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Introducciéon-Presentacion
Gustavo Palomares

Victor Mario Bados Nieto

En el momento actual América Latina se encuentra inmersa en
cambios que suponen transformaciones en la principales dina-
micas y equilibrios continentales, no solo en muchos de sus pai-
ses, sino también en el regionalismo imperante y en los distintos
espacios de integracion y cooperacion. La transformacion actual
y los cambios en paises como Venezuela y Argentina, la hoja de
ruta de Gobiernos como los de Colombia y Brasil, las consultas
electorales a lo largo de este afio en Bolivia, Ecuador, Chile y
Honduras; todas estas cuestiones pueden suponer modificacio-
nes sustanciales en el equilibrio politico, institucional e ideoldgico
continental, asi como un cambio en las prioridades, estrategias
y dindmicas continentales. Todas estas trasformaciones hemis-
féricas en una regién determinante en las transformaciones del
presente orden internacional.

La nueva doctrina de la administracion Trump con América Latina,
de diplomacia de «muro» vinculada a los objetivos nacionales de
seguridad nacional, de gran repercusion politica y estratégica, asi
como otros actores nuevos de gran peso econdmico e inversor,
como es el caso de China, suponen también cambios continenta-
les significativos y nuevos equilibrios que se irdn conformando de
manera progresiva en la regién a la hora de perfilar el equilibrio



Gustavo Palomares y Victor Mario Bados Nieto

entre nuevos y viejos objetivos para dar respuesta a los nuevos
retos y riesgos globales dentro de una apuesta colectiva.

Es evidente que las nuevas sensibilidades y dindmicas presentes
determinan una nueva agenda de seguridad continental —con
una incidencia fuerte y significativa en la actual gobernanza glo-
bal— que necesita establecer nuevos instrumentos y herramien-
tas dentro de las politicas nacionales y multilaterales desde una
renovada voluntad individual y, sobre todo, colectiva. Este es el
proposito del conjunto de reflexiones que encierran estas lineas:
valorar las principales dinamicas que inciden en la seguridad con-
tinental en el momento actual para, desde ahi, realizar balance
de las politicas tradicionales relativamente fracasadas, de los ins-
trumentos obsoletos que requieren sustituirse o reinventarse y
del papel que deben jugar las fuerzas de seguridad y las Fuerzas
Armadas en los nuevos escenarios para la superacién de la vio-
lencia y de busqueda de la Paz.

El Cuaderno de estrategia que tiene el lector interesado y estu-
dioso entre sus manos tiene como objetivo ese mismo que recoge
el pretencioso titulo que lo encabeza: valorar los nuevos retos
en seguridad y defensa en América Latina. Y hacerlo desde una
visién plural y pluridisciplinar que sepa combinar la experien-
cia en la gestidon de las politicas gubernamentales con los nue-
vos objetivos del regionalismo latinoamericano que reclama, de
forma urgente, una verdadera estrategia colectiva de seguridad.
Este ha sido el reto del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos
(IEEE) del Ministerio de Defensa de Espafa y del Instituto
Universitario General Gutiérrez Mellado (IUGM), cristalizado en
esta obra: reunir diferentes autores con distintas sensibilidades
y enfoques para avanzar en uno de los principales retos de la
ciudadania y de las sociedades continentales; una agenda com-
partida de seguridad para América Latina.

Dicha agenda compartida se vuelve una cuestion urgente porque
el asunto que ocupa el primer lugar en la preocupacion de la ciu-
dadania, a tenor de los datos reflejados por el indice de desarro-
llo humano y por el indice global de paz en los Ultimos afios, pero
de forma mas subrayada en el de 20241, incluso por encima de
otros factores y dinamicas perversas como son la desigualdad, el
empleo o la corrupcién, es el de la inseguridad. Un sentimiento

L Informe Regional sobre el Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe
2023-2024. NY, PNUD. Eds., 2024; también Global Peace Index, 2024. Institute for
Economics and Peace. Eds., 2024.
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que deja de ser una cuestion individual, nacional y regional para
ser un sentimiento compartido por todos los latinoamericanos a
la hora de abordar el objetivo de sus prioridades y el umbral de
sus exigencias a las politicas publicas estatales y transnacionales.

Para hacer posible esta nueva agenda desde el actual regiona-
lismo en transformacién es necesario ubicar la seguridad, en sus
distintas aproximaciones y desde los distintos factores internos
y externos que intervienen en las politicas, para abordarla como
punto central en los esfuerzos de Gobiernos, organizaciones con-
tinentales y espacios de integracion. También en el papel que
deben ocupar otros actores tradicionales en la region como es
el caso de Estados Unidos y también la UE; ambos en distinto
momento e impulso, teniendo en cuenta el papel renovado del
primero en la regién —como lo recuerda José Antonio Sanahuja
en su capitulo— y el cierto retraimiento del segundo reflejado
en un criterio mas selectivo en los proyectos europeos hacia el
conjunto de la regién, como sefala el profesor Palomares en sus
reflexiones. Por no hablar del auge irresistible de China, que,
poco a poco, va dando pasos desde el peso transcendental que
ya tiene en lo econdmico, comercial y financiero hacia ambitos
de cooperacién politica en donde la seguridad, antes o después,
ocupara un lugar estratégico.

Los ultimos anos han demostrado que, como sefiala Carolina
Sancho en su capitulo, las politicas nacionales y las fuerzas de
seguridad nacionales son insuficientes para afrontar los niveles
crecientes de inseguridad, en especial aquella derivada del nar-
cotrafico y del crimen organizado dentro y fuera de las fronteras.
Son muchas las politicas y los afos invertidos en el continente
en la lucha contra la droga desde una visidn prohibicionista y
represora que, desde presupuestos clasicos, intentaba incidir en
la produccién y mercado, sobre todo desde una politica policial y
judicial. A lo largo de este tiempo, la mayor conclusién extraida
es que los éxitos relativos o fracasos rotundos, segun se quiera
presentar, estriban en la capacidad de adaptacién de este «nego-
cio» en todas sus fases para seguir satisfaciendo una demanda
global mayoritariamente ajena a América Latina. Por todo ello
parece inevitable reevaluar la politica contra las drogas y el cri-
men organizado desde nuevos paradigmas y buscando también
una estrategia colectiva desde las organizaciones regionales.

La politica de seguridad y defensa continental, las fuerzas de
seguridad y las fuerzas armadas latinoamericanas, como sefala
el profesor Rafael Martinez, deben ser una parte decisiva en esta

11
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transformacion acorde y de forma paralela a los nuevos retos
continentales y globales. De igual forma, las estrategias de segu-
ridad nacional continentales —como destaca el teniente coro-
nel Marquez de la Rubia—, no solo deben transcender los viejos
escenarios de intereses nacionales y riesgos previsibles, sino que
deben orientarse también hacia esa agenda colectiva compartida
en el ambito de la seguridad, defensa y busqueda de la paz.

Como coinciden gran parte de los estudios presentados en este
numero, a tenor de la multilateralizacion de los problemas hemis-
féricos en un sistema multipolar imperfecto, es necesario hoy
mas que nunca una agenda comun en la defensa, dentro y fuera
del regionalismo imperante, por la via multi- y bilateral, que faci-
lite nuevos instrumentos intracontinentales en la lucha no solo
contra la delincuencia, el narcotrafico, la pirateria maritima y la
libertad de los mares, las bandas violentas transfronterizas vy el
crimen organizado, sino también en el papel que puedan jugar en
ambitos globales de especial preocupacién y sensibilidad como la
lucha contra el terrorismo y el radicalismo en todas sus formas. El
estudio que se presenta, elaborado con valentia por un conjunto
heterogéneo de redactores y desde el mismo espiritu propositivo
qgue ha guiado el conjunto de las reflexiones aqui recogidas, plan-
tea nuevas posibilidades y estrategias de cooperacidon en este
estratégico ambito de la defensa, fruto de los cambios externos
y de las transformaciones en el interior de las fuerzas armadas.
La idea en este campo de la defensa, como también se apuntaba
en la politica de seguridad, es avanzar hacia el establecimiento
progresivo de politicas en comun.

En este nuevo espacio en la busqueda de una transformacién
internacionalizadora de las fuerzas armadas latinoamericanas,
como en todos los ejes vertebradores de América Latina por
su peso demografico, econémico y geoestratégico, el lugar que
ocupa Brasil serd determinante en los distintos ambitos, espacios
y objetivos compartidos. El estudio de Antonio Ramalho apunta,
desde la ya histérica sensibilidad brasilena respecto a los con-
ceptos de seguridad nacional, pero también desde la revisidon
renovada del regionalismo, en especial de UNASUR, el peso e
influencia que este pais tendra en la estructuracion de la agenda
de seguridad y defensa incluso, se cree, por encima de los nue-
vos enfoques vy las dificultades politicas internas que debe admi-
nistrar. Brasil observa estos retos a la seguridad conjuntos como
una oportunidad de acercarse a sus vecinos mediante esfuerzos
de cooperacién que permitan, por un lado, profundizar la inte-

12
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gracion suramericana en materia de defensa y seguridad vy, por
el otro, articular una posicion comun de la region en el ambito
internacional.

En el conjunto de esa necesaria estrategia colectiva para afrontar
la redefinida agenda latinoamericana de seguridad y defensa se
combinaran viejos y nuevos retos, incluso se modificara el orden
dentro de los riesgos compartidos, pero es evidente que, para
afrontar esa perversa combinacion de viejos y nuevos riesgos, es
necesario establecer renovados instrumentos con el objetivo de
hacer frente a dinamicas que fueron en un primer momento una
cuestion nacional y han pasado a ser uno de los elementos de
mayor preocupacién continental.

Los ambitos referidos a la cooperacién en seguridad y defensa
entre América Latina y la UE cierran el conjunto de las reflexiones
recogidas en este cuaderno que comparten un hilo conductor:
todos son la expresién de dindamicas transformadoras que expli-
can hasta qué punto los cambios en los actores y en los factores
exigen abordar los problemas de la seguridad continental y la
transformacion de las fuerzas armadas latinoamericanas desde
una visién mas integrada con renovados instrumentos desde un
trabajo colectivo. La obra que tiene en sus manos es parte de
este empefio y ha sido posible gracias a las dos instituciones que
la impulsaron, al trabajo comprometido de sus autores y a las
continuas labores de seguimiento y revision del analista del IEEE,
coronel Marquez de la Rubia, para dar continuidad y coherencia
a las distintos analisis y enfoques considerados desde un idén-
tico objetivo: proponer una agenda compartida para esta nueva
era continental que subraya la idea de avanzar en la progresiva
conformacion de una politica de seguridad y defensa comun para
América Latina. En la medida que se haya conseguido, el esfuerzo
de estos autores habra sido suficientemente recompensado.

Marzo de 2025
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Capitulo primero

El segundo mandato Trump: antiglobalismo,
supremacismo y politicas hemisféricas

José Antonio Sanahuja’

Resumen

En sus primeras semanas, el segundo mandato de Donald Trump
se ha caracterizado por su radicalidad e impetu y por una estra-
tegia de comunicacidon que sitla a sus oponentes a la defen-
siva. Sus politicas, basadas en el Proyecto 2025 de la Fundacién
Heritage, estan erosionando los controles democraticos y de los
poderes legislativo y judicial, y pretenden debilitar la administra-
cion federal. La coalicion politica que apoya a Trump incluye los
tecnopolios digitales y un partido republicano transformado que
vira hacia la extrema derecha.

Dando prioridad a la cuestién migratoria, ha adoptado una serie
de ordenes ejecutivas, en ocasiones de dudosa legalidad, que
incluyen deportaciones masivas y militarizacion de la frontera.
Con argumentos tanto ideolégicos como de eficiencia, ha iniciado
el desmantelamiento de distintas agencias federales.

En ese contexto, se examina la politica exterior «America First»,
que parte del rechazo al multilateralismo y prioriza el uso de
aranceles como herramienta coercitiva. Supone retirar a Estados

1 Este texto se cerrd el 20 de marzo de 2025.
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Unidos de varios acuerdos internacionales y adoptar una poli-
tica comercial marcadamente proteccionista. Trump también
cuestiona el vinculo noratlantico, lo que implica un cambio en
las relaciones con Europa y el apoyo a Rusia en la guerra de
Ucrania. Prioriza la contenciéon de China desde el Indopacifico,
con un menor compromiso con la OTAN. El capitulo dedica espe-
cial atencién a América Latina, a la que amenaza con el aumento
de aranceles. Con relacién a México, ha adoptado politicas migra-
torias estrictas que incluyen deportaciones y la militarizacion de
la frontera. En Panama, ha exigido un mayor control del canal
frente a la supuesta amenaza de China.

El capitulo concluye que el segundo mandato de Trump es mas
radical, organizado y estratégico que el primero, con un fuerte
cuestionamiento del orden liberal internacional. Estados Unidos
se ha convertido en un socio erratico e impredecible, lo que difi-
culta la cooperacién internacional. La politica exterior de Trump,
agresiva e ideologizada, amplifica la crisis de la globalizacién y la
rivalidad geopolitica, haciendo de Estados Unidos un actor dificil
de tratar en un sistema internacional altamente interconectado.

Palabras clave

Estados Unidos, Trumpismo, Relaciones internacionales,
Geopolitica, América Latina.

Trump'’s second term: anti-globalism, supremacism and
hemispheric policies

Abstract
In its first weeks, Donald Trump’s second term has been marked

by his radicalism and dynamism, and by a communication strat-
egy that puts his opponents on the defensive. His policies, based

16
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on the Heritage Foundation’s Project 2025, erode democratic
controls, circumvent legislative and judicial checks and balances,
and seek to weaken the federal administration. The political coa-
lition supporting Trump includes the digital technopoles and a
transformed Republican Party shifting to the far right.

By prioritizing immigration, he has issued a series of executive
orders, some of questionable legality, which include mass depor-
tations and the militarization of the border. With arguments based
on ideology as well as efficiency, he has begun the dismantling of
several federal agencies.

In this context, the “America First” foreign policy is examined,
which is based on the rejection of multilateralism and prioritizes
the use of tariffs as a coercive tool. It involves the withdrawal
of the United States from various international agreements and
the adoption of a markedly protectionist trade policy. Trump also
questions the North Atlantic link, which implies a change in rela-
tions with Europe and support for Russia in the war in Ukraine.
He prioritizes the containment of China from the Indo-Pacific,
with less commitment to NATO. The chapter pays special atten-
tion to Latin America, which he threatens with increased tariffs.
Regarding Mexico, it has adopted a strict immigration policy,
including deportations and the militarization of the border. In
Panama, he has called for greater control of the canal in the face
of a perceived threat from China.

The chapter concludes that Trump’s second term has been more
radical, organized, and strategic than his first, with a strong ques-
tioning of the liberal international order. The United States has
become an erratic and unpredictable partner, making interna-
tional cooperation increasingly difficult. Trump’s aggressive and
ideologized foreign policy exacerbates the crisis of globalization
and geopolitical rivalry. This makes the United States a difficult
actor to deal with in a highly interconnected international system.

Keywords

United States, Trumpism, International relations, Geopolitics,
Latin America.
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Introduccién: el tsunami Trump 2.0

Mas que el ciclo de las mareas, que en ocasiones se utiliza como
imagen metaférica de un cambio de gobierno, el inicio de la
segunda presidencia de Donald Trump evocaria la imagen de un
tsunami o una inundacion. Aunque anunciada, ha provocado el
estupor general por su radicalidad y su impetu, incluso entre una
parte significativa de sus votantes. Existia el precedente del pri-
mer mandato de Trump, que también se inicié con una oleada de
medidas extremas, y para el segundo mandato se esperaba un
trumpismo mas organizado, pero también mas extremista, dis-
ruptivo y revanchista. Tras el discurso inaugural, que ya adoptd
un fuerte tono supremacista e imperial, se han sucedido de
manera frenética y poco coherente érdenes ejecutivas, declara-
ciones agresivas, provocaciones y amenazas a actores internos y
externos, plagadas de falsedades y desinformacion.

Esa avalancha puede parecer cadtica, pero en ella hay método y
estrategia: la que ha caracterizado la comunicacion y la practica
politica del trumpismo y de las nuevas fuerzas de ultraderecha
nacional-populista que, con rasgos locales, son un movimiento
en ascenso a escala global. En palabras de uno de sus idedlo-
gos, Steve Bannon, esa estrategia se basa en desbordar la esfera
publica con una rapida inundacién de acontecimientos y noticias,
muchas de ellas falsas a sabiendas, con una retoérica populista
y reaccionaria (Camargo, 2024: 169 y 185). Como ya advirtio
George Lakoff (2004: 50), ello sitla a sus oponentes a la defen-
siva y les obliga a asumir los marcos discursivos conservado-
res, lo que termina reforzandolos. En la estrategia trazada por
Bannon, como indica el columnista Ezra Klein, la clave es la velo-
cidad de salida:

«[...] si se abruma a los medios de comunicacion, si se les da
demasiados temas a examinar, todos a la vez [...] no puede
surgir una oposicion coherente. Incluso pensar de manera
coherente es dificil. Las dos primeras semanas de Donald
Trump en la casa Blanca han seguido la estrategia de Bannon
como un guion. El punto es la inundacion. El objetivo es el
agobio. El mensaje no estaba en una sola orden ejecutiva o
anuncio. Estaba en el efecto acumulativo de todo». (Klein,
2025).

En suma, el inicio del segundo mandato de Trump responde a una
estrategia de comunicacién y a la busqueda de su efecto perfor-
mativo para imponer su marco discursivo, neutralizar a la oposi-
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cion, generar una imagen de poder omnimodo para el ejecutivo
y de potencia imperial que retorna en una posicidon de primacia
a la politica internacional. Pero también hay varias diferencias
importantes respecto a su primer mandato.

En primer lugar, el trumpismo ahora responde a un amplio pro-
yecto de contestacion del orden liberal en sus dimensiones interna
e internacional, y en los planos politico, econdmico y sociocul-
tural. Se basa en un trabajo organico, ideolégico y programa-
tico previo mas articulado, que se sistematizd en el denominado
Proyecto 2025, liderado por el think-tank conservador Fundacion
Heritage.

En segundo lugar, y como expresion de ese proyecto, Trump
quiere eliminar las trabas que suponen la legislacion, los contro-
les y los contrapesos del sistema democratico de Estados Unidos,
que en su primer mandato obstaculizaron o impidieron que
pudiera gobernar sin cortapisas. En particular, quiere evitar que
se interpongan en su actuacién los poderes legislativo y judicial y
la propia administracién federal y su personal técnico y funciona-
rio —lo que el trumpismo denomina «el Estado profundo»—, que
insiste en la observancia de la ley y se guia por el conocimiento
experto. De hecho, en pocos dias, bajo la direccién de Elon Musk,
se ha producido una traumatica toma de la administracion federal
que supone el cierre abrupto de oficinas y renuncias y despidos
masivos de técnicos y funcionarios.

En tercer lugar, el trumpismo tiene ahora como base una amplia
coalicion politica articulada en torno a un partido republicano
transformado y en ocasiones irreconocible respecto al conserva-
durismo politico y el liberalismo econémico del Great Old Party.
Con posiciones que se han desplazado hacia la extrema derecha,
los republicanos y sus aliados politicos y econdmicos son parte
también de una amplia «internacional reaccionaria» que agrupa
una constelacion de fuerzas de ultraderecha nacionalista, que
en este trabajo se caracteriza como «neopatriota», con alcance
global (Orellana y Michelsen, 2019; Sanahuja y Lopez Burian,
2023). Ello comporta un giro radical en los alineamientos inter-
nacionales de Estados Unidos, ahora mas guiados por la cercania
ideoldgica dentro de esa internacional reaccionaria que por sus
alianzas tradicionales en el espacio noratlantico y el internacio-
nalismo liberal en el que se han sustentado durante décadas. En
particular, ello supone el cuestionamiento del vinculo noratlantico
y las relaciones con Europa, y un rapido viraje en favor de Rusia
en la guerra de Ucrania.
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En cuarto lugar, en la coalicién que apoya a Trump tienen un papel
clave los nuevos tecnopolios digitales y una oligarquia empresa-
rial que ve en el trumpismo un instrumento para eliminar las
normas que limitan el desarrollo de sus negocios, basados en
las nuevas tecnologias o el acceso a recursos naturales, en nom-
bre de la privacidad, de derechos individuales y colectivos, de la
transicidn ecoldgica, y de reglas del derecho internacional (Pistor,
2025). Ello se dirige, en particular, al propio Gobierno federal. Y,
en el exterior, a las normas internacionales o de determinados
Gobiernos, en particular a las adoptadas por la Unién Europea
(UE), que a través del llamado «efecto Bruselas» tienen alcance
regulatorio global (Bradford, 2020; Applebaum, 2025).

Finalmente, como argumento general, el discurso y las practicas
antiglobalistas del trumpismo y del conjunto de esas fuerzas de
extrema derecha neopatriota es, en términos de agencia, una
variable causal clave en la crisis de hegemonia del internacio-
nalismo liberal y de un Occidente articulado en torno al espacio
noratlantico, y del proceso de transiciéon de poder que caracte-
riza al sistema internacional contemporaneo (Sanahuja, 2017 y
2024). Con ello, Estados Unidos se ha convertido en uno de los
mas activos actores revisionistas respecto del orden internacional
liberal y «basado en reglas».

1 Contestacién del orden liberal internacional y antiglobalismo:
Trump y el Proyecto 2025

El trumpismo es un movimiento sociopolitico muy idiosincratico,
marcado por la trayectoria historica, la cultura y el sistema poli-
tico de Estados Unidos. Pero al mismo tiempo es la expresidn
estadounidense del ascenso global de nuevas fuerzas de ultrade-
recha, que pueden ser descritas como «neopatriotas», y responde
a factores tanto causales como también globales. En particular, a
las consecuencias socioecondmicas de la crisis de la globalizacidn,
que da inicio a una etapa de interregno y radical incertidumbre
gue pone en cuestion los anteriores relatos de progreso. Como se
ha sefialado en otros trabajos, ello ha alimentado la desafeccidn
ciudadana con el orden liberal, politico y econémico y sus elites,
que deja de responder a las expectativas de bienestar y a ideas
compartidas de equidad, acceso y voz en cada sociedad?.

2 Sobre esta categoria se ha desarrollado una amplia teorizacion y ana-
lisis, que puede verse en Sanahuja, 2017; Sanahuja y Lépez Burian,
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Estas nuevas ultraderechas neopatriotas, de la que el trumpismo
es uno de los principales exponentes, aparecen en el cruce entre
ideologia y crisis de globalizacion. Por ello, se definen a partir
de un doble clivaje sociopolitico: por un lado, el tradicional eje
izquierda-derecha, en el que se sitlan en posiciones ultraconser-
vadoras, y, por otro, el que define las distintas posiciones frente
a la globalizacién, en un eje que contrapone nacionalismo y sobe-
ranismo frente al cosmopolitismo y el internacionalismo liberal.
En ese eje, la caracteristica comun a estos movimientos es la
politizacién y contestacion del orden internacional liberal y de lo
que denominan el «globalismo», que estos movimientos descri-
ben de manera difusa y, en ocasiones, con relatos conspirativos.

En nombre de la soberania y la libertad de las naciones, del
«pueblo verdadero» o de los individuos, en su version libertaria,
rechazan los valores, normas e instituciones del internaciona-
lismo liberal, considerado woke tanto en su expresiéon nacional
como internacional. Ese rechazo se extiende a las élites y fuerzas
politicas que han estado al cuidado de su gobernanza, legitima-
cion y reproduccion, con estrategias y discursos populistas. Por
ello, esta confrontacion se expresa muchas veces en clave de
«guerras culturales» contra el globalismo, que presentan como
imposicion antidemocratica de élites transnacionales no electas y
de elites locales complices. Frente a ellas construyen imaginarios
restrictivos de comunidad, nacién, pueblo, cultura o tradicién, y
frente a la inmigracién, de caracter nativista. Finalmente, estas
ultraderechas neopatriotas son parte de una «internacional reac-
cionaria» que comparte argumentos, discursos y redes organiza-
tivas formales e informales y el propdsito comun de impugnar el
orden vigente.

El término «contestaciéon», en este contexto, se define como el
conjunto de discursos y practicas sociales que politizan, en clave
de polarizacién, y cuestionan las normas, instituciones y el orden
internacional en lo referido a su legitimidad, su origen o funda-
mentos, los actores que las sostienen, o su contenido substan-
tivo (Zurn, 2014; Wiener 2014 y 2017; Orchard y Wiener 2023;
Ekman y Everts, 2024).

A escala global pueden identificarse al menos seis nodos tema-
ticos en los que se entrecruzan las normas y consensos nacio-
nales e internacionales, que son el objeto de esa estrategia de

2023 y 2024. Véase también: Sanahuja, 2024. Para sus expresiones
latinoamericanas, véase Sanahuja y Lépez Burian, 2020.
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politizacién y contestacion (Sanahuja y Lépez Burian, 2024). Lo
que hasta ahora se ha mostrado del segundo mandato de Trump
responde, de forma muy visible, a esa matriz.

El primero de esos nodos se refiere a los valores, normas e ins-
tituciones democraticas y, en particular, al Estado de derecho.
Los neopatriotas reivindican pautas autoritarias que, en nombre
de la nacion, la comunidad o la seguridad, afectan la separacién
de poderes o las garantias de las libertades civiles y politicas.
En algunos casos ello supone politicas punitivistas, militaristas y
securitizadoras de asuntos sociales.

El segundo afecta a las normas e instituciones relacionadas con
el comercio internacional y las inversiones. Supone el rechazo a
la constitucionalizacion externa de las reglas de comercio e inver-
sion con normas de derecho internacional —uno de los rasgos
constitutivos de la globalizacion— en la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC) o los acuerdos comerciales regionales. Pero ese
rechazo o contestacion a las normas (neoliberales) del orden eco-
nomico internacional puede llevar tanto a politicas proteccionis-
tas en el comercio, la proteccién de sectores estratégicos frente a
la inversidon extranjera, considerada hostil, como a politicas ultra-
liberales de apertura unilateral.

El tercero se centra en los bienes publicos, como el medio
ambiente o la salud. En materia ambiental la contestacién se cen-
tra en el cambio climatico, la transicién energética o el cuidado
de la biodiversidad. Parte tanto de apelaciones nacionalistas al
crecimiento econdmico como de perspectivas libertarias centra-
das en las libertades individuales. Se asocia al rechazo al saber
experto y al conocimiento cientifico, denunciados como ideologia
woke, como mostré la pandemia del covid-19, en la que politiza-
ron y contestaron los confinamientos, el uso de mascarillas, las
campafas de vacunacion o la cooperacion internacional en salud.

El cuarto nodo agrupa las normas de derechos humanos, particu-
larmente en cuestiones de igualdad de género y diversidad sexual.
La confrontacion abierta con los feminismos y la impugnacion de
la diversidad y lo que denominan «la ideologia de género» son
herramientas de (re)politizacion, polarizacion y «batalla cultu-
ral», en espacios como la politica social, las instituciones educa-
tivas, la salud y las reglas de convivencia cotidiana.

El quinto lo constituyen las politicas de migracion. Con discursos
securitarios, identitarios y nativistas, se presenta como amenaza
al empleo y al bienestar, a la comunidad, la nacion y su tradicion,
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cuestionado también el multiculturalismo y el reconocimiento de
la diversidad.

El sexto se refiere al propio orden liberal internacional y la nocidn
misma de Occidente y posicidn hegemonica. El elemento comun es
el cuestionamiento de las normas e instituciones del orden liberal
internacional y del internacionalismo liberal, en la forma que adopta
en la posguerra fria y el periodo de globalizacién. Con una agresiva
retorica antiglobalista se impugnan el sistema de Naciones Unidas
y las organizaciones regionales de integracion y cooperacién, como
la UE. Con una retorica altamente ideologizada piensa la politica
exterior en clave bilateral y transaccional. Sin embargo, entre los
neopatriotas hay posiciones divergentes en cuanto a alineamien-
tos geopoliticos, entre atlantistas y euroasianistas, respecto de la
relacion con China, o sobre la invasiéon de Ucrania.

Estos seis nodos tematicos son abordados, de manera exhaus-
tiva, en el Proyecto 2025, elaborado por el think-tank conser-
vador Fundacidon Heritage y otras organizaciones de cara a las
elecciones presidenciales de 2024. Aunque al principio Trump no
lo reconocié como programa de gobierno, su actuacién y pro-
puestas responden de forma fiel a sus propuestas. Consta de
varios elementos y el mas relevante es el extenso Mandato para
el liderazgo (Dans y Groves, 2024), que establece las lineas
maestras de la politica «conservadora» —asi se autodefinen las
derechas neopatriotas en Estados Unidos— para el retorno de
Trump a la presidencia. Buena parte de la atencion se dirige
al Gobierno federal, a los organismos publicos y a su personal
técnico y de carrera, que el trumpismo denomina «Estado pro-
fundo». Afirmando que «el problema viene de dentro», se sefiala
a un establishment que consideran «mayoritariamente izquier-
dista», subordinado a agendas woke y a «ingenieria social» (teo-
ria critica racial, igualdad, feminismo, LGTBIQ+, clima). Se le
considera contrario al interés nacional y la defensa de Estados
Unidos; que adopta decisiones de manera independiente y por
ello obstaculiza el mandato presidencial. La propuesta, radical
y muy ideologizada, es una purga inmediata y generalizada del
funcionariado y el servicio exterior sustituyendo ese personal por
nombramientos politicos (political appointees) conservadores.
Para ello se propone crear una base de datos —un «Linkedin
conservador»— para que cualquier persona corriente que sea fiel
al presidente pueda ocupar puestos en la administracién (Dans
y Groves 2023: 88). De esa forma se evitaran controles y frenos
legales a la accidén politica de la presidencia. La actuacion de Elon
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Musk y DOGE no deberia sorprender, pues responde exactamente
a estas propuestas.

Respecto a la politica econdmica, el cuestionamiento a la glo-
balizacion es claro: «Por varias décadas, las “elites” del establi-
shment le han fallado a la ciudadania rehusando controlar las
fronteras, subcontratando la manufactura a China y otros luga-
res, gastando imprudentemente, regulando constantemente v,
finalmente, controlando el pais de arriba abajo en vez de dejar
que florezca desde abajo» (Dans y Groves, 2023: 657). Sin
embargo, el Proyecto 2025 reconoce que en politica comercial
hay dos visiones, que se enfrentaron en el primer mandato de
Trump sin que emergiera un estrategia clara: la contribucion de
Kent Lassman, presidente del Competitive Enterprise Institute,
defiende el libre comercio con todas las naciones; pero el capitulo
redactado por Peter Navarro, que fue consejero presidencial de
Trump en su primer mandato, expresa la posicion mas influyente
de cara al segundo: se inclina por el proteccionismo, critica la
deslocalizacion, y pretende recuperar capacidad manufacturera,
con especial énfasis en la industria de defensa. Es beligerante
con el presunto espionaje y pirateria industrial de China, que
permitieron una relacion «injusta, desequilibrada y no reciproca»
con ese pais, con el que Estados Unidos debe buscar el desaco-
plamiento econdémico.

Como en la primera etapa de Trump, el Proyecto 2025 reclama la
retirada de los grandes tratados internacionales y de acuerdos no
formales que se consideran dafiinos para la soberania nacional e
imponen costes elevados, y que termine «el apoyo a ciegas de
las organizaciones internacionales», considerando la retirada de
aqguellos que no respondan al interés nacional de Estados Unidos.
Cuestiona, en particular, que promuevan «politicas sociales radi-
cales como si fueran prioridades de derechos humanos», recla-
mando que se reorienten a «promover una saludable cultura de
respeto a la vida, la familia y la soberania» como «fundamentos
de la sociedad humana» y «verdaderos derechos humanos», con
un expreso rechazo del aborto y a «la limitacion de los derechos
humanos en nombre de la salud» (Dan y Groves 2023: 191).

El Proyecto 2025 subordina el conjunto de la politica exterior
—como también ocurre con la politica comercial— a la defensa
nacional, con un discurso marcadamente securitario. Define como
principal peligro a China y su politica expansionista en Asia, abo-
gando por una estrategia defensiva (denial defense) que haga
inviable el control o subordinaciéon de Taiwan y otros paises de
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la region, pero con un limite: ha de ser «al coste que los esta-
dounidenses estén dispuestos asumir». No asume la posicién
radical de sectores republicanos —y en ocasiones expresada por
Trump— en favor de abandonar la OTAN, pero si plantea que la
seguridad en Europa y la disuasién ante Rusia sea asumida por los
propios europeos, dejando el paraguas nuclear estadounidense,
gue debe ser modernizado, como ultimo recurso. Considera el
control migratorio como asunto central de la politica exterior y
propone una rigurosa reevaluacién de «quién es amigo y ene-
migo». Ademas de China, vista «mas como amenaza que compe-
tidor», otros paises por batir son Iran, Venezuela, Rusia y Corea
del Norte. El Proyecto 2025 reconoce que la guerra de Ucrania y
la relacidon con Rusia es un asunto que «divide a los conservado-
res», (Dan y Groves 2023: 181). Es una cuestion clave para las
tres visiones de politica exterior en liza en el trumpismo (Belin
et al. 2024): a) los restrictivos (restrainers), enfocados en la
agenda interna y con tendencias aislacionistas; b) los «prioriza-
dores», que piden centrarse en Asia y en confrontar a China; vy
c) los «primacistas», que abogan por una politica de supremacia
global. Para las dos primeras la prioridad es China. Ello implica
dejar a un lado el compromiso noratlantico y traspasar la segu-
ridad de Europa a los europeos, reduciendo la ayuda a Ucrania y
forzando asi un acuerdo de paz favorable a Rusia. Como se deta-
lla mas adelante, es ese enfoque el que la administracién Trump
ha mostrado en febrero de 2025, en las reuniones con los euro-
peos en el grupo de Ramstein o en la Conferencia de Seguridad
de Munich, en la que el vicepresidente J. D. Vance lanz6 un dis-
curso muy ideologizado a favor de los integrantes europeos de
la internacional reaccionaria de la que forma parte el trumpismo
(The Economist, 2025d; Rachman, 2025b). Pero las tres visiones
son marcadamente unilateralistas y suponen un claro rechazo
del multilateralismo y el «orden internacional basado en reglas»
del internacionalismo liberal del que Estados Unidos habia sido
fundador y valedor (Walt, 2024; Cooley y Nexon, 2025). En las
primeras semanas de la segunda presidencia de Trump, como se
vera en los siguientes apartados, parece afirmarse una combina-
cion entre la segunda vy la tercera de esas posiciones.

2 Gobierno por decreto y democracia en cuestién: el giro
trumpista en politica interna

En la avalancha que da inicio a la segunda presidencia de Trump
destacan, por su contenido y la deliberada espectacularidad de su
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presentacién, las 6rdenes ejecutivas anunciadas en el momento
de la toma de posesion, relacionadas en su mayoria con los
temas clave de la campanfa electoral®. Es el caso de la inmigra-
cion, una cuestion que el trumpismo aborda en clave securitaria,
nacionalista y de identidad, y que atafe, en particular, a su rela-
cion con América Latina, origen de buena parte de la poblacidon
migrante en Estados Unidos. Supone el anuncio de deportaciones
masivas que pueden llegar a afectar a varios millones de per-
sonas; la finalizacién del programa de admision de refugiados,
restricciones en politica de visados, en particular contra determi-
nados paises musulmanes, y la pretension, contra lo dispuesto
en la 14.2 enmienda a la Constitucion, de dar fin al ius solis o
derecho de ciudadania por nacimiento en su territorio. Ello se
ha justificado con una inverosimil teoria legal que los categoriza
como «invasion» (Washington Office on Latin America, 2025) y
la invocacion forzada de legislacion de excepcidon. Vinculado a
la criminalizacion de la inmigracidon, Trump también adopta una
politica de mano dura o «ley y orden» en materia de seguridad
ciudadana y ha restablecido la pena de muerte, interrumpida por
Biden desde 2021. Los decretos presidenciales también contem-
plan un mayor control y la militarizacién de la frontera sur frente
a la llegada de migrantes y el trafico de drogas, en especial el
fentanilo, que se presentan como «invasién». Frente a ello se
decreta el despliegue de las Fuerzas Armadas y la categorizacién
legal de los carteles de la droga, en su mayoria mexicanos, como
«organizaciones terroristas internacionales» a través de una lista
que se hizo publica mas tarde.

Muchas de las primeras medidas, de dudosa legalidad o abierta-
mente ilegales, suponen el desmantelamiento o cierre de impor-
tantes agencias del Gobierno federal, algunas de ellas proveedoras
de servicios vitales, y el despido o renuncia forzada de decenas
de miles de funcionarios, en algunos casos sustituidos por nom-
bramientos politicos, apelando a argumentos de modernizacion
digital, eficacia y rendicion de cuentas. En realidad, esos cam-
bios pueden verse como un intento de weaponisation del Estado
(Levitsky y Way, 2025). Es decir, como instrumentalizacién parti-
daria de la administracion y las politicas publicas y su uso cliente-
lar contra sus oponentes politicos, y para favorecer los intereses
empresariales que se han situado en el centro de su Gobierno.
A esos objetivos responde la creacién del Departamento de

3 Un resumen comentado de esos decretos presidenciales u dérdenes
ejecutivas puede verse en E/ Grand Continent (2025b).
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Eficiencia Gubernamental (DOGE, por sus siglas en inglés), bajo
el mando directo del erratico empresario Elon Musk. Con un con-
fuso estatus legal, ha tomado el control de facto de areas clave
para el funcionamiento diario de los Departamentos del Tesoro o
de Educacion, ha accedido a informacion sensible de funciona-
riado y la ciudadania, y ha adoptado decisiones de paralizacion
del gasto y cierre de agencias federales, con el caso notorio de
la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID). Ello usurpa
competencias del Congreso, lo que ha supuesto algunas reso-
luciones judiciales limitando su actuacién, que el ejecutivo pre-
tende sortear (Jiménez, 2025b; Miller, Rogers y Murphy, 2025).

En pocas semanas, en el discurso y la practica parece normalizarse
la impugnacién del Estado de derecho y la divisién de poderes,
lo que puede dar paso a una crisis constitucional (Liptak, 2025).
Ello esta poniendo a prueba la solidez de los guardarrailes de la
democracia en Estados Unidos, que el trumpismo ya impugné con
su intento de deslegitimar las elecciones presidenciales y la ten-
tativa golpista que suponia el asalto al Capitolio del 6 de enero de
2021. Entre sus primeras medidas, Trump ha indultado y rehabi-
litado de forma publica a sus responsables, presentandolos como
luchadores por la libertad, cuando se trataba de graves delitos
punibles. También se eliminan por decreto las restricciones a la
desinformacion, en nombre de la «libertad de expresion», con
una moratoria al funcionamiento de la red de propiedad china
TikTok, que ha sido funcional a las campafas de la ultraderecha
en Estados Unidos y en otros lugares, ganando asi tiempo para
un posible cambio de propiedad a manos estadounidenses. Varios
tecnopolios digitales se han sumado a esa politica. Es el caso
de Meta, compaiiia matriz de Facebook, Instagram, WhatsApp,
Messenger Live y Threads, presidida por Mark Zuckerberg, que
tras la victoria electoral de Trump decidié suprimir la moderacion
de contenidos en sus plataformas y redes, como ya hizo X (antes
Twitter) tras su compra por Elon Musk. En sentido contrario, es
también el caso de Jeff Bezos, propietario de Amazon y también
del Washington Post, que ha censurado contenidos contrarios a
Trump y ha impuesto una nueva linea editorial en ese periddico
(Financial Times, 2025).

Estas acciones agravan la tendencia al deterioro democratico que
Trump inicié en su primer mandato. En la Ultima década, Estados
Unidos ha retrocedido en diversos indicadores referidos a la cali-
dad y solidez de la democracia, hasta el punto de que desde 2016
es considerada una «democracia defectuosa» (flawed demo-
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cracy) segun la clasificacion de The Economist Intelligence Unit
(2024: 39). Con el segundo mandato de Trump, como han sefa-
lado Steven Levitsky y Lucan A. Way (2025), «la democracia esta
en su momento de mayor peligro que en cualquier otro momento
de la historia de Estados Unidos» y existe un riesgo cierto de que
su sistema democratico deje de responder a los criterios estable-
cidos de una democracia liberal: sufragio pleno, elecciones libres
y justas, separaciéon e independencia de poderes y garantias para
las libertades civiles. El resultado de esa deriva no es necesa-
riamente una dictadura, sino un sistema de autoritarismo com-
petitivo en el que se tolera a la oposicion y aun hay elecciones,
aunque no son libres ni justas. Ese sistema, ya afianzado, existe
en otros paises de Europa, como la Hungria de Viktor Orban, y
también en la India de Narendra Modi, la Turquia de Erdogan,
la Rusia de Putin o la Venezuela chavista en Latinoamérica, por
mencionar algunos casos (Forti, 2024: 273).

Parte importante de esa primera andanada de decretos e inicia-
tivas ha tenido como objeto desmantelar el «<nuevo pacto verde»
—que, en realidad, nunca llegd a ser adoptado— y acabar con las
politicas para la transicion ecolégica de la denominada bideno-
mics, incluso derogando sus metas de electrificacion del parque
de automoviles. Por decreto, apelando a la legislacion sobre emer-
gencias, Trump declaré la «emergencia energética nacional». Asi,
recurre de nuevo a un discurso securitario, culpando a la admi-
nistracién Biden y sus politicas «verdes» del alza de precios de
la energia, sin mencionar el legado de afios de insuficiente inver-
sion publica y privada en ese sector. Con esas érdenes ejecutivas
se inicia la eliminacién de incentivos y regulaciones ambientales
para «liberar» la energia y los recursos naturales de los Estados
Unidos, con disposiciones especificas para abrir areas protegidas
de Alaska a la exploracion y explotacidn de petrdleo y gas natural.
También se detienen los desembolsos de los fondos de la ley de
reduccion de la inflacidn (Inflation Reduction Act, IRA) adoptada
en la etapa Biden. En su discurso inaugural Trump resumio esta
politica con la expresion «drill, baby, drill» (Jiménez, 2025b). En
el ambito empresarial se puede ver un rapido abandono de los
compromisos ambientales, sociales y de gobernanza (ESG, por
sus siglas en inglés).

Al igual que ocurre con las politicas ambientales, parte de las
ordenes ejecutivas y de las primeras medidas de la administra-
cion Trump, muy ideologizadas, se enmarcan en discursos de
polarizacion contra las ideas y politicas del consenso centrista y
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el progresismo liberal, que la ultraderecha denomina woke*. Pero
no solo se trata de un marcador ideoldgico. Supone una impor-
tante erosién de los derechos civiles y de las politicas de dis-
criminacion positiva para reducir desigualdades y dindmicas de
exclusidn, que recibieron un fuerte impulso en el periodo Biden
como respuesta al movimiento Black Lives Matter. Asi, se derogan
por decreto las medidas y 6rganos responsables en el Gobierno
federal de las politicas de diversidad, equidad e inclusion (DEI),
consideradas «radicales e innecesarias». Contra lo que la ultra-
derecha llama equivocamente «la ideologia de género», en su
discurso inaugural Trump declard: «Pondré fin a la politica guber-
namental de tratar de imponer socialmente la raza y el género».
Pero lo que decretd fue justo el uso obligatorio en el Gobierno
federal —por ejemplo, en pasaportes y documentos oficiales— de
las categorias «hombre y mujer» y sexo, en lugar del término
género, basandose en hechos estrictamente bioldgicos, conside-
rados «naturales e inmutables», como Unico criterio de identidad
y fundamento de los derechos civiles. En el mundo empresarial
ese giro también se observa incluso antes de la toma de posesién
de Trump:

«Las empresas estan eliminando departamentos de diversi-
dad, equidad e inclusion, reduciendo su apoyo a organiza-
ciones benéficas de diversidad racial y abandonando grupos
de cambio climatico. También estan eliminando todo lo que
pueda percibirse como woke de las declaraciones publicas,
los documentos corporativos y la publicidad. La eleccion
ha dado poder a algunos altos ejecutivos para empezar a
hablar a favor de politicas conservadoras, desde recortes de
impuestos hasta roles de género tradicionales» (Financial
Times, 2025a).

Entre las derivadas de esta agenda antiwoke se encuentra la
ofensiva lanzada contra la ciencia y el conocimiento experto, lo
que ha debilitado las agencias federales responsables del moni-
toreo del clima y la investigacién en vacunas —una de las «dos
bestias negras» del trumpismo—, o la elaboracion de listados de
términos que han sido proscritos en las publicaciones de organis-
mos publicos en el ambito de la salud o el clima, o para la obten-

4 Este término, inicialmente referido a la conciencia antirracista (stay
woke), ha terminado siendo una expresidon despectiva utilizada por
la ultraderecha contra todos los movimientos e ideas progresistas y
«concienciadas».
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cion de financiacion en los organismos y programas federales de
investigacién (Sun, Keating y Nirappil, 2025).

3 America First: politica exterior, comercio y unilateralismo

La primera presidencia de Donald Trump ya estuvo marcada por
el rechazo al multilateralismo y una agresiva politica comercial
y en materia migratoria. Asi lo mostro la retirada del Acuerdo
de Paris y la OMS, junto con UNESCO vy el Consejo de Derechos
Humanos, después revertidas por Biden. Trump también adopté
politicas abiertamente proteccionistas, bloqueando la OMC, e ini-
cid guerras comerciales y tecnoldgicas con China y otros socios.
Como se menciond, un rasgo de la radicalizacion, o «trumpiza-
cion», del Partido Republicano en esta etapa fue el abandono de
su tradicional vision liberal de la politica comercial. En ese marco
emerge la singular politica exterior transaccional de Trump. A ello
se suma el endurecimiento de la politica migratoria, que marcé
las relaciones con México. También profundizé el giro estratégico
de Estados Unidos hacia el Indopacifico, iniciado por Obama, en
perjuicio del vinculo transatlantico y el compromiso de Estados
Unidos con la OTAN y la seguridad en Europa, denunciando
acuerdos clave de limitacién y control de armamentos como el
Tratado sobre Fuerzas Nucleares de Alcance Intermedio (INF), lo
que alimentd la actitud revisionista de Rusia respecto de Ucrania
y terminaria siendo uno de los argumentos esgrimidos por Putin
para justificar la invasion.

En su segundo mandato hay elementos de continuidad en el
rechazo al multilateralismo y el orden internacional liberal, pero
también se observa un marcado endurecimiento de la politica
exterior y en materia comercial. Reaparece la politica exterior
America First, con una orden ejecutiva breve, pero de amplio
alcance, dirigida al secretario de Estado, Marco Rubio, para que la
actuacion de su departamento anteponga los intereses de Estados
Unidos sobre cualquier otra consideracion. Ello alude a los com-
promisos multilaterales de Estados Unidos y al derecho interna-
cional, sobre los que, ya en las primeras decisiones y anuncios,
hay hechos inquietantes que muestran una politica mas agre-
siva respecto a lo ocurrido en su primera presidencia. Con una
retérica que combina victimismo y supremacismo, argumentos
gue en ultima instancia invocan la seguridad nacional, y un dis-
curso que evoca al Estados Unidos mas imperialista, Trump y su
Gobierno han lanzado amenazas directas a la soberania e inte-
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gridad territorial de varios paises o territorios, en particular en
las Américas, como es el caso de México, Panama y Groenlandia,
territorio auténomo dependiente de Dinamarca. Sobre todo ha
utilizado los aranceles, el comercio, el acceso a la tecnologia o
los visados como instrumentos coercitivos (the weaponization of
everything).

En Medio Oriente, ha apoyado abiertamente al Gobierno ultra-
derechista de Israel, anunciando que Estados Unidos «tomaria
el control de Gaza», avalando también la «limpieza étnica» y las
deportaciones masivas que reclama el sionismo radical, con el
que converge de manera creciente la derecha religiosa estadou-
nidense que apoya a Trump. Para ello, ha presionado a paises
africanos para que acepten refugiados de Gaza y ha amenazado
de forma abierta a Egipto y Jordania con retirar la ayuda si no
aceptan a los gazaties expulsados de ese territorio para hacer
posible el peculiar plan inmobiliario de Trump, de tintes liber-
tarios, que pretende convertir a Gaza en la «riviera» de Medio
Oriente. Una de las primeras medidas de Trump fue justamente
derogar las primeras y Unicas sanciones adoptadas por la admi-
nistracion Biden a los colonos radicales que habian perpetrado
actos violentos contra los palestinos en la Cisjordania ocupada
por Israel. Con relacidon a Iran, ha anunciado una politica mas
enérgica, en asociacion con Israel, en la que no se descarta el uso
de la fuerza frente a su programa nuclear y el consiguiente riesgo
de conflicto regional, que la administracidon Biden, junto con la
Unidn Europea, habian tratado de evitar.

Trump también ha planteado una agresiva agenda de exigencias
a sus tradicionales aliados en Europa, a los que pretende situar
en una relacidon de abierta subordinacién estratégica. Ello tam-
bién anuncia el fin del vinculo transatlantico tal y como existia
hasta ese momento vy, si algo lo ilustra con claridad, es el giro
de ciento ochenta grados que se ha producido en la posicién
estadounidense ante la invasion rusa de Ucrania, un giro que ya
se anunciaba en la posicién del Partido Republicano durante el
mandato de Biden. Hay varios hitos clave en ese viraje, que ha
provocado estupor, inquietud e indignacion, en distinto grado, en
los gobiernos europeos: el primero es la intervencion del secre-
tario de Defensa, Pete Hegseth, en la reunion del 12 febrero de
2025 del grupo de Ramstein, encargado de coordinar la asisten-
cia militar a Ucrania. En ese encuentro, primero que se celebraba
con la administracién Trump, Hegseth reafirmoé que la prioridad
estratégica para Estados Unidos es el Indopacifico y la conten-
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cion de China, y no Europa, de cuya seguridad deberian hacerse
cargo los europeos con mayor gasto militar. En particular, de
cara a un posible cese el fuego entre Rusia y Ucrania —sobre el
que en ese mismo momento dialogaban directamente Trump vy
Putin—, anuncid su voluntad de imponer un costoso y arriesgado
despliegue en Ucrania de tropas capaces, «europeas y no euro-
peas», sin la cobertura de la OTAN, al tiempo que descartaba
las consultas o la participacion europea y de la propia Ucrania
en unas conversaciones de paz bilaterales entre Estados Unidos
y Rusia (Chavez et al., 2025; Foy, Miller y Schwartz, 2025; The
Economist, 2025d).

El segundo hito es la intervencion del vicepresidente J. D. Vance
el 14 de febrero en la Conferencia de Seguridad de Munich, en
visperas de las elecciones generales en Alemania, con un discurso
fuertemente ideologizado e identitario en contra del «wokismo» vy
a favor de la ultraderecha alemana y europea (E/ Gran Continent,
2025; Rizzi, 2025), en el que la administracion Trump mostré
que su politica hacia Europa estaba mas orientada al apoyo a
esas fuerzas —y, por lo tanto, mas cercana a Budapest y Moscu
que a Bruselas—, que a otras consideraciones de politica exterior
(Rachman, 2025b).

El tercer hito es la reunion en la Casa Blanca del 28 de febrero,
en la que Trump y Vance trataron de humillar de forma publica
a Zelensky haciéndole saber que «no tenia cartas» y que debia
aceptar una paz favorable a Rusia, ademas de un desfavorable
acuerdo para la explotacién de minerales y tierras raras por parte
de Estados Unidos (Vidal, 2025). Las amenazas y presiones de
Trump continuaron en dias posteriores, con informaciones confu-
sas sobre la desconexidn de los terminales de Starlink, propiedad
de Elon Musk y herramienta vital para las comunicaciones milita-
res ucranianas, y el anuncio de la suspensién de la ayuda militar
y de inteligencia de Estados Unidos apenas una semana después
de choque en la casa Blanca (Politi et al., 2025).

Ese viraje tiene implicaciones sistémicas: por un lado, en la prac-
tica Estados Unidos abandona su compromiso noratlantico y pre-
tende, al tiempo, establecer una relacion de subordinacion —o
de abierto vasallaje, como en su momento la denominé el pre-
sidente Emmanuel Macron (Puglierin y Shapiro, 2023; Macron,
2024)— que situa a los europeos ante un doble dilema interco-
nectado: entre fragmentacion y unidad, y entre dependencia o
autonomia estratégica. De hecho, esos acontecimientos provo-
caron una enérgica respuesta europea, que involucré tanto a la
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UE y sus Estados miembros como al Reino Unido, en apoyo de
Ucrania y en favor de una mayor autonomia politica y en materia
de defensa. Por otro lado, en lo referido a la guerra de Ucrania, se
hacen importantes concesiones a Rusia antes incluso de comen-
zar una negociacion abiertamente desigual que puede llevar a
imponer una paz injusta y la particion de facto de Ucrania. Ello
también supondria una Europa debilitada y con la amenaza de la
reaparicion de la guerra en su flanco oriental.

America First, como se ha indicado, supone un asalto frontal
al multilateralismo y a las normas internacionales, que incluye
la retirada de organizaciones y tratados como la Organizacion
Mundial de la Salud o el Acuerdo de Paris sobre cambio clima-
tico, objeto expreso de sendas érdenes ejecutivas. En ambos
casos, Trump ya decidié esa retirada en su primer mandato,
gue en 2021 fue revertida en ambos casos por la administracién
Biden. Estados Unidos también ha iniciado una revisién, a tra-
vés de otra orden ejecutiva, de su membresia y contribuciones a
otras organizaciones internacionales. El drastico cierre de USAID
supone también dar fin, de manera abrupta, a un gran ndmero
de programas desarrollados conjuntamente o a través de pro-
gramas, fondos y agencias operacionales de Naciones Unidas,
asi como a las contribuciones voluntarias de las que dependia
su funcionamiento. También se anuncio el fin de la cooperacion
sobre tributacién internacional de las multinacionales desarro-
llado en el marco de la OCDE, y que se ausentara de las reu-
niones del G20. Uno de los casos mas relevantes es la orden
ejecutiva de febrero de 2025 por la que Estados Unidos, que no
es parte de su estatuto ni admite su jurisdiccién, puede impo-
ner sanciones al personal de la Corte Penal Internacional (CPI)
que haya participado en causas contra ciudadanos estadouni-
denses o paises aliados, como Israel. No es la primera vez, pues
en 2020 la administraciéon Trump ya sanciond a la fiscal-jefe,
Fatou Bensouda. En esta ocasion, la orden cita como «peligroso
precedente» la decision de ese tribunal de emitir 6rdenes de
arresto contra el primer ministro Benjamin Netanyahu y el ante-
rior ministro de defensa, Yoev Gallant, como sospechosos de
cometer crimenes de guerra en Gaza, un territorio que si es
parte de la jurisdiccién de la CPI (Roth, 2025). Trump adopté
esa orden presidencial coincidiendo con la visita de Netanyahu
en Washington y el anuncio de que Estados Unidos tomaria el
control de Gaza. De nuevo, el argumento es que las actuaciones
de la CPI perjudican la seguridad nacional de Estados Unidos
(vidal y Ferrer, 2025).
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Quiza uno de los cuestionamientos mas directos al orden multi-
lateral es el que representa la America First Trade Policy, adop-
tada el mismo dia de la toma de posesion (The White House,
2025). Uno de los dos presidentes estadounidenses citados en
el discurso inaugural fue William McKinley, conocido como «el
Napoledn del proteccionismos», que, mientras era representante,
impulsé en 1890 el «arancel McKinley», que aumentd ese grava-
men —en promedio— entre 38 % y 50 % a todas las importa-
ciones. Con la amenaza de aranceles elevados, y la intencién de
emplear como instrumento coercitivo las inversiones y la tecnolo-
gia, Trump ha abierto nuevos frentes en sus guerras comerciales.
De mucho mayor alcance que las iniciadas en su primer mandato,
suponen una intensificacién del nacionalismo econémico y el pro-
teccionismo y un nuevo golpe a una globalizacion ya en crisis, de
consecuencia impredecibles. Asi, mas que un efecto no deseado,
se genera incertidumbre como herramienta de presion.

La administracion Trump afirma expresamente que la politica
comercial es un componente critico de la seguridad nacional y
considera amenazas a la misma los déficits comerciales persis-
tentes que Estados Unidos registra con sus principales socios
comerciales, que Trump y su Gobierno califican de forma equivo-
cada de «subsidios» a otros paises. En su formulacion general,
con esta politica se ordena una revision de todos los acuerdos
comerciales de los que participa Estados Unidos, y en particu-
lar del Tratado de México, Estados Unidos y Canada (T-Mec o
USMCA, por sus siglas en inglés), de cara a su revisidn prevista
para 2026. No obstante, esos dos paises ya han sido objeto de
la amenaza directa de aranceles en varias ocasiones para que
actuen frente a la migracion y el fentanilo, lo que ilustra la forma
en la que la administracion Trump utiliza los aranceles como ins-
trumento coercitivo en politica exterior. La orden presidencial
también propone crear un servicio de ingresos externos federal y
apunta a las politicas cambiarias, en blsqueda de practicas des-
leales de manipulacion y desalineamiento de los tipos de cambio;
a las clausulas de minimis, que podrian permitir el contrabando
y el acceso ilegal de fentanilo, y a las relaciones con China —a la
gue se aplicd un nuevo arancel del 10 %, que se sumaban a las
ya adoptadas en el primer mandato de Trump, que en muchos
casos se mantuvieron con Biden— y a otros socios comerciales,
incluyendo sus normas de proteccién de la propiedad intelectual
y las patentes. También reclama revisar los controles a la expor-
tacion de tecnologias sensibles y una evaluacion general de la
seguridad econdmica de Estados Unidos y de su base industrial
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y manufacturera, con mencién especial al acero y al aluminio,
para lo que pocos dias después se instaurd un arancel general del
25 % a aplicar desde marzo de 2025. Las amenazas de aranceles
también se extienden a los paises del grupo BRICS en caso de
qgue busquen alternativas frente a la supremacia del ddlar como
moneda de reserva internacional (Williams, 2024).

Muchas de estas medidas, como las adoptadas en el primer man-
dato de Trump, se acogen a las salvaguardas de seguridad nacio-
nal de la OMC o del T-Mec. En otros casos, como la amenaza de
aranceles a México y Canada, ha recurrido a la Ley de Poderes de
Emergencia Econdmica Internacional. Esta presume la existencia
de una amenaza extraordinaria que, en este caso, es mas un
recurso discursivo de Trump que una realidad tangible. Suponen
un uso abusivo de esas normas, que es dificil que sea impugnado
ante la OMC, cuyo 6rgano de resolucion de diferencias quedé
bloqueado por la primera administracion Trump desde 2019. Sin
embargo, la propuesta de adoptar aranceles reciprocos a todos
los paises, lanzada a mediados de febrero de 2025 al amparo
de la politica comercial America First, puede hacer saltar por los
aires la arquitectura del sistema multilateral de comercio, forjada
durante décadas (Beattie, 2025b). Partiendo, de nuevo, de un
discurso victimista y argumentos de seguridad nacional, Estados
Unidos pretende aplicar a partir de abril de 2025, pais por pais, un
arancel cuya cuantia se estableceria a partir de unos peculiares
calculos que incluyen, junto con los aranceles, barreras no aran-
celarias, la politica cambiaria, diferenciales salariales, o impues-
tos «injustos, arbitrarios o excesivos». Trump ha sefialado, por
ejemplo, el impuesto sobre el valor afiadido (IVA) europeo, que
no tiene equivalente en Estados Unidos, calificandolo de «estafa»
(Jiménez, 2025c). Brasil, India, Japdén, Canada, Sudafrica, de
nuevo México o Canada, y la UE podrian ser los mas afectados
(Williams et al., 2025b). Esta por ver hasta qué punto este plan
es aplicable y si se trata mas bien de una herramienta de presion
y negociacion. Pero su posible aplicaciéon supondria acabar con
la clausula de nacién mas favorecida (NMF) y el principio de no
discriminacion, que es la piedra angular de la OMC, del sistema
multilateral de comercio y, de manera mas amplia, de un orden
internacional basado en reglas.

Todo parece ser valido también para la defensa de determinados
intereses empresariales estadounidenses. A través de una orden
ejecutiva que, de nuevo, apela a la seguridad nacional como
argumento ultimo, Trump ordend al Departamento de Justicia
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que se abstuviera de aplicar la Ley de Practicas Corruptas en el
Extranjero de 1977. Ello permite que las empresas de Estados
Unidos vuelvan a recurrir al soborno de funcionarios de otros
Gobiernos para obtener contratos y concesiones, haciéndolas
mas competitivas frente a las de otros paises a la hora de acce-
der a materias primas criticas o infraestructuras de importan-
cia estratégica. Pero ello puede alentar un «carrera hacia abajo»
por parte de empresas de otros paises, erosionando estandares
globales en este ambito (Beattie, 2025a). La decisién significa
también incumplir la «convencion contra el soborno» (anti-bri-
bery convention) de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmico (OCDE). Adoptada en 1997, cuenta con
46 Estados parte, incluyendo Estados Unidos, entre ellos todos
los demas miembros de esa organizacién internacional (Chavez
y Palma, 2025).

4 Trump 2.0 y América Latina: el retorno de la retérica imperial y
la coercidn a las relaciones hemisféricas

En su discurso inaugural y en la rueda de prensa previa en
Mar-a-Lago en enero de 2025, Trump revivido de manera expresa
la doctrina del destino manifiesto para fundamentar el nuevo
papel que Estados Unidos espera jugar en el mundo. Esa doctrina
esta basada en el excepcionalismo y el providencialismo, a los
que también aludid, que estan enraizados en la identidad y la cul-
tura politica estadounidense y son parte de su relato fundacional
(Palomares y Garcia, 2019: 22). Por ese motivo, han fundamen-
tado tanto el expansionismo y el imperialismo estadounidenses
del siglo xix y las primeras décadas del xx como el idealismo wil-
soniano o el internacionalismo liberal presente en la politica exte-
rior y la hegemonia estadounidense. Esas ideas, ademas, son
especialmente importantes para entender su relacién hegemodnica
con América Latina y, en un sentido mas amplio, lo que Estados
Unidos denomina «el hemisferio occidental», un concepto que se
relaciona con esas doctrinas. Ese concepto geopolitico parte de
la idea de que sus procesos de independencia respecto al viejo
mundo situaron a las nuevas republicas americanas en «otro»
hemisferio desde el punto de vista politico, y no solo geografico,
en el que Estados Unidos se atribuye una posicion predominante.

Sin rubor, en el discurso inaugural Trump definié a Estados Unidos
como «la mayor civilizaciéon de la historia», y afirmd expresa-
mente que: «Estados Unidos pronto serd mas grande, mas fuerte
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y mucho mas excepcional que nunca [...] Estados Unidos recla-
mara su lugar legitimo como la nacién mas grande, mas poderosa
y respetada de la Tierra inspirando el asombro y la admiracion del
mundo entero». Su destino manifiesto vuelve a ser, segun Trump,
la supremacia mundial y la expansion territorial: «Estados Unidos
volvera a considerarse una nacion en crecimiento, que aumenta
Su riqueza y expande su territorio [...] y perseguiremos nuestro
destino manifiesto hacia las estrellas [...] el espiritu de frontera
estd en nuestros corazones». Quiza es una figura retorica, pero
a tenor de amenazas posteriores, esa voluntad expansionista no
debe tomarse a la ligera. Ademas del espacio exterior, Trump
también ha aludido a Canada, Groenlandia y Panama, en estos
dos ultimos casos sin descartar el uso de la fuerza. Con Canad3,
gue denomind «el estado nimero 51 de la Unién», «[...] no vamos
a utilizar la fuerza militar, pero si la fuerza econémica» (E/ Grand
Continent, 2025a: 2).

Segun Stewart Patrick (2025), todo ello muestra que Trump tiene
una vision distorsionada de la soberania y el excepcionalismo
de Estados Unidos, que, ademas, revela una concepcion palin-
genésica, habitual en la ultraderecha (Griffin, 2007), que vin-
cula la presidencia de Trump con un pasado idealizado —Make
America Great Again o MAGA— al afirmar que «la edad de oro
de Estados Unidos comienza ahora mismo». Se trata también de
una reafirmacién del providencialismo estadounidense: «Somos
un pueblo, una familia y una gloriosa nacién bajo Dios». La provi-
dencia divina ahora se extenderia también a la propia eleccién de
Trump: refiriéndose al atentado en Pensilvania, afirmdé que «Dios
me salvo para hacer a Estados Unidos grande de nuevo».

Ahora Trump recupera esas doctrinas en una particular declina-
cion neoimperial. Sobre Groenlandia, en Mar-a-Lago declaré:
«Necesitamos Groenlandia por razones de seguridad nacional»,
al tiempo que puso en duda el derecho de Dinamarca sobre
ese territorio, la amenaz6 con aranceles (E/ Grand Continent,
2025a: 3). Posteriormente ha presionado de forma directa a su
Gobierno (Milne, Rachman y Politi, 2025) a favor de un referén-
dum de autodeterminaciéon —al que da derecho el actual estatuto
de autonomia de Groenlandia— que, en caso de obtener la inde-
pendencia, podria situar a Groenlandia en la orbita de Estados
Unidos. Sobre el canal de Panama, con un discurso revisionista,
Trump reivindico el papel de Estados Unidos en su construccién y
lamenté los Tratados Torrijos-Carter de 1973, por los que Panama
obtuvo, con condiciones, el control y la soberania de esa via de
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agua, alegando que se habrian violado con la supuesta entrega
del canal a China. «El Canal de Panama es vital para nuestro
pais», dijo en Mar-a-Lago. En su discurso anadidé «Se nos ha tra-
tado muy mal con ese tonto regalo que nunca debid hacerse, y
se ha roto la promesa que Panama nos hizo [...]. Y, sobre todo,
China estd operando el canal de Panama. Y nosotros no se lo
dimos a China. Se lo dimos a Panama y vamos a recuperarlo».

Como Unica mencidén a sus antecesores en el cargo, en su dis-
curso aparecen William McKinley y Theodore Roosevelt. Ambas
fueron figuras clave del imperialismo estadounidense de finales
del siglo xix e inicios del xx, que incluye episodios como las leyes
arancelarias y la anexion de Puerto Rico, Guam, las Filipinas o
Hawai, la secesiéon de Panama y el inicio de la construccion del
canal, o la guerra de Cuba. En esa linea, Trump decretd el cambio
de nombre del golfo de México por «Gulf of America», cambio
que un solicito Google Maps se apresuro a aplicar para las cone-
xiones realizadas desde Estados Unidos. Todos estos elementos
llevan a Zaki Laidi (2025) a afirmar que Trump es un nacionalista
imperial, como otros lideres estadounidenses del siglo xix. Gideon
Rachman (2025a), por su parte, afirma que la voluntad expansio-
nista de Trump converge con un patréon de reclamos de territorio
y de culto al «khombre fuerte» en la politica mundial que también
se observa en la Rusia de Putin y la China de Xi Jinping, en este
caso centrada en Taiwan.

La importancia de América Latina en la politica exterior America
First fue destacada por el secretario de Estado, Marco Rubio, para
el que esa politica «significa poner atencion especial a nuestra
propia vecindad, el hemisferio occidental» (Rubio, 2025). Para
ello, Rubio define cuatro prioridades: en primer lugar, detener
la inmigracion mediante la externalizacion del control migratorio
y lograr la aceptacion del retorno forzado de aquellos que sean
deportados desde Estados Unidos. «Los paises que colaboren con
esa politica con entusiasmo seran recompensados. Aquellos que
no, Estados Unidos ya ha mostrado la voluntad de utilizar su
poder», senald Rubio en referencia a las amenazas con las que se
doblegd la resistencia de Colombia en dias previos. La segunda
es contener a China. Segun Rubio, el covid expuso la fragilidad
de las dependencias de Estados Unidos a cadenas de suministros
alejadas. «Reubicar nuestras cadenas de suministro criticas en
el hemisferio occidental abriria un camino para el crecimiento
econdmico de nuestros vecinos y salvaguardaria la propia segu-
ridad econdmica de los estadounidenses». El Proyecto 2025 tam-
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bién ha apostado por la relocalizacién productiva en la vecindad
latinoamericana (re-shoring o re-hemisphering) funcional al
desacoplamiento con China. Ello, ademas, reduciria la presion
migratoria y aumentaria los ingresos fiscales para combatir Ia
inseguridad en cada pais. La tercera es combatir a los carteles
de las drogas, ya categorizados como organizaciones terroris-
tas. Para América Latina, el Proyecto 2025 también reclama un
enfoque de «seguridad local», lo que podria interpretarse como
respaldo a la «bukelizacion» de las politicas de seguridad en
cada pais. Ese reclamo de politicas de seguridad es de especial
relevancia para México, considerado «un desastre de seguridad
nacional» que «ha perdido su soberania funcional ante los carte-
les de la droga». Propone un «México soberano» y una frontera
«libre de fentanilo», asunto en el que, de nuevo, se apunta a la
amenaza china. La cuarta prioridad, finalmente, es hacer frente
a los regimenes ilegitimos de Cuba, Nicaragua y Venezuela y sus
estrategias «para amplificar el caos» en la region.

La desaparicién de USAID, organismo dependiente de la Secretaria
de Estado, deja sin embargo a Estados Unidos sin una importante
herramienta de politica exterior para la region y la priva de una
fuente de financiacion para el desarrollo, en particular para los
paises mas pobres y para un gran niumero de organizaciones de
la sociedad civil, de apoyo a las mujeres y la igualdad de género,
de defensa de los derechos humanos o el medio ambiente, y de
apoyo al éxodo venezolano o a los refugiados nicaraglienses. El
Proyecto 2025 habia planteado una amplia reforma de USAID vy la
ayuda exterior de Estados Unidos, privatizando parte de sus acti-
vidades, con una especial referencia a las organizaciones confe-
sionales. Sobre todo, proponia eliminar las politicas «globalistas»
y woke (igualdad de género, clima, programas DEI, salud sexual
y reproductiva, derecho al aborto...). Sin embargo, en modo
alguno habia propuesto su desaparicion. Aunque América Latina
y el Caribe solo recibian el 5 % de la ayuda estadounidense,
este pais es el principal donante individual a la region. La con-
gelacion o cese de esas transferencias golpea mas, en términos
absolutos, a El Salvador, Honduras y Haiti, y, como proporcién
de la ayuda total recibida, a Venezuela, Colombia, Guatemala y
Jamaica (Mitchell y Hughes, 2025).

El endurecimiento de la politica migratoria se traduce, en primer
lugar, en la amenaza de detenciones y deportaciones masivas,
gue ya se ha iniciado a través de redadas intimidatorias y deten-
ciones arbitrarias del servicio de inmigracién y control de adua-
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nas (ICE) y otros organismos de seguridad en distintos niveles
de gobierno. Dependiendo del alcance de estas medidas, pueden
llegar a afectar a catorce millones de personas, el 4,2 % de la
poblacion total estimada de Estados Unidos. Es dificil que ello se
materialice, dado el fuerte peso de esa poblacion en su fuerza
laboral, pero incluso aunque afecte solo a una parte, va a gene-
rar un clima de miedo e inseguridad, favorecer la explotacién
laboral, y cerrar las vias para su regularizacion. Ademas, dafaria
seriamente las economias de los paises latinoamericanos y de las
familias que dependen de las remesas de esos trabajadores. La
administracion Trump ya ha presionado a varios paises —inclu-
yendo regimenes como el de Venezuela— para que acepten a los
deportados.

Las medidas de control fronterizo han significado la suspension
de facto del derecho de asilo, al impedirse la entrada en Estados
Unidos «bajo ninguna circunstancia». El reinicio del programa
Remain in Mexico y la suspension de la Humanitarian parole o
estatuto de proteccion temporal dejan en situacién vulnerable
a deportaciones a medio milldbn de personas procedentes de
Cuba, Haiti, Nicaragua y, sobre todo, venezolanos que, en una
alta proporcién, habian apoyado a Trump. La suspension de la
14.2 enmienda puede dar lugar a un gran numero de ninas vy
nifnos apatridas y sin derechos, en su mayoria de origen latino
(Washington Office on Latin America, 2025).

Esta cuestion provocéd el primer choque entre la administracion
Trump y un Gobierno latinoamericano, el colombiano. Aunque
Colombia ya recibia vuelos con deportados de Estados Unidos, el
presidente de Colombia, Gustavo Petro, se negd a admitir mue-
vas llegadas en aviones militares de Estados Unidos en condi-
ciones consideradas indignas. Un dia antes, Brasil habia emitido
una nota de protestas por esa misma cuestién. La respuesta
de Trump fue tajante. Anuncié aranceles inmediatos del 25 %
a todas las exportaciones colombianas, y de 50 % una semana
después, ademas de restricciones de viaje y revocacion de visa-
dos a funcionarios del Gobierno colombiano e inspecciones refor-
zadas de aduana a los ciudadanos de ese pais. Fue el primer
anuncio de la weaponization de los aranceles en América Latina
tras iniciarse el segundo mandato de Trump. Aunque Petro anun-
ci6 aranceles reciprocos, Colombia reculd en cuestion de horas,
al tener presente que Estados Unidos es el principal destino de
sus exportaciones, con un 26 % del total en 2023 (Daniels et
al., 2025). Colombia, ademas, no tuvo respaldo de la regidon. La
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convocatoria urgente de una reuniéon de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) por parte de la presidenta
Xiomara Castro, de Honduras, que ejerce la presidencia pro tem-
pore de ese organismo, no logrdé el minimo consenso para que
pudiera celebrarse, y aln menos para respaldar a Colombia. Ello
mostré de nuevo que la fragmentacion ideoldgica de la region,
agravada tras las elecciones fraudulentas en Venezuela, sigue
gravitando sobre los organismos de cooperacion e integraciéon
regional y debilita su agencia.

El segundo escenario de tensién, claramente anunciado por
Trump, fue Panama. La importancia del canal es conocida. Cada
afo, lo atraviesan unos treinta mil barcos, que representan en
torno al 3 % del comercio maritimo mundial, el 40 % del tra-
fico de contenedores con origen o destino en Estados Unidos, y
sigue siendo un paso clave para la marina de guerra de ese pais
y su proyeccién global. En realidad, las afirmaciones de Trump
sobre el «control chino» del canal —alegando, incluso, la pre-
sencia de militares de ese pais— no tenian fundamento: bajo
soberania panamefia, con un estatuto de neutralidad acordado
en los Tratados Torrijos-Carter, su administracién depende de la
Autoridad del Canal de Panama, un organismo independiente.
Esas acusaciones, en todo caso, remiten a las concesiones para
operar los puertos de Balboa, en la costa del Pacifico, y de San
Cristébal, en la costa atlantica, a la Compania de Puertos de
Panama, filial de CK Hutchinson Holdings, grupo privado con
sede en Hong Kong, que gestiona 53 puertos en 24 paises, inclu-
yendo el Reino Unido y Alemania. Otorgadas en 1997, en 2021
fueron renovadas sin licitacion por otros 21 afios y, en 1999, el
Departamento de Estado no encontro6 evidencias de que a través
de esas concesiones China pudiera estar en posicion de controlar
las operaciones del canal (Roy, 2025; Davidson, 2025). Por otro
lado, en 2017, durante el primer mandato de Trump y sin protes-
tas por su parte, Panama entabld relaciones diplomaticas con la
Republica Popular China, se asocio a la Iniciativa de la Franja y la
Ruta (BRI) y, de acuerdo con la politica «una sola China» de ese
pais, dio fin a sus relaciones con Taiwan. Respecto al aumento de
tarifas de paso —otra reclamacién estadounidense—, se relacio-
naban en realidad con una fuerte sequia que impidid6 mantener la
frecuencia habitual de paso en esa via de agua.

Por otro lado, Estados Unidos mantiene un contencioso abierto
con Panama sobre migracion. El «tapon del Darién», en la fron-
tera con Colombia, se ha convertido en una importante via de
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paso de migrantes con destino a Estados Unidos, que hacen esa
ruta a pie, atravesando un territorio selvatico y hostil, y a merced
de grupos ilegales. En 2023, afio récord, fueron unos 523 000 y
en 2024 descendié a unos 302 000, como resultado de las medi-
das de control acordadas con la administracién Biden.

A principios de febrero de 2025 Panama fue precisamente el des-
tino de la primera visita al exterior de Marco Rubio como secre-
tario de Estado, que planted al Gobierno de José Raul Mulino la
exigencia de «reducir la presencia china o enfrentar acciones» por
parte de Estados Unidos. Frente a las protestas internas, Mulino
desplegd una fuerte retdrica nacionalista reivindicando la sobera-
nia panamena sobre el canal y cuestion6 esas acusaciones, pero
cedié rapidamente a lo requerido por Rubio. Anticipandose a la
visita, Mulino ordend una auditoria sobre Puertos de Panama,
con el previsible propdsito de rescindir las concesiones (Murray
y Ho-him, 2025), pero al final fue innecesaria. Ante esas presio-
nes, CK Hutchinson se apresur6 a vender el 90 % de Puertos de
Panama al fondo de inversion estadounidense Blackrock (Platt
et al., 2025). Mulino también anuncié que Panama no renova-
ria su participacion en la iniciativa BRI, prevista para 2026, y
congeld las conversaciones sobre libre comercio con China (The
Economist, 2025c). Se comprometio a su vez a endurecer el con-
trol migratorio, a aceptar migrantes deportados —tanto pana-
mefios como de otras nacionalidades—, a facilitar el acceso a
informacién sobre lavado de dinero y a otorgar libre paso a los
bugues de guerra estadounidenses, aunque Mulino ha negado
esto ultimo en publico (Stott y Rogers, 2025; Lauria, 2025).

Ese enfoque securitario respecto de la migracion también dominé
la visita de Marco Rubio a El Salvador, un pais en rapido pro-
ceso de autocratizacion legitimado por sus politicas punitivistas
y de mano dura contra la delincuencia. En esa visita, su pre-
sidente, Nayib Bukele, ademas de celebrar el cierre de USAID,
aceptd envios de salvadorenos deportados y ofrecid a Estados
Unidos externalizar parte de su sistema carcelario, internando
en las prisiones de alta seguridad salvadorefias «inmigrantes ile-
gales violentos de cualquier pais» y ciudadanos estadounidenses
o residentes legales a cambio de un «modesto pago» por esos
servicios carcelarios a fin de «hacerlo sostenible». Rubio declaré
que se trataba de «un gesto extraordinario nunca antes ofrecido
por ningun pais» (Murray, 2025). Ese acuerdo se materializé en
marzo de 2025, lo que provocd una seria crisis interna en Estados
Unidos. Pese a la prohibicién expresa de un juez federal, cuya
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orden ridiculizé en las redes sociales el propio Bukele, la admi-
nistracién Trump envié a El Salvador y a Honduras varios cientos
de deportados. De nuevo, se apelé de manera forzada a una ley
de excepcion de 1789 sobre expulsion de enemigos de Estados
Unidos, alegando que eran parte de la Mara Salvatrucha (MS-13)
de El Salvador y de la organizacion criminal venezolana El Tren de
Aragua (Seisdedos, 2025).

La amenaza de aranceles de un 25 % a México y Canada —10 %
para los productos energéticos de este Ultimo— también se basé
en los poderes presidenciales de la legislacion sobre emergen-
cias y el argumento securitario de la «invasion» de migrantes y
fentanilo. Anunciados al mismo tiempo que el arancel adicional
de 10 % a China, podrian afectar a cerca de un billéon de ddlares
en importaciones, sobre todo originarias de México, que en 2021
ya habia superado a China como principal proveedor externo
de Estados Unidos. Con un alcance mucho mayor que cualquier
otra medida adoptada por Trump en su primer mandato, podrian
inducir fuertes tensiones inflacionarias y una recesion global que
algunas caidas en bolsa, ya en marzo de 2025, podrian estar
anticipando. Sectores altamente integrados en el mercado regio-
nal norteamericano, como el del automovil, se tornarian inviables
en ese escenario. Como referencia, alrededor del 50 % de los
componentes utilizados en Estados Unidos en ese sector vienen
de México y Canad3, y las tres compafias mas afectadas —Ford,
General Motors y Stellantis, que integra la antigua Chrysler— tie-
nen capital estadounidense. Ese riesgo de recesion econdmica
gravitaria, en particular, sobre una América Latina que en el
decenio anterior ha vivido una segunda «década perdida», con
tasas de crecimiento mas bajas que las registradas en la década
de los ochenta tras la crisis de la deuda, y las mas bajas desde
la segunda guerra mundial (Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe, 2024). Ello pondria en cuestion los objetivos
de nearshoring y de reduccidén de la presion migratoria que la
propia administracion Trump dice promover. La amenaza de una
guerra comercial contra México y Canada no tenia tampoco en
cuenta que, con respecto a 2023, en la etapa Biden, los flujos
migratorios desde México habian disminuido de manera notable
y la interdiccion de fentanilo por parte de ambos paises habia
aumentado (The Economist, 2025a; Financial Times, 2025b).

Canada respondié a esas amenazas anunciando un arancel de
25 % a una lista de productos estadounidenses por valor de
treinta mil millones de ddlares, ampliable a 125 000 millones en
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tres semanas. México, por su parte, anuncié medidas arancela-
rias y no arancelarias sin detallar, al tiempo que la presidenta
Claudia Sheinbaum rechazaba las afirmaciones de Trump sobre
la «alianza intolerable» de los carteles y las autoridades mexica-
nas, cuestionaba la tolerancia estadounidense con el trafico de
armas y el consumo de fentanilo y reclamaba didlogo, en vez de
medidas coercitivas. Las conversaciones bilaterales entre Trump
y Sheinbaum, por un lado, y Trudeau, por otro, condujeron a
un acuerdo de Ultima hora con concesiones por parte de ambos
paises en materia de control fronterizo, como el despliegue en
la frontera norte de México de diez mil agentes adicionales de
la Guardia Nacional de ese pais o el nombramiento por parte
del Gobierno de Canada de un «zar» antifentanilo para coordinar
las acciones contra el trafico de esa sustancia. A cambio, Trump
suspendia por un mes la aplicacion de los aranceles (Jiménez y
Camhaji, 2025). México hizo otras concesiones posteriores impor-
tantes, como la extradicion de 29 narcotraficantes reclamados
por Estados Unidos, algunos de ellos desde hacia décadas (Raziel
y Ferri, 2025). Ello no impidié que Trump anunciara la imposicion
de aranceles transcurrido ese plazo, pero poco después anuncio
una excepcién para el sector automotor vy, al final, los dejé en
suspenso. Ese proceso, en apenas mes y medio, contrasta con lo
ocurrido con Panama o Colombia y muestra que, ante las presio-
nes de Trump, es inevitable hacer concesiones, pero que, donde
hay fuertes interdependencias de coste reciproco y las asime-
trias no son tan marcadas, hay margen de respuesta frente a las
politicas de Trump (The Economist, 2025b). También revelaria la
efectividad decreciente del uso unilateral, transaccional y erratico
de instrumentos coercitivos y la weaponization de las interdepen-
dencias frente a soluciones de largo plazo alcanzadas a través de
la negociacién y el acuerdo.

El caso de Venezuela puede ser un ejemplo de esa estrategia
transaccional y, como en otros momentos, su importancia como
exportador de petrdleo y gas parece atemperar el celo ideoldgico
con el que se abordan las relaciones con ese pais. Como ya hiciera
la administracién Biden, Trump no ha reconocido el Gobierno de
Nicolas Maduro y sigue calificando las elecciones como ilegitimas.
Ello no impidié la visita del enviado especial Richard Grenell el
31 de enero de 2025 para reunirse con Maduro. Este accedid a
liberar seis estadounidenses detenidos bajo acusaciones de cons-
piracidon contra el régimen y acepto recibir a venezolanos depor-
tados por las autoridades venezolanas sin que, aparentemente,
Estados Unidos accediera a levantar ninguna de las sanciones.
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Por otro lado, no hubo reuniones entre Grenell y la oposicién,
que fue tratada con desdén (Carquez y Reyes, 2025). Como ya se
ha indicado, Estados Unidos considera ahora a Venezuela «pais
seguro» y Trump ha revocado el estatuto de proteccion temporal
de la numerosa poblacion venezolana que habia sido acogida en
Estados Unidos. Esa decision ha provocado sorpresa y frustracion
en esa comunidad, habida cuenta del masivo apoyo politico que
habia brindado al trumpismo. Sin embargo, ese entendimiento
no impidié que, semanas mas tarde, Trump revocara las exencio-
nes de la empresa Chevron al régimen de sanciones aplicado a
Venezuela, lo que supone un severo golpe a las exportaciones de
crudo de ese pais. Ello podria indicar que en el seno de la admi-
nistracion Trump existen distintas visiones respecto a la politica
por adoptar hacia ese pais.

Conclusiones

La rapidez e intensidad del cambio que trae consigo el segundo
mandato de Trump, y su caracter a menudo contradictorio y erra-
tico, no debe llevar a la conclusion equivoca de que no existe
estrategia y proyecto. Este trabajo ha mostrado un trumpismo
mas organizado, reflexivo y estratégico que el aparecido con el
primer mandato. También se apoya, en el plano interno, en una
«coalicion MAGA» de fuerzas mas amplia y con mayor presencia
de los intereses empresariales de las grandes compaiiias tecnolo-
gicas. Y, en el plano externo, estda mas articulado con una interna-
cional reaccionaria de fuerzas de ultraderecha de alcance global,
lo que explica la primacia de los vectores ideoldgicos respecto
a los intereses de politica exterior tradicionales. Sin embargo,
también son muchos los interrogantes respecto al alcance y con-
secuencias de esos cambios, y en la politica exterior y la politica
comercial del America First se observan importantes inconsisten-
cias y contradicciones. Un ejemplo evidente es el de las medi-
das arancelarias anunciadas y el escenario de incertidumbre
generalizada y riesgo de recesion econdmica global creada por
la Trumponomics frente a sus objetivos declarados de estabili-
dad y crecimiento econémico y de relocalizacion manufacturera
(re-shoring o near-shoring).

A principios del s. xx, coincidiendo con la formulacién del coro-
lario de Roosevelt a la doctrina Monroe y con una etapa de
abierto imperialismo estadounidense en la cuenca del Caribe,
ese presidente describia su politica exterior con la frase «habla
suavemente, y lleva un gran garrote; llegaras lejos». Trump
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prefiere vociferar, y desde luego empufia un garrote, aunque
su fuerza y tamano, y la contundencia real de sus golpes aun
no se perciben con claridad. En Panama ha habido mas voz que
garrote, con un discurso que apelaba incluso al uso de la fuerza,
mas que la amenaza de aranceles que, por otro lado, hubieran
sido poco relevantes en un pais con una economia de servicios.
El uso como garrote de los aranceles y de otros instrumentos
coercitivos, politicos y econémicos, como muestran los casos de
Colombia o México, y la desaparicidon de las zanahorias, como
ilustra el cierre de USAID, muestra a un Estados Unidos mas
hosco, pero también mas transaccional y centrado en ganancias
inmediatas, mas que en una légica cooperativa de largo plazo.
El caso de la relacién con Venezuela es, sin embargo, contra-
dictorio y revela la contraposicion de visiones ideologizadas
frente a otras mas transaccionales, centradas en los objetivos
migratorios.

Pese a esos interrogantes y dilemas, este trabajo puede ofre-
cer una conclusion clara: el segundo mandato presidencial de
Donald Trump, mas radical, agresivo e ideologizado que el ante-
rior, supone un punto de inflexién en la etapa de interregno que
vive el sistema internacional, caracterizada por la crisis de la
globalizacion y la creciente rivalidad geopolitica. El trumpismo
actual supone un nuevo y mas intenso cuestionamiento de la
democracia liberal y el liberalismo econdmico en Estados Unidos
y, en su vertiente externa, agrava la crisis de la globalizacion
con una oleada de nacionalismo econémico y de uso coercitivo
0 weaponization de las interdependencias. Amplifica el proceso
de contestacidn del orden liberal internacional que protagonizan
una amplia constelacién de fuerzas de extrema derecha neopa-
triota en ascenso a escala global, con un ataque directo al mul-
tilateralismo y sus normas e instituciones. Somete también a
una fuerte tensidn los vinculos econémicos, politicos y de segu-
ridad con sus principales socios en Europa y en las Américas,
en particular México y Canada, con los que, ademas de fuertes
lazos comerciales, ha de gestionar interdependencias migrato-
rias y de seguridad relacionadas con actividades ilicitas. Esa
politica, agresiva y muy ideologizada, hace de Estados Unidos
un socio erratico e impredecible y un actor dificil de tratar para
hacer frente a las necesidades de estabilidad, previsibilidad,
confianza y cooperacién que requiere en un sistema interna-
cional altamente interconectado que enfrenta riesgos globales,
con una gobernanza en crisis, y muy necesitado de reglas y
certidumbre.
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Esas politicas pueden también ser contraproducentes si de lo que
se trata es de contener a China o los BRICS. Mas alla de México,
Centroamérica o los paises de la cuenca del Caribe, donde his-
toricamente Estados Unidos ha ejercido mayor presion, es dificil
que Estados Unidos pueda imponerse; en Sudamérica, su capa-
cidad coercitiva se debilita. La estructura exportadora de esa
subregion, mas ligada a China, reduce el margen de maniobra de
la coercién econdmica estadounidense. Lo que hoy ofrece Trump
es intimidacién mas que cooperacion; palo, mas que zanaho-
rias; exigencias, mas que apoyo. Estados Unidos no ofrece un
horizonte esperanzador para la region, centrado en el desarro-
llo o la democracia, sino una relacién de subordinacién, riesgos
e incertidumbre sin los medios necesarios para garantizarla. En
ese contexto, China o la UE, si saben aprovechar esa ventana de
oportunidad, pueden tener mas espacio y ascendiente. Frente a
la agresividad y unilateralidad de Estados Unidos, pueden pre-
sentarse como abogados de un orden multilateral mas inclusivo y
basado en reglas y ser socios mas fiables en las esferas politica y
econdmica, y en la gobernanza global.
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Capitulo segundo

El orden global en transicién... ;Hacia dénde?
Implicaciones para las estrategias de seguridad y
defensa en América Latina

Antonio Jorge Ramalho

Resumen

El documento analiza cémo América Latina enfrenta un contexto
internacional en profunda transformacion y marcado por la ero-
sion del orden liberal y la emergencia de un mundo multipolar
sin estructuras efectivas de gobernanza. Se sefiala que los paises
latinoamericanos carecen de estrategias claras y adaptativas en
seguridad y defensa ante amenazas crecientes como conflictos
globales, crimen transnacional, crisis climaticas y tecnoldgicas.
La region sigue dependiendo del paraguas de seguridad estadou-
nidense que, bajo la administracion Trump, se debilita por una
vision transaccional y autoritaria del poder global. Se destaca la
urgencia de desarrollar una autonomia estratégica regional, for-
talecer el multilateralismo y actualizar las capacidades militares
sin renunciar a los valores democraticos y de derechos huma-
nos. También se enfatiza la creciente influencia de China y Rusia
en la region, lo cual complica ain mas el escenario geopolitico.
Finalmente, se indica que las estrategias de seguridad deben
anclarse en la ética, la cooperacion internacional y la proteccién
del individuo en un mundo que se ha vuelto mas volatil, impre-
decible y peligroso.
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The global order in transition... Towards where? Implications
for security and defense strategies in Latin America

Abstract

The work examines how Latin America confronts a rapidly chang-
ing international context characterized by the disintegration of
the liberal order and the emergence of a multipolar world with-
out effective global governance. The author argues that Latin
American countries lack adaptive, coherent strategies for secu-
rity and defense in the face of growing threats such as global
conflicts, transnational crime, climate and technological crises.
The region remains reliant on the US security umbrella, which,
under Trump’s administration, weakens due to a transactional
and authoritarian approach to global power. The author stresses
the urgent need to build regional strategic autonomy, strengthen
multilateralism, and modernize military capabilities without aban-
doning democratic and human rights values. He also highlights
the expanding influence of China and Russia in the region, adding
complexity to the geopolitical landscape. Security strategies, he
argues, must be rooted in ethics, international cooperation, and
the protection of individuals in an increasingly volatile, unpredict-
able, and dangerous world.

Keywords

Interregnum, Strategic autonomy, Multipolarity, Global disorder,
Human security.
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Presentacién

El ambiente internacional contemporaneo esta marcado por mul-
tiples crisis interrelacionadas, que se suceden a ritmo cada vez
mas acelerado. Esta dinamica requiere incluso nuevos conceptos,
como el de policrisis (Lawrence et al., 2024). El orden de Bretton
Woods, basado en instituciones disefiadas para universalizar las
practicas neoliberales, se esta erosionando sin que se vislumbren
las caracteristicas del orden que lo sucedera.

Este proceso produce miedos reales, asociados a conflictos mili-
tares y distributivos que ya producen muerte y mucha destruc-
cion en Medio Oriente, Ucrania y Asia, y tensiones en el resto del
mundo. Roto el equilibrio geopolitico de la Guerra Fria, perdidas
las ilusiones de estabilidad y crecimiento inclusivo en el mundo
poshegemdnico, las carreras armamentistas avanzan en varias
partes del mundo al tiempo en que se deteriora la confianza en
la exitosa alianza defensiva construida por Occidente con base en
los valores compartidos por los paises del Atlantico Norte.

La esperanza en un mundo préspero y previsible, aunque basado
en reglas, cedid espacio al miedo. Mas aun, a muchos miedos.
A los miedos reales se agregan los imaginarios; incertidumbres
resultantes de presunciones pesimistas acerca de la evolucion de
los procesos sociopoliticos en una realidad dindmica y conflictiva.
En parte, el éxito de los movimientos de extrema derecha en
las sociedades occidentales resulta de su comprension de este
fendmeno y de su capacidad de manipular los miedos de manera
efectiva a través de las redes sociales, particularmente en perio-
dos electorales (Achcar, 2021).

En este contexto, no esta claro qué hacer. Se necesitan diagnosti-
cos de la realidad para decidir. Es tentador simplificar las cosas a
partir de esquemas tedricos que remiten a un pasado conocido o
proyectan ciclos que permitan anclar expectativas, estableciendo
parametros que orienten la accion. Si bien confortan el espiritu e
iluminan la razén, estos prondsticos no alteran el hecho de que el
mundo actual es demasiado complejo y el porvenir sigue aun no
se conoce. La verdad es que no se sabe como el orden evolucio-
nara a lo largo de los préximos afios.

De hecho, los impactos de estos cambios para cada pais son espe-
cificos, asi como sus respuestas, condicionadas por dinamicas
internas. Las nuevas posturas diplomaticas de Estados Unidos
(EE. UU.), por ejemplo, se sienten de manera esencialmente dis-

55



Antonio Jorge Ramalho

tinta en México, Centroamérica, el Caribe o Sudamérica. Si bien
las relaciones bilaterales de EE. UU. con cada pais de la regidn
tienen ahora caracteristicas singulares, existe un cambio comun
de actitud en relaciéon con los valores democraticos, como sinte-
tiza Cohen (2025).

El contexto de la regién se define por caracteristicas mas amplias
del orden internacional en transformacion, especialmente en el
campo de la seguridad. Los Gobiernos de los paises latinoameri-
canos todavia no han comprendido estas caracteristicas al punto
de redefinir sus estrategias de seguridad y defensa. Por esto,
intentan ajustarse a las circunstancias, respondiendo de forma
tactica a presiones coyunturales. Todavia estan impactados, de
distintas maneras, por la presencia de Estados Unidos y ahora
también por la de China y Rusia. No estad claro qué hacer en
caso de que estas potencias decidan resolver sus divergencias en
otros territorios.

Confiados en que los principales conflictos internacionales que-
dan lejos, existe la expectativa de quedar al margen de una posi-
ble guerra mundial. Pero las dos guerras mundiales del siglo xx
evidenciaron que eso es una ilusién. Si las tensiones escalan,
sera imposible evitar tomar partido. Es por esto que no inte-
resa un mundo gobernado por la colisién de los intereses de
grandes potencias. Los paises seran instrumentos de negocia-
cion, monedas de cambio entre ellas. Es conveniente fortalecer
el multilateralismo, un barrera contra las agresiones externas y
un instrumento de promover la paz que generaria beneficios para
todos.

Estos objetivos estaban mas cerca hace un par de décadas. La
idea de conferir a Sudamérica una identidad politica, cultivada en
el ambito de la Unasur, esta en el pasado. El relativo consenso que
Brasil logrd construir en favor de la region cuando EE. UU. estaba
ocupado en Irak y Afganistan ya no parece factible. Concertar
politicas comunes en el ambito regional requiere mas energia,
recursos y claridad de propdsito en ambientes polarizados, tanto
en un mismo pais como entre los paises de la regidn. Entretanto,
en el contexto actual, los margenes de maniobra se han redu-
cido; los recursos escasean. La mayoria de los paises no tiene
siquiera la capacidad necesaria para dar este paso. Justo ahora,
cuando es mas necesario.

Desde el punto de vista de la seguridad nacional, en caso de sur-
gir un conflicto mundial, los paises de la regién se ven como parte
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de la alianza occidental. Sin embargo, la propia alianza se des-
hace, sin que Europa haya logrado responder de manera rapida
y homogénea a los desafios de seguridad que enfrenta. Incluso
si la UE logra atender la llamada de Von der Leyen (Wheaton y
Barigazzi, 2025) para que los paises de la UE adquieran armas
de forma conjunta hasta el 2030, la base logistica y la doctrina
necesarias para hacer efectivos los sistemas de armas requie-
ren décadas para estructurarse. Y, al ritmo actual, otro mandato
de Trump sera suficiente para sepultar la alianza occidental de
manera definitiva.

En caso de la guerra, los paises latinoamericanos aguardan una
proteccién que no estara. Con raras excepciones, Venezuela al
frente, sus equipamientos de defensa se manejan bajo los estan-
dares de la OTAN. Las pocas iniciativas autéctonas de innova-
cion de equipos militares buscan ocupar nichos en la industria
de defensa occidental, incluso aunque no hay escala suficiente
en el ambito doméstico para justificar las inversiones necesarias.
Las politicas de defensa sudamericanas se inspiran en las de los
EE. UU. Desde los cincuenta, los funcionarios han sido adiestra-
dos conforme a las doctrinas de su pais, normalmente en coope-
racion con las Fuerzas Armadas norteamericanas.

No se concibe la necesidad de asegurar la autonomia estratégica
con una base logistica de defensa adecuada, menos aun la posi-
bilidad de que EE. UU. y la OTAN quiten el paraguas de seguridad
al que los paises de la regidén se han acostumbrado en las ultimas
siete u ocho décadas. Este es un grave error, como Dinamarca y
Ucrania han descubierto a lo largo de las Gltimas semanas.

Con relacion a la seguridad humana, las prioridades permanecen
asociadas a la necesidad de reducir la violencia estructural de
sociedades tan desiguales e injustas, fomentando el desarrollo
sostenible en los planos ambiental, social, politico y econdmico.
Por la manera en la que las economias se han organizado en
torno a los principios liberales, esto resulta dificil, ya que los
flujos econdmicos deben estar libres mientras que los espacios
fiscales son reducidos. La regién sigue su curso en el desarro-
llo dependiente, ahora mas pronunciado, pues los activos mas
valiosos son intangibles y pueden moverse rapidamente a través
de las fronteras.

En resumen, la agenda interesante para los paises latinoamerica-
nos esta sobre la mesa: perpetuar la cultura de paz y soluciones
a disputas entre paises, de modo que se establezcan mecanismos
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de gobernanza regional, y materializar los objetivos de desarrollo
sostenible, con el objetivo de promover la seguridad humana.

Lo que no esta claro es cdmo los cambios en el orden global afec-
tan a la capacidad de los Gobiernos de promover estos objetivos.
Eso es lo que se tratara a continuacion.

Con respecto a la forma, parecid interesante estructurar este
capitulo en apartados cortos, que subrayan aspectos relevantes
del cambiante orden y los problematizan desde el punto de vista
de los paises latinoamericanos, teniendo presente que se trata
de realidades muy distintas segun la subregion y el pais del que
se hable. América Latina y el Caribe estan muy lejos de ser una
region homogénea.

Se empezara con una breve discusion sobre las dificultades con-
ceptuales para comprender los dindmicos cambios en el orden
internacional contemporaneo. Luego se analizaran las dindmicas
especificas.

1 ¢Un interregno? Complejidades conceptuales de los cambios
en el orden internacional contemporaneo

El orden liberal establecido desde Bretton Woods se esta des-
mantelando de manera progresiva sin que se vislumbre como
se van a reorganizar las relaciones internacionales en el futuro.
En una transicién de estas caracteristicas, la idea del interregno
gramsciano arroja luz sobre los sintomas mdrbidos de un orden
en transicion (Sanahuja, 2022). La analogia es instigadora y
fecunda, si bien errénea. En el esquema conceptual de Gramsci,
el interregno es apenas un periodo entre dos drdenes conocidos,
definidos conceptualmente. Si bien densa y sofisticada, su visidon
del mundo es teleoldgica. Mientras interpreta con mas detalle
los instrumentos que transforman de la realidad, su narrativa
contiene ya una prescripcién del futuro que se producird una vez
realizada la transicidén, ya que parte de la premisa de que el sis-
tema capitalista seguird su curso evolutivo y prevalecera en el
ordenamiento de la realidad.

Lo que se esta viviendo en la actualidad es mas complejo que eso;
no cabe en ningln modelo conceptual. La evolucidon del orden
internacional depende en parte de las actitudes tanto de los poli-
ticos a cargo de los Gobiernos como de los individuos al frente de
grupos de poder capaces de interferir en el curso de los eventos.
Ahi reside el encanto de la politica. En otras palabras, las percep-
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ciones e intereses de quienes estan en posicién de influenciar el
rumbo de los eventos importan. Los procesos seguiran el curso
de la concordia y la solucién pacifica de controversias, o el de la
guerra, segun las decisiones de los que tienen el poder.

Por eso es incierto el futuro. Las explicaciones teleoldgicas, fruto
de creencias religiosas o de raciocinios logicos, no satisfacen. Es
como cruzar un rio sin saber a qué distancia esta la otra orilla
y, menos aun, qué habra ahi. Hasta hace poco, el agua del rio
estaba tranquila; ahora no. Vivir se ha vuelto mas peligroso.

Es mas, para recordar la metafora poderosa del diplomatico y
escritor brasilefio Guimardaes Rosa, es como si existiera una ter-
cera orilla del rio, en un tiempo indefinido, donde los personajes
resignifican ideas de la muerte para reaccionar a las angustias de
sus vidas. No se sabe donde llevara el rio. No es posible llegar a
esa tercera orilla. La angustia ante lo desconocido seguira pre-
sente. Los andlisis podran a lo mejor reducirla, si logran identifi-
car caminos que seguir. Y por eso estamos asi.

En el ambito de la pragmatica, es necesario acostumbrarse a
cambios constantes, algunos criticos —quiza fatales—. Para lidiar
con la incertidumbre el ser humano se imagina escenarios posi-
bles y construye estrategias a partir de la realidad percibida,
incluso si no hay consenso sobre los procesos que la gobiernan y
sobre las motivaciones de los actores principales. Es un mundo
en flujo, como dijo Bauman.

Se les atribuyen preferencias a los actores mas relevantes en los
contextos que interesan de forma directa, reflexionando sobre
las implicaciones de sus actos para los procesos sociopoliticos
mas relevantes y sobre los constrefiimientos que estas dinami-
cas imponen a la capacidad de alcanzar objetivos en el escenario
internacional. Comprender los elementos constitutivos de este
orden en transicidon hacia el desconocido es, por lo tanto, con-
dicién para identificar estrategias de seguridad y defensa Utiles
para los paises latinoamericanos.

Como no se puede saber con precisidon qué pasara en el futuro,
hay que analizar las condiciones y correr los minimos riesgos
posibles. Precisamente porque la realidad cambia de manera
acelerada serd necesario tener claros los valores que motivan
la accidon. Reconocer y dimensionar las estructuras de incenti-
vos en un ambiente complejo es apenas parte del esfuerzo para
definir un curso de accion, esto es, una estrategia de seguridad
y defensa responsable. La otra parte es ética. Cabe tener presen-
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tes los valores que orientan la accidén: en estos periodos, actuar
requiere valentia en el &mbito moral.

Se espera que, al compartir estas ideas, estas sirvan para acla-
rar las condiciones en que los lideres —icon suerte!— tomaran
decisiones que afecten de manera decisiva para las vidas de los
demas.

A continuacién, se analizaran algunos de los cambios estructu-
rales en el actual orden, sin perjuicio de considerar también sus
elementos de continuidad —lo que dificulta su definicion—.

2 Cambios estructurales y permanencias en el orden global
contemporaneo

Como se ha dicho, el orden occidental esta en declive al obser-
var el desmantelamiento de estructuras politicas (normativas
e institucionales) dedicadas a proteger a los individuos por su
intrinseca condicién humana (Ikenberry, 2018; Hosoya, 2019;
McKeil, 2023; Mearsheimer, 2019; Steinberg, 2022). Estos prin-
cipios estan recogidos en la carta de la ONU y en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, adoptadas para reorgani-
zar el mundo tras la Segunda Guerra Mundial. En la actualidad,
sea por el comportamiento de las grandes potencias, sea por la
negligencia en relacién con las estructuras de gobernanza global,
estos valores dan lugar a ideas menos tolerantes e inclusivas en
orden internacional. Eso afecta directamente a la insercién inter-
nacional de los paises latinoamericanos y, por ende, sus estrate-
gias de seguridad y defensa.

No todo cambia, sin embargo. Algunas tendencias se perpe-
tuan, como la transferencia de poder de los Estados a individuos
y grupos organizados por medio de las nuevas tecnologias de
informacién. Esto importa para el presente analisis, ya que este
interregno involucra a agentes y estructuras productivas de la
economia de la informacién, en contraste con el que Gramsci
tenia en mente, tipico de la economia industrial. Por esto, se
habla de transiciones y sintomas madrbidos distintos, sea por los
tiempos de sus desenlaces, sea por el alcance efectivamente glo-
bal de las dindmicas productivas actuales, o por la frecuencia de
innovaciones disruptivas y su impacto sobre la realidad socioeco-
nomica y politica.

Otros elementos de permanencia definen las prioridades de
seguridad y defensa de los paises de la regién. Su posicion rela-
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tivamente distante de los actuales conflictos internacionales les
ofrece tiempo para comprender mejor las dinamicas globales y
ajustarse a ellas. Su relacién con Estados Unidos sigue pautada
sobre todo por los temas de interés de la gran potencia desde
los noventa: narcotrafico y migracién ilegal. Con Trump, y con la
proliferacion de drogas sintéticas, el tema migratorio gana pre-
cedencia sobre el narcotrafico, lo que reconfigura la relacién de
EE. UU. con América Latina y el Caribe.

En contraste con su primer mandato, su equipo principal se inte-
resa por la region y comprende sus procesos, si bien desde un
angulo sesgado. Es cierto que EE. UU. estard mas presente en
Latinoamérica, pero no esta claro con qué objetivos especificos,
mas alla del bullying en busqueda de ganancias a corto plazo que
puedan presentar a sus votantes como evidencia de sus compro-
misos con las promesas de campafa.

Desde el punto de vista geopolitico, el contexto regional cambid
sobremanera en el siglo xx1. La presencia permanente de China
y Rusia, interesadas en ampliar su influencia mas alla de su pro-
pia region al tiempo que fustigan a EE. UU. en la suya cercania,
ha convertido Sudamérica en un campo en disputa (Menendez,
Rubio, 2022; Faller, 2021)!. China tiene planes a largo plazo para
la region y los implementa de manera discreta y diligente. Rusia
saco provecho de la situacion venezolana para influir en la region,
de modo que restablecié de forma modesta su antigua condicidn
de gran potencia global. Ambas tienen prioridades conocidas y
comportamientos previsibles, pero cada pais impacta la dindmica
regional de manera distinta.

China, a pesar de ser el mayor socio comercial de la mayoria de
los paises latinoamericanos y caribenos (Puty, Jia y Barros, 2020),
realiza inversiones a largo plazo en cada pais, de modo que se
asegura acceso a mercados, eliminacion de commodities, apoyo
diplomatico y, en caso de conflicto, presencia militar en espacios
estratégicos (Roy, 2025). La emergencia de China ha sido percibida
por analistas experimentados como el albor de una nueva Guerra
Fria, a lo mejor por su deseo de organizar una interpretacién fami-
liar de un mundo complejo (Ferguson, 2024; Buzan, 2024).

No es el caso de Estados Unidos bajo Trump. Mientras no sean
propiamente aislacionistas, estd claro que las nuevas posturas

1 Curiosamente, la propuesta ya no estd en la pagina del senador Rubio,
tornado Secretario de Estado a servicio de Trump, a lo mejor debido al
compromiso con la democracia que inspiré el proyecto de ley.
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del gigante americano frente al mundo llevardn a sus aliados
tradicionales a distanciarse de él, de modo que se plantearan
alianzas con otras grandes potencias y buscaran ganar autono-
mia estratégica. Los choques iniciales del Gobierno Trump con
México, Panama y Colombia han dejado claro lo que la region
debe esperar en los proximos afios. Sin embargo, como la impre-
visibilidad es parte del método del actual presidente estadouni-
dense, las previsiones se limitan a semanas.

Mientras tanto, la lucha contra la delincuencia transnacional
organizada sigue siendo prioritario dada su relevancia para la
seguridad humana en la regidn. Por desgracia, las estructuras de
cooperacidon existentes se han deteriorado sobremanera en los
ultimos afios, ya sea por negligencia o por abandono deliberado.
La ausencia de cooperacidon efectiva de los Estados favorecio
la diversificacion de las actividades criminales y su profesiona-
lizacion, lo que facilité su expansion internacional. Combatir la
delincuencia internacional organizada ahora requiere una coo-
peracién internacional efectiva. Al menos los riesgos de guerra
entre los paises latinoamericanos siguen siendo remotos a pesar
de las provocaciones ocasionales de la Argentina de Milei y de la
Venezuela de Maduro.

A continuacion se veran, a grandes rasgos, algunas caracteristi-
cas del ambiente actual.

3 {Cémo definir el nuevo orden global?

La complejidad del actual escenario internacional apunta a una
travesia hacia lo desconocido. No es casualidad que se utilicen
etiguetas como «posoccidental», «posmoderno», «posliberal» o
simplemente «posguerra fria» para referirse a la época actual.
No existen ideas fuertes que definan la esencia de las relaciones
internacionales contemporaneas. Para unos, esta es una era de
intolerancia. Para otros, en una Guerra Fria 2.0 (Schindler et al.,
2024). Otros incluso ven mas de lo mismo; el recurrente estan-
dar realista en las relaciones internacionales: se restablen formas
de conflicto ancestrales, donde comunidades politicas cohesiona-
das por identidades primarias tienden a buscar la primacia en sus
espacios exclusivos. El problema es que no se pueden demarcar
los espacios de modo preciso una vez que se comparte una cer-
cania global (Commission on Global Governance, 1994).

En otras palabras, se ha evidenciado una contradicciéon fun-
damental en las relaciones internacionales contemporaneas,
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potenciada por el espacio cibernético: las comunidades politi-
cas estadn organizadas de manera auténoma y se relacionan a
través sus autoridades, mientras los actores politicos y socia-
les se relacionan de forma directa. Los ciudadanos y los grupos
de poder realizan intercambios permanentes sin que se haya
construido un espacio publico global, como defendia Habermas,
guien consideraba que los ciudadanos deberian tener la posibili-
dad de deliberar colectivamente sobre las reglas y propodsitos de
sus interacciones.

La llamada hiperglobalizacion establecié vias de comunicacion
entre los agentes sociales que no se encuadran en las reglas defi-
nidas para la interaccién de los Estados nacionales. Economias y
sociedades se han tornado interdependientes, pero las estructu-
ras de gobernanza global, desde luego inadecuadas por definir
reglas para las relaciones entre Gobiernos, no alcanzan a definir
reglas comunes para que los intercambios produzcan mas bene-
ficios que riesgos para la humanidad. A la distribucién de poder
entre las potencias no le siguié una reorganizacion de las estruc-
turas politicas de gobernanza global. El mundo se volviéo multipo-
lar sin multilateralismo.

La multipolarizacién instalada en el escenario de seguridad inter-
nacional transforma las estructuras de incentivos a la accién de
los Estados, cuyas economias y sociedades seguiran interdepen-
dientes a mediano plazo, al costo de vulnerabilidades que, desde
la pandemia del covid-19, se intenta reducir por la via del nears-
horing y del friendly shoring (Dessus, 2024).

De hecho, la pandemia y la guerra en Ucrania han dejado claro
que los Gobiernos cambiaron sus ecuaciones, disminuyendo la
prioridad conferida a la reduccidon de los costes de produccion
para priorizar la seguridad de sus poblaciones. Desde el punto de
vista econdmico, la resiliencia pasé a ser tan importante como la
eficiencia productiva.

La resiliencia gana importancia porque no hay interdependencia
sin vulnerabilidades compartidas (Brunnemeier, 2021). Resulta
que estos procesos toman tiempo y, al generar inseguridades,
estimulan conflictos. Han pasado siete décadas desde que se
empezaron a construir cadenas globales de produccion, ahora
basadas en redes de informacién, financiamiento y transporte
de bienes y servicios que han reconfigurado la geoeconomia del
mundo. Desmantelarlas sin graves consecuencias no se hace de
la noche a la mafiana.
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Mas aun, hay notable diferencia entre los tiempos de construc-
cion y desmantelamiento de este orden global. A lo largo de
décadas, las sociedades se han adaptado a nuevos procesos de
intercambio, reconfigurando en cadenas globales de valor sus
energias productivas. El Brexit demostré que algunas dinamicas
productivas son intrincadas hasta el punto de que nadie las per-
cibe cuando las cosas funcionan bien. Cuando fallan los procesos,
como pasé con las crisis de 2007/2008 y con la pandemia del
covid-19, surgen las crisis. No siempre hay sustitutos razonables
a mano capaces de mantener la produccion regular mientras se
reorganizan los proveedores de insumos imprescindibles para el
funcionamiento de cada economia.

En otras palabras, los vectores de fuerza en el ambiente inter-
nacional contemporaneo apuntan en direcciones contradictorias.
Aparecen dinamicas conflictivas entre Gobiernos cuyas econo-
mias y sociedades siguen interdependientes. Desafios comunes,
como el calentamiento global y la delincuencia transnacional
organizada, requieren soluciones concertadas en espacios publi-
cos e instancias gubernamentales inexistentes en el ambito
internacional.

De hecho, desde principios de este siglo, el escenario interna-
cional ha estado marcado por crisis complejas y multifacéticas,
entre las que se incluyen conflictos armados, crisis humanita-
rias, amenazas cibernéticas y desafios ambientales. Se podrian
destacar 11S, seguido de las guerras en Irak y Afganistan; la
crisis financiera de 2007/2008; la Primavera Arabe (2011), las
guerras en Siria (2011), Ucrania (2014 y 2022) y Libano y Gaza
(2006, 2022); la pandemia del covid-19; la guerra comercial
entre Estados Unidos y China (que ahora amenaza con regresar);
la crisis de los refugiados en Europa; tensiones en el mar de la
China Meridional; ataques terroristas globales... Estas crisis invo-
lucran a actores estatales y no estatales, no siempre de manera
organizada, y requieren soluciones efectivas e innovadoras.

Su complejidad lleva a autores como Drezner (2023), Tooze
(2023) y Sanahuja (2024) a caracterizar la sociedad contempo-
ranea como inevitablemente marcada por «policrisis». Sanahuja
(2022) elabora el argumento a partir del concepto de interregno,
subrayando que el orden actual aun no ha muerto y no hay clari-
dad respecto de lo que lo reemplazara. Mientras tanto, es nece-
sario comprender y mitigar los «sintomas mérbidos», entre los
cuales esta la posibilidad de que las nuevas tecnologias otorguen
a los Estados nacionales el control sobre los individuos. La even-
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tual materializacion de este proceso amenaza el orden liberal en
su esencia.

Debido a que la realidad cambia rapidamente y el ritmo de la
innovacion crea de forma continua oportunidades para cambios
disruptivos, es mas dificil identificar los cambios que tienden a
sobrevivir en el tiempo. Ademas, cada area relevante en las rela-
ciones internacionales tiene su propia dinamica, ya que involucra
a diferentes actores, pero todos se influyen entre si. El hecho de
gue no sea posible anticipar como cada area afectara a las demas
hace que el futuro sea opaco.

Estos procesos evolucionan en un entorno geopolitico tenso,
marcado por crisis simultdneas y dindmicas globales que plan-
tean riesgos para la humanidad en su conjunto (Drezner, 2023).

Paraddjicamente, los enfrentamientos geopoliticos ocurren en
un entorno de profunda interdependencia y falta de consenso
para enfrentar problemas comunes que ponen en riesgo la exis-
tencia de todos. En otras palabras, en la definicién del nuevo
orden, los enemigos necesitan cooperar para evitar dafios a
todos, lo que aumenta la complejidad de la dinamica politica
global. Y, como los entendimientos son tacitos, las composicio-
nes politicas varian con cada cambio de Gobierno y las urgencias
se imponen; no se discuten de forma sistematica los limites de
las reglas e instituciones que se quieren establecer en el ambito
global.

Una vez que no hay vacios en la politica, China habilmente ofrece
un orden alternativo al liberal. La Iniciativa de la Franja y la Ruta
permitird a China sustituir el actual arreglo global por un orden
definido en funcién de sus intereses nacionales mediante meca-
nismos de adhesion que le sirven para proyectar poder estructu-
ral en el sur global y mas alla (Schuman et al., 2023).

El mundo se torné mas dinamico y peligroso. Un mundo de com-
plejidades. De la noche a la mafiana surgen dindmicas relevantes
que parecen exponer a la humanidad a riesgos existenciales. En
las ultimas décadas, las economias y las sociedades han pro-
fundizado su interdependencia, mientras que los acuerdos de
gobernanza han perdido legitimidad y eficacia. La dinamica de
crecimiento e inclusion producida por interacciones en una reali-
dad percibida por los actores principales como un juego de suma
positiva dio lugar a conflictos distributivos y disputas por recursos
estratégicos una vez que estos actores pasaron a ver el mundo
como un juego de suma cero.
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A medida que las economias redujeron su capacidad de creci-
miento, las sociedades se endeudaron y transfirieron a las gene-
raciones futuras la carga de financiar el progreso material que, si
bien producia bienestar, generaba niveles de desigualdad politica-
mente insostenibles en el interior de las sociedades. La paradoja
de la globalizacién de la que hablaba Rodrik (2011), para quien
no seria posible mantener de manera simultanea la globalizacién
econdmica, la soberania nacional y la democracia, se revela cada
vez mas verdadera.

De cualquier modo, las presiones fiscales y el exceso de deuda
fuerzan a los Gobiernos a reducir gastos, mientras que las empre-
sas presionan para obtener subsidios y los ciudadanos reclaman
beneficios sociales. Las cuentas no salen. Las elevadas deudas ya
no dejan espacio para la fuite en avant, lo que estimula a popu-
listas irresponsables a prometer lo imposible y responsabilizar
a los extranjeros por sus fracasos. El ascenso generalizado de
ideologias nacionalistas y xenéfobas no es casual. La democracia
esta en peligro; los valores occidentales, en cuestion.

Sin embargo, la interconectividad potencializa su alcance, lo que
facilita la formacion de alianzas entre grupos sociales que, para-
déjicamente, defienden modos de vida exclusivos a partir de dis-
tintas ideas de valores primordiales que deben ser conservados.
En sociedades marcadas por dinamicas productivas tipicas de la
economia de la informacién (y no tanto por la economia indus-
trial), las fronteras entre la realidad y las narrativas son menos
claras. Los individuos estan mas sujetos a manipulaciones cog-
nitivas por narrativas bien construidas y difundidas de manera
efectiva para movilizar la accién politica, monetizar las interac-
ciones en redes sociales y alcanzar resultados electorales.

En el caso de EE. UU., se trata de llevar al ambito cibernético un
peculiar entendimiento del destino manifiesto, mediante algorit-
mos que promueven visiones sesgadas de principios libertarios
(Venanzoni, 2025).

En este contexto, el progresivo (ahora acelerado) abandono de
un orden mas o menos estructurado en pro del desarrollo eco-
nomico y del bienestar de la mayor cantidad posible de personas
fomenta conflictos. Asi, el juego de suma positiva con resultados
injustamente distribuidos se convirtié en un juego de suma cero
entre sociedades, con perjuicios para todos. Ademas, el planeta
impone otros limites a los Gobiernos en forma de acontecimien-
tos extremos asociados a los cambios climaticos.
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Comprender este contexto es crucial para identificar las estrate-
gias de seguridad y defensa al alcance de los paises latinoameri-
canos. Antes de sintetizar las prioridades de estos paises ante los
cambios del orden global contemporaneo conviene profundizar
en una discusion que interesa sobre todo a europeos vy latinoa-
mericanos, obligados a adaptarse a las nuevas directivas de la
politica exterior de Estados Unidos.

4 Estados Unidos acelera el desmantelamiento del orden global
contemporaneo

Dos de las caracteristicas principales del orden construido desde
mediados del siglo pasado —que tanta prosperidad, paz y esta-
bilidad ha traido al mundo— ahora se abandona aceleradamente,
bajo el liderazgo de Estados Unidos, el pais que mas se ha bene-
ficiado dicho orden. El ritmo acelerado de la politica exterior de
EE. UU. sorprende a muchos analistas, asi como las sucesivas
agresiones a sus aliados tradicionales.

El lector recordara que, en su campafia, el candidato republicano
expresd con claridad sus intenciones de realizar transacciones
con todos los paises con el objetivo de obtener ganancias inme-
diatas para su pais. La imposicidn de aranceles, la reduccion de la
cooperacién internacional, la presién sobre los aliados para incre-
mentar gastos militares, la posibilidad de abandonar la OTAN y
la ONU, entre otras estructuras multilaterales... Nada de esto es
novedoso. En parte, las politicas ahora implementadas estaban
también anunciadas en el Proyecto 2025 (Armour, 2025).

La primera caracteristica es la idea de que los Gobiernos son res-
ponsables de proteger a los seres humanos del hambre y de la
guerra, inicialmente propuesta en la Carta del Atlantico de 1941
y reflejada numerosas veces en los documentos de la ONU, como
ilustra la Declaracion del Milenio (Organizaciéon de las Naciones
Unidas, 2000). De hecho, fue por esta razén que se caracterizé
este orden como (neo)liberal, en oposicién a los regimenes tota-
litarios del siglo xx, representados por el nazismo-fascismo y por
el comunismo. Al contrario que las ideologias colectivistas, que
privilegian la comunidad en detrimento del individuo, las demo-
cracias liberales afirman la necesidad de proteger el individuo de
toda opresidn, incluso la del Estado.

Y como solo el poder frena al poder, las instituciones liberales
establecen checks and balances que impiden la concentracion
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de poder en manos de un lider autoritario. Como argumentan
Levitsky y Ziblatt (2018), el desmantelamiento de estos apara-
tos institucionales se hace de forma metoddica y ha sido facilitado
por las nuevas tecnologias de la informacion. Lo que a Orban le
costd décadas implementar, Trump lo hace en semanas, ya que
ha planificado su blitzkrieg con sumo cuidado durante los ultimos
afos.

Es un proceso que avanza de manera interna en las socieda-
des occidentales, a ritmos distintos, y en el ambito internacional
con el desmantelamiento y el debilitamiento de las organizacio-
nes internacionales. Tal vez el caso de la Organizacion Mundial
del Comercio, cuyo 6rgano de solucion de controversias no fun-
ciona desde 2019, sea el ejemplo mas ilustrativo del desmantela-
miento de las instituciones de gobernanza global patrocinado por
Estados Unidos, que buscan poder usar su mayor poder relativo
para obtener ganancias inmediatas en negociaciones bilaterales.

La segunda caracteristica de este orden moribundo es la de un
orden internacional basado en normas mas que en la fuerza. La
idea de autocontencidn de las grandes potencias en sus propias
esferas de influencia, asi como el respeto al derecho internacional
y el recurso a instituciones para resolver de forma pacifica, ha
sido progresivamente desafiada por Rusia y China en sus respec-
tivos entornos regionales y ahora rechazada de manera agresiva
por Estados Unidos, cuyo presidente abiertamente defiende que
no existe nacion mas ambiciosa, dispuesta a «consider itself a
growing nation —one that increases our wealth, expands our ter-
ritory, builds our cities, raises our expectations, and carries our
flag into new and beautiful horizons» (Trump, 2025).

En contraposicion a las expectativas de los que anticiparon un
posible aislacionismo de la gran potencia occidental, «The United
States under Donald Trump is not retreating into isolationism. It
is actively joining the authoritarian camp, supporting right-wing
authoritarians around the world from Vladimir Putin to Viktor
Orban to Nayib Bukele to Narendra Modi (Fukuyama, 2025). Se
trata, de hecho, de redefinir el orden global en términos dictados
por los intereses a corto plazo de las grandes potencias, percibi-
dos de forma transaccional, mientras que se reduce la importan-
cia conferida a la seguridad humana.

En su testimonio al Senado, el secretario de Estado de Trump
dejé clara su disposicién belicosa frente a su mayor enemigo vy al
orden global:
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«We welcomed the Chinese Communist Party into this global
order. And they took advantage of all its benefits. But they
ignored all its obligations and responsibilities. Instead, they
have lied, cheated, hacked, and stolen their way to global
superpower status, at our expense. [...] The postwar global
order is not just obsolete; it is now a weapon being used
against us» (Rubio, 2025).

Por esta razdén, a su juicio, hay que desmantelar el orden
vigente, cuyas caracteristicas, en la buena sintesis de Fontaine
(2022):

«[ ] is a rules-based order because it elevates standards
above a might-makes-right doctrine. It is open because any
nation-state that wishes to follow those standards can join
its ranks; there are no exclusionary regional or ideological
blocs. And it is liberal because it is weighted towards protec-
tion of free-market capitalism and liberal democratic political
values».

Este orden no solamente ha propiciado paz y estabilidad relativas
al ambito internacional, sino que permitié a la humanidad multi-
plicarse y alcanzar condiciones de bienestar excepcionales en los
ultimos ochenta anos.

Los resultados materiales son indiscutibles. Habia cerca de
2,5 mil millones de seres humanos en 1950, con una esperanza
de vida de 46 afos. Ahora, la cifra asciende a 8,4 mil millones
y la esperanza es de 73,5 afios (Galan, 2025) de media. En
este periodo, el percentil de la poblacién global que vive bajo el
umbral de pobreza (2,15 dolares/dia) bajé del 58,5 % al 8,3 %
(Yonzan et al., 2022). La estabilidad geopolitica de este orden
liberal, basado en la alianza en torno a los valores occidentales,
favorecié el equilibrio geopolitico en contrapunto a la ex-Unidn
Soviética, la reduccién de conflictos y el incremento del bienes-
tar global.

Pero lo mas importante es que, en cierto sentido, ha sido un
proceso civilizador, con la construccion de normas para regular la
interdependencia que se produjo en ocho décadas. Pinker (2011)
subraya la reduccién de la violencia como parte de este proceso,
destacando entre «los mejores angeles de nuestra naturaleza»,
el autocontrol, el uso de la razdn, el sentido moral y la empatia,
justamente la calidad que Elon Musk, en reciente entrevista a
un influencer, considerd «the fundamental weakness of Western
civilization» (Bianco y Nguyen, 2025).
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La evolucion del derecho internacional humanitario, que intentd
reglar el uso de la fuerza en los conflictos armados, es quiza el
registro mas claro de este proceso. Estos valores han formado
la politica exterior de Estados Unidos practicamente desde su
ascension al escenario internacional a finales del siglo xix. Por
esta razon hubo quien consideraba que la retdrica de campafa
de Trump daria lugar a decisiones menos disruptivas del orden.

No ha sido el caso. La politica exterior de Trump desmantela
este orden de manera acelerada y metddica, como explica de
manera didactica Zakaria (2025). En materia de seguridad inter-
nacional, las guerras en curso en Siria y Yemen, en Ucrania y
Gaza/Libano, en la peninsula de Corea y en el mar de la China
Meridional fomentan discursos belicosos por parte de dirigentes
de grandes potencias, preocupados por la posibilidad de que los
conflictos se intensifiquen y provoquen una guerra generalizada.
El temor al empleo de armas de destruccion masiva ya no impide
a los lideres hablar de forma abierta sobre una posible tercera
guerra mundial.

En este contexto, el recuerdo de la pandemia se desvanece, lo
que lleva a normalizar comportamientos que podran engendrar la
difusion de nuevos vectores de enfermedades, mientras las fron-
teras urbanas y agricolas invaden espacios antes intactos. Los
acontecimientos extremos en varias partes del mundo recuerdan
una y otra vez que el cambio climatico necesita ser mitigado,
ya que una pérdida de vidas humanas y tales costes de infraes-
tructura no pueden sostenerse. La destruccion progresiva de los
biomas recuerda que la préxima pandemia pronto sorprendera a
la humanidad.

Ninguna de estas amenazas existenciales se puede enfrentar
de manera efectiva una sin amplia cooperacidén internacional.
Restablecer un espacio de gobernanza global legitima debe ser
la prioridad de cualquier estrategia de seguridad nacional. Las
guerras, plagas y enfermedades preocupan a los que toman deci-
siones y tienen un impacto directo en la seguridad de los paises
latinoamericanos.

Estos no son los Unicos riesgos existenciales para las sociedades
latinoamericanas. Las disparidades de ingresos y riqueza dentro
y entre paises estimulan revueltas en las poblaciones, producen
desplazamientos internos importantes y fomentan migraciones
internacionales. Y son estos inmigrantes los que Europa no quiere
recibir y los que EE. UU. expulsa de su territorio, lo que convierte
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problemas sociopoliticos en tensiones de seguridad, cuando no
en desafios para la defensa nacional.

Las esperanzas que inspiraron la creacion de los diecisiete objeti-
vos de desarrollo sostenible estan hoy dia en un distante pasado,
a pesar de que los paises firmaran el compromiso mutuo de avan-
zar en esta agenda politica creada en el marco del orden liberal.
Es un proceso que tiene un impacto directo en las condiciones de
seguridad y defensa en América Latina.

5 Evidencias del deterioro del orden liberal

La edicidn 2024 del indice de paz global, elaborado por el Instituto
de Economia y Paz, registra 56 conflictos en curso en el mundo
hoy en dia, el nUmero mas alto desde la Segunda Guerra Mundial.
En este mismo afio, los gastos globales en defensa alcanzaron
2,46 trillones de ddlares estadounidenses, un 7,4 % mas que en
2023, que habia registrado un 6,5 % mas que el ano anterior.
Esto corresponde al 1,9% del PIB global, en contraposicién con
el 1,6 % en 2022 (McGerty y Dewey, 2025). En respuesta a las
primeras acciones de Trump, los paises europeos ya han empe-
zado a incrementar sus presupuestos. Los recursos que faltan
para reducir las desigualdades se destinan a los presupuestos
militares.

En opinion de la élite mundial que se reline cada afio en Davos
para discutir respuestas a los desafios globales, otras cuestiones
importan tanto como el riesgo de conflicto armado entre Estados.
Los dos informes de riesgos globales del Foro Econémico Mundial
mas recientes indican como de rapido pueden cambiar las princi-
pales amenazas para la estabilidad global y de los negocios inter-
nacionales: los conflictos armados entre Estados —que incluyen
golpes, guerras civiles y proxy wars— figuran en primer lugar
en el afio actual, cuando estaban en la octava posicién en 2024
(WEF, 2025). Pero las siguientes preocupaciones son de otro
orden: acontecimientos climaticos extremos (66 %), desinfor-
macion generada por inteligencia artificial (53 %), polarizacion
politica y social (46 %), crisis inflacionarias (42 %) y ataques
cibernéticos (39 %). No esta claro como estas dinamicas se influ-
yen entre si, pero en los Ultimos anos no han faltado consecuen-
cias disruptivas de acontecimientos como estos.

Son riesgos asociados al mal funcionamiento del orden interna-
cional. Blanchard (2025) destaca dos areas criticas en el pano-
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rama geopolitico actual, el comercio y la migracion internacional.
El comercio internacional no estd funcionando como deberia, lo
que reduce el ritmo de crecimiento y genera disfunciones que
alimentan las tensiones geopoliticas. Con sus aranceles, Trump
ya estd afadiendo disfunciones que ponen en riesgo la propia
economia global, profundizando la reduccién del crecimiento y
estimulando politicas de tipo beggar-thy-neighbor.

Por su parte, la inmigracion plantea enormes desafios, tanto
dentro de las naciones como entre ellas, con implicaciones de
gran alcance para el actual escenario internacional. A la cuestion
migratoria se suma el desplazamiento interno de grandes canti-
dades de personas, debido tanto a las guerras y la persecucién
politica como a desastres ambientales cada vez mas graves. En
2023, el informe mundial sobre desplazamientos internos regis-
tré mas de 75,9 millones de desplazados internos en 45 paises
o territorios. Solo en tres de ellos el sufrimiento de estos seres
humanos no se vio agravado por desastres naturales.

La interdependencia consolidada durante la Guerra Fria dio ori-
gen a un nuevo tipo de sociedad, con implicaciones politicas y
socioecondmicas que se manifiestan a nivel interno e interna-
cional. Para Bech (2009), esta dindmica ha forjado una sociedad
amalgamada en riesgos, dada la progresiva incapacidad de los
Estados nacionales para resolver de manera satisfactoria las cri-
sis que se multiplican y se interrelacionan, en particular cuando
los regimenes estructurados desde Bretton Woods se deterioran
de forma progresiva, lo que hace imposible perpetuar la dindmica
neoliberal que tanto progreso material ha traido a la humanidad
desde entonces. En la percepcion de los observadores del mer-
cado, este momento ha llegado (Coggan, 2024).

En su lugar no se puede establecer ninglin orden, como se vio en
el periodo de entreguerras, en los veinte afios de crisis de los que
hablaba Carr que desembocaron en la Segunda Guerra Mundial.
Por el contrario, hay quienes sostienen que ya se ha establecido
una nueva Guerra Fria entre Estados Unidos y China (Sanger y
Brooks, 2024; Ferguson, 2023), argumento que Tokatlian (2024)
cuestiona de manera vehemente. Drezner (2023) y Tooze (2023),
por otro lado, defienden la idea de que estas crisis no solo se
suceden, sino que estan relacionadas entre si. Mas optimista,
Smith (2022) sostiene que la propia aparicion de las crisis alienta
a los responsables de la toma de decisiones a proponer solucio-
nes, como se vio en las respuestas a la crisis financiera de 2008
y la pandemia de covid-19.
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En sintesis, el orden actual estd marcado por la multipolaridad
sin gobernanza efectiva y legitima, pero no esta claro si esta
condicion poshegemdénica permitird a los Estados nacidén contro-
lar a los individuos o si, apoyados en las nuevas tecnologias, los
ciudadanos podran consolidar una mayor autonomia en relacion
con los Gobiernos de los Estados nacion, especialmente cuando
se tiene en cuenta la capacidad de influencia de los controladores
de las grandes empresas en la economia de la informacion.

De ahi se puede considerar que el presente es un interregno.
Sin embargo, no se puede suponer una teleologia que sefiale la
direccion hacia la cual se dirige el orden internacional. Debido a
gue la realidad cambia con rapidez y el ritmo de la innovacién
crea oportunidades para innovaciones disruptivas de forma conti-
nua, es mas dificil identificar los cambios que tienden a sobrevivir
al tiempo. Ademads, cada area relevante de las relaciones interna-
cionales tiene su propia dindmica, ya que involucra a diferentes
actores, pero todos se influyen entre si. El hecho de que no sea
posible anticipar cdmo cada area afectara a las demas hace que
el futuro sea opaco.

A esto se suma la transicién de la economia industrial a la eco-
nomia de la informacion, que exige la generacidon de voliumenes
exponencialmente mayores de energia eléctrica. El informe de la
IEA mas reciente, el World Energy Outlook 2024, destaca que «en
la Ultima década, el consumo de electricidad ha crecido al doble
del ritmo que la demanda energética total, y China es la respon-
sable de dos tercios del aumento de la demanda de electricidad
registrado a escala mundial en los uUltimos diez anos». Pero China
es también el pais que mas invierte en la transicién energética
limpia, al haber representado «el 60 % de la nueva capacidad
renovable afiadida en todo el mundo en 2023». (International
Energy Agency, 2024).

Resulta que las matrices de generacién de energia no cambian
rapidamente. Las inversiones en generacion de energia llevan
tiempo y son el resultado de decisiones politicas, que obligan a las
sociedades a tomar decisiones intertemporales. En los sistemas
democréticos, esto se hace de manera transparente, mostrando
que las ganancias difusas de las matrices limpias se daran a costa
de pérdidas localizadas para los grupos de poder comprometidos
con la generacion basada en carbono, que, por lo general, estan
arraigados en las instituciones del Estado.

Estos procesos abren espacios para el disenso interno y el con-
flicto internacional, ya que los rivales pueden explotar estas
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diferencias de intereses para reducir la cohesion social en las
sociedades de los paises occidentales. En un mundo con las
caracteristicas actuales, las fronteras nacionales no impiden que
la informacién fluya con libertad, alimentando disputas que pue-
den poner en riesgo la seguridad nacional y constituyendo ame-
nazas a la democracia.

Desde el punto de vista de las relaciones internacionales, las dina-
micas poblacionales y ambientales, sociopoliticas y econdmicas
producen riesgos para la seguridad de los Estados y sus ciuda-
danos. Sin embargo, existen desacuerdos entre los especialistas,
y mucha especulacién, sobre cdmo estas dinamicas se influyen
unas a otras. Las condiciones actuales no permiten prever como
evolucionaran las relaciones internacionales contemporaneas en
los proximos afos dada su complejidad. Son pocos los fendme-
nos sustanciales que pueden predecirse con cierta seguridad en
las préximas décadas.

Entre ellos destacan el crecimiento y envejecimiento de la pobla-
cion mundial, y las consecuencias del cambio climatico, espe-
cialmente en lo referente al aumento de la demanda de energia,
relacionado con la creciente relevancia del entorno cibernético y
su influencia en las relaciones sociales, politicas y econdémicas a
escala global.

6 ;Qué hacer en este contexto para ajustar las estrategias de
seguridad y defensa?

Las ultimas ocho décadas han permitido a la humanidad prospe-
rar sacando provecho de los dividendos de la paz. En parte, este
progreso se debid a las instituciones y valores liberales que han
organizado las relaciones internacionales en este periodo. Las
sociedades occidentales se han beneficiado sobremanera de esta
condicion, al punto de desatender la necesidad de preservar y
fortalecer estas instituciones, como si ellas fueran una condicion
permanente. Las innovaciones disruptivas han permitido univer-
salizar la produccion capitalista, lo que ha generado riqueza para
todos y estimulado innovaciones disruptivas que dieron lugar a la
economia de la informacién.

Es un proceso que genera concentracidon de renta y riqueza al
tiempo que saca a millones de personas de la pobreza. Una vez
que los individuos tienen mas acceso a informacion, no se les
puede ocultar las disparidades en los estandares de vida, feno-
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meno que genera sentimientos de injusticia, lo que estimula
revueltas. Incluso si genera prosperidad, este es un orden fragil.
Por un lado, porque deja a las proximas generaciones los cos-
tes de las externalidades negativas de la produccion econémica,
materializadas en elevadas deudas y en la destruccién del medio
ambiente. Por otro lado, carente de estructuras politicas que per-
mitan arbitrar conflictos y aplacar los sentimientos de injusticia,
este orden trae consigo las semillas de la guerra.

Es también un orden sujeto a disrupciones tanto por la volati-
lidad de los flujos comerciales y financieros como por los cho-
ques externos causados por fendmenos naturales y por la amplia
circulacién de agentes patolégicos que pueden provocar nuevas
pandemias. Comprender estas caracteristicas es importante para
definir estrategias de seguridad que permitan a los Gobiernos
destinar recursos a los esfuerzos de defensa nacional sin des-
cuidar la seguridad humana. Los contratos sociales firmados
tacitamente en las sociedades tenian presente este cuadro nor-
mativo que conferia a las comunidades politicas el sentimiento de
compartir no solamente valores comprendidos como universales,
sino también la expectativa de caminar en la misma direccidn, de
tener un futuro comun.

Esta coincidencia entre los valores en torno a los cuales se cohe-
sionan las sociedades y los que organizaban, hasta hace un rato,
la «vecindad global» favorecié enfrentar las crisis internacionales
sin permitir su escalada a conflictos bélicos. Especialmente en
las sociedades occidentales mas desarrolladas, esta coincidencia
estimuld la creacion sinergias entre el ambiente doméstico y el
internacional que han resultado en largo periodo de prosperidad
asociada a sentimientos de seguridad, lo que generaba estabili-
dad politica y cohesién social. Asi se estableci6 de manera pro-
gresiva un grado de interdependencia que de forma inevitable
trajo vulnerabilidades a las economias y sociedades, lo que ha
generado miedo e inseguridad.

Al desaparecer los valores del orden liberal en el ambito global
se evidenciaron las disparidades, se amplié la brecha entre las
expectativas y las posibilidades de progreso en el interior de las
sociedades y entre ellas, y se abrieron espacios a conflictos distri-
butivos y a otras formas de cohesionar las sociedades nacionales,
entre las cuales la guerra, que apunta a la necesidad de unirse
para enfrentar una amenaza comun. Una tierra fértil para germi-
nar odios, acentuar diferencias, estimular conflictos, apelando a
los miedos viscerales de los hombres y a su naturaleza gregaria.
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Esa es la situacion actual, con liderazgos autoritarios al frente de
las grandes potencias, a punto de entrar en conflictos o de repar-
tirse el mundo entre ellas.

Un mundo en el cual los actores principales se veian como acto-
res en un juego de suma positiva enmarcado en un largo proceso
conducente a un futuro comun, que se ha transformado hasta el
punto de que los jugadores, al ho compartir los mismos valores,
ahora perciben sus relaciones como disputas discretas en juegos
de suma cero.

Ya se conoce esta dinamica y se han visto los resultados de su
evolucion en los conflictos mundiales del siglo xx. Los riesgos a
los que la sociedad se enfrenta hoy son mayores, los conflictos
mas complejos y los tiempos para administrarlos mas reducidos.
A los teatros de operacion conocidos desde siempre (tierra, mar
y aire) se suman los espacios sideral y cibernético. Todavia se
ignora cdmo manejar el cibernético, que permite coordinar los
esfuerzos en todas las dimensiones del poder y cudles son sus
limites y posibilidades, considerando especialmente el empleo de
la inteligencia artificial. Lo que es mas grave aun, no solo hay
armas de destruccion masiva, sino que el acceso a ellas se ha
tornado mas facil y barato. Esto significa un orden mas precario
y volatil. En un ambiente de suma cero, el dilema de seguridad
se instala de forma permanente, con la diferencia de que los gru-
pos de poder no estatales también tienen recursos y capacidades
suficientes para desafiar los Estados nacionales.

Es cierto que «el poder sigue siendo territorial: los cables se
entierran en alguna parte; los servidores se almacenan en tie-
rra; los satélites se lanzan desde tierra firme» (Louis y Malik,
2025), pero en la economia de la informacién el control sobre
lo que se hace en el espacio geografico se organiza en base a
elementos intangibles, los cuales se transfieren de forma mas
rapida y facil entre los actores relevantes. A su vez, la inmediatez
estimulada por la economia de la informacion y los recursos que
esta ofrece a los actores organizados en el espacio cibernético
aseguran cambios constantes incluso de los personajes relevan-
tes, lo que deja obsoletos los modos de pensar estrategias de
seguridad y defensa en el orden internacional en transicién hacia
lo desconocido.

Pero es posible apuntar aspectos por considerar en estas estra-
tegias a partir de lo que se ha analizado en este texto. Para
empezar, el sentido de urgencia en la accion debe motivar la
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accion de los gobiernos de la regién. El orden liberal ya no esta.
Estados Unidos ha dejado claro que sus intereses se definiran en
términos transaccionales a corto plazo. Es una decision estlpida
que acelerara su decadencia como lider del Occidente, pero no
caben autoengafios ni esperanzas de cambio de direccion en los
proximos afios.

En vez de un Gobierno comprometido con la proteccién de los
derechos individuales en una sociedad democratica, la adminis-
tracion Trump ha puesto en marcha el desmantelamiento de las
capacidades regulatorias del Estado con el objetivo de ampliar la
autonomia de los grandes empresarios y organizar la sociedad
en torno a valores autoritarios, jerarquias claras que involucran
papeles sociales bien definidos que se auto refuerzan, para hom-
bres y mujeres, padres e hijos, jefes y empleados, politicos y
ciudadanos, blancos y no blancos, creyentes y no creyentes.

Un Gobierno que percibe el orden internacional creado para pro-
yectar sus valores en el mundo, al que da un extraordinario poder
estructural, como algo oneroso y deletéreo, un instrumento al
servicio de sus enemigos. Si es asi, su determinacion por asfixiar
la ONU y la OTAN, si no abandonarlas, es una cuestion de tiempo.
Los lideres europeos se han dado cuenta de eso. Los Gobiernos
necesitan reconocer este cambio lo antes posible y empezar a
disefiar estrategias que permitan construir mayores grados de
autonomia y autodeterminacion en el campo de la seguridad
internacional. Es mas, necesitan reconocer la necesidad de desa-
rrollar armamentos propios y bases logisticas que les aseguren
recursos para sostener el combate durante un periodo razonable,
en caso de guerra.

La revisidon de las estrategias de seguridad y defensa necesitan
tener en cuenta también la presencia de China y Rusia en la
region. Mientras Rusia vea su presencia aqui como una forma de
recuperar su prestigio internacional y su capacidad de hacerse
presente en varias partes del mundo, China tiene una visidn
mas a largo plazo. El orden que viene con la Iniciativa Franja y
Ruta sirve para reorganizar los flujos globales alrededor de sus
intereses nacionales, empezando por el acceso a mercados y a
insumos naturales (alimentos, minerales, petréleo) y terminando
con su presencia fisica en puntos estratégicos desde el punto de
vista de la geopolitica global. Nadie tiene claro hasta cuando el
orden propuesto por Xi Jinping podra coexistir con el orden libe-
ral decadente, menos aun si este se impondra al mundo, mas es
cierto que los valores que lao forman y constituyen, ademas de
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autoritarios, priorizan el sentido comunitario a expensas de los
individuos.

En otras palabras, lo que se conoce como el orden internacional
liberal ha funcionado como una especie de infraestructura capaz
de proyectar en el mundo los valores de Estados Unidos y de ser-
vir como instrumentos de poder sobre otrosEstados y sobre entes
privados al servicio de sus intereses nacionales. Desde Bretton
Woods, esto también sirvid a la humanidad e inspird narrativas de
que el orden hegemodnico instalado por Washington fue benigno,
ya que favorecid el desarrollo global en un ambiente pacifico.

Esencialmente, al estar inspirado en los valores de la Ilustracion,
se tratd de un orden que puso al individuo en el centro de las
preocupaciones politicas y atribuyé al Estado el deber de prote-
gerlo. Parte de estos valores sigue existiendo como una agenda
politica global, en el marco de los diecisiete objetivos de desarro-
llo sostenible. Dado que esta agenda se ha incorporado, en algin
grado u otro, incluso en sociedades culturalmente muy diversas
de Occidente, se cree que algo de esto permanecera cuando se
concluya la transicion actual.

Este orden creé un ambiente global interdependiente e instald
amenazas existenciales que solo pueden ser enfrentadas con
éxito de manera conjunta. Por lo tanto, el mundo se enfrenta a
problemas de accidn colectiva: los enemigos necesitan cooperar
para evitar dafios a todos, como ocurre en juegos de suma cero.
Esta condicién convierte la evolucion de la politica internacional
alin menos predecible. Es asi en el ambito global y en el contexto
regional.

En el caso de América Latina, hay mas espacio para la coope-
raciéon. Los Gobiernos tienen como enemigo comun la delin-
cuencia internacional organizada en todas sus dimensiones.
Los conflictos de intereses entre Estados, poco comunes en el
ambito histérico y resueltos por lo general por medios diplo-
maticos, estan encapsulados. Pero la presencia de EE. UU. en
conflicto con potencias extrarregionales impone a los Estados
la necesidad de actuar. Debido a su relativa incapacidad militar,
esta accidén necesita llevarse a cabo en un ambito multilateral.
Asegurar que la region siga siendo una zona de paz y coope-
racién debe ser un objetivo permanente en las estrategias de
seguridad y defensa.

La conjuncién de esta accion debe dar una relevancia superior a
los paises europeos, con los cuales se comparten los valores de
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aprecio a la democracia y a la defensa de los derechos humanos
fundamentales.

Ademas, los politicos necesitan dar sentido a sus acciones,
mediantes las que deben proteger a los individuos y promover
el desarrollo socioeconémico de sus paises. La burocracia debe
cumplir su papel de garantizar la integridad de los ciudadanos, las
instituciones estatales y los valores fundamentales de la socie-
dad. Estos valores deben constituir las estrategias de seguridad
y defensa de los paises latinoamericanos, junto con la moderni-
zacion de las capacidades militares como forma de disuadir las
amenazas del exterior. Ademas de los diagnodsticos claros del
orden internacional, la conciencia de los valores de las socieda-
des sera clave para definir estrategias de seguridad y defensa
para los paises latinoamericanos ajustadas a los cambios en el
escenario global de cara a ampliar la autonomia de las comuni-
dades politicas y preservar la integridad de los ciudadanos ante
la guerra y el hambre.

Conclusiones

Este texto ha examinado los cambios del orden internacional
actual desde el punto de vista de la insercion internacional de
los paises latinoamericanos frente a la necesidad de ajustar sus
estrategias de seguridad y defensa. En cortos apartados, se ha
tratado la naturaleza de estos cambios, subrayando la dificultad
de interpretar su esencia y, sobre todo, sus implicaciones para la
seguridad regional.

Sin embargo, la conciencia de que se esta viviendo un periodo
de transicion no basta para identificar como sera el orden subse-
cuente, pero la cercania a crisis que pueden llevar a un conflicto
global apunta en la direccién de identificar elementos de perma-
nencia y de transformacion en el ambiente global. Mientras no
se descarte la idea de un interregno gramsciano, asi como la de
que se estaria en una segunda Guerra Fria, cabe tener presente
gue no conviene dar una vision teleoldgica a las transformaciones
observadas debido al hecho de que las percepciones y acciones
de los que tomas las decisiones afectan directamente el curso de
los acontecimientos en un ambiente volatil como el actual.

Se observa que el orden liberal se deshace de forma acelerada,
un proceso impulsado por Estados Unidos bajo la administra-
cion Trump. Si no es posible identificar la linea de meta, por asi
decirlo, es seguro afirmar que parte de los valores inherentes al
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orden vigente en los Ultimos ochenta afios tiende a seguir for-
mando las prioridades de los paises latinoamericanos, en particu-
lar en lo que concierne a proteger los individuos de la guerra y de
las carencias econdmicas, asi como de otras formas de opresion,
teniendo como parametro la agenda politica global exprés en los
diecisiete objetivos de desarrollo sostenible.

Aparte de esto, el texto destaca la necesidad de los Gobiernos de
la regidon de comprender que el paraguas de seguridad que los
protegié desde el inicio de la Guerra Fria ya no existe. Aunque
no es hostil hacia la region, EE. UU. ya no esta dispuesto a lide-
rar esfuerzos colectivos de rechazo de amenazas de potencias
extranjeras. Cada uno de los paises de Latioamérica esta solo y
necesita desarrollar nuevas estrategias de seguridad y defensa,
basadas en sus valores, que apunten en la direccién de la coo-
peracién mutua para disuadir amenazas extrarregionales y en
el desarrollo de capacidades militares en el marco de una base
logistica de defensa suficientemente sélida para asegurar la pro-
teccion del Estado y de los ciudadanos.

En este contexto, la cooperacién con Europa en pro del fortale-
cimiento del multilateralismo y de la recuperaciéon de un orden
basado en normas, mas que en la fuerza, tiene un significado
especial construido sobre unos valores compartidos.
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Capitulo tercero

Construyendo una politica latinoamericana contra la
delincuencia organizada transnacional (DOT)

Carolina Sancho Hirane

Resumen

El texto aborda la DOT en paises latinoamericanos contextuali-
zando el fendmeno en los tiempos contemporaneos y describiendo
sus tendencias. Posteriormente, plantea una serie de premisas
gue se deben considerar en la formulacion de una politica publica
sobre el tema. Por ultimo, propone algunos elementos para tener
en cuenta en la formulacién de esta politica publica considerando,
desde una perspectiva internacional, aportes relevantes en el
tema. Desde una Optica nacional, se plantea la modernizacion
del Estado para enfrentar la DOT y se sugiere una politica publica
integrada que considere en forma simultdnea diversos tdépicos
involucrados en la manifestacion del fendmeno desde una pers-
pectiva a corto, mediano y largo plazo.

Palabras clave
Delincuencia Organizada Trasnacional (DOT), Politica publica,

Inteligencia contra el crimen organizado, Modernizacién del
Estado, Enfoque integrado.
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Building a Latin American public policy against Transnational
Organized Crime (TOC)

Abstract

The text addresses TOC in Latin American countries, contextu-
alizing the phenomenon in contemporary times and describing
its trends. Subsequently, it sets out a series of premises to be
considered in the formulation of a public policy on the subject.
Finally, it proposes some elements to be considered in the formu-
lation of this public policy considering, from an international per-
spective, relevant contributions on the subject. From a national
perspective, the modernization of the State to face the TOC is
proposed, as well as an integrated public policy that simultane-
ously considers several aspects involved in the manifestation of
the phenomenon is suggested considering a perspective in short,
medium and long term.

Keywords
Transnational Organized Crime (TOC), Public policy, Intelligence

against organized crime, State modernization, Integrated
approach.
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Introduccién

El tema de este articulo es la delincuencia o crimen organizado
transnacional (DOT) en las Américas, haciendo especial referen-
cia a Latinoamérica. Se enfoca particularmente en los desafios
desde una perspectiva de politica publica, describiendo el modo
en que el fendmeno se manifiesta en la actualidad. La compren-
sion de estos elementos puede orientar para una formulacion de
politica o estrategia contra el DOT compartida entre los paises de
la region. Condicidon necesaria, mas no suficiente, para reducir
—e idealmente— eliminar este ilicito en sus multiples manifes-
taciones, como para, asimismo, limitar su alcance fortalecido y
ampliado por la globalizacién, lo que ha favorecido una perspec-
tiva planetaria del espacio potencial de operaciones.

El texto se articula en tres ejes. El primero contextualiza el fené-
meno de la DOT en la regidn. El segundo identifica premisas fun-
damentales por considerar para la elaboracién de una politica o
estrategia contra la DOT en paises Latinoamericanos, que por
tradicion no se han contemplado o, en su defecto, se han formu-
lado de manera infusiciente. El tercero explica desde una éptica
de politica publica, elementos esenciales que contemplar para
gue la intervencion del Estado contra la DOT, por medio de una
politica publica, contribuya al logro del objetivo buscado, consi-
derando el respeto a los principios democraticos.

La metodologia utilizada estd basada en documentos oficiales,
textos especializados (libros y articulos de revistas cientificas),
informes de organismos especializados, entrevistas a expertos,
conversaciones de la autora con especialistas en la materia y tra-
bajos previos de la suscrita.

1 Desarrollo

1.1 Contextualizando la DOT a nivel internacional y hemisférico

La evolucién de la DOT en la regidn esta asociada a su desarrollo
internacional. Se constata al revisar los acuerdos internacionales
en el tema y su influencia en acuerdos regionales en la materia.
A lo que se adicionan instancias multilaterales subregionales que
también contribuyen al esfuerzo declarado de forma colectiva de
enfrentar estos ilicitos.

Desde una perspectiva juridica, con relacion a la DOT, el paso
trascendental fue el afio 2000 en Palermo, donde se originan
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la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional y sus protocolos, que establecieron
una conceptualizacion compartida sobre el fendmeno en la que
se explicitaban factores minimos que deben estar presentes en
su realizacién, tal como indica su definicion, al entenderla en tér-
minos de un:

«Grupo estructurado de tres o mas personas que exista
durante cierto tiempo y que actle concertadamente con el
proposito de cometer uno o mas delitos graves o delitos tipi-
ficados con arreglo a la presente Convencién con miras a
obtener, directa o indirectamente, un beneficio econdmico u
otro beneficio de orden material» (ONU, 2004: 5).

Desde una perspectiva histérica ha sido un instrumento primario
en el tema. A nivel hemisférico no solo ha sido referenciado de
forma constante, sino que también se ha reiterado la necesidad
de que los paises del continente americano lo suscriban o apli-
guen, para cuya implementacion se ha ofrecido apoyo.

Por ejemplo, el Plan de Accion Hemisférico Contra la Delincuencia
Organizada Transnacional, de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) en 2006 sefala al inicio del documento:

«El presente Plan de Accién Hemisférico tiene como propé-
sito principal promover la aplicacién por parte de los Estados
Miembros de la OEA de la Convencién de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Transnacional (Convencién
de Palermo) y sus protocolos [...]» (OEA, 2006).

Otro ejemplo se encuentra en Departamento contra la
Delincuencia Organizada Transnacional (DDOT), que depende de
la Secretaria de Seguridad Multidimensional de la OEA, creado
en 2016. Su finalidad fundamental es la «asistencia técnica y
legislativa a los Estados Miembros de la OEA para enfrentar y
responder a la delincuencia organizada transnacional en sus dis-
tintas manifestaciones» (DDOT, s. f.). Por ejemplo, apoyando a
«Estados Miembros que lo requieran en funcién de mandatos de
la Organizacidén, y para dar cumplimiento a la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional
y sus tres Protocolos [...]».

A lo largo de los afios, otros documentos internacionales espe-
cificos han complementado la Convencion de Palermo (2000),
lo que ha contribuido a robustecer su finalidad. Por ejemplo, la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién del ano
2003, cuya finalidad es:
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«[...] promover y fortalecer las medidas para prevenir y com-
batir mas eficaz y eficientemente la corrupcion; promover,
facilitar y apoyar a tal fin la cooperacion internacional y la
asistencia técnica en la prevencion y lucha contra la corrup-
cion, incluida la recuperacion de activos; y promover la inte-
gridad, la rendiciéon de cuentas y la buena gestiéon de los
asuntos y bienes publicos» (ONU, 2010).

Entre los principales aportes de este documento destaca, por un
lado, el reconocimiento que, en el marco de la corrupcion, la tipi-
ficacion del delito de soborno en funcionarios publicos tiene dos
actores, tal como se explicita en el articulo 15:

«a) La promesa, el ofrecimiento o la concesion a un funcio-
nario publico, en forma directa o indirecta, de un beneficio
indebido que redunde en su propio provecho o en el de otra
persona o entidad con el fin de que dicho funcionario actle
0 se abstenga de actuar en el cumplimiento de sus funcio-
nes oficiales; b) La solicitud o aceptacion por un funcionario
publico, en forma directa o indirecta, de un beneficio inde-
bido que redunde en su propio provecho o en el de otra
persona o entidad con el fin de que dicho funcionario actle o
se abstenga de actuar en el cumplimiento de sus funciones
oficiales» (ONU, 2004: 18).

Por otro lado, esta convencién genera el espacio para visibilizar el
dafio que genera la corrupcién, como factor que no solo debilita
el Estado de derecho, sino que ademas perjudica a las comunida-
des mas vulnerables, pues:

«[...] afecta infinitamente mas a los pobres porque desvia
los fondos destinados al desarrollo, socava la capacidad de
los gobiernos de ofrecer servicios basicos, alimenta la des-
igualdad vy la injusticia y desalienta la inversion y las ayudas
extranjeras. La corrupcién es un factor clave del bajo ren-
dimiento y un obstaculo muy importante para el alivio de la
pobreza y el desarrollo» (ONU, 2004).

La Convencion de Palermo ha sido un hito que favorece un punto
de partida compartido para perseguir la DOT en el ambito inter-
nacional como para la elaboracién de documentos internacionales
que contribuyen a esa labor.

También en este caso se constata el impacto regional de compro-
misos internacionales multilaterales en términos de referencia en
los documentos hemisféricos. De esta manera, el Plan de Accién
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Hemisférico Contra la Delincuencia Organizada Transnacional (OEA,
2006) exhorta a los «Estados Miembros que todavia no lo hayan
hecho a que consideren suscribir, ratificar y/o adherirse, segin sea
el caso, a los siguientes acuerdos internacionales: [...] Convencion
de las Naciones Unidas contra la Corrupcion [...]» (OEA, 2006).

En el caso de los paises Latinoamericanos esto es de especial
relevancia y utilidad debido a los altos indices de percepcion de
corrupcidn que presenta. En efecto, a partir del indice de per-
cepcion de la corrupcion de 2024, la consejera regional para las
Américas de Transparencia Internacional, Luciana Torchiaro, ha
seflalado que:

«[...] observamos este afio es que la region no logra avanzar
en la lucha contra la corrupcion y hay una ‘despriorizaciéon’
de la agenda de transparencia en la mayoria de los paises.
Este afo, la region obtiene 42 puntos sobre 100 posibles, en
una escala de cero a 100, en la que 100 es percibido como
muy limpio y cero como muy corrupto, y esto nos ubica a
22 puntos por debajo de la Unidn Europea y 3 puntos por
arriba de Medio Oriente y Africa del Norte» (Drazer, 2025).

En la figura 1 se ilustra un panorama hemisférico de precepcion
de la corrupcion para el 2024, de acuerdo a la medicién efectuada
por transparencia internacional.
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INTERNATIONAL

INDICE DE_
PERCEPCION DE LA
CORRUPCION 2024
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Figura 1: Indice de percepcion de la corrupcién (2024). Fuente: Indice de
percepcion de la corrupciéon 2024, Transparencia Internacional
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En la perspectiva de Torchiaro, Latinoamérica se distingue en
materia de corrupcion por su:

«[...] debilidad institucional de Latinoamérica, la falta de
transparencia sostenida en el tiempo, la falta de participa-
cién, han permitido el auge del crimen organizado, y esto
es muy propio de la region. Hoy, Latinoamérica se ha con-
vertido en un polo internacional del crimen organizado. En
la region, observamos trafico de drogas, tala ilegal, mine-
ria ilegal, tréfico de personas, e infinidad de crimenes que
se nutren de la corrupcién para poder operar libremente»
(Drazer, 2025).

Por este motivo, los esfuerzos por abordar la DOT desde la
corrupcion es relevante de los acuerdos internacionales reitera-
dos a nivel hemisférico es un aporte significativo para debilitar
estos ilicitos.

Los esfuerzos realizados, aunque importantes, son insuficien-
tes. Indicador de aquello puede son los altos niveles de violencia
registrados en América Latina y el Caribe, que superan en las
Gltimas dos décadas a otras zonas del mundo —que no estan en
guerra—, al consignarse «20 homicidios por cada 100 000 habi-
tantes, cifra que mas que triplica la tasa observada a nivel mun-
dial» (BID, 2024:9).

Ello permite entender que, aun cuando a nivel regional en la OEA,
la Secretaria de Seguridad Multidimensional a través del DDOT
aporta con:

«[...] servicios de Secretaria Técnica a distintos foros poli-
ticos y especializados con competencia en la materia en el
ambito de la OEA y promueve proyectos de cooperacion
entre los Estados Miembros para fortalecer capacidades de
investigacion y persecucion del crimen organizado a partir
de distintas areas tematicas, incluyendo: Lavado de activos;
Corrupcion, financiamiento ilicito y recuperacion de activos;
Decomiso, gestién, administracidon y liquidacion de bienes
de procedencia ilicita; Crimenes ambientales y proteccién de
especies; Mineria ilegal; Trata de personas; Trafico; Ilicito
de migrantes; Trafico ilicito de armas de fuego, municio-
nes, explosivos y otros materiales relacionados; Comercio
ilegal y economias ilicitas; Delito cibernético y uso ilicito
de Criptomonedas; Inteligencia artificial aplicada contra la
Delincuencia Organizada» (DDOT, s. f.).

93



Carolina Sancho Hirane

Todo esto en instancias subregionales se contemplan la DOT
como tema interés.

En este sentido, en el marco del Consenso de Brasilia, creado
en 2023 con el «objetivo fortalecer los lazos entre los paises
vecinos que componen América del Sur, promover la coope-
racion y proyectar la voz de Sudamérica en el mundo>», se ha
considerado como un asunto priorizado el «combate al crimen
organizado transnacional», entre otros temas. En el marco
de la presidencia pro tempore de Chile, se efectud la pri-
mera reunioén que abordo de forma especifica la DOT,en la I
Reunidn de Ministros y Altas Autoridades de Seguridad Publica
y Crimen Organizado del Consenso de Brasilia, realizada en
Santiago de Chile en abril de 2024. En dicha instancia, se hizo
un llamado:

«[...] urgente [a] que las autoridades de todos los paises
coordinemos nuestros esfuerzos para combatir la insegu-
ridad y el crimen organizado, ya sea compartiendo expe-
riencias, intercambiando informacién que permita frenar a
los delincuentes y elaborando una estrategia, con acciones
concretas y medidas conjuntas, para frenar el crimen orga-
nizado en la regién» (Ministerio de Relaciones Exteriores,
2024).

En el segundo semestre de 2024, con la presidencia pro tempore
de Colombia, fueron dados:

«[...] los primeros pasos para establecer una red de autori-
dades penitenciarias para fortalecer los sistemas carcelarios
de los 12 paises, asi como se realizé un diagndstico sobre los
delitos ambientales en América del Sur que estan relaciona-
dos con las finanzas criminales» (Swissinfo, 2025).

El primer semestre de 2025, con la presidencia pro tempore
correspondiente a Ecuador, se ha indicado que el tema del COT es
asunto prioritario y que se dara continuidad al trabajo realizado
por las presidencias rotativas previas.

De acuerdo con lo expuesto, es posible sefialar que los dife-
rentes espacios multilaterales no evidencian superposicion y
pueden considerarse como instancias complementarias con la
posibilidad de reforzarse. Asimismo, se constata que las accio-
nes multilaterales en el hemisferio estan influidas por la evolu-
cion de los temas y acuerdos internacionales que se efectia en
Naciones Unidas. Para finalizar, se observa un esfuerzo por gene-
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rar una concertacion a nivel subregional debido al incremento
en la violencia de la DOT en la Latinoamérica, lo que afecta
de forma inédita a paises sudamericanos, como por ejemplo
Ecuador y Perl. Ambos han debido adoptar medidas excepcio-
nales ante repentinas olas de violencia en ciudades importante
como Guayaquil y Lima, respectivamente (International Crisis
Group, 2025; Arce, 2025).

1.2 Premisas fundamentales para una politica o estrategia contra la
DOT en Latinoamérica

Abordar de manera eficaz la DOT requiere como minimo iden-
tificar las tendencias internacionales asociadas al fenémeno y
las particularidades de la zona que se espera intervenir para
modificar los resultados observados en el sentido buscado.
De esta manera, se conecta el contexto amplio que incide en
la situacién particular de una zona especifica en un tiempo
determinado.

Aunque parece légico, no siempre se ha considerado aquello
al momento de preparar respuestas desde el Estado, lo que
revela desconocimiento de especificidades de una localidad en
particular y contribuye a explicar por qué medidas exitosas en
un caso pueden ser un fracaso en otro. Por ejemplo, la reco-
mendacién de intensificar politicas de detencion, persecucion
y sancion («mano dura») en algunos ilicitos puede fracasar
Si no existe una capacidad estatal efectiva de implementarlo.
Ejemplo clasico de aquello son las primeras respuestas guber-
namentales ante hechos de violencia asociados a ilicitos que
impactan a la opinidon publica, que prometen incrementar las
detenciones, sanciones y encarcelamientos. Aunque, en la
practica, la policia tiene déficits de personal, el sistema judi-
cial estd superado en las causas por investigar, los funciona-
rios disponibles son menos del minimo necesario y las carceles
estan sobrepobladas, lo que pone en jaque el control peniten-
ciario en su interior.

Se plantea en contraposicion a esta «politica de mano dura» una
politica consistente que, en términos de oposicidon a la anterior
nomenclatura, se denominaria «politica de cabeza inteligente»,
basada en la comprension de las tendencias actuales, globales y
locales que configuran el fendmeno y que no solo se basa en la
evidencia, sino que también considera las fortalezas y debilida-
des institucionales para enfrentar la DOT. Se tiene la conviccidon
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de que debe efectuarse en el marco de sistemas politicos demo-
craticos cuya legitimidad esta asociada a la provision de bienes
publicos como seguridad y desarrollo a toda la poblacion. Los
importantes déficits en su concrecion, reflejados en un perma-
nente decrecimiento en sus indicadores, pueden poner en cues-
tionamiento la preferencia de la democracia como sistema politico
por los ciudadanos, lo que deteriora su legitimidad (Malamud y
Nufiez, 2024).

El desarrollo en Latinoamérica de una politica publica consis-
tente para enfrentar la DOT requiere considerar como minimo
algunas premisas, como supuestos basicos por contemplar en
la formulacién de la intervencidn del Estado para enfrentar el
tema. A continuacién se presenta una propuesta de ellas con la
que se espera promover un debate en la materia, basado en la
informacién existente y la evidencia disponible, para evitar que
nuevos planteamientos de politica publica se efectien con base
en ideas apoyadas en inspiraciones emocionales con escaso sus-
tento empirico.

A continuacién se proponen diez premisas por considerar en la
formulacion de una politica o estrategia latinoamericana contra
la DOT:

- Premisa uno. La tradicional conceptualizacién de la DOT
requiere ser actualizada, pues una aproximacidon descrip-
tiva es insuficiente para comprender el fendmeno que es
necesario abordar, por ejemplo, desde una éptica de politica
publica.

En este sentido, en la actualidad se plantea la pertinencia de
una conceptualizacion que dé cuenta de la evolucion de la
DOT (Albarracin 2023; Zeballos, 2024), lo que sugiere repen-
sar el modo en que es entendida. Considerando que se ha
transformado en términos de considerarla, ademas, como un
tipo de orden social que en algunas zonas se instala con la
finalidad de imponer una organizacion diferente a la previa-
mente establecida (Trejo y Ley, 2022; Felman y Luna, 2022;
Guerra, 2023).

En efecto, se trataria de grupos que a través de un:

«[...] conjunto de acciones y decisiones tomadas de
forma conjunta entre autoridades legalmente institui-
das y una organizacion criminal que ejerce un amplio
dominio sobre un territorio y una fuerte influencia sobre
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la sociedad local. Se orientan al manejo de la admi-
nistracion publica con la finalidad de apropiarse de
sus recursos bajo una fachada de legalidad» (Duque,
2021: 353).

De forma que contar con una definicidn contempordnea
del fendmeno se convierte en un desafio, lo que evidencia
los cambios que de forma incremental se detectan en su
manifestacién, tanto en su manera de actuar como en las
implicancias derivadas. Un ejemplo en este sentido es el
surgimiento de la nocién «gobernanza criminal» (Duque,
2021), que da cuenta de coémo en algunas instancias ha
surgido una coordinacién entre politicos y criminales que
facilita el logro de los objetivos de cada uno de estos acto-
res, en especial cuando la institucionalidad del Estado es
débil.

- Premisa dos. El tradicional enfoque para enfrentar la DOT pre-
senta importantes déficits que se reflejan en el incremento
del fendmeno a nivel global, por lo que es necesario revisar la
eficacia de la manera en que histéricamente ha sido abordado
el fendmeno.

La Iniciativa Global contra el Crimen Organizado (GI-TOC),
en el segundo informe global contra el crimen organizado,
publicado en 2023, midid quince ilicitos, diez de ellos por
segunda vez, lo cual supone un alza si se compara con la
medicion previa. La figura 2 precisa los valores de este
aumento.

“indicadores incluidos en ef 2023 — 2021 il 023 Promedia mundial de mercados crimingles (2023)

Figura 2: Mercados criminales, el promedio mundial de 2021 vs. el de 2023.
Fuente: GITOC, 2023
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Figura 3: Clasificaciones de vulnerabilidad. Fuente: GITOC, 2023

Esta medicién consideré 193 paises, de los cuales 134 pre-
sentan baja resiliencia a la criminalidad, es decir, una escasa
capacidad para recuperarse de este tipo de ilicitos. Esta situa-
cion afecta al 62 % de la poblacion mundial, tal como se indica
en la figura 3.

El trafico de drogas, principal ilicito que desarrolla la DOT,
tampoco presenta resultados que permitan creer que esta en
retroceso. El Informe Mundial sobre las Drogas 2024, elabo-
rado por la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNODC), evidencia que el consumo y la producciéon de
drogas no se reduce.

«El niumero de personas que usan drogas se elevo a
292 millones en 2022, lo que representa un aumento de
20 % en 10 afios. El cannabis sigue siendo la droga mas
ampliamente consumida en todo el mundo (228 millones
de consumidores), seguido por los opioides (60 millones
de consumidores), las anfetaminas (30 millones de con-
sumidores), la cocaina (23 millones de consumidores) y el
éxtasis (20 millones de consumidores)».

Segun el mismo informe, de las 64 millones de personas
que presentan «trastornos por el uso de drogas, solo una de
cada 11 recibe tratamiento», asunto en el que las mujeres
estan en desventaja. Ellas acceden en menor medida que los
hombres a rehabilitacién, pues «solo una de cada 18 muje-
res con trastornos por consumo de drogas recibe tratamiento
en comparacion con uno de cada siete hombres» (UNODC,
2024).
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- Premisa tres. América Latina y el Caribe son reflejo de las
tendencias internacionales en materia de DOT y en algunos
aspectos los impacta de forma severa, por ejemplo en la vio-
lencia asociada, que la convierte en «la regidon mas violenta
del mundo e insegura del mundo» (BID, 2024: 9).

En Latinoamérica, los homicidios son una de las consecuencias
de la DOT, y los causan diversos motivos: ajustes de cuen-
tas, sicariatos, extorsion, secuestro o delitos hacia la propiedad
privada o las personas. El informe Los Costos del Crimen y la
Violencia del Banco Interamericano del Desarrollo (BID) des-
taca que, en las «dos ultimas décadas, la tasa de homicidios en
ALC ha sido sistematicamente mayor que en las otras regiones
del mundo» (BID, 2024: 9), lo que mantiene una tendencia en
ALC para 2022 de «20 homicidios por cada 100.000 habitan-
tes, cifra que mas que triplica la tasa observada a nivel mun-
dial» (BID, 2024: 9), de modo que se produce un coste directo
en promedio del «3,44 % del PIB de los paises de la region
en 2022» (BID, 2024: 13), medicion en la que se consideran
22 paises. Ello equivale a «aproximadamente 78 % del presu-
puesto publico para educacion, el doble del presupuesto publico
para asistencia social y 12 veces el gasto publico y privado para
investigacion y desarrollo de estos paises» (BID, 2024: 13), lo
que evidencia el dafiino impacto que genera en la sociedad.

Coincidiendo con el informe del BID, el Balance de Homicidios
en América Latina y el Caribe 2024, elaborado por Insight
Crime (2025) estima una tasa de homicidios de 20,2 por cada
100 000 habitantes, la cual varia en cada pais tal como se
ilustra en la figura 4 y 5.

Tasa de homicidios en
Ameérica Latina en 2024
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Tasa de homicidios
en el Caribe en 2024

JE HOMICIDIOS (POR

En la actualmente, el pais mas violento de la region es
Ecuador, que registra un asesinato cada hora y tiene una tasa
de 38 homicidios por cada 100 000 habitantes; se contabilizan
1300 homicidios en los 50 primeros dias del ano, cifra que se
ha incremento en un 40 % respecto al 2023, lo cual eviden-
ciaria que «Ecuador enfrenta ahora una nueva configuracion
de bandas criminales, mas armadas, mejor entrenadas y mas
violentas que nunca» (Mella, 2025).

No obstante, el incremento en la violencia por parte de la
DOT no es exclusivo de Ecuador; diferentes paises identifi-
can bandas transnacionales cuya novedad esta dada por su
control territorial en la zona donde se instalan, la violencia
con la que actlian para imponerse y su capacidad para actuar
en el ambito internacional, entre otros factores (Manjarrés,
McDermott y Newton, 2024).

- Premisa cuatro. Se requiere una efectiva capacidad para abor-
dar la DOT de manera integral, incorporando enfoques cuya
relevancia se comienza a entender recientemente, como, por
ejemplo, la perspectiva de negocio ilicito que sustenta la per-
manencia y ampliacién del alcance de la DOT.

Esta perspectiva implica comprender al menos tres ideas clave:

a) «La criminalidad es un problema regional mas que nacio-
nal» (Bergman, 2023: 14), lo que obliga a pensar, planificar
y actuar en légica de cooperacion internacional, asunto que
en la regidn ha sido dificil. Recientemente se han observado
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esfuerzos que buscan revertir la pasividad previa (Vargas,
2024; McCubin, 2025).

b) «Tanto la prosperidad econémica como el incumplimiento
de las leyes son dos factores que deben combinarse para el
aumento de la delincuencia» (Bergman, 2023: 14), bajos
niveles de institucionales es un caldo de cultivo para poten-
ciar la DOT, en especial cuando se produce un incremento
en el poder adquisitivo de la poblacién, si no se fortalece la
institucionalidad de forma paralela, aspecto descuidado en
los paises de la regidn, en particular por una subvaloracién
de los niveles de corrupcion que han estado produciéndose
en su interior.

El indice de percepcion de la corrupcion 2024 alerta sobre
los delitos ambientales en América sefialando que:

«La corrupcion en las Américas ha permitido que el cri-
men organizado opere con libertad de accién e impuni-
dad. Esto facilita los delitos ambientales, como la tala
ilegal en Ecuador (32), la mineria ilegal en Chile (63) y
Colombia (39) v el trafico de flora y fauna silvestres en
Brasil (34) [...] Practicamente el 80 % de los 1013 ase-
sinatos de defensores ambientales que se han come-
tido desde 2019 sucedieron en las Américas (794), en
particular en Brasil, Colombia y México» (Transparencia
Internacional, 2025).

c) «El crimen se ha convertido en un “negocio rentable”»
(Bergman, 2023: 14) y resulta dificil estimar sus ganancias.
Sin embargo, decomisos producto de operaciones que des-
baratan acciones de la DOT permiten acercarse a la magni-
tud del dinero que mueve. Un caso emblematico ocurrid en
México cuando en 2019 la policia llegd a la residencia del
empresario ZhenLi Ye Gon y encontro dinero apilado que en
total sumo 207 millones de ddlares estadounidenses (BBC,
2019).

- Premisa cinco. El factor tecnoldgico esta cada vez mas incor-
porado en la comisién de ilicitos efectuados por la DOT, lo que
amplia las posibilidades de su realizacién y las ganancias que
produce, de modo que es un desafio para el Estado detectarlo
de forma oportuna, tener la capacidad para monitorearlo, per-
seguir y sancionar el uso de las tecnologias sofisticadas en la
comision de ilicitos.
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El caso Encrchat ilustra la magnitud del desafio, al desbaratar
un grupo de personas que usaba mensajeria encriptada para
coordinar ilicitos enmarcados en la DOT.

«Desde el inicio de la operacién, se han llevado a cabo
6558 arrestos, incluidos 197 “objetivos de alto valor”
Ademas, se han incautado 739,7 millones de euros en efec-
tivo y se han congelado 154,1 millones de euros en activos
y cuentas bancarias. En términos de drogas ilegales, se han
incautado 30.5 millones de pastillas de drogas quimicas,
103,5 toneladas de cocaina, 163,4 toneladas de cannabis y
3,3 toneladas de heroina» (Ficarazzi, 2023).

Se reconoce que esto es solo el comienzo, pues posterior-
mente nuevas operaciones han seguido detectando el uso de
tecnologia encriptada para la DOT. En todos los casos se han
incautado significativas sumas de dinero y droga (Sanchez,
2024; Viudez, 2025).

- Premisa seis. Abordar con eficacia la DOT desde el Estado
requiere robustecer la inteligencia criminal, muchas veces
confundida con la inteligencia policial. Sin embargo, se trata
de cosas diferentes, pero relacionadas. Mientras la primera
corresponde a la funcion de inteligencia desarrollada por la
policia, la segunda se refiere a la inteligencia contra el crimen
organizado que se espera sea realizada por las diferentes enti-
dades vinculadas al tema: aduanas, carceles, policias, insti-
tuciones de inteligencia financiera (Sancho, 2024), las cuales
requieren para su eficacia una instancia de encuentro para
integrar la informacidn obtenida, compartir los analisis elabo-
rados y coordinar la actuacion con la finalidad de generar un
panorama del fendmeno en cada pais y las aristas internacio-
nales detectadas que requieren colaboracién internacional.

- Premisa siete. Reducir la DOT no puede lograrse solo con la
actuacion del Estado en términos de monitoreo, deteccion,
detencidn, persecucion y sancién. El rol de la sociedad civil
es clave para legitimar este trabajo y rechazar una cultura
de favorezca la DOT, por ejemplo: la compra de ilicitos roba-
dos o falsificados, que puede legitimarse por tener un valor
econdmico, argumentando el escaso poder adquisitivo de la
poblacion, para lo que se desconocen los costes ocultos de
ese «seudoprecio barato»; cuestionar la creciente moda de
la denominada «cultura narco», que a través de series, can-
ciones vy lideres, promueve determinado estilo de conducta y
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vida, que destaca por el beneficio y placer inmediato, y lo mas
preocupante, el uso de la violencia para resolver las disputas,
como también, una visién desechable de la vida de las perso-
nas, entre otros.

En este contexto, una politica contra la DOT debe considerar
un ecosistema contra la DOT que contemple al Estado como
articulador, pero ademas deben estar presentes la sociedad
civil, el sector privado, las asociaciones profesionales y la aca-
demia, en una convocatoria donde el mensaje es claro: todo
unidos para reducir e idealmente eliminar a la DOT, poniendo
en cuestionamiento mensajes simplistas que a veces se trans-
miten respecto a la violencia como mecanismo para resolver
el conflicto y el asesinato para eliminar el disenso o la compe-
tencia entre bandas.

Desde la ONU se efectla un trabajo relevante de forma cre-
ciente para promover el involucramiento de la sociedad civil
para enfrentar la DOT, particularmente en ilicitos como por
ejemplo el narcotrafico (UNODC, 2020; UNODC/INACIPE,
2020).

- Premisa ocho. Profesionalizar el debate sobre la DOT, evitando
la politizacién partidista cuya postura puede modificarse de
forma significativa ante un mismo tema de acuerdo a si se
esta del lado del oficialismo o la oposicidn.

Se trata de diagnosticar, basandose en la evidencia, la situa-
cion de cada pais y la regién con relacién a la DOT. De esta
manera se facilita la capacidad de consensos transversales,
en una primera etapa respecto a la definicién del problema
que es necesario enfrentar, lo que favorece la identificacién de
la forma en que ello puede ser enfrentado, de modo que se
consideren los objetivos por alcanzar, las capacidades dispo-
nibles o requeridas y los recursos que es necesario tener, es
decir, la estrategia por desarrollar e implementar para lograr lo
propuesto. Un acuerdo suprapartidario en este sentido, cuyas
bases se sustentan en la evidencia encontrada, puede dar con-
tinuidad a la politica sobre tema, lo que evitaria variaciones
radicales ante un cambio de autoridad a cargo o del Gobierno
debido al inicio de un nuevo periodo presidencial, asunto que
ha debilitado la actuacién desde el Estado en esta materia.

Se trata de tener la capacidad de reconocer la existencia de
bandas criminales transnacionales con presencia en diferentes
paises de la regidon y con caracteristicas que las distinguen e
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incluso permiten clasificarlas, como punto de partida para des-
pués evaluar su presencia en cada pais de la region.

Un ejemplo que ayuda en este sentido es la investigacion efec-
tuada por el centro de pensamiento (especializado en analisis
e investigacion del crimen organizado) Insight Crime, que en
2024 identifico cinco principales grupos de crimen organizado
en la region y, con informacidn recopilada desde diferentes
fuentes, los midi6 de acuerdo a las siguientes variables:
«dominio territorial (40 puntos), economias criminales
(40 puntos), penetracién del Estado (40 puntos), capacidad
militar (40 puntos), estructura (40 puntos), jerarquia (20 pun-
tos) y alianzas criminales (10 puntos)» (Manjarrés, McDermott
y Newton, 2024). De ellas se obtuvo el siguiente resultado que
sistematiza la tabla 1.

Variable Alcance Alianzas Economias Penetracion | . Capacidad | Puntaje -
Grupo territorial | criminales | criminales Estructura estatal Liderazgo militar total Ranking
Ejército de

Liberacion 40 6 22 31 30 18 31 178 1
Nacional

(ELN)

Cartel de

Sinaloa 30 10 26 36 31 18 21 172 2
Tren de 27 2 32 21 40 12 15 149 3
Aragua

Los

Choneros 20 10 18 30 0 12 29 119 4
Los Lobos 20 8 19 18 0 8 29 102 5
Mara

Salvatrucha 2 0 2 36 0 16 8 64 6
(MS13)

Tabla 1: Comparacion de la capacidad de grupos criminales en
Latinoamérica. Fuente: Insight Crime, 2024

- Premisa nueve. Se requiere un acervo de buenas practicas y

lecciones aprendidas que oriente en la formulacién de politicas
publicas en materia de la DOT y pueda ser consultado por los
paises de la region desde diferentes instituciones encargadas
del tema. Por ejemplo, en varios paises latinoamericanos, ante
la novedad de determinadas situaciones inéditas relacionadas
con un incremento repentino de la violencia asociada al crimen
organizado, se ha recurrido a estados de excepcion constitu-
cional que no pueden volverse permanentes. Asimismo, se ha
involucrado a las FF. AA., lo que se ha observado que puede ser
permanente, al no contarse con un plan que establezca los cri-
terios para la entrada y salida de las FF. AA. en estos asuntos.
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Esta sistematizacion de buenas practicas y lecciones apren-
didas requiere ser construida con la experiencia de quienes
tienen mayor tradicion en cada tema. En este sentido, los pai-
ses de origen de grupos criminales pueden aportar su conoci-
miento sobre ellos. Asimismo, aquellos que evidencian logros
para frenar la DOT pueden compartir su camino para alcan-
zarlo. Por ejemplo, Italia, que superd un periodo de intensa
violencia asociada a la DOT, puede aportar su aprendizaje en
aquello (UNODC/INACIPE, 2020).

La construccion de esta base datos estd pendiente, por este
motivo se requiere entender la provisionalidad del conoci-
miento bajo el cual se elaboran politicas publicas contra el
crimen organizado, para lo que hay que tener presente que
nueva informacion puede cambiar apreciaciones iniciales, lo
que deja la posibilidad de ajustes ante datos que modifiquen
la percepcion inicial.

- Premisa diez. Enfrentar la DOT requiere una intervencién sin-
cronizada entre los diferentes niveles de actuacién involucrados
en su gestion. Se trata de tres anillos de actuacién distintos y
relacionados: la cooperacién internacional, la colaboracion inte-
ragencial y la coordinacidn intraagencial. Constituye un desafio
pendiente, pues los diferentes intereses burocraticos (Metcalfe,
1994), a los que en ocasiones se adicionan los intereses partidis-
tas discrepantes desde diversas agencias del Estado y relacio-
nes tensas entre las autoridades de los paises, pueden dificultar
la accion unificada que se requiere para enfrentar la DOT.

Esta accién integrada requiere comenzar al interior de cada
institucién o agencia del Estado vinculada al trabajo contra la
DOT y continuar entre las diversas organizaciones del Estado
que convergen en este tema, para finalmente, en el nivel inter-
nacional generar una sinergia que beneficie a todos los actores
involucrados contra la DOT.

Fallos entre estos tres anillos permiten entender cémo impor-
tantes lideres de grupos criminales, después de mucho tiempo
libres por la regidn, son detectados por alguna autoridad.

1.3 Elementos clave para una politica publica eficaz contra la DOT
en las democracias continentales

En el hemisferio, la DOT tiene diversas manifestaciones e impli-
cancias que se pueden analizar mediante diferentes perspectivas.

105



Carolina Sancho Hirane

Algunos paises destacan por ser productores de drogas —como
es el caso de Per(, Bolivia, Colombia, Venezuela y Honduras
(McDermott y Dudley, 2024)—, otros por ser zonas propicias para
el trafico —por ejemplo, Ecuador, Brasil y México— y otros desta-
can por su capacidad de consumo, por ejemplo, Canada y EE. UU.
No obstante, todos se ven afectados por el fendmeno de una u
otra forma.

En una perspectiva de futuro, el panorama no es alentador. El
informe La quinta ola (Williams, 2024) proyecta la DOT al 2040,
con una vision pesimista. En su optica, dentro de 15 afios, el
crimen organizado sera mas omnipresente y poderoso que en la
actualidad, consecuencia de una combinacién dindmica y com-
pleja de presiones y oportunidades externas, y caracteristicas
emergentes de los mercados ilicitos y las redes delictivas.

Desde un enfoque de politica publica, evitar ese escenario, consi-
derando el actual contexto desde la DOT y algunos de sus desa-
fios, requiere al menos impulsar dos iniciativas que involucren al
Estado (Sancho, 2024b).

El primero es robustecer la cooperacion internacional, en especial
cuando ello es factible, fomentanto las diferentes instancias que
ello ofrece y utilizarlas. En este sentido, destaca el aporte de la
UNODC, el DDOT en la OEA, COPOLAD y el PACCTO en la Unién
Europea.

El segundo es impulsar en los paises una modernizacion del
Estado, orientada a enfrentar esta nueva y novedosa forma en
que se organiza, funciona y se manifiesta el COT. Se trata de
algo diferente a lo tradicionalmente detectado y las estructuras
estatales no cuentan con capacidad para enfrentar este nuevo
escenario. Ello implica transformar instituciones, capacitar fun-
cionarios, actualizar la legislacién asociada, asignar recursos y
fortalecer sobre todo algunas instituciones del Estado que se ven
desafiadas a enfrentar este fendmeno, siempre considerando un
enfoque integrado del tema, evitando perspectivas parciales vy
partidistas basadas en agendas personales y en ocasiones influi-
das por la corrupcion.

Esta modernizacién del Estado debe considerar de forma priori-
taria favorecer la generacidon o recuperacion del poder de disua-
sion con relacién a quienes desafien el Estado de derecho en
ilicitos vinculados a la DOT. Ademas, deben desarrollar la capa-
cidad de sancionar a los grupos criminales. De esta manera se
evita lo que Bergman (2023: 29-30) ha detectado: «Cuando la
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disuasion es baja, el negocio del crimen tiende a concentrarse en
menos manos Y la lucha entre grupos poderosos podria desatar
violencia».

Conclusiones

La DOT en la regién es reflejo de las tendencias mundiales en
la materia. Sus ilicitos se incrementan, resultado de mas clien-
tes y un aumento en las ganancias que obtienen. Las novedosas
maneras en que los grupos criminales se manifiestan obligan a
revisar la manera en que es bordada la DOT en los paises latinoa-
mericanos desde una optica de politica.

Se proponen diez premisas que buscan revisar tradicionales
creencias y practicas para enfrentar la DOT en el hemisferio. De
esta manera, se espera contribuir a una elaboracién de politicas
actualizadas que considere algunos hallazgos detectados respecto
a la actual manera en que se manifiesta la DOT en el continente.

Finalmente, bajo un enfoque de politica publica, considerando
gue las actuales tendencias llevaran a un escenario pesimista, se
proponen algunas medidas que considerar para revertir la ten-
dencia. La clave esta en formulacion de las politicas publicas en
la materia para los proximos afios, con la conviccién de que aln
es posible revertir la tendencia y lograr un cambio significativo
en el trabajo contra el COT, con la certeza de que se estan res-
guardando la vida de la poblacién, la estabilidad institucional y la
mantencion de la democracia como el sistema politico preferido
en la region.
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Capitulo cuarto

Influencia del terrorismo islamico en Iberoamérica, ;una
preocupacion genuina? Visiones desde Colombia

Ménica Flérez Caceres'

Resumen

La radicalizacion se ha consolidado como una de las amenazas
mas apremiantes para la humanidad desde tiempos antiquisi-
mos y, en los ultimos afios, se ha convertido en un arma letal
que combina la adopcién de posturas rigidas con el surgimiento
de tecnologias disruptivas y estrategias hibridas que facilitan la
ejecucion de actos terroristas. Iberoamérica y, mas particular-
mente Colombia, ha sido testigo de ello, del arraigo de creencias
que han encontrado cimiento en la violencia como medio para
alcanzar objetivos particulares que ponen en riesgo la seguridad
nacional, regional e, incluso, mundial. Asi, este capitulo explora
el fendmeno del terrorismo isldamico, sus origenes y su expansion
en espacios y escenarios geopoliticos algidos como el hispanoa-
mericano y el colombiano.
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Palabras clave

Terrorismo, Radicalizacién, Hispanoamérica, Hibridez.

Influence of Islamic terrorism in Ibero-America, a genuine
concern? Visions from Colombia

Abstract

Radicalization has been consolidated as one of the most pressing
threats to humanity since ancient times and, in recent years,
it has become a lethal weapon that combines the adoption of
rigid postures with the emergence of disruptive technologies and
hybrid strategies that facilitate the execution of terrorist acts.
Ibero-America, and more particularly Colombia, has witnessed
this, the entrenchment of beliefs that have found a foundation
in violence as a means to achieve particular objectives that put
national, regional and even global security at risk. Thus, this
chapter explores the phenomenon of Islamic terrorism, its ori-
gins and its expansion in critical geopolitical spaces and scenarios
such as Hispanic America and Colombia.

Keywords

Terrorism, Radicalization, Hispanic America, Hybridity.
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Introduccién

En lo que a geografia y cultura se refiere, hay una gran distan-
cia que separa a Iberoamérica de Medio Oriente, epicentro de la
génesis de los movimientos radicales islamistas que hoy se erigen
como una amenaza para la seguridad internacional. Tal vez ello
ha relegado a un segundo plano el estudio del terrorismo isldamico
como una amenaza para el espacio iberoamericano. De hecho,
con los atentados del 11 de septiembre de 2001, en Latinoamérica
se desperto el apetito intelectual por el estudio del fendmeno, sin
que llegase a ser parte formal de la agenda publica, y se concibid
dentro de ella como una amenaza para la region.

Ya advertia Trujillo Alvarez (2018: 77) en su disertacién sobre la
presencia yihadista en Latinoamérica que:

«El concepto “terrorismo” se ha manejado prudentemente
por la dificultad para algunos de establecer una clara fron-
tera con los conflictos amados internos o brotes de corte
guerrillero, denominador comun regional en las décadas de
los setenta y ochenta».

Precisamente no solo para la region, para Colombia, Espafia o
Portugal, sino para el mundo entero, la acepcion univoca del con-
cepto de terrorismo ha sido uno de los mayores retos desde la
explosion misma de la problematica en los tiempos modernos.

A ello se suma la conflictividad propia del area, en la que los gru-
pos insurgentes y terroristas han captado la atenciéon cruzando
de forma inadvertida los limites entre las tacticas y estrategias
propias de la guerra de guerrillas y las del terrorismo. Ello ha
ocasionado que el debate publico y el discurso politico se centre
en la calificacion de los actos violentos cometidos sin que nece-
sariamente medie un acuerdo comun y una base sélida sobre el
significado e implicaciones de afrontar un acto terrorista.

Asi, en Iberoamérica existe una deuda histérica con el estudio
juicioso del terrorismo y, particularmente, de la vertiente isldamica
que suscita una serie de debates que conjugan variables religio-
sas, culturales e histdricas en general desconocidas por ciudada-
nos, hacedores de politicas publicas y tomadores de decisiones
en uno y otro extremo de la geografia mundial. Determinar de
manera correcta cuales son los limites y conexiones se convierte
entonces en una tarea ineludible en tiempos en que factores
como la tecnologia hacen que la influencia de esta forma de vio-
lencia sea aun mayor.
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De este modo, este capitulo busca abordar cémo el terrorismo
islamico se ha expandido hacia Iberoamérica para represen-
tar una seria preocupacion, sobre todo en un contexto como el
colombiano. Por tanto, en la primera parte se hard una aproxi-
macion conceptual y tedrica del terrorismo desde su acepcion
mas general hasta llegar a la vertiente islamica. Mas tarde se
analizara la incidencia del fendmeno en Iberoamérica, prestando
especial atencién a los catalizadores para, finalmente, apuntar
cudles son los posibles nexos y retos para el caso colombiano
frente a los grupos armados organizados (GAO).

1 Nociones de terrorismo, el islam y la radicalizacién por Ala

La compleja realidad politica, histérica y social de Iberoamérica
encarna profundos desafios de seguridad que ameritan un estu-
dio que llega, incluso, a la reflexion sobre la naturaleza misma
del ser humano. Con antelacién a los fatidicos hechos del 11 de
septiembre de 2001 en Estados Unidos, el terrorismo ya aparecia
como una de las principales preocupaciones de los Estados que
enfrentaban amenazas a su integridad, cohesién y estabilidad
institucional.

Aunque los debates sobre su significado y repercusion se die-
ron décadas antes, fue después del 11S cuando se generalizd y
priorizd la tematica en la agenda de seguridad internacional. De
hecho, segln el Consejo de Europa, se pueden encontrar mas de
cien definiciones de terrorismo, por lo que no hay un consenso
generalizado y universal sobre lo que se debe entender al hablar
de terrorismo.

«Esta falta de acuerdo tiene consecuencias practicas muy
concretas: un solo ejemplo, la ONU ha sido incapaz de adop-
tar una convencion contra el terrorismo, a pesar de tratar de
hacerlo durante mas de 60 afos, debido a que sus Estados
miembros no logran ponerse de acuerdo sobre como definir
el término (Consejo de Europa, s. f.)».

Es asi como la definicidn exacta de terrorismo aparece como
la primera tarea que, tras siglos, no ha logrado culminarse con
éxito, lo que supone un desafio mayusculo, pues sin un concepto
aceptado, al menos por la mayoria, la designaciéon de terrorista
seguira siendo una accién en cierta medida «subjetiva» y pro-
fundamente politizada. Es decir, tal como lo afirma José Juan de
Olloqui (2003), los héroes de unos son los terroristas de otros;
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para unos, un asesino puede ser un revolucionario o libertador vy,
para otros, un terrorista. Lo mas grave: la respuesta ante este
tipo de violencia puede no ser la adecuada, mas allad del debate
sobre la semantica.

Si bien si hay consenso en que el objetivo del terrorismo es poli-
tico, la politizacién a la que se hace referencia es que el discurso
de lideres y grupos de presion puede oscilar entre definiciones
polarizadas que impiden que haya una aceptacion legitima y
generalizada de la calificacion de un acto violento como terrorista.
Ello supone entonces problemas tanto politicos como juridicos
que, aunque no son el objeto del presente capitulo, si exponen
la complejidad del terreno, aiin mas, cuando aparecen variables
como la religién.

Empero, existen por lo menos cinco factores que si son comun-
mente aceptados. Al respecto, Cynthia Combs (2022), en su obra
Terrorism in the Twenty-First Century, hace una aproximacion
bastante util, en la que determina las caracteristicas esencia-
les de un acto terrorista: un acto de violencia, una audiencia, la
creacion de un ambiente de miedo, victimas (inocentes) y moti-
vos 0 metas politicas.

De este modo, el terrorismo se ha convertido en una modalidad
de lucha para grupos politicos, religiosos, étnicos y todos aque-
llos que, en medio de un conflicto asimétrico?, desean asestar
golpes contundentes que permitan cumplir con la maxima que
indica que no quieren que mucha gente muera, sino que mucha
gente vea. Sea propicio aclarar que el eje central del capitulo
sobre terrorismo islamico de ninguna manera quiere consolidar
una simbiosis que genere estereotipos o etiquetas falsas que lle-
gan a confundir incluso a un musulman (quien profesa la fe del
islam) con un extremista que concibe como herramienta predi-
lecta el terror y la violencia para quien piensa diferente.

«El terror nace, por consiguiente, de una conviccién inflexible
en nuestra forma de vida, que no permite a los otros expre-

2 Desde el fin de la Guerra Fria, la mayoria de confrontaciones y conflictos armados
pasaron de darse entre Estados o actores de igual estatus a concentrarse en luchas en
las que es clara la diferencia de las condiciones de las partes en disputa.

«En algunos conflictos recientes, en los que la parte mas débil buscaba obtener una
ventaja comparativa frente a un enemigo militarmente superior, asistimos a la reapa-
ricion de practicas prohibidas desde hace tiempo en los conflictos armados, como son
los ataques directos contra personas civiles, la toma de rehenes y el uso de escudos
humanos, y a la utilizacién de esas practicas como estrategia» (Geiss, 2006).
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sar sus diferencias. En ciertos casos, esta conviccion abso-
luta se convierte en una auténtica pasion (se sigue hasta el
fanatismo) y sélo entonces se puede traducir en acciones
violentas que aprueban el autosacrificio y la matanza indis-
criminada de otros (Brand, 2005: 155)».

Es menester reiterar cuanto sea necesario que el islam es una
religion e incluso un proyecto politico basado en el Coran que,
como lo indica Aya Smittmans (2004), no tiene por qué ser vio-
lento. Precisamente, en su estudio sobre el panarabismo y el fun-
damentalismo isldamico subraya que no fue sino hasta los siglos xu
y xi1 cuando se comenzd a asociar la yihad con la guerra o la
violencia, una palabra comunmente asociada al terrorismo en la
actualidad, pero que en el dogma hace referencia a la lucha por
llevar a alguien por el camino de Al3, o incluso la lucha interna
por ser un mejor musulman (Amirian y Zein, 2009).

También, en aquella época es que los hashshashin y los ima-
nes chiitas eran enfaticos en aseverar que la no aplicacion de
la sharia por parte de un gobernante en un pueblo de mayoria
musulmana ameritaba la lucha en contra de él. En particular los
hashshashin, cuyo vocablo se castellaniza como «asesino», hace
referencia a una secta musulmana secreta que tenia su bastidn
en lo alto de las montafias de Persia y Siria. Su referencia es de
vital importancia en este capitulo, pues es una de las primeras
manifestaciones de radicalizacion asociada al Islam.

«Con sede en un impenetrable castillo persa, Alamut, estos
agentes se especializaban en asesinatos selectivos y espio-
naje. Se infiltraban en las filas de sus enemigos, atacaban a
sus objetivos, a menudo con cuchillos, y estaban dispuestos
a morir por su mision. Los enemigos sirios los llamaban los
hashishim (Millan, 2018)».

Se encuentran, de este modo, antecedentes explicitos sobre la
radicalizaciéon, en este caso isldmica, que data de hace siglos
y que da cuenta sobre las vertientes extremistas cuyo estudio
explica cdmo se ha adoptado la violencia como herramienta para
organizaciones como Al Qaeda, el Estado Islamico o Ansar Al
Sharia. Si bien intervienen asuntos psicoldgicos que exceden el
alcance de este escrito, es vital entender que el crecimiento en
entornos con caracteristicas estructurales politicas, econdmicas,
sociales y culturales conduce al individuo y a los colectivos a mar-
ginarse del espiritu de cuerpo de la sociedad a la que pertenecen
para imponer su vision radical.
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En tiempos modernos se puede hacer un estudio retrospectivo
hasta 1979, cuando en Irak triunfaron los islamistas que promo-
vieron la expansion del fundamentalismo.

«La radicalizacién fundamentalista ve en la Sharia (el sistema
legal isldmico) la base de un programa politico. Reacciona con-
tra la secularizacion o la corrupcién de las costumbres. Asegura
que la violencia permitird acabar con los obstaculos que impiden
la extension del islam y defender a la comunidad musulmana
(Montero, 2023)».

Fue precisamente hacia finales de los afios setenta del siglo xx
cuando se asentd el yihadismo como definicion de una guerra
santa promovida para establecer los sistemas islamistas de los
paises de mayoria musulmana. De hecho, en 1981, el presidente
Sadat de Egipto cayd en las manos de la «yihad isldamica» como
repercusion de los acuerdos con Israel® (Montero, 2023). Mas
tarde, la invasidon de Afganistan por parte de la Unidn Soviética
dispuso el telon de fondo para que la radicalizacion islamica
tuviese la oportunidad de demostrar su alcance, aun mas con
apoyo extrarregional que termind, después de la caida del régi-
men soviético, en la organizacién de los yihadistas bajo el mando
de Osama bin Laden.

He ahi la génesis de «La Base», del muy nombrado pero poco
conocido a profundidad Al Qaeda, aquel grupo yihadista que
ocupd por meses las primeras planas de los periddicos, revistas,
articulos y libros que se volcaron a estudiar quién estaba tras
los atentados del 11S. Tras catapultarse a la fama mundial y ser
el rostro de Bin Laden el mas afamado, que sirvid incluso para
estereotipar a los musulmanes, se dio una oleada de expansién y
bifurcacion de organizaciones que se hacian presentes en donde
habia vacios de poder y donde la violencia se imponia.

Irak, Afganistan, Libia, Tanez y Egipto, entre otros paises, encar-
naron una cruenta lucha que adn no termina y que amenaza con
empeorar. Es muy probable que quienes piensan que la muerte
de Bin Laden marco el fin de Al Qaeda se equivoquen, pues como
lo afirma Rafat Ghotme (2015: 12) en su libro sobre la organi-
zacion «[...] aparte de dominar en la formulacién y propagacion

3 Debe también tenerse en cuenta que, para la fecha, los nacionalismos arabes entra-
ron en crisis, por lo que los movimientos islamistas se erigieron como una posible
salida para cohesionar a los paises de la regién frente a la influencia externa (Montaner,
2021).
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de ideologia, Al Qaeda Central cumple una funcidn estratégica
determinante en la descentralizaciéon del movimiento yihadista».

Esta descentralizacion serd una estrategia analizada en la
segunda parte de este capitulo, al verse cdmo puede haber una
expansion geografica a partir de este principio aunado al de dis-
persion. A la fecha, en la lista de la Unién Europea de terroristas
aparecen por lo menos catorce personas y veintidds organiza-
ciones; no obstante, se hace mencidon sobre todo de Al Qaeda,
como el grupo terrorista que en tiempos modernos ha liderado la
expansion del salafismo yihadista®. Si bien el Estado Islamico ha
crecido en poder y popularidad, no se obvia la existencia de los
primeros, sino que se fijan sus pautas de comportamiento como
guia para los grupos que le suceden en las banderas del terro-
rismo islamico.

En términos generales, la nocion del «otro» o de la diferencia
desaparece ante una dinamica de radicalizacién en la que se vive,
se muere y se asesina por una verdad que se considera Unica,
pero que ciertamente encierra motivaciones politicas y econdmi-
cas que pasan desapercibidas para quienes en el frente de batalla
ofrecen su vida, o quienes se inmolan para dejar una leccion a los
infieles que los rodean. En el mundo occidental moderno parece
mas una pelicula de ficcién que una realidad, pero esta amenaza
existe y cada vez extiende mas sus alcances, en especial por las
tecnologias, asunto que se tratara mas adelante.

Los medios y metodologias resultan cada vez mas atemorizantes.
Basta con leer el relato de Nadia Murad (2018: 12) en su impac-
tante libro Yo seré la ultima, en el que relata el drama vivido
como esclava sexual de los soldados de Estado Isldmico y denun-
cia el genocidio del pueblo yazidi al norte de Irak a manos de los
radicales. Se leen en sus paginas que, antes de que empezara el
temido exterminio:

«[...] el Departamento de Investigacion y Fatuas de EI estu-
dié a los yazidies y llegd a la conclusion de que, como grupo

4 Salafismo yihadista es un término que surge en la década de los ochenta y que:

«[...] tiene como idea central la consolidacion de un califato global mediante la
guerra santa o yihad (en una de sus acepciones), que persigue el sometimiento
del mundo a una forma de islamismo donde impere la sharia a través de métodos
violentos, como el terrorismo. El salafismo yihadista entremezcla una posiciéon de
retornar a los “primeros dias” del profeta Mahoma, por una cuestion de pureza en el
actuar, con la mision de convertir a los “infieles” al islamismo, incluso, por la fuerza
para concretar el califato» (Montaner, 2021: 16).
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kurdoparlante que carecia de libro sagrado, eran no creyen-
tes cuya esclavizacién constituia un aspecto establecido fir-
memente por la sharia».

A la par de la publicacion de estos estudios que legitiman su
actuar violento y contrario a los derechos humanos, se encar-
gaban de masificar panfletos en los que respondian preguntas
frecuentes sobre el tratamiento de prisioneras y esclavas, cosifi-
candolas y minimizdndolas a una simpe propiedad. Se hace men-
cion a este caso particular, pues muestra con crudeza hasta qué
punto llega el proceso de radicalizacion y lo peligroso que llega a
ser, en especial cuando interviene el factor religioso:

«La razén es que esta supone una fuerza motivacional tan pro-
funda que logra que la persona se sacrifique por generaciones
posteriores, renuncie a su propio bienestar y realice cualquier
accion que interprete como la voluntad divina» (Garcia, Valentin
y Jiménez, 2024).

Desde una eiségesis de los textos islamicos, se ha interpretado
de este modo la voluntad de Ald como una determinante para la
suerte de los «infieles», de aquellos que no profesan la misma
fe, asunto que se profundiza con el empoderamiento de grupos
como el EI y Al Qaeda. Asi se listan diversos actores amenazan-
tes relacionados con esta causa:

«a) Individuos autor radicalizados motivados por la dimen-
sion de una violencia que el «Estado Islamico» ha elevado a
su maxima potencia; b) células pertenecientes a dicha orga-
nizacion terrorista o a otras como Al Qaeda o sus filiales o
con relacion con miembros de estas; c) terroristas retorna-
dos de Siria e Irak10; d) radicales frustrados por no haber
podido viajar a dichas zonas; e) islamistas excarcelados en
nuestro pais [Espafia] y otros del entorno; y f) yihadistas
provenientes de otros paises» (Alonso, 2016: 86).

En términos generales se tiene que el terrorismo, si bien es
una amenaza que a temprana edad de la humanidad aparecio
como medio de lucha, hoy se forja como un fenédmeno avasa-
llante, cuya falta de claridad conceptual y politizacion semantica
ha mermado el impacto de la lucha contraterrorista. A ello debe
sumarse la despreocupacion de ciertos Gobiernos por pensar
que es un asunto ajeno y circunscrito solo a escenarios como
el de Medio Oriente, Africa o Asia Central, omitiendo que crece
de forma inconmensurable y extiende sus raices mas alla de su
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configuracién originaria, que llevan incluso a la peninsula ibérica
y aun mas lejos: a América Latina.

A pesar de aquella obnubilacién conceptual, quedan claros los
factores cominmente asociados a un acto terrorista: un acto
violento, un objetivo politico (e incluso econdémico), la crea-
cion de un ambiente de miedo, victimas y una audiencia. Esta
ultima caracteristica se conecta con su propdsito de impactar
a un gran publico de manera que, desde el miedo, se entienda
la magnitud de su poder. Para el caso islamico, su motivacion
politica se basa en los textos sagrados; «no existe duda alguna
que el Coran quiere que se establezca un régimen politico y
musulman en el que se garantice un orden social, moralmente
justo e igualitario» (Aya-Smitmans, 2004: 37), lo que se cons-
tituye como una verdad Unica que debe ser defendida con la
vida misma.

2 ¢Un régimen musulman para Iberoamérica? La expansién del
terrorismo isldmico

Se apuntaba con antelacion que una de las grandes lecciones que
ha materializado Al Qaeda central es la de la descentralizacion
y la dispersion, especialmente en areas que representan caos y
vacios de poder, o que fueron parte de su historia, donde el fun-
damentalismo que no solo da una razoén para vivir, sino también
para morir, puede consolidarse. Asi, es menester adentrarse en
la influencia del terrorismo isldmico en Iberoameérica, teniendo
como base dos lineas: la posibilidad de reclutamiento e influencia
en los entornos sociales, politicos y culturales, y el uso de bases
y redes para la financiacién y expansion.

Asi, desde la peninsula ibérica hasta el corazén de América Latina
existen en la actualidad no solo indicios, sino pruebas fehacien-
tes de la presencia de terroristas islamicos que buscan o bien
recuperar sus raices y espacios que, desde su concepcion, por
antonomasia les pertenecen, o desestabilizar la region vecina de
su maximo enemigo imperialista en occidente. Pero, al cabo, la
geoestrategia sera de esencial importancia para explicar su pre-
sencia en el area.

Por su parte, Espana se reviste de una condicion especial al estar
proxima al norte africano y ser la entrada al continente europeo.

«En estas fragiles lindes entre uno y otro continente es cons-
tante el transito de individuos y mercancias, incluyendo en
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ocasiones armas y drogas de dificil deteccién en tan porosa
frontera. También es creciente la radicalizacion de una parte
significativa de la poblacién musulmana con nacionalidad
espafiola en dichas localidades (Ceuta y Melilla), donde con-
fluyen numerosos factores facilitadores como la delincuen-
cia, el desempleo, el absentismo escolar, la presencia de
figuras religiosas que propugnan un islam fundamentalista
y la proximidad de paises en los que el islamismo radical no
deja de crecer agudizando la inquietante inestabilidad regio-
nal» (Alonso, 2016: 101).

A ello se suma el propodsito claro de reconquistar los territorios
gue en siglos pasados formaron parte del mundo musulman,
entre los cuales aparecen algunas regiones de Espafa y Portugal
(Cano, 2011). En cuanto a la proximidad con el Magreb, se tiene
que el aumento de la actividad yihadista en situaciones de alta
complejidad como la de Libia, Tunez y, en gran medida Egipto
repercute de forma directa en la seguridad de la pen[nsula ibé-
rica. La conflictividad propia de la region del norte de Africa y los
flujos migratorios y de economias ilicitas provenientes de Africa
subsahariana y Africa central dan cuenta del riesgo exponencial
al que estan expuestas las costas del sur de Europa.

El panorama es por demas complicado, pues la mayoria de razo-
nes estructurales que se asocian a la radicalizacién tienen lugar
en la vecina Africa. El desempleo juvenil que asciende al 44 %,
altos niveles de desigualdad de ingresos, urbanizacién rapida
y falencias en las instituciones estatales (Oficina de Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito, s. f.) se conjugan para que
los jovenes, en su mayoria, sean mas vulnerables a los discur-
sos de los agentes de radicalizacién (que suelen ser empaticos y
carismaticos) o a la influencia de amistades o familiares radicales
(Reinares y Garcia-Calvo, 2016).

Para el caso latinoamericano, la situacion no es diferente. El nar-
cotrafico, el trafico de personas, las migraciones por conflictos
internos, la inseguridad o la busqueda de mejores condiciones
de vida dejan a su merced a miles de ciudadanos que han vivido
historias de violencia, de modo que la conciben como un medio
legitimo para lograr metas u objetivos especificos. Al respecto,
el dilema sobre la connotacion del uso o calificacién de un acto
como terrorista emerge con fuerza, pues las guerras de guerri-
llas, asiduas en América Central y del Sur, y su intrinseca cone-
xién con crimenes transnacionales hacen que definir la situacion
y enfrentar los desafios sea un reto mayusculo.
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Precisamente, las exageradas ganancias de los negocios ilicitos
del narcotrafico y del trafico de armas y de personas hacen que
el escenario sea atractivo para locales y extranjeros, por lo que
se entiende que la financiacién es uno de los ejes centrales para
lograr el cometido, sea politico o econdmico. Por ello, es vital revi-
sar cifras como las citadas por Trujillo (2018: 78), quien indica
gue, segun «fuentes de la inteligencia francesa han calculado que
el dinero que fluye desde América Latina para Oriente Medio es
de entre 60 y 100 millones de ddlares cada ano».

Desde Bolivia, la diputada Norma Piérola, citada también por
Trujillo, denunciaba que el narcotrafico que salia de su pais iba
a Venezuela para financiar grupos terroristas como las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), Hezbola®> y Al
Qaeda. A ello sumoé la denuncia de injerencia maliciosa por parte
de Irdn, pues se detectd que varios de sus ciudadanos han ingre-
sado a Venezuela y Nicaragua. En este ultimo pais se comunico el
ingreso irregular de tres ciudadanos (Trujillo, 2018).

No obstante, debe aclararse que esta influencia no solo corres-
ponde a afios recientes; precisamente la presencia de miembros
de Hezbold fue denunciada por primera vez en noviembre de
19946, en la triple frontera entre Argentina, Paraguay y Brasil.

«Ademas, se ha sefialado la aparente conexién entre grupos
fundamentalistas islamicos, el trafico de drogas, el lavado
de dinero, y algunas mafias existentes en la region, en par-
ticular en Ciudad del Este, lo que seria consecuencia de una
falta de control por parte de la policia paraguaya y de una
corrupcién caracteristica de algunas autoridades paraguayas,

«Hezbollah es tanto un defensor del Libano como de la comunidad islamica
chiita. Adicionalmente, Hezbollah, el Partido de Dios del Libano, es uno de los
partidos politicos dominantes en dicho pais, asi como un movimiento social y
religioso que atiende principalmente (aunque no exclusivamente) a la comuni-
dad chii del Libano. Hezbollah es también la milicia mas grande del Libano, la
Unica que mantiene sus armas y renombra a sus elementos armados como una
resistencia isldmica en respuesta a los términos del Acuerdo de Taif, que puso
fin a la guerra civil del Libano y exigid el desarme de todas las milicias [...]»
(Lépez, 2021: 4).

También es considerado como un grupo terrorista por Israel, Estados Unidos y otros

tantos Estados que conciben su accionar como terrorista. (Lopez, 2021). Si bien perte-

nece a la vertiente opuesta del salafismo, sus medios y modos han sido calificados por

Occidente como terroristas.

6 Para la época protagonizaron los dos atentados terroristas de mayor envergadura en

Argentina, uno en contra de la embajada de Israel y otro contra el edificio judio AMIA.
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segun han referido los distintos informes del Departamento
de Estado de Estados Unidos» (Caro, 2011: 180).

La presencia de Hezbold se asocia de forma indiscutible con los
intereses geoestratégicos de Iran en la region’, quien ha incre-
mentado su presencia, en especial desde el estrechamiento de
relaciones con Venezuela, Nicaragua, Bolivia y, en su momento,
Ecuador, con el fin de esquivar de algin modo el aislamiento
(Ellis, 2015) y tener escenarios alternativos que también resultan
ser un mensaje retador para Estados Unidos.

Al respecto, Evan Ellis (2015) hace un analisis no solo de la pre-
sencia de Iran como Estado, sino de los actores subnacionales
—ademas de Hezbold— que buscan establecerse en la region y
cuyas motivaciones pueden clasificarse del siguiente modo:

a) Recaudo de recursos para los radicales que luchan en otras
partes del mundo, en especial Medio Oriente y el norte de
Africa.

b) Coordinacién de redes de logistica que faciliten ataques en
el hemisferio occidental.

c) Cooperacion entre actores ilegales locales y actores radicales
que puedan actuar en espacios locales para evadir controles,
por ejemplo, en lo que respecta al desarrollo de armamento
(Ellis, 2015).

Si bien su objetivo religioso es menester principal (por lo menos
en el discurso), mas que generar procesos de conversion por la
fuerza en la region iberoamericana —y particularmente América
Latina—, lo que se traduce de la presencia de grupos terroristas
isldmicos, lo que buscan son fuentes de financiacion y aliados
estratégicos que los fortalecen en el ambito logistico y tactico,
al poder entrenarse y desarrollar herramientas que esquivan las
reglamentaciones o limites que tienen en sus lugares de origen.

Empero, mas alld hay una amenaza latente sobre pretensiones
geopoliticas que se fundamentan en un aumento significativo de
la presencia irani en Venezuela, no solo como operadores del sec-
tor energético, sino con el uso de bases para entrenamiento de
militantes propios y venezolanos, pais que puede llegar a conside-

7 «Hezbolad es una extension del régimen teocratico irani; no se trata de que simple-
mente se encuentra alineado a sus intereses, sino que, mas alla de eso, estd integrado
con él, consoliddndose como la principal herramienta de presiéon armada no estatal
para la consecucion de los intereses estratégicos de Iran» (Melamed, Nifio y Gémez,
2024).
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rarse como una base operacional, segun reportes de inteligencia
colombiana expuestos en medios de comunicacién internaciona-
les (Gomez, 2025).

3 El panorama colombiano: los ingredientes perfectos para la
receta radical

Mas de sesenta anos de conflicto han dejado hondas heridas que
aun no terminan de cicatrizar en el tejido social e institucional
colombiano. La persistencia de viejos actores armados, aunada a
la proliferacion de nuevas estructuras criminales y metodologias
novedosas y sofisticadas, sigue estableciendo un contexto volatil
gue pone en jaque la seguridad del pais y de la region.

Para ser precisos, para Colombia no fue nueva la discusion sobre
el terrorismo después del 11S, sino que, con asidua preocupa-
cién, los titulares de las noticias les ensefiaron con ejemplos
explicitos a los colombianos el significado de terrorismo. Desde la
guerra de los carteles que se disputaban el control del mercado
de la cocaina hasta las luchas intestinas de las FARC—EP y otros
tantos grupos subversivos que desde el 2016 se denominan gru-
pos armados organizados (GAO)8, el pais ha conocido de primera
mano qué es un acto terrorista, mas alld de la dicotomia que se
ha afrontado sobre si hay conflicto armado interno o amenaza
terrorista.

Lo cierto es que, como se afirmaba desde el inicio, el terrorismo
se convirtio en una forma de lucha para los actores no estatales
y, en el complicado panorama colombiano, ello no ha sido una
excepcion. Asi, un primer aspecto por contemplar es que la radi-
calizacion en Colombia ha llevado al alzamiento en armas por
un objetivo politico (Agudelo, 2023)°. Esto resulta de relevancia,

8 Segun la Directiva 15 del 2016 del Ministerio de Defensa Nacional de Colombia,
se caracteriza a los grupos segun caracteristicas particulares. Se determina si es un
GAO si se esta bajo la direcciéon de un mando responsable y que tenga control de una
porcion del territorio para desarrollar operaciones militares sostenidas y concertadas.
Asimismo, se tendran como elementos concurrentes: que use la violencia armada con-
tra la Fuerza Publica, la poblaciéon civil, bienes civiles y otros grupos armados; que
tenga capacidad de generar violencia armada a un nivel superior que una tension
interna, y que tenga una organizacion y un mando que lidere sus operaciones.

9 A pesar de que hubo procesos de reclutamiento forzado, Agudelo (2023) afirma
que, segun enfoques etnometodoldgicos que se han aplicado al estudio del fendmeno,
los jovenes que se han unido a estructuras como la de las FARC o el ELN lo han hecho
creyendo que es la Unica via para reivindicar los derechos de la poblacion vulnerable,
especialmente el campesinado colombiano.
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pues, aunque los modos y la naturaleza de las motivaciones difie-
ren entre el fundamentalismo isldamico y los GAO en Colombia,
de base tienen una peligrosa coincidencia: desde ambas orillas
se concibe que la violencia es el medio ideal para llegar a la meta
planteada.

Ahora bien, al legitimar el accionar de cada uno, los factores
mencionados con respecto a la financiacion y la generacién de
redes logisticas toman fuerza, en especial con el fortalecimiento
de un GAO como las Autodefensas Gaitanistas de Colombia, o el
Clan del Golfo.

«Las AGC se dedican principalmente al trafico transnacional
de drogas. El grupo controla territorios y regula o dirige el
mercado de la pasta base de coca, escoltando cargamentos
a lo largo de corredores de trafico, asegurando el acceso
a laboratorios de procesamiento y proveyendo almacena-
miento y servicios de envio en las regiones costeras y fron-
terizas (Insight Crime, 2023)».

Precisamente Ellis (2015) mencionaba como podrian explicarse
los intereses de grupos como Hezbola en Colombia y en la region
latinoamericana. Pues bien, las estructuras ilegales que desafian
el statu quo nacional, que manejan rutas estratégicas e ingentes
cantidades de dinero, resultan aliados especiales, no solo para
retar la estabilidad de la regién vecina de su opositor, sino para
alimentar sus bases en Africa y Asia.

De hecho, hace poco el diario The New York Times afirmd que
dentro de la lista de los carteles de narcotrafico que Trump pre-
tende designar como terroristas aparece el Clan del Golfo (Osorio,
2025). Esto supone varios reveses tanto para la politica de paz
total del actual presidente Gustavo Petro —que busca alcanzar
la tan anhelada paz a través de negociaciones con este tipo de
grupos— como para la estabilidad y seguridad de la region, pues
estas decisiones pueden motivar el establecimiento o fortaleci-
miento de alianzas entre células fundamentalistas y grupos loca-
les para responder a un enemigo comun: Estados Unidos.

Se deben contemplar de manera indispensable las aristas que
surgen con cada conexion entre hechos y actores. Asi, se tiene
claro que el grupo chii designado como terrorista por Estados
Unidos es el que ha demarcado una mayor presencia en la region
y actlia como un actor proxy de Iran, uno de sus patrocinadores
(Melamed, Nifio y Gémez, 2024). A ello ha de sumarse la expan-
sion de redes logisticas y de financiacion que explican su interés
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en la regidén y que se facilita por vacios estatales en la triple fron-
tera de Colombia, Panama y Venezuela, asi como por el uso de
tecnologias que potencializan su accionar delictivo.

«Adicionalmente, hay un desconocimiento generalizado de
las autoridades en América Latina sobre las particularidades
de esta organizacion, su ideologia, su modus operandi y el
nivel de riesgo como amenaza continental. Esta regién ha
estado mucho mas familiarizada con otras formas de cri-
men organizado, en las que las motivaciones religiosas no
juegan un papel fundamental» (Melamed, Nifio y Gomez,
2024: 147).

Para ser exactos, entre el 8 y el 9 de enero del 2025, cinco ciu-
dadanos iranies pretendieron ingresar a territorio colombiano
con pasaportes falsos, dos por via terrestre por la frontera con
Cucuta, Norte de Santander, y los tres restantes por el Aeropuerto
Internacional El Dorado, en la capital de Colombia (Gédmez, 2025).
Ademas de las hipotesis acerca de las pretensiones geopoliticas y
las fuentes de financiamiento, las autoridades colombianas tam-
bién creen que el ingreso de estos ciudadanos se da en el marco
de entrenamientos a los GAO colombianos en ataques terroristas
con drones (Red+noticias, 2025).

Conclusiones

La lucha contra el terrorismo no culminé con la muerte de Osama
bin Laden, asi como la violencia en Colombia no se exterminé
con la firma del acuerdo de paz con las extintas Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC-EP). Las amenazas han cre-
cido no solo en tamano, por el nimero de involucrados, sino en
sofisticacién, por los medios y modos que brinda la tecnologia
y las facilidades de un mundo cada vez mas interdependiente e
interconectado.

Las fronteras porosas y la base de una mentalidad radicalista se
consolidan hoy en dia como los ejes de un contexto que reta la
seguridad y la estabilidad no solo de algunos paises, sino de la
regidén iberoamericana. Mas alla de los propésitos de cada grupo
ilegal, sus medios ya hallaron una simbiosis que resulta imper-
meable ante las limitaciones de accion y decisién de la region.

Se insiste en que, por lo menos para Latinoamérica, no resulta
comun el tipo de terrorismo fundamentalista; por ende, no se
considera una prioridad dentro de la agenda de seguridad de los
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paises y del area. A ello se suma la pericia de los fundamentalis-
tas, de los actores del crimen transnacional y de los GAO colom-
bianos para adaptarse de manera sigilosa a un entorno en el que
se pueden evadir los controles y medidas impuestos por paises
como Estados Unidos.

Asi, la convergencia entre organizaciones terroristas, mas por
medios que por fines, resulta letal para la ejecucion de acciones
que no solo tendran a mucha gente viendo, sino también mucha
gente muriendo. A todo ello se suma que no existen respuestas
claras y mancomunadas ante problemas comunes, sino acciones
aisladas que no logran filtrar la estructura mas profunda que sos-
tiene todo el entramado del terrorismo global.

Al contrario, persisten problematicas que hacen mas vulnerables
a las nuevas generaciones a la persuasion propia de los agentes
que incitan a la radicalizacion. El desempleo juvenil, la falta de
confianza en las instituciones estatales, la corrupcion, los bene-
ficios para las minorias y otros tantos factores que se capitalizan
en los discursos de los extremistas siguen siendo una realidad
palpable que no promete aminorarse.

Asi, aunque la accion armada es deseable para contener las accio-
nes terroristas y desmantelar las células que ya son expertas en
generar ambientes de miedo y tensién, no basta con ello, como
tampoco ha bastado con la eliminacién de los lideres mas visibles
de aquellas organizaciones. Es tan complejo el panorama que
incluso se requiere iniciar por estar de acuerdo en qué se califica
como terrorista y qué no, sin que intervenga la politizacién o la
conveniencia de un sector politico o econdémico.

Precisamente se inicid el desarrollo de este capitulo con la expo-
sicion de la dificultad conceptual que reviste al terrorismo. Parte
de que no haya consensos sobre la lucha en contra del fenédmeno,
lo que radica en la imposibilidad de hallar puntos en comun legi-
timos que armonicen las visiones legales, politicas, sociales, cul-
turales y religiosas.

Asi, mientras continla el debate entre qué es o no es terrorismo,
o si un GAO si es terrorista o no, se deben emprender acciones
concretas que le arrebaten militantes a este tipo de estructuras,
se debe dejar sin piso el discurso que afirma que no hay maneras
no violentas de reivindicar derechos o, mejor alin —en una salida
ideal, casi que imaginaria—, se deberian concentrar los esfuerzos
para que no haya lugar a reivindicaciones, porque los derechos
por antonomasia ya estarian garantizados.
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Mientras aquel escenario idilico se da, es perentorio observar
gue a Iberoamérica no solo la unen en la actualidad lazos his-
toricos, sino que existen amenazas que de distintas formas se
conectan para fortalecerse. De este modo, el primer paso debe
ser reconocer la existencia de que la preocupacion sobre la
influencia y la accion del terrorismo islamico en Iberoamérica
es genuina.
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Capitulo quinto

Las estrategias de seguridad nacional y defensa en
Iberoamérica en el siglo xxi

Francisco Méarquez de la Rubia

Resumen

El documento analiza la evolucion de las estrategias de seguridad
y defensa en Iberoamérica en el siglo xxi, destacando un cam-
bio conceptual hacia una seguridad ampliada que incluye ame-
nazas no tradicionales como el crimen organizado, el terrorismo,
la ciberseguridad y el cambio climatico. Examina casos especifi-
cos —como Chile, Brasil, México, Argentina y Peri— y muestra
como cada pais adapta su politica segin su contexto politico,
econdmico e histérico. Chile intenté implementar la Estrategia
Nacional de Seguridad y Defensa (ENSYD) con enfoque multidi-
mensional, aunque su aprobacién parlamentaria fracasé. Brasil
mantiene una estrategia de autonomia en la que prioriza la pro-
teccion de la Amazonia y el desarrollo tecnoldgico-militar. México
apuesta por un enfoque preventivo y social frente al crimen orga-
nizado. Argentina carece de una estrategia nacional de seguri-
dad (ESN) formal, pero desarrolla su defensa mediante directivas
periddicas. Por ultimo, Perd adopta una politica multisectorial con
metas a 2030. El documento también realiza una comparacion
con Espafia y Portugal que subraya las similitudes en seguridad
ampliada y cooperacidén internacional, pero también las diferen-
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cias marcadas en capacidades militares, financiacion y relacio-
nes civil-militares. En conclusién, aunque existe una tendencia
comun hacia la modernizacién y profesionalizacion, los desafios
estructurales y politicos condicionan la eficacia de las estrategias
de seguridad en la region.

Palabras clave

Seguridad ampliada, Crimen organizado, Ciberseguridad, Defensa
nacional, Cooperacion internacional.

National security and defence strategies in Ibero-America in
the 21t century

Abstract

This document examines the evolution of national security and
defence strategies in Ibero-America in the 215t century, high-
lighting a conceptual shift toward «expanded security» that
includes non-traditional threats such as organized crime, terror-
ism, cybersecurity, and climate change. It explores country-spe-
cific cases—Chile, Brazil, Mexico, Argentina, and Peru—each of
which tailors its security policy based on its political, economic,
and historical context. Chile attempted to implement a multi-
dimensional National Security and Defence Strategy (ENSYD),
though it failed to gain parliamentary approval. Brazil empha-
sizes strategic autonomy, focusing on protecting the Amazon and
advancing military technology. Mexico promotes a preventive,
socially-focused approach to organized crime. Argentina lacks a
formal national security strategy but operates through updated
defense directives. Peru follows a multisectorial policy aimed at
2030 goals. The document compares these strategies with those
of Spain and Portugal, noting shared elements like expanded
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security and international cooperation, alongside key differences
in military capacity, financing, and civil-military relations. In con-
clusion, while the region shares a trend toward modernization
and professionalization of defence policies, structural and politi-
cal challenges continue to influence the effectiveness of national
security strategies across Ibero-America.

Keywords

Expanded security, Organized crime, Cybersecurity, National
defense, International cooperation.
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Introduccién

Las arquitecturas de seguridad y defensa en América Latina han
sido testigo de profundas transformaciones a lo largo de las ulti-
mas décadas, marcadas por la evolucién de las dinamicas regio-
nales y globales. Desde la Guerra Fria hasta la actualidad, los
paises de la region han redefinido sus estrategias, estructuras
y alianzas para responder a desafios cada vez mas complejos y
multidimensionales. La seguridad nacional, tradicionalmente con-
cebida desde una optica militarista y centrada en la proteccién de
las fronteras, ha dado paso a un enfoque mas amplio que incor-
pora amenazas emergentes como el crimen organizado transna-
cional, el terrorismo, los ciberataques y las crisis humanitarias.

Estas transformaciones no han sido homogéneas. Cada nacion
ha desarrollado su propio modelo de seguridad y defensa, condi-
cionado por factores historicos, politicos, econdmicos y sociales.
Mientras algunos paises han fortalecido sus instituciones mili-
tares bajo el amparo de politicas de cooperacion internacional,
otros han optado por estructuras mas descentralizadas, lo que
promueve la participacion de fuerzas civiles y organismos multi-
laterales en la gestion de riesgos y conflictos.

Asimismo, la integracion regional ha cobrado protagonismo en
el disefio de estas arquitecturas con la creaciéon de organismos
como la Unasur y el Consejo de Defensa Suramericano, cuyo
objetivo ha sido fomentar la cooperacion y la confianza mutua en
un continente histéricamente marcado por disputas territoriales
y diferencias ideoldgicas. No obstante, los desafios persisten y
la eficacia de estos mecanismos sigue siendo objeto de debate
en un contexto donde los cambios politicos y las crisis internas
de los paises influyen de forma directa en su compromiso con la
seguridad colectiva.

A lo largo de los préoximos capitulos se explorard en detalle la
evolucion de las estrategias de seguridad y defensa en América
Latina, analizando casos especificos, tendencias recientes y los
retos que enfrenta la regién en un escenario global cada vez mas
interconectado e impredecible. Al ser imposible, por razones
de espacio editorial admisible, el andlisis de todos y cada uno
de los paises del area, se abordan de forma mas detallada los
casos de paises muy relevantes (por diferentes razones) y que
son muy interesantes por su evolucién normativa como Chile,
Brasil, México, Argentina o Perl. También se hace una somera
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comparacion entre los instrumentos de planeamiento de estas
naciones.

Se profundiza en cuestiones como: ¢ées posible construir un sis-
tema de seguridad regional cohesionado?, écomo han influido las
potencias extranjeras en la configuracidén de estas arquitecturas?
y écual es el futuro de la defensa en un mundo donde las amena-
zas no solo provienen de conflictos convencionales, sino también
del ciberespacio y la crisis climatica?

Las respuestas a estas preguntas delinearan el panorama de la
seguridad en América Latina en los anos venideros.

1 Evolucién conceptual

Por tradicion, la defensa en América Latina se centraba en la
proteccién del Estado frente a amenazas externas, con un enfo-
gue predominantemente militar que respondia a la légica de la
Guerra Fria y las disputas ideoldgicas de ese periodo. Durante las
décadas de los setenta y ochenta, muchas naciones de la regién
adoptaron politicas de seguridad centradas en el combate de ene-
migos internos, con un fuerte componente represivo, para lo cual
encontraron justificacion bajo la doctrina de seguridad nacional
impulsada por Estados Unidos. Esto llevo a la implicacidon de las
Fuerzas Armadas (FAS) en asuntos de seguridad interna, lo que
suscito tensiones en el debate democratico y acusaciones de gra-
ves violaciones a los derechos humanos (Comblin, 1989: 11).

Con el fin de los conflictos ideolédgicos y la transiciéon hacia demo-
cracias mas estables en los afos noventa, los paises de América
Latina comenzaron a reformar sus politicas de defensa, de forma
que separaron de manera progresiva las funciones de las Fuerzas
Armadas vy las instituciones encargadas de la seguridad publica.
Este cambio reflejaba el reconocimiento de la necesidad de limi-
tar el uso de los militares a tareas de defensa exterior, por lo
gue se asigna a la policia y otros organismos civiles el control
de la seguridad interna. No obstante, esta diferenciacion ha sido
difusa en contextos de crisis como la lucha contra el narcotréafico
y el crimen organizado transnacional, donde la naturaleza de las
amenazas trasciende fronteras y capacidades tradicionales.

En la actualidad, la regién ha adoptado una concepcion mas
amplia de la seguridad, conocida como «seguridad humana» o
«seguridad ampliada», que incorpora aspectos como el bienestar
econdémico, social y ambiental. Este enfoque reconoce que las
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amenazas a la estabilidad ya no provienen solo de actores esta-
tales o conflictos bélicos tradicionales, sino de desafios multifacé-
ticos como el cambio climatico, los ciberataques, las pandemias
y las migraciones masivas. Este cambio conceptual ha influido
en la creaciéon de nuevas arquitecturas de seguridad y defensa
que integran multiples actores, incluyendo organismos interna-
cionales, ministerios y organizaciones de la sociedad civil (Rojas
Aravena, 2012).

En suma, la evolucidon conceptual de la seguridad y la defensa
en América Latina refleja un esfuerzo continuo por adaptarse a
las realidades contemporaneas, donde la cooperacién regional, la
inclusidon de perspectivas no tradicionales y el fortalecimiento de
capacidades civiles se han convertido en pilares fundamentales
para enfrentar los retos del siglo xxi.

2 Desafios contemporaneos en las arquitecturas de seguridad y
defensa en América Latina

Ameérica Latina se encuentra en un punto de inflexion en lo que
respecta a sus estructuras de seguridad y defensa. Los desa-
fios que enfrenta son multiples y cada vez mas complejos, lo
gue refleja un panorama global en constante transformacién. La
interaccion entre actores estatales y no estatales, el avance de
economias ilicitas y la creciente influencia de potencias extra-
rregionales han complicado la capacidad de los Gobiernos para
disefar respuestas efectivas y coordinadas.

2.1 Crimen organizado transnacional: una guerra sin fronteras

El crimen organizado ha dejado de ser una amenaza local para
convertirse en un fendmeno transnacional que desafia las capa-
cidades soberanas de los Estados latinoamericanos. Redes de
narcotrafico, trafico de armas, trata de personas y lavado de
dinero han permeado estructuras gubernamentales y debilitado
el Estado de derecho en varias naciones. Con carteles operando
a lo largo de corredores estratégicos que atraviesan desde la
selva amazdnica hasta los puertos de Centroamérica y México,
las respuestas unilaterales han demostrado ser insuficientes
(Rivera-Paez, 2020).

La necesidad de un enfoque multilateral es innegable. Como
sefialé Ilan Goldfajn, presidente del Banco Interamericano de
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Desarrollo, la lucha contra el crimen organizado requiere alianzas
estratégicas, no solo entre los paises de la region, sino también
con actores globales que tengan la capacidad de rastrear y des-
mantelar los flujos financieros ilicitos que nutren estas redes!.
Sin embargo, la cooperacion internacional sigue siendo fragmen-
tada, con algunas naciones priorizando acuerdos bilaterales con
Estados Unidos, mientras que otras buscan autonomia en su poli-
tica de seguridad.

2.2 Migracion irregular: entre la seguridad y los derechos humanos

Los flujos migratorios han alcanzado niveles sin precedentes en
Ameérica Latina, impulsados por crisis econdmicas, politicas y
humanitarias. Venezuela, con mas de siete millones de ciuda-
danos desplazados forzosos en el exterior, representa el mayor
éxodo en la historia reciente de la region. A esto se suman movi-
mientos migratorios desde Haiti y Centroamérica, donde la com-
binacién de violencia, pobreza y cambio climatico obliga a miles
a abandonar sus hogares.

Las respuestas estatales han oscilado entre la contencidén vy la
integracién. Algunos Gobiernos han tratado de disuadir esta
corriente endureciendo controles fronterizos y adoptando medi-
das restrictivas para desalentar la migracion irregular. Sin
embargo, la efectividad de estas politicas sigue siendo motivo
de debate. Mientras algunos argumentan que reducen el incen-
tivo para emprender viajes peligrosos, otros advierten que solo
refuerzan las redes de trafico de personas y aumentan las vul-
nerabilidades de los migrantes. Al mismo tiempo, la sobrecarga
de los sistemas de acogida en paises como Colombia, Ecuador y
Peru pone de manifiesto las limitaciones de una respuesta regio-
nal descoordinada.

2.3 La injerencia de actores extrarregionales: ; oportunidad o
riesgo?

El reposicionamiento estratégico de potencias como China y Rusia
en América Latina ha afiadido una nueva capa de complejidad a
las arquitecturas de seguridad de la regidén. Pekin, mediante su
ambicioso programa de financiacion e inversion en infraestruc-

1 Véase: https://aduananews.com/dieciocho-paises-de-america-latina-y-el-caribe-se-
unen-en-la-alianza-para-la-seguridad-y-el-desarrollo/
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tura, ha logrado afianzar su presencia en sectores clave como
telecomunicaciones, energia y logistica. A la par, su creciente
cooperacién militar con paises como Venezuela y Argentina plan-
tea interrogantes sobre la autonomia regional en materia de
defensa?3.

Por su parte, Rusia ha reforzado su influencia mediante acuer-
dos de venta de armamento y asistencia en inteligencia, lo que
ha desafiado la hegemonia de Estados Unidos en el hemisferio.
Este reequilibrio geopolitico ofrece oportunidades econdmicas,
pero también riesgos, ya que aumenta las tensiones en un con-
texto donde las alianzas militares (formales o informales) podrian
redefinir los equilibrios de poder en la region.

En conjunto, estos desafios ponen a prueba la capacidad de
América Latina para construir una arquitectura de seguridad vy
defensa eficaz, resiliente y adaptada a las nuevas realidades glo-
bales. La disyuntiva entre respuestas nacionales y soluciones
colectivas sigue siendo el dilema central. En un mundo donde
las amenazas estan cada vez mas interconectadas, la fragmen-
tacion politica podria convertirse en la mayor vulnerabilidad de
la region.

3 El caso de Chile. Elaboracién de la (fallida) estrategia de
seguridad nacional (ESN)

Chile llevd a cabo un proceso destacable para desarrollar una
estrategia de seguridad nacional, cuyo fracaso en el Parlamento
merece ser analizado para comprender las dificultades de alcan-
zar consensos en un tema tan crucial. Este caso refleja los retos
inherentes a la formulacién de politicas de seguridad en un pais
con tensiones histéricas y desafios contemporaneos.

A continuacidén se analizard este complejo tema haciendo un
recorrido temporal por la evolucién de las politicas de seguridad
y los principales obstaculos encontrados a la hora de articular una
ESN, para desembocar en un analisis en profundidad de la ESN
chilena 2012-2024.

2 Véase: https://www.infobae.com/venezuela/2024/06/22/crece-la-alianza-entre-
venezuela-y-china-ambos-regimenes-firmaron-nuevos-acuerdos-de-cooperacion/?utm_
source=chatgpt.com

3 Véase: https://www.wola.org/es/analysis/ee-uu-empuja-a-su-historica-aliada-en
-sudamerica-hacia-china/
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3.1 Antecedentes y evoluciéon

Durante la etapa de la dictadura, la politica de defensa estuvo
centralizada en la figura presidencial, lo que relegaba al ministro
de Defensa a un rol secundario. Con el retorno a la democracia,
el ministerio recuper6 protagonismo, hecho que abrid el debate
sobre las responsabilidades de las Fuerzas Armadas (FAS) y del
Estado en materia de seguridad. Se reemplazé el servicio militar
obligatorio por un sistema profesional y mixto, y se establecié
una financiacion basada en el 10 % de las ventas de cobre, des-
tinado de forma exclusiva a la adquisicion de armamento, sin un
limite superior.

Desde 2002, Chile publicé libros de defensa nacional en 2002,
2007 y 2010 que, si bien marcaron principios estratégicos, no
constituyeron una estrategia integral. En 2013, la reforma de
la ley del cobre ajustd la financiacién militar a ciclos de revi-
sion cada cuatro afos, vinculando estos recursos a la estrate-
gia de seguridad nacional sin abordar una vision mas amplia de
seguridad.

El pais evoluciond del concepto de defensa nacional al de seguri-
dad nacional con la Estrategia Nacional de Seguridad y Defensa
(ENSYD), que adopté un enfoque de «seguridad ampliada», inclu-
yendo amenazas transnacionales como terrorismo, crimen orga-
nizado, ciberataques y cambio climatico. La estrategia buscaba
definir responsabilidades publicas conforme a la Constitucién y
fomentar la cooperacion interinstitucional.

En 2010, Chile cre6 un Estado Mayor Conjunto y asigné al JEMAD
el mando de operaciones exteriores. Entre 2011 y 2012 se intenté
formular la ENSYD, liderada inicialmente por el Ministerio de
Defensa, lo que generd tensiones con el Ministerio de Relaciones
Exteriores. La Subsecretaria de Defensa redactd el borrador, que
después fue modificado por la Presidencia. En agosto de 2012,
el presidente Sebastian Pifiera presentd el documento al Senado,
pero no fue aprobado debido a la falta de consenso politico y
deficiencias en su disefio.

El Comité Interministerial de Seguridad, encabezado por el pre-
sidente de la republica e integrado por ministros clave, debia
liderar este proceso, pero su rol fue marginal. La estrategia no
contemplaba una ley de seguridad nacional que estableciera
estructuras y responsabilidades claras, lo que limité su efectivi-
dad. Inspirada en el modelo espafiol, la ENSYD propuso inicial-
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mente un consejero de Seguridad Nacional, que mas tarde fue
reemplazado por un consejo interministerial. Ademas, mientras
la estrategia espafiola distinguia entre riesgos y amenazas, la
chilena solo abordaba amenazas, lo que evidenciaba una vision
menos integral.

Un analisis en mayor profundidad de la Estrategia Nacional de
Seguridad y Defensa (ENSYD) de Chile 2012-20244

Elaborada durante la administracién de Sebastian Pifiera, la
ENSYD tenia el propdsito de orientar y coordinar la seguridad
y defensa nacional entre 2012 y 2024. Su objetivo princi-
pal era estructurar una politica de seguridad eficiente ante
amenazas tradicionales y emergentes estableciendo crite-
rios estratégicos, capacidades de defensa, institucionalidad y
financiacion.

Al reconocer el impacto de la globalizacién y el avance tecnolé-
gico, la ENSYD identific6 como principales desafios el narcotra-
fico, el terrorismo, el crimen organizado, los ciberataques, las
migraciones irregulares, la vulnerabilidad energética y la escasez
de recursos naturales.

Sus objetivos fueron coordinar organismos nacionales en la segu-
ridad del pais, asi como expresar la postura oficial de Chile ante
sus desafios internos y externos.

El documento se revisaria cada cuatro afios con una planificacion
de doce afios, guiado por cinco principios rectores: la protecciéon
de las personas como eje central, la relaciéon entre seguridad y
desarrollo, la complementariedad entre seguridad y defensa, la
cooperacion internacional como necesidad estratégica y la sequ-
ridad como politica publica.

La ENSYD reconoce que el panorama de seguridad en el siglo xx1
era altamente dinamico y estaba marcado por un nivel de inter-
conexion sin precedentes. La globalizacion, el desarrollo tecnol6-
gico y la reconfiguracion del equilibrio de poder han transformado
la naturaleza de las amenazas, que exigen una respuesta mas
agil y coordinada por parte de los Estados. En este contexto, la
ENSYD analiza dos niveles de seguridad, global y regional, iden-
tificando las tendencias y desafios que podrian afectar a Chile de
forma directa a medio y largo plazo.

4 Véase: https://www.bcn.cl/obtienearchivo?id=repositorio%2F10221%2F15344%-
2F1%?2FLa+Estrategia+Nacional+de+Seguridad+y+Defensa_v6.doc&utm
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3.2 Seguridad global: un mundo en transformacién

La ENSYD describe un escenario internacional caracterizado por
una creciente incertidumbre estratégica, resultado de multiples
factores:

- El auge de nuevos actores y la redefinicion del poder global: la
emergencia de China como superpotencia econémica y su cre-
ciente presencia en América Latina, junto con el resurgimiento
de Rusia en el escenario geopolitico, han desafiado el orden
internacional liderado por Estados Unidos y Europa. Esta nueva
configuracién de poder genera oportunidades, pero también
tensiones y riesgos en materia de seguridad y defensa.

- Amenazas hibridas y guerra no convencional: el conflicto entre
Estados ya no se limita a enfrentamientos militares tradiciona-
les. Hoy en dia, las amenazas incluyen ataques cibernéticos,
desinformacion, injerencias en procesos democraticos y el uso
de actores no estatales como proxies en conflictos asimétricos.

- Terrorismo global y extremismo violento: aunque América
Latina no es un epicentro de actividad terrorista, la ENSYD reco-
noce que las redes extremistas internacionales podrian utilizar
la regidon como base de operaciones logisticas y financieras.

- Cambio climatico y desastres naturales: las crisis medioam-
bientales han pasado a ser un factor de seguridad de pri-
mer orden. Chile, con su extensa costa y alta vulnerabilidad
sismica, debe estar preparado para responder a fendmenos
extremos, asegurando resiliencia y cooperacién internacional
en este ambito.

- Disputa por recursos naturales: la escasez de agua, minerales
estratégicos y energia ha llevado a conflictos interestatales en
diversas regiones. Chile, como uno de los principales produc-
tores de litio y cobre a nivel mundial, podria verse afectado
por estas dindamicas de competencia global.

En este contexto, la ENSYD subraya la importancia de mantener
una politica exterior activa, basada en el multilateralismo y el
respeto al derecho internacional, lo que asegura que Chile pueda
adaptarse a los cambios en el entorno global sin comprometer su
estabilidad ni su soberania.

3.3 Seguridad regional: América Latina en la encrucijada

A nivel regional, para la ENSYD América Latina presenta un esce-
nario particular, caracterizado por la coexistencia de cooperacion

143



Francisco Marquez de la Rubia

y fragmentacion en materia de seguridad. Si bien la regiéon ha
mantenido bajos niveles de conflictos interestatales en compara-
cion con otras partes del mundo, enfrenta desafios estructurales
que afectan la estabilidad y el desarrollo.

Entre los aspectos mas relevantes, la ENSYD destaca: la baja
probabilidad de conflictos armados entre Estados (la regién ha
priorizado la resolucién pacifica de disputas, con un marco nor-
mativo basado en tratados como el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca [TIAR] y la OEA), los altos niveles de vio-
lencia criminal (América Latina alberga algunas de las tasas de
homicidios mas altas del mundo, impulsadas por el crimen organi-
zado, el narcotrafico y la debilidad de las instituciones judiciales),
la presidn sobre los recursos naturales y desafios ambientales
(la deforestacién, la mineria ilegal y la contaminacion de fuentes
hidricas han generado tensiones sociales y conflictos locales en
paises vecinos, lo que ha afectado la estabilidad regional) y, por
ultimo, la relevancia de Brasil y el desplazamiento del foco eco-
nomico del Atlantico al Pacifico (la creciente importancia del eje
Asia-Pacifico ha hecho que Chile refuerce sus relaciones comer-
ciales y de seguridad con paises como Perd, Colombia y México
en un intento de posicionarse estratégicamente en la region).

Frente a estos desafios, la ENSYD enfatiza la necesidad de fortale-
cer la cooperacion con organismos como la Unasur, la Alianza del
Pacifico y el Consejo de Defensa Suramericano, lo que promueve
una vision de seguridad regional mas coordinada y efectiva.

3.4 Intereses de seguridad de Chile en el mundo

Los intereses de seguridad de Chile no pueden definirse de forma
exclusiva desde una perspectiva nacional. La estabilidad del pais
depende en gran medida de su entorno inmediato y de su posi-
cion en la comunidad internacional. En este sentido, la ENSYD
establece una agenda de seguridad con tres grandes areas geo-
graficas prioritarias: América Latina, la Antartida y la regién
Asia-Pacifico.

Como pais latinoamericano, Chile tiene un compromiso ineludible
con la estabilidad de la regidn. La seguridad de América Latina es
un factor critico para el desarrollo nacional y su fragilidad podria
afectar de manera directa la seguridad interna. En este contexto,
la ENSYD establece como objetivos prioritarios: la proteccién de
la democracia y la lucha contra la corrupcidén, el combate al nar-
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cotrafico, el crimen organizado y el terrorismo; la respuesta ante
desastres naturales; la proteccion de los recursos naturales y
el medio ambiente; mantener América Latina libre de armas de
destruccion masiva (fortalecer el régimen de no proliferacion de
armas nucleares en la region), y la cooperacién en infraestruc-
tura y corredores bioceanicos (desarrollar proyectos estratégicos
de integracion fisica y conectividad regional).

Ademas, Chile mantiene un firme compromiso con la proteccion
de la Antartida, no solo por razones geopoliticas, sino también
por su relevancia cientifica y ecologica. La ENSYD establece una
serie de directrices para garantizar la presencia activa del pais en
el continente blanco:

- Refuerzo del control sobre operaciones terrestres, maritimas
y aéreas: asegurar la soberania chilena en la region a través
del monitoreo y la presencia permanente de bases cientificas
y militares.

- Proteccion del ecosistema antartico y sus recursos naturales:
cumplimiento estricto del Protocolo de Madrid sobre Proteccién
del Medio Ambiente en la Antartida.

- Expansién de bases cientificas y exploracion en la regidn:
fomento de la investigacion en climatologia, biologia marina y
cambio climatico.

- Defensa del Tratado Antartico como instrumento de coopera-
cion internacional: garantizar que la Antartida siga siendo una
zona desmilitarizada y dedicada exclusivamente a la ciencia y
la paz.

En cuanto al drea Asia-Pacifico, el crecimiento econémico vy la
importancia geoestratégica de la misma han convertido a esta
region en un eje clave para la seguridad chilena. La ENSYD reco-
noce la necesidad de fortalecer los lazos de cooperacién en los
ambitos de seguridad maritima y comercio internacional (pro-
teccion de rutas comerciales clave y lucha contra la pirateria),
la cooperacién con Australia y Nueva Zelanda en el Pacifico Sur
(desarrollo de iniciativas conjuntas en seguridad maritima vy
cambio climatico) y la participacion en tratados de seguridad y
respuesta ante desastres naturales (integracion de Chile en orga-
nismos de gestidn de crisis en el Pacifico).

3.5 Chile y la seguridad internacional

La seguridad de Chile no puede entenderse de manera aislada,
sino como parte de un entramado global interdependiente. En un
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mundo donde las amenazas trascienden fronteras y donde el poder
se redistribuye de manera geopolitica, el posicionamiento interna-
cional de Chile en materia de seguridad se convierte en una prio-
ridad estratégica. La ENSYD reafirma el compromiso del pais con
el multilateralismo, lo que promueve la cooperacion internacional
como pilar fundamental para enfrentar los desafios emergentes.

El fortalecimiento de organismos multilaterales, especialmente
la ONU, es un eje clave de la politica exterior chilena. En este
sentido, Chile aboga por la modernizacion de estructuras inter-
nacionales que permitan una mejor respuesta ante amenazas
contemporaneas, desde crisis humanitarias hasta ciberseguridad
y terrorismo. El pais ha mantenido una activa participacién en
operaciones de paz bajo el mandato de Naciones Unidas, contri-
buyendo con personal militar y civil en misiones en Haiti, Africa
y Medio Oriente.

Ademas, la ENSYD reconoce la importancia de fortalecer alianzas
estratégicas con socios regionales y globales. En América Latina,
Chile ha promovido la cooperacidon en materia de seguridad a
través de la Alianza del Pacifico y otros foros multilaterales, apos-
tando por mecanismos de defensa colectiva y fortalecimiento
institucional. En el ambito hemisférico, la colaboracidon con la
Organizaciéon de Estados Americanos (OEA) ha sido relevante
en la lucha contra el crimen organizado y la promocion de la
democracia.

Mas alla del continente, Chile ha diversificado sus relaciones de
seguridad con potencias como Estados Unidos, la Unién Europea
y paises de Asia-Pacifico. En este Ultimo caso, la creciente impor-
tancia de la region ha llevado a Chile a participar en ejercicios de
seguridad maritima, a cooperar con Australia y Nueva Zelanda
en la estabilidad del Pacifico Sur y a fortalecer sus vinculos con
Japén y Corea del Sur en ciberseguridad y tecnologia militar.

A nivel global, el pais sigue de cerca los conflictos en otras regio-
nes y reconoce que los problemas de seguridad en Medio Oriente,
Europa del Este y el Indopacifico pueden tener repercusiones en
América Latina. La ENSYD enfatiza la necesidad de que Chile
adopte un papel mas activo en la diplomacia preventiva, promo-
viendo la resolucion pacifica de disputas y el respeto al derecho
internacional.

Para implementar una estrategia efectiva, la ENSYD propone una
reestructuracion institucional que garantice la coordinacion inter-
ministerial, la eficiencia en la toma de decisiones y la adaptacion
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a nuevas amenazas. La creacion de un «Comité Interministerial
de Seguridad», encabezado por el presidente de la republica e
integrado por los ministerios del Interior, Defensa, Relaciones
Exteriores y Hacienda, es una de las reformas centrales. Este
organismo tendria la mision de: coordinar politicas de seguridad
y defensa a nivel nacional, evaluar las amenazas emergentes y
proponer estrategias de respuesta, analizar inteligencia estraté-
gica y definir prioridades de accion, y revisar de forma periddica
los avances y ajustes de la ENSYD.

En paralelo, la estrategia propone la figura de un «consejero
Nacional de Seguridad», encargado de asesorar al Gobierno en
asuntos estratégicos y coordinar el comité interministerial. Su
funcién seria similar a la de un asesor de Seguridad Nacional en
otros paises, lo que proporcionaria continuidad y visidon técnica
en la formulacidn de politicas de seguridad.

Otro elemento clave es la creacion de un «Grupo de Trabajo de
Seguridad Publico-Privado», que permitiria la cooperacién entre el
Estado, el sector empresarial y la academia. La ciberseguridad, la
proteccién de infraestructuras criticas y la lucha contra el crimen
organizado requieren un enfoque integrado, donde la experiencia
del sector privado complemente las capacidades estatales.

Por ultimo, la ENSYD contempla la «Comision de Participacion
Ciudadana en Seguridad Nacional» con el objetivo de fortalecer
la transparencia y el didlogo con la sociedad civil. La seguridad
debe ser concebida como un esfuerzo colectivo, en el que los ciu-
dadanos comprendan los desafios estratégicos y participen en la
formulacion de respuestas.

3.6 Financiacién y desarrollo de la defensa

Para garantizar la estabilidad financiera de la seguridad y defensa
nacional, la ENSYD establece un enfoque financiero basado en:

- Presupuesto plurianual: asignaciones financieras a medio y
largo plazo para evitar fluctuaciones politicas y garantizar la
continuidad de los proyectos estratégicos.

- Transparencia y eficiencia en el uso de recursos: implementa-
cion de mecanismos de auditoria para asegurar que el gasto
en defensa responda a criterios técnicos y estratégicos.

- Inversion en tecnologia y modernizacién: desarrollo de capa-
cidades avanzadas en ciberseguridad, vigilancia satelital y sis-
temas de defensa integrados.
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En el ambito industrial, la estrategia busca potenciar la industria
de defensa nacional promoviendo la alianzas publico-privadas,
incentivando la colaboracion con empresas tecnoldgicas para la
produccion de equipamiento militar y sistemas de seguridad, y
fomentando una regulacién eficiente del sector, asi como con la
creacion de normativa que permita un crecimiento sostenible y
seguro de la industria de defensa.

En Ultima instancia, la ENSYD destacaba la necesidad de que
Chile desarrolle una visidn a largo plazo en materia de seguridad,
lo que asegura que las capacidades de defensa evolucionen en
respuesta a los cambios geopoliticos y tecnoldgicos.

Esta vision se enmarcd con la presidenta Bachelet en la publica-
cion del Libro de la defensa nacional de 2017>.

4 Brasil: seguridad, defensa y evolucién reciente

Para los observadores de la politica exterior brasilefia, el afio
2023 serd recordado como un afio de expectativas incumplidas
y realidades complejas. Pocas elecciones en el mundo generaron
tanta expectacion como la de Brasil a finales de 2022, cuando
Luiz Inacio «Lula» da Silva logré un regreso al poder tras una
refiida segunda vuelta contra Jair Bolsonaro. La ajustada victoria
del 50,9 % sobre el 49,1 % reflejo la profunda polarizacién poli-
tica del pais y la dificil tarea que aguardaba al nuevo Gobierno®.
Muchos esperaban que la transicion trajera consigo una restaura-
cion de la diplomacia tradicional de Brasil, marcada por el apego
al derecho internacional y el multilateralismo, y que representara
un giro definitivo respecto al unilateralismo, las posturas nacio-
nalistas y la indiferencia ambiental de la administracion anterior.

Sin embargo, la realidad pronto demostré ser mas matizada.
Aunque la retdrica de Lula dista de la de su predecesor, las con-
tinuidades estratégicas han sido mas evidentes de lo que sus
partidarios anticipaban. Su politica exterior ha oscilado entre la
reafirmacion de principios histéricos y la adaptacion pragmatica
a las dinamicas globales. Un ejemplo claro ha sido su postura
sobre la guerra en Ucrania: al evitar un alineamiento claro con
Occidente y atribuir la responsabilidad del conflicto tanto a Rusia
como a Ucrania, Lula generd desconcierto entre sus aliados euro-

5 Véase: https://www.acanav.cl/wp-content/uploads/2021/08/LibroDefensa.pdf
6 Véase: https://issuu.com/lajornadaonline/docs/diario31102022

148



Las estrategias de seguridad nacional y defensa en Iberoamérica en...

peos y estadounidenses, que esperaban una condena mas expli-
cita de Moscu.

La relacién con Estados Unidos también ha reflejado esta ambi-
gliedad. Si bien Bolsonaro mantuvo afinidades ideoldgicas con
Donald Trump, sus lazos con Washington nunca llegaron a des-
plazar la pragmatica cooperacién de Brasil con China. Lula ha
seguido una linea similar, manteniendo una postura indepen-
diente y rechazando presiones externas. Su negativa a firmar el
comunicado final de la Cumbre por la Democracia convocada por
Joe Biden” y su preferencia por visitar China en el mismo periodo
subrayaron su inclinacidon hacia una diplomacia multipolar, critica
de las politicas de la OTAN hacia Ucrania y de la influencia esta-
dounidense en América Latina. A pesar de estas tensiones, Brasil
ha logrado sostener una politica internacional coherente, cimen-
tada en principios a largo plazo que trascienden los cambios de
liderazgo.

4.1 Una doctrina de seguridad en evolucién

Brasil ha mantenido una politica de seguridad y defensa estruc-
turada en documentos clave como la Politica Nacional de Defensa
(PND)® y la Estrategia Nacional de Defensa (END)®, actualiza-
dos de forma periddica para responder a los cambios geopoliti-
cos. Desde su introduccion en 2005 y sus revisiones en 2012 y
2020, la PND ha delineado los objetivos estratégicos fundamen-
tales del pais, enfatizando la soberania nacional, la integridad
territorial y la proteccidn de recursos estratégicos, con espe-
cial énfasis en la Amazonia y el Atlantico Sur. La END, lanzada
en 2008 y revisada en 2012 y 2016, complementa la PND con
medidas especificas para el desarrollo de capacidades militares
y tecnoldgicas.

Ambos documentos reflejan una vision de defensa orientada a la
autonomia estratégica. La END prioriza la modernizacion de las
Fuerzas Armadas, la inversion en la industria de defensa nacio-
nal y la reduccion de la dependencia de proveedores extranje-
ros. Brasil ha avanzado en el desarrollo de capacidades propias
promoviendo la produccion de aviones de combate Embraer

7 Véase: https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-61727420

8 Véase: https://www.gov.br/defesa/pt-br/assuntos/copy_of_estado-e-defesa/pnd_
end_congressonacional_22_07_2020.pdf

9 Véase: https://www.gov.br/capes/pt-br/centrais-de-conteudo/estrategia-nacional-de
-defesa-pdf
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KC-390, submarinos con propulsion nuclear en cooperacién con
Francia y una expansion en su capacidad de ciberdefensa. La
estrategia también reconoce nuevas amenazas, como el terro-
rismo transnacional, el crimen organizado y los desafios de la
ciberseguridad.

A nivel internacional, la diplomacia militar brasilefia ha buscado
consolidar su liderazgo regional y su proyecciéon global. Su par-
ticipacion en misiones de paz de la ONU, como en Haiti y el
Libano, ha reforzado su imagen como un actor responsable en
la seguridad internacional. En Africa, Brasil ha intensificado sus
lazos con paises lus6fonos como Angola y Mozambique promo-
viendo la cooperacion en defensa, asistencia técnica y formacion
militar.

4.2 Seguridad regional y proyeccién estratégica

Brasil ha desempefiado un papel central en la configuracién de
la seguridad regional, pues apuesta por el multilateralismo como
instrumento de estabilidad. Organizaciones como Unasur y el
Consejo de Defensa Suramericano han servido como plataformas
para la cooperacion en defensa, aunque han enfrentado desafios
politicos con el declive de la integracion sudamericana en los ulti-
mos afios. A pesar de estos reveses, Brasil sigue abogando por
el fortalecimiento de la coordinacién regional en seguridad, sobre
todo en la lucha contra el narcotrafico y el trafico de armas en la
cuenca amazoénica.

El pais también ha mostrado una postura firme en la defensa
de sus intereses en el Atlantico Sur. La region ha adquirido una
importancia creciente debido a la competencia internacional por
recursos marinos y energéticos, y Brasil ha reforzado su presen-
cia mediante una flota naval modernizada y patrullas mas acti-
vas en sus zonas econdmicas exclusivas. Esta estrategia busca
proteger los intereses brasilefios en un contexto donde actores
extrarregionales, incluidos China y Rusia, han intensificado su
actividad en aguas sudamericanas.

Al mismo tiempo, Brasil ha sabido equilibrar su cooperacién con
las grandes potencias sin comprometer su autonomia. Aunque
ha consolidado lazos con China en comercio y tecnologia, man-
tiene cautela en iniciativas estratégicas como la expansion de los
BRICS o los intentos de Uruguay de negociar acuerdos comer-
ciales fuera del Mercosur. Este pragmatismo ha permitido a
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Brasil preservar su margen de maniobra en un entorno global en
transformacion?o,

4.3 Desafios internos y proyecciones futuras

A pesar de la solidez de su doctrina de seguridad, Brasil enfrenta
desafios estructurales que podrian limitar su capacidad de con-
solidarse como un actor global influyente. La polarizacion poli-
tica, intensificada tras las elecciones de 2022, ha erosionado la
cohesién nacional y generado incertidumbre en la implementa-
cion de politicas de largo plazo. Las disputas entre el Gobierno
central y sectores militares, asi como los persistentes escandalos
de corrupcion, han debilitado la confianza en las instituciones de
seguridad y defensa.

Ademas, la dependencia econdmica de Brasil en la exportacion
de materias primas sigue siendo una vulnerabilidad estructural.
La volatilidad en los precios del petrdleo, la soja y el mineral de
hierro afecta la estabilidad financiera del pais, lo que restringe la
capacidad de inversion en defensa e innovacion tecnoldgica. Sin
una diversificacién econémica mas robusta, el margen de manio-
bra de Brasil en el escenario global seguira siendo limitado.

En el ambito internacional, el pais debera navegar un entorno
cada vez mas competitivo. La rivalidad entre Estados Unidos y
China, las transformaciones en América Latina y el auge de nue-
vas amenazas como la guerra hibrida y los ataques cibernéti-
cos exigen una respuesta flexible y estratégica. La capacidad de
Brasil para mantener su autonomia y fortalecer sus relaciones
internacionales dependera de su habilidad para adaptarse a estas
dinamicas sin perder de vista sus objetivos de largo plazo.

En conclusidn, el regreso del presidente Lula ha evidenciado tanto
la continuidad como la evolucion en la politica de seguridad y
defensa de Brasil. Aunque su administracién ha introducido cam-
bios en la retérica y en ciertas prioridades estratégicas, la base
de su politica exterior sigue anclada en principios tradicionales de
autonomia, pragmatismo y multilateralismo.

Brasil ha logrado construir una estrategia de defensa que equilibra
sus aspiraciones globales con su realidad regional. Sin embargo,
la estabilidad de este enfoque dependera de su capacidad para

10 véase: https://gatecenter.org/brics-ampliado-fortaleza-o-debilidad-bajo-el-lideraz-
go-chino/
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superar los desafios internos y consolidar su liderazgo regional en
un mundo en transformacion. La pregunta central sigue siendo
si Brasil podra convertir su peso econdmico y geopolitico en una
influencia real y sostenida en el ambito internacional.

5 México y sus politicas de seguridad en la etapa Sheinbaum

México ha desarrollado una Estrategia Nacional de Seguridadt
que integra aspectos de seguridad y defensa nacional y responde
a las complejas amenazas que enfrenta el pais. Esta estrategia
no solo busca fortalecer las capacidades del Estado en el combate
a la criminalidad y la proteccién de la soberania, sino que tam-
bién promueve un enfoque preventivo basado en la atencion a las
causas estructurales de la violencia.

Uno de los pilares fundamentales de esta estrategia es la preven-
ciéon a través del desarrollo social, pues reconoce que la violen-
cia y la inseguridad no pueden combatirse solo con el uso de la
fuerza, sino que requieren abordar las causas que las propician. En
este sentido, el Gobierno ha impulsado programas enfocados en la
generacion de empleo, el acceso a la educacion y el bienestar social
con la intencion de reducir la vulnerabilidad de ciertos sectores de
la poblacion ante el crimen organizado y la delincuencia comun.

En paralelo, se ha buscado consolidar y profesionalizar la Guardia
Nacional como una institucién clave para la seguridad publica.
Su despliegue en todo el territorio nacional tiene el propdsito de
garantizar una presencia efectiva del Estado en regiones donde
la criminalidad ha erosionado la autoridad gubernamental. Para
ello, se ha puesto énfasis en la capacitacidon y el equipamiento
de sus elementos, asi como en la mejora de su coordinacién con
otras fuerzas de seguridad.

Otro aspecto esencial en esta estrategia es el fortalecimiento de
las capacidades de inteligencia e investigacion. La creacion del
Sistema Nacional de Inteligencia ha permitido mejorar la capa-
cidad del Estado para detectar y neutralizar los riesgos antes de
que se materialicen en amenazas reales, con un enfoque particu-
lar en la lucha contra el crimen organizado y el trafico de drogas.
La integracion de tecnologia avanzada en labores de vigilancia,
ciberseguridad y analisis de datos ha sido un componente clave
para hacer mas efectiva esta labor.

11 véase: https://www.gob.mx/presidencia/prensa/presidenta-claudia-sheinbaum
-presenta-estrategia-nacional-de-seguridad
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Asimismo, la estrategia enfatiza la necesidad de una estrecha
colaboracién entre el Gobierno federal y las entidades federa-
tivas y reconoce que la seguridad publica requiere un esfuerzo
coordinado entre los distintos niveles de gobierno. La descen-
tralizacion de politicas y la adaptacidon de estrategias racionales
a las necesidades especificas de cada region en un escenario de
gobernanza multinivel han permitido una respuesta mas eficiente
ante la diversidad de desafios que enfrenta el pais en materia de
seguridad.

En el &mbito de la defensa nacional, la Secretaria de la Defensa
Nacional (SEDENA) ha desarrollado el Programa Sectorial de
Defensa Nacional 2024-2030, continuacidén del Plan Nacional de
Desarrollo 202012, Este programa establece directrices especi-
ficas para incrementar la operatividad y eficiencia del Ejército y
la Fuerza Aérea mexicanos para asegurar que sus capacidades
estén en armonia con las exigencias contemporaneas. La moder-
nizacion de equipamiento, la mejora en la capacitacién de los
efectivos militares y la optimizacién de la logistica operativa han
sido areas prioritarias en este esfuerzo.

Estos alineamientos reflejan un enfoque integral de México en
materia de seguridad y defensa que no solo responde a los gra-
ves desafios actuales del pais, sino que también busca estable-
cer bases sodlidas para garantizar la estabilidad y la paz a largo
plazo. La combinacion de politicas de prevencion, fortalecimiento
institucional y cooperacion entre administraciones, seguimiento
de las politicas del anterior presidente, aspira a posicionar a
México en ruta hacia una mayor resiliencia frente a las amenazas
internas y externas que afectan a su seguridad nacional; algo
muy importante en estos momentos en que EE. UU. presiona
en relacion con la seguridad en la frontera comun vy el trafico de
estupefacientes.

6 Argentina: estructuras y organizacién diferenciadas. Retos
comunes

Argentina no cuenta con un documento tipo «estrategia de segu-
ridad nacional». Sin embargo, el pais desarrolla su politica de
defensa a través de diversos documentos y directivas que esta-
blecen alineamientos estratégicos en esta materia.

12 yéase: https://transparencia.sedena.gob.mx/pdf/Programa_Sectorial_2020-2024/
PROGRAMA_SECTORIAL_2020-2024.pdf
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Uno de los principales instrumentos es la Directiva de Politica de
Defensa Nacional (DPDN)!3, que se actualiza de forma periddica
para reflejar las prioridades y enfoques del Gobierno de turno.
Por ejemplo, la DPDN de 2021 aborda el diagndstico del esce-
nario de defensa global y regional, define la politica de defensa
nacional y establece directrices para su implementacion.

Ademas, la Ley de Defensa Nacionall# establece que la defensa
nacional es «la integracién y la accién coordinada de todas las
fuerzas de la Nacidén para la solucion de aquellos conflictos que
requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma disuasiva
o efectiva, para enfrentar las agresiones de origen externo». Esta
ley tiene por finalidad garantizar de modo permanente la sobera-
nia e independencia de la nacién argentina, su integridad territo-
rial y capacidad de decisiéon auténoma, asi como proteger la vida
y la libertad de sus habitantes.

Enjuliode 2021, el Gobierno argentino publicé una nueva Directiva
de Politica de Defensa Nacionall®, que incluye un diagnédstico del
escenario de defensa global y regional, y establece directrices
para la instrumentacién de la politica de defensa nacional y la
correspondiente politica militar.

Recientemente, en enero de 2025, el nuevo presidente argentino
Javier Milei emitié decretos que permiten a las Fuerzas Armadas
intervenir en asuntos de seguridad interior'®, una decisién arries-
gada que ha generado debate y preocupacién entre diversos
sectores de la sociedad, sin duda ante la sombre de periodos
histéricos anteriores de doloroso recuerdo.

Por tanto y aunque Argentina no posee una ESN unificada, imple-
menta su politica de defensa a través de leyes, directivas y pro-
gramas que, como se ha comentado, establecen los alineamientos
estratégicos para garantizar la seguridad y defensa del pais.

En ese sentido, la Directiva de Politica de Defensa Nacional
(DPDN) 2021 de Argentina establece los lineamientos estratégi-
cos para la defensa del pais para adaptarse a las dindmicas del

13 véase: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/246990/20210719
14 véase: https://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/20000-24999
/20988/texact.htm

15 Véase: https://www.infobae.com/opinion/2021/08/30/directiva-de-politica-de-de-
fensa -nacional-2021-mas-de-lo-mismo/

16 Véase: https://www.infodefensa.com/texto-diario/mostrar/5116118/milei-amplia
-capacidades-accion-fuerzas-armadas-nuevo-decreto
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entorno global y regional. A continuacidn se analizard con mayor
detalle este instrumento.

La directiva se organiza en tres capitulos principales:

1. «Diagnéstico y apreciacidén del escenario de defensa global y
regional»: en él se reconoce una configuracion internacional
complejay multipolar enla que se destacala competencia entre
potencias como Estados Unidos, China y Rusia; se enfatiza
el traslado del poder global hacia la cuenca del Pacifico, de
forma que se incremente su relevancia geopolitica, y, a nivel
regional, se reafirma a América del Sur como una zona de
paz, subrayando la importancia estratégica del Atlantico Sur
y la cuestion de las Islas Malvinas.

2. «Politica de defensa nacional: concepcion y posicionamiento
estratégico»: aqui se orienta el Sistema de Defensa Nacional
hacia un modelo basado en la disuasidn de agresiones,
definiendo la defensa como auténoma y cooperativa; y se
establece la mision principal del instrumento militar en la
proteccién de la soberaniay la integridad territorial, incluyendo
misiones complementarias en operaciones multilaterales vy
apoyo a la comunidad nacional.

3. «Directrices para la instrumentacion de la politica de defensa
nacional y de la politica militar»: se instruye al Ministerio de
Defensa en la formulacion de planes para el desarrollo de
capacidades tecnoldgicas y militares autbnomas, para lo que
se promueve la inversion en la industria de defensa nacional;
se destaca la necesidad de modernizar las Fuerzas Armadas,
adaptandolas a nuevos desafios como la ciberdefensa y
el terrorismo transnacional, y se promueve una cultura
institucional de respeto a los derechos humanos incorporando
perspectivas de género y lucha contra la discriminacion en los
espacios educativos y de formacién dentro de la jurisdiccién.

La DPDN 2021 enfatiza la importancia de la cooperacion regio-
nal y multilateral, y busca fortalecer organismos de defensa en
América del Sur para contribuir a la seguridad global basada en
el didlogo y normas compartidas. Reconoce la relevancia estraté-
gica del Atlantico Sur, ya que considera que su posicion geopoli-
tica es clave para el acceso a la Antartida y a las rutas maritimas
entre los océanos Pacifico y Atlantico. Por ultimo, se subraya la
necesidad de desarrollar capacidades en sistemas de comando,
control, comunicaciones, computacion, inteligencia, vigilancia
y reconocimiento (C4I2VR), asi como en sistemas satelitales y
ciberdefensa.
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En resumen, aunque Argentina aun no cuenta formalmente con
una estrategia de seguridad nacional, existe un reconocimiento
creciente de su importancia para enfrentar los desafios actuales
y futuros en materia de seguridad y defensa.

7 Pert: un desarrollo de las politicas de seguridad desde una
6ptica multisectorial

Peru ha desarrollado su politica de seguridad y defensa nacio-
nal a través de diversos documentos estratégicos que buscan
garantizar la soberania, integridad territorial y bienestar de su
poblacion.

Aprobada en julio de 2022, la Politica Nacional Multisectorial de
Seguridad y Defensa Nacional al 2030 (PNMSDN 2030)!7 esta-
blece un marco integral para abordar las amenazas y desafios en
materia de seguridad y defensa. Este documento promueve la
coordinacion entre diferentes sectores del Estado para enfrentar
riesgos como desastres naturales, ciberataques y crimen organi-
zado. La politica se centra en fortalecer las capacidades naciona-
les y fomentar la cooperacién internacional para mantener la paz
y seguridad en el pais.

La estrategia de seguridad del Peru se define como defensiva-di-
suasiva, donde la accién militar a través de las Fuerzas Armadas
es considerada el Gltimo recurso, que se emplea de forma exclu-
siva en defensa del pais. Esta postura busca garantizar la inde-
pendencia, soberania e integridad del Estado para asegurar que
la poblacion goce de los derechos fundamentales establecidos en
la Constitucién.

En abril de 2024 se evalud la preparacion de la PNMSDN 2030
ante amenazas emergentes como las guerras hibridas y la
transformacion digital. Este andlisis resaltd la necesidad de
actualizar las politicas de seguridad y defensa para incluir
medidas que enfrenten de forma eficaz estas nuevas formas de
conflicto, lo que asegura una respuesta adecuada del Estado
peruano.

La PNMSDN 2030 define tres objetivos prioritarios:

1. Garantizar la defensa de los intereses nacionales destinados
a la paz y seguridad internacionales.

17 Véase: https://www.gob.pe/institucion/mindef/informes-publicaciones/3212559
-politica-nacional-multisectorial-de-seguridad-y-defensa-nacional-al-2030
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2. Garantizar el normal funcionamiento de la institucionalidad
politica, juridica y social en el pais.

3. Alcanzar las condiciones necesarias que contribuyan a la
seguridad nacional.

Para alcanzar estos objetivos, la politica establece catorce deno-
minados «servicios publicos», entre los cuales destacan: Ia
educacion con aprendizajes orientados a una cultura de paz,
seguridad e identidad nacionales; la asistencia técnica en ins-
trumentos técnicos y mecanismos de gestiéon en el Sistema de
Defensa Nacional (SIDENA); la formulacion del planeamiento por
capacidades en las entidades componentes del SIDENA en los
ambitos externo e interno; las operaciones y acciones en seguri-
dad con la participacién integral de los componentes del SIDENA,
y el fortalecimiento de la infraestructura publica para que sea
efectiva frente a las amenazas y preocupaciones que podrian
afectar la seguridad nacional.

Segun el Informe de Evaluacion de la PNMSDN 20308 correspon-
diente al afio 2023, se ha logrado un avance significativo en la
implementacién de la politica. Los tres objetivos prioritarios alcan-
zaron niveles de cumplimiento superiores al 95 % de lo esperado, lo
que refleja un compromiso efectivo de las entidades involucradas.

Sin embargo, se reconoce que siguen existiendo areas que requie-
ren mayor atencion, como la necesidad de fortalecer las oficinas
de seguridad y defensa nacional (OSDENA) en todo el pais y mejo-
rar la articulacidn entre los diferentes componentes del SIDENA.

Un analisis realizado en abril de 2024 por el Centro de Estudios
Estratégicos del Ejército del Pert (CEEEP) sefalé la importancia
de que la PNMSDN 2030 aborde amenazas emergentes como las
guerras hibridas y la transformacion digital!®. El estudio reco-
mendd actualizar la politica para incluir medidas que enfrenten
de manera eficaz estas nuevas formas de conflicto, de forma que
se asegure una respuesta adecuada del Estado peruano.

La PNMSDN 2030 representa un esfuerzo integral del Estado
peruano para coordinar acciones multisectoriales en materia de
seguridad y defensa. Si bien se han logrado avances significati-

18 Véase: https://www.mindef.gob.pe/informacion/transparencia/INF%20EVAL%20
SYE%202023%2011JUN24_2.pdf

19 Véase: https://ceeep.mil.pe/2024/04/04/preparacion-de-la-politica-nacional-multi-
sectorial-de-seguridad-y-defensa-nacional-al-2030-del-peru-ante-amenazas-de-trans-
formacion-digital-y-guerras-hibridas/
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vos en su implementacién, es fundamental continuar adaptando
la politica a los desafios contemporaneos y fortalecer la coopera-
cién entre las diversas entidades involucradas para garantizar la
seguridad y bienestar de la nacidn.

En resumen, Per( ha establecido una politica de seguridad y
defensa nacional que busca adaptarse a los desafios actuales y
futuros, con el objetivo de promover una estrategia defensiva-di-
suasiva y fomentar la colaboraciéon multisectorial para garantizar
la seguridad y bienestar de su poblacion.

8 Comparacién entre las diferentes politicas de defensa

Las estrategias nacionales de seguridad y defensa en Sudamérica
presentan similitudes y diferencias significativas dado que cada
pais enfrenta desafios especificos y responde a ellos seguin su con-
texto geopolitico, econdmico y social. A continuacion se analizan
los aspectos similares y diferentes entre la Estrategia Nacional de
Seguridad y Defensa de Chile y las estrategias de algunos paises,
en concreto Brasil, Argentina, Colombia y Peru.

8.1 Similitudes

A pesar de las diferencias geopoliticas y de desarrollo militar
entre los paises sudamericanos, hay varios elementos comunes
en sus estrategias nacionales de seguridad y defensa.

8.1.1 Enfoque en seguridad ampliada y multidimensional

La mayoria de los paises han adoptado un enfoque ampliado de
seguridad, integrando amenazas no tradicionales como:

Crimen organizado y narcotrafico (sobre todo en Brasil,
Colombia y Pert).

Ciberseguridad y proteccién de infraestructuras criticas.
Migraciones ilegales y crisis humanitarias (notable en Chile y
Colombia debido a la migracion venezolana).

Desastres naturales y cambio climatico (clave para Chile, Peru
y Brasil).

8.1.2 Cooperacidn internacional

Los paises sudamericanos enfatizan la cooperacién en seguridad
y defensa regional:
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Chile, Argentina y Brasil participan en misiones de paz de la

ONU.

- Colombia mantiene una cooperacion militar estrecha con
EE. UU. y la OTAN (como socio global).

- La Unidn de Naciones Suramericanas (Unasur), a través de su
Consejo de Defensa Suramericano, busca fortalecer la integra-
cion en defensa.

- Chile y Argentina destacan su compromiso con la Antartida,

mientras que Brasil y Colombia enfatizan su presencia en la

Amazonia como prioridad estratégica.

8.1.3 Defensa de la soberania y territorialidad

Todos los paises mencionan la proteccion del territorio nacional
como su principal mision de defensa. Sin embargo:

- Chile y Argentina refuerzan la vigilancia del espacio maritimo
y antartico.

- Brasil prioriza la proteccion de la Amazonia y recursos naturales.

- Colombia y Peru centran su estrategia en la lucha contra insur-
gencias y el narcotrafico.

8.1.4 Enfoque en modernizacién y capacidades militares

Paises como Brasil, Chile y Colombia han adoptado un modelo de
planificaciéon basado en capacidades estratégicas, similar al enfo-
que de la OTAN, lo que asegura que sus fuerzas armadas sean
adaptables, polivalentes e interoperables.

Chile destaca por su enfoque en capacidad conjunta de las
Fuerzas Armadas, algo que Brasil también impulsa con su estra-
tegia nacional de defensa (END).

8.2 Diferencias

A pesar de las similitudes, hay diferencias notables en la orienta-
cién y prioridades de las estrategias de defensa en Sudamérica.

8.2.1 Diferencias en la percepcién de amenazas

Los paises sudamericanos no enfrentan las mismas amenazas v,
por lo tanto, sus estrategias varian en énfasis:

- Chile y Argentina ponen mas énfasis en amenazas como desas-
tres naturales, crisis energéticas y ciberseguridad.
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- Colombia y Pera priorizan la lucha contra el narcotrafico, el
terrorismo y los grupos insurgentes (como el ELN y los rema-
nentes de Sendero Luminoso).

- Brasil enfatiza la defensa de la Amazonia y los recursos natu-
rales, ademas de proyectar su fuerza a nivel global.

- Venezuela ve la seguridad desde una perspectiva de «defensa
de la soberania contra amenazas externas» (en particular
de EE. UU.), con una estructura militar muy centralizada y
politizada.

Chile tiene una vision mas pragmatica de la seguridad, enfocada
en la estabilidad regional y la cooperacién internacional, mien-
tras que otros paises como Venezuela o Bolivia politizan mas la
defensa.

8.2.2 Diferencias en la financiacion

- Brasil tiene el presupuesto de defensa mas alto de Sudamérica
y desarrolla una industria de defensa con capacidades avan-
zadas (como Embraer y el submarino nuclear en cooperacion
con Francia).

- Chile financia su defensa con un sistema plurianual, transpa-
rente y basado en capacidades estratégicas.

- Colombia ha dependido durante décadas del apoyo de EE. UU.
para la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo.

- Argentina y Peru han tenido dificultades de financiacion recu-
rrentes, con periodos de obsolescencia militar por falta de
inversion.

8.2.3 Diferencias en la relacién civil-militar

- Chile y Argentina han avanzado en la separacién entre la poli-
tica y las Fuerzas Armadas, lo que promueve una instituciona-
lidad democratica. Chile ha logrado consolidar un modelo de
defensa profesional y técnico.

- Colombia mantiene una relacidn estrecha entre las fuerzas
encargadas de la seguridad interna y las fuerzas propiamente
militares debido al conflicto continuado con grupos insurgentes.

- Venezuela y Bolivia han politizado sus fuerzas armadas vy las
han subordinado a la linea ideoldgica de sus Gobiernos.

Con relacién a la planificacion de las politicas de seguridad y de
defensa, la mayor parte de los paises comparten similitudes como
el énfasis en seguridad multidimensional, modernizacién militar
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y cooperacion internacional. Sin embargo, se presentan también
diferencias clave:

1. Mientras que Chile tiene un enfoque financiero técnico y
estable basado en planificacién plurianual, otros paises
como Argentina o Per( han tenido dificultades de financia-
cion militar.

2. Colombia y Per( se centran en el crimen organizado y nar-
cotrafico, mientras que Chile prioriza ciberseguridad, coope-
racion internacional y desastres naturales.

3. Chile y Argentina mantienen ejércitos profesionales y apo-
liticos, a diferencia de Venezuela o Bolivia, donde la politica
tiene una fuerte injerencia en la defensa.

4. Brasil busca ser una potencia regional, mientras que Chile
enfatiza la cooperacion regional y estabilidad.

En general, la estrategia chilena es una de las mas técnicas, bien
planificadas y orientadas a la seguridad internacional y la pre-
vencién de conflictos, que se diferencia de paises que enfrentan
amenazas internas mas inminentes, como Colombia, o de aque-
llos que politizan su defensa, como Venezuela.

9 Analisis comparativo de las estrategias nacionales de seguridad
y defensa en Iberoamérica (Sudamérica, Espana y Portugal)

La institucionalizacién y normativa de la seguridad y defensa en
Iberoamérica varia de forma amplia en funcion de las amenazas
percibidas, las capacidades militares, la integracion con organis-
mos internacionales y las prioridades estratégicas de cada pais.

A continuacion se realiza un analisis comparativo de las estrate-
gias de seguridad y defensa de los principales paises de la region,
en el que se destacan similitudes y diferencias en aspectos clave.

Para realizar una comparacién efectiva se analizan las siguientes
variables para cada documento:

1. Enfoque estratégico general (seguridad ampliada vs. segu-
ridad tradicional).

2. Principales amenazas identificadas (narcotrafico, terrorismo,
ciberseguridad, desastres naturales, etc.).

3. Estructura de la financiaciéon de la defensa (transparencia,
estabilidad presupuestaria).

4. Relacidon con organismos internacionales (OTAN, ONU,
Unasur, CELAC, etc.).
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5. Industria de defensa y capacidades militares (dependencia
externa vs. autosuficiencia).
6. Rol de las Fuerzas Armadas en la politica interna (autonomia
vs. influencia gubernamental).
7. Participacidon en operaciones internacionales de paz vy

seguridad.
. Enfoque Principales . Lo Relaciones Industria de Rol militar en Operaciones
Pais estratégico amenazas Financiacion internacionales | defensa politica internacionales
Terrorismo,
ciberseguridad, Industria | s
o Seguridad crimen Presupuesto avanzada Apolitizacion Alta participacion
Espafa X . estable, parte | OTAN, UE, ONU N en la OTAN y
ampliada organizado, (Navantia, total
de la OTAN ) ONU
desastres Airbus)
naturales
Ciberseguridad,
. crimen Moderada, Moderada, I Participacion en
Portugal grigﬁgcézd transnacional, dentro de la OTAN, UE, ONU centrada en g)ptgllltlzaclon misiones de la
P amenazas OTAN cooperacion OTAN y ONU
maritimas
Seguridad . . .
ampliada con Amazoma, Presupuesto Industria Indepeqdlente Misiones de
crimen desarrollada del Gobierno
Brasil enfoque'en organizado, alto, BRICS, ONU, (Embraer, pero con paz de la ONU
soberania narcotréﬁcé inversiones en | Mercosur, Unasur submarin,o influencia y liderazgo en
y recursos L modernizacion e América Latina
naturales mineria ilegal nuclear) politica
Seguridad Narcotrafico Baia Misiones de
ampliada . ) aja Industria Separacion de paz de la ONU,
. ciberseguridad, | financiacion, ONU, Mercosur, o P
Argentina | pero con s debilitada, falta la politica desde | pero con menos
. desastres crisis CELAC . - N
capacidades de inversion 1983 capacidad
S naturales recurrentes -
limitadas operativa
Seguridad f:l:tlat;:;ster(g:rldad' Financiacion }::s;?r:';éante()r] Misiones de
- ampliada y ONU, APEC, . g Apolitica y la ONU y
Chile P naturales, estable y con énfasis en N 5 i
modernizacién ; B Mercosur - profesionalizada | cooperacién con
o crimen plurianual asociaciones
militar . o N EE. UU. y la UE
transnacional publico-privadas
Seguridad Narcotréfico, Dependencia ) Industria Ejército con Misiones de
interna terrorismo, OTAN (socio fuerte rol
. X N de EE. UU. y emergente, con X la ONU, pero
Colombia enfocada insurgencias, = global), EE. UU., Y interno por S idad
en crimen crimen _coopera_uonl ONU cooperacion el conflicto prioriza segurida
organizado transnacional internaciona extranjera armado interna
- Narcotrafico Variable, con o
Seguridad X ! e . Ejército con s ey
. interna con crimen militarizacion ONU, CELAC, Dependiente fuerte influencia Ffarpmpacnon
México fuerte rol organizado, de la APEC, EE. UU de compras en seguridad limitada en
o terrorismo seguridad re : extranjeras X misiones de paz
militar h A interna
interno publica
Seguridad Amenazas Opaca, Industria
tradicional con | externas la crisis Rusia. China en declive, Politizacion Escasa
Venezuela | enfoque en (EE. UU.), econdmica ! ! depende de extrema de las participacion
A CELAC X . : R
«defensa de la | narcotrafico, afecta el importaciones FF. AA. internacional
soberania» crisis interna sector rusas y chinas

Tabla 1. Comparacion por pais

9.1 Similitudes en las estrategias de seguridad y defensa en
Iberoamérica

A pesar de la diversidad de contextos politicos, econdmicos y
sociales que caracterizan a los paises de Iberoamérica, existen
varios aspectos en los que sus estrategias de seguridad y defensa
convergen. Las similitudes observadas responden tanto a desa-
fios comunes en la region como a la influencia de tendencias
globales en materia de seguridad que han llevado a estos paises
a adoptar enfoques cada vez mas integrales y multidimensiona-
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les. En general, la seguridad ya no se concibe solo en términos
de defensa militar tradicional, sino que incorpora una gama mas
amplia de amenazas, riesgos y desafios, lo que requirie una pla-
nificacion mas flexible y una mayor cooperacion entre distintos
actores estatales e internacionales.

Uno de los puntos en comun mas relevantes es la adopcion del
enfoque de seguridad ampliada, que ha reemplazado de forma
progresiva la vision clasica de defensa nacional centrada en con-
flictos interestatales. En la actualidad, las estrategias de seguri-
dad de los paises de la regidon incluyen una variedad de riesgos
y desafios no convencionales, como el crimen organizado, el
terrorismo, la ciberseguridad y los desastres naturales. Espafa y
Portugal han puesto un énfasis particular en la proteccion contra
el terrorismo y los ciberataques, alinedndose con las prioridades
estratégicas de la OTAN y la Unién Europea. En América Latina,
el narcotrafico y el crimen transnacional han pasado a ocupar un
lugar central en las politicas de seguridad, sobre todo en paises
como Colombia y México, donde la violencia vinculada a estos
fendmenos ha sido una amenaza constante para la estabilidad
interna. Chile y Brasil también han incorporado la ciberseguridad
y la proteccion de infraestructuras criticas dentro de sus estrate-
gias de defensa en reconocimiento del creciente impacto que las
tecnologias digitales tienen en la seguridad nacional.

Otro elemento que comparten la mayoria de los paises iberoame-
ricanos es la cooperacion internacional en materia de seguridad y
defensa. En Europa, Espafia y Portugal participan de forma activa
en las iniciativas de la OTAN, lo que les ha permitido fortalecer
sus capacidades militares y mantener una integracién operativa
con sus aliados. En América Latina, aunque no existe un bloque
de defensa con la misma solidez, varios paises han priorizado la
cooperacién con organismos internacionales. Brasil ha liderado
misiones de paz de la ONU y ha promovido la integracion regio-
nal en foros como la Unasur y el Mercosur. Chile ha establecido
acuerdos de cooperacién con paises como Estados Unidos, la
Unién Europea y Australia, de forma que ha consolidado su inser-
cion en el sistema internacional de defensa. Colombia ha dado un
paso mas alla al convertirse en el Unico pais latinoamericano con
estatus de socio global de la OTAN, lo que le ha permitido acceso
a entrenamiento, tecnologia y cooperacién con paises miembros
de la alianza. Incluso Argentina, a pesar de sus restricciones pre-
supuestarias, ha mantenido una participacién en misiones de paz
de la ONU. Aunque algunos paises como México han sido mas
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reticentes en su implicacion en la seguridad global, la tendencia
general en la region ha sido fortalecer la cooperacion con actores
internacionales.

La proteccién de la soberania y la integridad territorial es otra
prioridad comudn en las politicas de defensa de los paises de la
region. En términos generales, todas las naciones iberoameri-
canas han diseflado sus fuerzas armadas para garantizar la
protecciéon de sus fronteras y su espacio maritimo y aéreo. En
Sudameérica, Chile y Argentina han prestado especial atencion a la
vigilancia de la region antartida, mientras que Brasil ha enfocado
sus esfuerzos en la proteccion de la Amazonia, dada su riqueza
en recursos naturales y su importancia geopolitica. Espana y
Portugal, por su parte, han reforzado su capacidad de patrullaje
en el Mediterraneo y el Atlantico para proteger sus aguas terri-
toriales y sus rutas de comercio maritimo. Aunque la probabili-
dad de conflictos armados entre paises en la regién es baja, la
defensa de la soberania sigue siendo la mision fundamental para
todas las fuerzas militares iberoamericanas.

Otro aspecto en el que coinciden los paises de la region es la
importancia otorgada a la modernizacién y el desarrollo de capa-
cidades militares. Aunque el nivel de inversién es dispar entre
paises, la tendencia general ha sido avanzar hacia una estructura
militar mas flexible, interoperable y tecnoldgicamente avanzada.
Brasil ha liderado en este aspecto con el desarrollo de un sub-
marino nuclear y su industria aeronautica a través de Embraer,
mientras que Espafia ha consolidado su industria de defensa con
empresas como Navantia y Airbus. Chile ha apostado por un
sistema de financiacién estable y plurianual para garantizar la
modernizacion sostenida de sus fuerzas armadas. En el caso de
Colombia y México, la modernizacion ha estado mas enfocada en
mejorar la capacidad de respuesta interna frente al crimen orga-
nizado, con la adquisicién de tecnologias de vigilancia, drones y
equipos de inteligencia. Aunque algunos paises, como Argentina
y Venezuela, han experimentado dificultades en la actualizacion
de su equipamiento militar debido a restricciones econdémicas, el
consenso general en la regidon es que las fuerzas armadas deben
adaptarse a las nuevas dindmicas de seguridad y modernizarse
para responder con mayor eficacia a los desafios del siglo xxi.

Por ultimo, una caracteristica comun en la mayoria de los pai-
ses de la region es la consolidacion de un modelo de defensa
basado en la profesionalizacion y separacion de la politica.
Espafia y Portugal han mantenido este principio desde hace déca-
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das, con fuerzas armadas totalmente subordinadas al poder civil.
En América Latina, Chile y Argentina han logrado mantener una
estricta separacion entre la politica y el estamento militar desde
el retorno a la democracia, para asegurarse de que las fuerzas
armadas se enfoquen solo en su labor de defensa y nunca en la
participacion politica. Brasil, aunque con algunas preocupantes
excepciones en los Ultimos afios, también ha mantenido la auto-
nomia institucional en su aparato militar. En contraste, algunos
paises como Venezuela han seguido un camino diferente, con una
politizacién extrema de las fuerzas armadas, lo que ha generado
tensiones en su funcién dentro del sistema de gobierno.

En sintesis, es posible encontrar patrones comunes que reflejan
la evolucién de la seguridad en la region. La adopcidon de una
vision de seguridad multidimensional, la creciente importancia
de la cooperacion internacional, la modernizacion de las capa-
cidades militares y la profesionalizacion de las fuerzas armadas
son tendencias compartidas por la mayoria de los paises analiza-
dos. Estos elementos han permitido a Iberoamérica avanzar en
la construccién de estrategias de defensa mas adaptadas a los
desafios contemporaneos, lo que asegura que sus fuerzas arma-
das sean mas eficientes, coordinadas y preparadas para enfren-
tar tanto amenazas tradicionales como emergentes en un mundo
cada vez mas interconectado.

9.2 Diferencias en las estrategias de seguridad y defensa en
Iberoamérica

A pesar de la tendencia general en la regién hacia una seguridad
ampliada y la adopcién de modelos de defensa mas integrales,
existen diferencias sustanciales entre los paises de Iberoamérica
en la forma en que planifican, financian y ejecutan sus estrate-
gias de seguridad y defensa. Estas diferencias surgen de diversos
factores, como los riesgos percibidos, el acceso a recursos finan-
cieros, la relacién histérica entre las fuerzas armadas y la poli-
tica, asi como el nivel de integracién de cada pais en el sistema
internacional de defensa.

Uno de los contrastes mas marcados se encuentra en la estruc-
tura de financiacion de la defensa y las capacidades militares
de cada pais. Espafia y Brasil destacan como los paises con los
presupuestos mas elevados, lo que les ha permitido desarro-
llar industrias militares avanzadas y mantener fuerzas arma-
das modernas con capacidad de proyeccidon regional y global.
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Espafia, gracias a su integracién en la OTAN y la Unién Europea,
ha logrado construir un sistema de defensa altamente sofisticado
con acceso a tecnologias de ultima generacidén y una planificacién
estratégica solida. Brasil, por su parte, ha optado por una estra-
tegia de autonomia en defensa, invirtiendo en el desarrollo de su
propia industria militar, con proyectos ambiciosos como la fabri-
caciéon de un submarino nuclear y la expansion de Embraer en el
sector aeroespacial. Sin embargo, en el resto de Sudamérica, la
situacién es distinta. Mientras que Chile ha establecido un modelo
financiero estable y plurianual que le ha permitido mantener una
fuerza militar bien equipada y moderna, Argentina y Perd han
sufrido periodos de recortes presupuestarios que han afectado
de forma significativa sus capacidades operativas. En el caso de
Venezuela, la crisis econdmica ha erosionado su capacidad de
defensa, lo que la ha hecho dependiente de importaciones/ayuda
de armamento de Rusia y China, sin posibilidad de desarrollar
una industria propia sostenible.

Otro factor diferenciador es la relacién entre las fuerzas arma-
das y el Gobierno, la cual varia de manera considerable entre
los paises de la region. Espafia, Portugal, Chile y Argentina han
consolidado modelos de defensa en los que las Fuerzas Armadas
operan con autonomia institucional y estan desvinculadas de la
politica por completo. En estos paises, los militares cumplen de
forma exclusiva un rol profesional, subordinado al poder civil, lo
que ha permitido estabilidad en la gobernanza de la seguridad y
la defensa. En cambio, en Brasil, aunque las fuerzas armadas no
estan involucradas de forma directa en la politica gubernamental,
han mantenido una influencia notable en la seguridad nacional
y en ciertas decisiones estratégicas del Estado. En Colombia vy
México, la situacién es aln mas compleja, ya que las fuerzas
armadas han adquirido un papel preponderante en la seguridad
interna debido a la lucha contra el narcotrafico y el crimen orga-
nizado. En estos paises, la seguridad publica ha sido militarizada,
lo que ha generado debates sobre los riesgos que esto conlleva
para los derechos humanos y la gobernanza democratica. En el
extremo opuesto, Venezuela representa el caso mas politizado
de la region, donde las fuerzas armadas han sido cooptadas por
completo por el régimen y funcionan como un pilar fundamental
del poder politico, lo que las aleja del modelo de una defensa
profesional y auténoma.

En cuanto a la participacion en operaciones internacionales, las
diferencias también son significativas. Espafa y Portugal, como
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miembros de la OTAN, tienen un papel activo en misiones de paz
y seguridad colectiva, por lo que colaboran en operaciones en
Europa, Africa y Medio Oriente. Brasil, a pesar de no ser miembro
de la OTAN, ha buscado posicionarse como un actor relevante en
la estabilidad internacional liderando, por ejemplo, la mision de
paz de la ONU en Haiti y participando en otras iniciativas multi-
laterales. Chile y Argentina, con recursos mas limitados, también
han contribuido a misiones de la ONU, aunque con menor prota-
gonismo y capacidades mas restringidas. En contraste, Colombia
y México han participado en menor medida en misiones de paz,
ya que sus esfuerzos se han centrado en la seguridad interna
y la lucha contra el crimen organizado. Por ultimo, Venezuela
ha optado por el aislamiento en términos de cooperacion mili-
tar internacional, limitando su participaciéon en organismos de
defensa regionales y priorizando relaciones bilaterales con alia-
dos como Rusia y China.

Las diferencias en las prioridades estratégicas y amenazas per-
cibidas son otro elemento distintivo en la regidon. Mientras que
Espafia y Portugal consideran el terrorismo, la ciberseguridad y
las amenazas hibridas como sus principales desafios, los paises
latinoamericanos han adoptado enfoques mas diversos segun su
contexto particular. Brasil ha puesto un fuerte énfasis en la pro-
teccion de la Amazonia y sus recursos naturales, mientras que
Chile ha desarrollado una estrategia enfocada en la seguridad
maritima, la estabilidad regional y la ciberseguridad. Colombia y
México han basado sus estrategias en el combate al narcotréfico,
el crimen organizado y las insurgencias armadas, lo que ha con-
dicionado el despliegue de sus fuerzas de seguridad y ha deter-
minado una estructura de defensa altamente orientada hacia el
control del orden interno. Venezuela, en cambio, ha construido
su narrativa de seguridad en torno a la idea de una amenaza
externa permanente, en especial proveniente de Estados Unidos,
lo que ha llevado a un énfasis en la defensa del régimen mas que
en la proteccion efectiva de la poblacion frente a desafios reales.

Las diferencias entre los paises de Iberoamérica en materia de
seguridad y defensa reflejan la diversidad de realidades politicas,
economicas y sociales que coexisten en la region. Mientras que
algunos paises han avanzado hacia modelos de defensa profe-
sionalizados, con estrategias basadas en la cooperacion inter-
nacional y la modernizacién tecnoldgica, otros han enfrentado
limitaciones en financiacion, politizacién de sus fuerzas militares
y desafios internos que han condicionado su enfoque de segu-
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ridad. Estas diferencias seguiran marcando el desarrollo de las
estrategias de defensa en los préximos afios, en un contexto en
el que las amenazas globales emergentes —como la cibersegu-
ridad, el cambio climatico y el crimen transnacional— exigiran
respuestas mas integradas y adaptativas.

Conclusiones

El analisis comparativo de las estrategias de seguridad y defensa
en los principales paises de Iberoamérica revela una diversidad
de enfoques determinados por sus contextos geopoliticos, his-
toricos y econdmicos. A pesar de existir una tendencia general
hacia una seguridad ampliada, donde las amenazas tradicionales
como conflictos interestatales han cedido espacio a fendmenos
transnacionales como el crimen organizado, la ciberseguridad y
el terrorismo, la manera en que cada nacion aborda su seguri-
dad varia de forma significativa en funcion de sus necesidades y
capacidades.

1. En Espafia y Portugal, la seguridad y defensa estan muy inte-
gradas en el marco de la OTAN y la Unidn Europea, lo que les
otorga acceso a tecnologias avanzadas, cooperacion inter-
nacional y planificacion estratégica a largo plazo. Espafia, en
particular, ha desarrollado una industria de defensa soélida
con empresas como Navantia y Airbus, y participa de forma
activa en misiones de paz y seguridad en Europa, Africa y
el Medio Oriente. Portugal, aunque con un presupuesto mas
reducido, sigue un modelo similar y contribuye de manera
regular a las misiones de la OTAN. En estos paises, la segu-
ridad nacional estd enmarcada en una vision multilateralista
en la cual la defensa se concibe como un compromiso colec-
tivo dentro de alianzas estratégicas. Ademas, sus Fuerzas
Armadas son completamente profesionales y apoliticas, lo
que garantiza su estabilidad institucional y su alineacion con
el Estado democratico.

2. Brasil, por su parte, adopta una estrategia de seguridad y
defensa con una fuerte orientacion hacia la proteccion de su
soberania y recursos naturales, en especial la Amazonia. A
diferencia de Espafia y Portugal, Brasil busca consolidarse
como un actor auténomo en materia de defensa, evitando
depender por completo de alianzas como la OTAN y pro-
moviendo su industria militar, con proyectos como el desa-
rrollo de un submarino nuclear y la expansion de Embraer
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en el sector aeronautico. Sin embargo, esta autonomia no
implica aislamiento, ya que el pais participa en misiones de
paz de la ONU y en foros de cooperaciéon como la Unasur y el
Mercosur. La relacién de las Fuerzas Armadas brasilefias con
el Gobierno ha sido histéricamente compleja, con una pre-
sencia mas activa en la politica en comparacion con Espafa
o Portugal, aunque sin llegar a la politizaciéon extrema obser-
vada en paises como Venezuela.

3. Chile ha desarrollado una de las estrategias de defensa mas
técnicas, transparentes y financieramente estables de la
regién. A diferencia de Argentina o Perd, que han sufrido
fluctuaciones en la financiacién de sus fuerzas militares,
Chile mantiene un presupuesto plurianual que le permite
una modernizacidén sostenida de sus capacidades. Su enfo-
que estratégico esta basado en la cooperacion internacional,
sobre todo en el Pacifico Sur y en América Latina, donde
participa de forma activa en ejercicios conjuntos y misiones
de paz. A pesar de no ser miembro de la OTAN, Chile ha
establecido estrechas relaciones con actores occidentales,
incluyendo EE. UU. y la UE, lo que le ha permitido acceder
a tecnologia y entrenamiento de alta calidad. Sus Fuerzas
Armadas han mantenido una estricta separacién de la politica
desde el retorno a la democracia en 1990, de modo que se
ha consolidado como una institucién muy profesionalizada.

4. Argentina, en contraste, enfrenta desafios significativos en
la modernizacién de su defensa debido a restricciones eco-
nomicas y politicas. Si bien la seguridad ampliada es parte
de su estrategia, con un énfasis en el narcotrafico y la ciber-
seguridad, la falta de inversion ha afectado su capacidad
operativa. La cooperacién internacional sigue siendo un pilar
de su politica de defensa, con participacién en misiones de
paz de la ONU, aunque con capacidades limitadas. Desde la
recuperaciéon democratica en 1983, Argentina ha mantenido
una separacién clara entre las Fuerzas Armadas y la poli-
tica para evitar la influencia militar en la toma de decisiones
gubernamentales, lo que ha contribuido a la consolidacion
de su democracia.

5. Colombia y México comparten una caracteristica fundamen-
tal en sus estrategias de defensa: el rol predominante de
sus Fuerzas Armadas en la seguridad interna, sobre todo
en la lucha contra el narcotrafico y el crimen organizado.
En Colombia, la presencia de grupos armados ilegales como
el ELN y remanentes de las FARC ha obligado al pais a man-
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tener una estructura de seguridad muy militarizada, con una
cooperacion estratégica con EE. UU. y un estatus especial
como socio global de la OTAN. México, aunque no enfrenta
insurgencias de la misma manera que Colombia, ha recu-
rrido cada vez mas a las Fuerzas Armadas para combatir la
violencia del narcotrafico, lo que ha generado debates sobre
la militarizacién de la seguridad publica. En ambos paises,
la seguridad interna sigue siendo la principal prioridad, lo
que ha limitado su proyeccién internacional en términos de
misiones de paz o participacién en organismos multilaterales
de defensa.

. Venezuela representa un caso atipico en la region, con una

estrategia de seguridad basada en una vision de «defensa
de la soberania» frente a supuestas amenazas externas, en
especial de EE. UU. A diferencia de otros paises, donde las
Fuerzas Armadas operan bajo un esquema de autonomia
institucional, en Venezuela han sido muy politizadas, por
lo que se alinean directamente con el Gobierno de turno.
Esto ha llevado a un deterioro de sus capacidades milita-
res, exacerbado por la crisis econdmica y la dependencia de
armamento proveniente de Rusia y China. A diferencia de
Brasil, que busca autonomia con una industria militar propia,
Venezuela se ha convertido en un importador de tecnolo-
gia militar sin desarrollar una capacidad industrial indepen-
diente. Su participacidon en organismos internacionales de
seguridad es minima y su alineacion con actores como Rusia
y China la ha distanciado de los foros de cooperacién de
defensa latinoamericanos.

. En términos generales, el panorama de seguridad y defensa

en Iberoamérica es heterogéneo. Espafia y Portugal lide-
ran en integracion internacional, modernizaciéon y estabili-
dad institucional dentro de la OTAN y la UE. Brasil sigue
una estrategia de autonomia regional, con un enfoque en
la defensa de la Amazonia y el desarrollo de su industria
militar. Chile, con una planificacion financiera estable y una
politica de cooperacién internacional, es un referente en
seguridad y defensa técnica en América Latina. Colombia y
México han adoptado modelos de seguridad interna militari-
zados debido a la amenaza del crimen organizado, mientras
qgue Argentina enfrenta dificultades en la modernizacion de
su defensa por restricciones economicas. Venezuela, en el
extremo opuesto, ha politizado su aparato de defensa y ha
sufrido un colapso en su capacidad operativa.
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8. A futuro, las estrategias de seguridad y defensa en
Iberoamérica dependeran en gran medida de la capacidad
de los paises para adaptarse a nuevas amenazas como la
ciberseguridad, el cambio climatico y el crimen transnacio-
nal. Mientras que naciones como Espafia, Portugal, Brasil y
Chile han avanzado en la modernizacién y profesionalizacion
de sus fuerzas armadas, otros paises aun enfrentan retos en
términos de financiacion, gobernanza y estabilidad politica.
La cooperacion internacional seguira siendo un factor clave
para la seguridad de la region, ya sea a través de alianzas con
la OTAN, la ONU o acuerdos bilaterales entre paises vecinos.
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Capitulo sexto

Las fuerzas armadas en América Latina ante los nuevos
retos de seguridad y defensa

Rafael Martinez

Resumen

Desde el final de las dictaduras hasta nuestros dias ha habido una
nada desdenable evolucidn institucional de las Fuerzas Armadas
que, con mayor o menor intensidad, ha generalizado la supre-
macia civil en la estructura institucional de la Defensa y casi ha
erradicado la justicia militar entendida como privilegio a los uni-
formados, aunque restan reformas por emprender. También ha
integrado a la mujer, si bien todavia en porcentajes exiguos, y
ha explorado la planificacién estratégica, consoliddndose como
modelo en los paises con mayor desarrollo democratico.

Ademas, no se advierten riesgos bélicos en el horizonte inmediato,
ni remoto, de América Latina. Ello provoca debates sobre la nece-
sidad, o no, de mantener la maquinaria defensiva, de si seguir
destinando recursos a un riesgo —el bélico— que no resulta pro-
bable y también sobre a qué dedicarlos en caso de mantenerlos.
Hasta cuatro son los posicionamientos que podemos encontrar:
(i) los abolicionistas, que aprovechan la coyuntura para solicitar
la erradicacién de los ejércitos; (ii) los normativos o esencialistas,
gue permanecen agarrados a la tradicion de las funciones prusia-
nas y no quieren oir hablar de ninguna otra posibilidad; (iii) los
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adaptativos, que, partiendo del respeto a las funciones esenciales
—disuasion y defensa—, entienden factible una actualizacion de
sus roles, y, por ultimo, (iv) los pragmaticos, quienes optan por
asignarles misiones de todo tipo y condicién —incluso muy ajenas
a lo militar— segun vayan surgiendo necesidades estatales.

Esta ultima opcidn, que es la predominante, ha dado lugar a un
proceso global de militarizacion en la regién que no esta exento
de riesgos. En el peor de los escenarios (Venezuela, Nicaragua,
Guatemala, El Salvador..), podrian estar mostrandonos una
vuelta al militarismo, que nunca viene solo, sino acompafado de
la pérdida de la democracia.

Palabras clave

Ameérica Latina, Militarizacion, Militarismo, Administracion como-
din, Fuerzas Armadas.

The armed forces in Latin America face new security and
defense challenges

Abstract

From the end of dictatorships to the present day, there has been a
significant institutional evolution of the armed forces, which, with
varying intensity, has generalized civil supremacy in the institu-
tional structure of defense. This evolution has almost eradicated
military justice understood as a privilege for those in uniform,
although reforms remain to be undertaken; it has integrated
women, albeit in small percentages; and it has explored strategic
planning, consolidating itself as a model in countries with more
developed democracies.

Moreover, no immediate or even remote war risks are apparent
on the horizon for Latin America. This situation prompts debates
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about the necessity or not of maintaining the defense machinery,
whether to continue allocating resources to a risk—the military
one—that does not seem probable, and what to dedicate them to
if they are maintained. There are four positions that can be iden-
tified: (i) the abolitionists, who take advantage of the situation
to request the eradication of armies; (ii) the normative or essen-
tialists, who cling to the tradition of Prussian functions and do
not want to hear about any other possibility; (iii) the adaptives,
who, starting from respect for essential functions —deterrence
and defense— understand it feasible to update their roles, and
(iv) the pragmatists, who opt to assign them missions of all kinds
and conditions —sometimes very unrelated to military matters—
as state needs arise.

This last option, which is predominant, has led to a global pro-
cess of militarization in the region that is not without risks. In
the worst-case scenario (Venezuela, Nicaragua, Guatemala, EI
Salvador...), it could be showing us a return to militarism that
never comes alone but accompanied by the loss of democracy.

Keywords

Latin America, Militarization, Militarism, Wildcard administration,
Armed Forces.
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Introduccién

No se revela ninguna novedad al advertir que la llamada tercera
ola democratizadora fue especialmente intensa en todo América
Latina (Huntington, 1991). En la década de los ochenta, la mayor
parte de la region transité desde modelos de dictadura militar
hacia democracias fragiles, en un primer momento; pero que
luego, en su mayor parte —nunca fue el caso de Cuba o Haiti— y
no sin problemas, han ido consolidando, aunque no sin déficits.
Ello no ha impedido que algunos paises hayan vivido, en estos
cuarenta afios, episodios pasajeros de involucion democratica
—Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Honduras,
México, Peri— o que algunos, hoy en dia, estén insertos en
fases autocraticas —Nicaragua y Venezuela—. Sin embargo, el
balance global es realmente positivo. De hecho, dos terceras
partes de la poblacién percibe que la democracia, aunque pueda
tener problemas, es el mejor sistema de gobierno conocido
(gréfico 1).

Uno de los principales impactos de ese proceso democratizador,
como ocurrié en Espafia con la transicion a la democracia, fue el
de tener que abordar la democratizacion y modernizacion de sus
fuerzas armadas (en adelante FAS). Se partia de un actor poli-
tico que dominaba el poder y ejercia un severo control sobre la
poblacion y habia que desembocar en una administraciéon —mili-

La democracia puede tener problemas pero es el mejor sistema de

gobierno
Uruguzy N s . |
Perd ; -
o s e
Meéxico I 1=
Guatemala ||
ElSabvador -—
Ecuador 0 S | ]
Reg. Do inican a1 = ]
Colombia -
Chile e
Bolivia -
Argenting e
I e — T |

Total
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

B Muy de acuercdo = De acuerdo En desacuerdo © Muy en desacuerdo B No sabe/ No contesta

Grafico 1. Acuerdo y desacuerdo con la democracia «churchilliana».Fuente:
Latinobarometro, 2023
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tar—, desprovista de cualquier atisbo de poder politico y capaz de
trabajar al servicio de cualquier coloracién politica gubernamen-
tal. El recorrido no era sencillo —requiere alcanzar la supremacia
civil, la neutralidad, la civilinizacién y la cultura civica (Martinez,
2013)— y eran muchos, como se vera, los cambios acontecidos
en la mayor parte de la region. Resta un buen trecho de proceso
modernizador de las FAS por acometer y se adivinan en el hori-
zonte dindmicas que pueden terminar resultando un paso atras.

Al hacer referencia a unas FAS democraticas, se habla de admi-
nistraciones que, en la defensa ante ataques que quieren poner
el peligro la existencia misma del Estado, disponen del uso de la
fuerza de las armas; de ahi que se imponga que, para evitar una
terrible vuelta al pasado dictatorial, dispongan de un exiguo mar-
gen de maniobra y, por tanto, de un contundente control politico
(Huntington, 1957) que garantice la supremacia civil (Aglero,
1995). Como advertia Feaver (2017: 326), «la original cuestion
central de los estudios de relaciones civiles-militares es como
hacer de los militares unos efectivos defensores del Estado sin
ser una amenaza al orden politico interno». Pero no es esta su
Unica peculiaridad. A los incuestionables riesgos que entrafian
las armas hay que afadir dos handicaps: (i) que el armamento
y todo el instrumental que necesitan las FAS es caro y (ii) que
la mejor noticia es que se apolille sin tener que utilizarlo. Ello,
ademas, les hace vivir en la zozobra de superar el triaje frente a
otras necesidades perentorias; pugna en la que, salvo que haya
un conflicto abierto, acostumbran a perder. En todo caso, tiende
a olvidarse que la seguridad no es un fin en si misma, sino un
medio a través del cual se pueden conseguir otros objetivos y
disfrutar de otras actividades. «Aquellos que renunciarian a la
libertad esencial para comprar un poco de seguridad temporal,
no merecen ni libertad ni seguridad»!. Es decir, lejos de lo que
suele argumentarse (Diez-Picazo, 2005), la seguridad solo tiene
su razon de ser en la defensa de los derechos (Martinez, 2015).
En cambio, cuando un pais se ve envuelto en un conflicto bélico,
lo primero que se resienten son sus derechos y su bienestar, y
hasta que no se repone la seguridad, resulta dificil que vuelvan a
disfrutarse plenamente.

1 «Those who would give up essential Liberty, to purchase a little temporary Safety,
deserve neither Liberty nor Safety». Frase integrada dentro de la carta escrita por
Franklin en 1755, presumiblemente en nombre de la Asamblea de Pensilvania, y diri-
gida al gobernador colonial (Wittes, 2011).
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No obstante, no se advierten riesgos bélicos en el horizonte
inmediato, y aun remoto, de América Latina. Ello provoca deba-
tes sobre la necesidad, o no, de mantener la maquinaria defen-
siva, de si seguir destinando, o no, recursos a un riesgo —el
bélico— que no resulta probable, y también sobre a qué dedi-
carlas en caso de mantenerlas. Hasta cuatro son los posicio-
namientos que se pueden encontrar: (i) los abolicionistas, que
aprovechan la coyuntura para solicitar la erradicacion de los ejér-
citos; (ii) los normativos o esencialistas, que quedan agarrados
a la tradicion de las funciones prusianas y no quieren oir hablar
de ninguna otra posibilidad; (iii) los adaptativos, que, partiendo
del respeto a las funciones esenciales —disuasion y defensa—,
entienden factible una actualizacién de sus roles. En esa dina-
mica de actualizacién y modernizacion constante se impone la
I6gica de tres «r» (Martinez, 2020), segun la cual las FAS, para
poder sobrevivir al cambio de realidad sin desenfocarse de su
rol defensivo, deben redefinir sus misiones, redimensionar su
volumen vy, al fin, reconvertir la presumible parte excedentaria
en activos de otras agencias. En otras palabras, el futuro de los
ejércitos no pasa por amplios contingentes humanos, sino por
ejércitos pequefios con alta tecnificacion y movilidad (Dandeker,
2000). Por ultimo, (iv) los pragmaticos, quienes consideran
que, dado que reformar y modernizar a las FAS puede ser una
trampa politica de la que se sabe cémo empieza todo —pero no
como acaba— y que mantenerlas ociosas es un lujo inasumi-
ble, resulta mucho mas sencillo, y a nadie incomoda, asignarles
misiones de todo tipo y condicién —incluso muy ajenas a lo mili-
tar— tal cual vayan surgiendo necesidades estatales (Martinez
y Bueno, 2025).

Tratando de desentrainar cudles son las misiones y operaciones
concretas que pueden y deben desempefiar las FAS, Pion-Berlin
y Arceneaux (2000) desarrollaron una taxonomia basada en
dos variables: alcance y ubicacion (grafico 2). En su opinidn,
las misiones centrales de las FAS serian las exteriores con
alcance restrictivo y se podria aceptar el crecimiento hacia las
exteriores-expansivas. Sin embargo, sefialaron que las misio-
nes internas se estaban extendiendo en ambos alcances, hecho
que no les preocupaba demasiado mientras los militares, en el
ambito de la gobernanza, siguieran siendo solo los ejecutores
de las decisiones y, bajo ningdn concepto, quienes tomaran las
decisiones. Por su parte, Dandeker (2000), al analizar la rede-
finicion de misiones en el extranjero, advirtio que las FAS ya
se ocupan de garantizar la proteccién y seguridad del territo-
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rio, incluso en ausencia de amenazas, y que podian expandirse
asumiendo dos nuevos roles: a) asegurar contra amenazas
externas al Estado y sus aliados y b) contribuir a intereses de
seguridad mas amplios, como el mantenimiento de la paz y la
estabilidad internacional.

Enfoque de la misién/operacién
Restrictiva Expansiva
Defens.a nacional, Aynda Inwnsnitarin y
Externa | OPeraciones ds observacion electoral
mantenimiento de la .
. - en el extranjero
paz internacionales
Localizacién de Seguridad fronteriza,
la misién u Control migratorio
operacion Control de
Contrainsurgencia, criminalidad,
Interna | produccion de antisubversion,
armamento accion civil, ayuda en
catstrofes

Grafico 2. Misiones y operaciones. Alcance y ubicacion. Fuente: Pion-Berlin y
Arceneaux (2000: 418)

En cambio, las misiones de seguridad interna, sobre todo en
América Latina, contindan aumentando, integradas por opera-
ciones contra el narcotrafico, combate del crimen comun y del
organizado, contrainsurgencia, contraterrorismo, orden publico
y estabilidad de los espacios publicos (Pion-Berlin et al., 2010).
La suma de todo ello muestra los cuatro tipos de misiones
gue en la actualidad desempefian las FAS: defensa, seguridad
interna, desastres naturales y programas sociales (Pion-Berlin,
2016).

En definitiva, todas las administraciones tienen la necesidad
constante de modernizarse y, a menudo, de reinventarse; des-
pués de todo, los dos mayores temores de cualquier burocracia
son caer en la obsolescencia o en la esterilidad. Lo que en otro
momento (Martinez 2020a) se ha identificado con las metéafo-
ras del farolero —estar preparado y equipado para una funcion
gue ya nunca mas se realizard— o del ascensorista —desarrollar
un adiestramiento y una funcion estériles—. El problema es que
con este impulso por la modernizacién se activan dos mitos que
no soportan la falsacion empirica. Los mitos de la eficacia —los
militares pueden hacer todo y hacerlo bien— y de la eficiencia —
cualquier funcion atribuida a los militares sera impecable econé-
micamente, mas rentable para el tesoro—. Esto, segin Martinez
(2020b), puede llevar a roles, también metafdricos, pero perver-
sos, de veterinarios —intrusion profesional; militares actuando
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como bomberos, policias, etc.—, espantapdjaros —encargo de
funciones que nadie esta preparado para acometer en las que los
militares pueden poner poco mas que buena voluntad, puesto
gue superan abiertamente sus capacidades y preparacion— vy
escribanos —tantas misiones indebidas los desactualizan en tér-
minos de equipamiento, adiestramiento y doctrina para el ver-
dadero rol que deberian ocupar, la defensa— (Martinez y Bueno,
2025).

Asi las cosas, América Latina es un espacio geografico en el que
las principales amenazas que atenazan a los Gobiernos no pro-
vienen de otros Estados, pero si que las hay vinculadas al cri-
men organizado transnacional, a la crisis climatica y los desastres
naturales, a la ciberdelincuencia, a las migraciones descontrola-
das o a la salud publica, por citar algunos ejemplos. Esta realidad,
en la que delincuencia e inseguridad ciudadana son protagdnicas
(Donadio, 2013; RESDAL, 2016) es el principal argumento de
justificacion de una redefinicién de los roles funcionales que ha
de asumir la milicia que los esta redirigiendo hacia misiones de
seguridad publica.

Pero los militares no solo se escoran hacia la seguridad publica.
Las tropas estan también asumiendo tareas focalizadas en el
desarrollo del pais —entendiendo por tal la extensién de servi-
cios basicos—, asi como de gestion de catastrofes —suceso que
genera gran destruccion o dafio— y calamidades —desgracia o
infortunio que alcanza a muchas personas—. Tendencias todas

2 years 10 years

. Tecnoldgico . Medioambiental . Social ! Geopolitico - Econémico
Grafico 3. Los diez riesgos globales mas severos a nivel global en dos y diez

afos. Fuente: datos de la Global Risk Perception Survey realizada por el
World Economic Forum (2024)
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ellas que, lejos de una redefinicién de roles, encierran el riesgo
de la militarizacion, entendiendo por tal, como sostienen Martinez
y Bueno(2025: 5). «la militarizacién no como la existencia de un
poder politico militar, sino como la normalizacion del uso de las
FAS para el desarrollo de servicios ajenos a los roles militares
considerados como tradicionales».

Resulta obvio que el cambio climatico y los desastres naturales a
él aparejados son un grave problema que enfrenta la regién. No
en vano, la encuesta de percepciones de riesgos globales, rea-
lizada por el World Economic Forum entre académicos, empre-
sarios, Gobiernos, lideres de sociedad civil y de opinion, entre
septiembre y octubre de 2023, muestra como, en los préximos
diez afos, entre los diez principales riesgos que habra de afrontar
la humanidad, cinco seran medioambientales (grafico 3).

Igualmente, el World Risk Index2 muestra como, en 2014, entre
los quince paises del mundo con mayor indice de riesgo figu-
ran Guatemala, El Salvador y Nicaragua y, en 2023, también
entre los quince con mayor vulnerabilidad y exposicidon aparecen
México, Colombia y Perd. Un vistazo a la tabla 1 arroja, ademas,
dos evidencias: (i) El elevado nivel de exposicién y riesgo final
que, en términos generales, existe en la regidén, y (ii) la intensi-
ficacion del riesgo que se ha generado en la regiéon en tan solo
una década.

2 Este indice, que desde Alemania elabora la Alliance Development Works junto con la
ONU vy la Universidad del Ruhr, es el resultado de multiplicar el indice de vulnerabilidad
(la medicién de la vulnerabilidad comprende los componentes de susceptibilidad, falta
de capacidad de afrontamiento y falta de capacidad de adaptacién, y se relaciona con
factores sociales, fisicos, econdmicos y ambientales que hacen que las personas o los
sistemas sean susceptibles a los impactos de los peligros naturales, los efectos adver-
sos del cambio climatico u otros procesos de transformacion) por el de exposicion (la
medicion de la exposicion se refiere a las entidades —poblacion, condiciones de las areas
edificadas, componentes de infraestructura, area ambiental— que estan expuestas a los
impactos de uno o mas peligros naturales —terremotos, ciclones, sequias, inundaciones
y aumento del nivel del mar—). El indice también utiliza en su configuracién: a/ la sus-
ceptibilidad, que se refiere a la probabilidad de sufrir dafios, pérdidas y perturbaciones
en caso de un fendmeno extremo o un peligro natural —por lo tanto, la susceptibilidad
describe las caracteristicas estructurales y las condiciones marco de una sociedad—; b/
la falta de capacidades de afrontamiento, que abarcan medidas y habilidades que estan
disponibles de manera inmediata para reducir los dafios y perjuicios para minimizar los
impactos negativos de los peligros naturales y el cambio climatico mediante la accién
directa y los recursos disponibles, y ¢/ la falta de capacidades de adaptacion, que se
centra en las medidas, cambios estructurales y estrategias que abordan y tratan de
abordar los impactos negativos de los peligros naturales y el cambio climatico en el
futuro y a largo plazo.
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Pero, aunque existan todas estas urgencias en la region —algo
incontestable—, atribuir a las FAS la gestion integral de estas
problematicas, tal y como se ha advertido, no parece la mejor
de las redefiniciones. De hecho, se trata de militarizar las emer-
gencias, el desarrollo y la seguridad publica, y supone que el
adiestramiento, equipamiento y doctrina de los militares para
sus tareas de disuasion y defensa se resiente y puede, con toda
probabilidad, erosionar su eficacia. Al mismo tiempo, el adies-
tramiento, equipamiento y doctrina que se atesora como militar,
que es Util en una emergencia, no es el éptimo para ejercer de
proteccién civil, como tampoco lo es para ejercer de policia o de
trabajador social. Los Estados deberian hacer esfuerzos por arti-
cular las agencias administrativas necesarias para las amenazas
gue poseen y quiza ello comporte la redimensién del volumen de
tropas y la reconversion de partes de sus ejércitos en esas otras
administraciones especializadas que si requieren. Pero esa caja
de Pandora, a buen seguro, pocos la querran abrir.

En todo caso, conviene hacer un balance de cdmo se han
modernizado los ejércitos en América Latina durante todo este
periodo. A tal fin, se repasaran, principalmente a través de los
datos del Atlas comparativo de la defensa de RESDAL de 2024,
la evolucién de los efectivos, el rol de la mujer dentro de los
ejércitos, el estado de la justicia militar, el modelo de desa-
rrollo institucional construido para la direccion de la defensa,
la articulacién y evolucién de los libros blancos de la defensa
y las funciones desempefiadas, con especial detenimiento en
su implicacion en operaciones de paz bajo mandato de las
Naciones Unidas. Todo ello permitird dimensionar la realidad
en la que se enmarca la politica de defensa en la regién, para,
desde ahi, analizar qué riesgos entrafian las dinamicas de mili-
tarizacion y poder, finalmente, concluir sobre como han evolu-
cionado las FAS en los cuarenta afios pasados desde los inicios
de las transiciones y qué retos se les plantean ante la tercera
década del presente siglo. Década probablemente marcada por
el segundo mandato de Donald Trump como presidente de los
EE. UU. y el destral con que ha entrado en el sistema politico
internacional.

1 En qué realidad nos movemos

Tal y como se acaba de explicar, América Latina, en términos de
seguridad nacional, se mueve en un escenario de improbabilidad
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de conflictos bélicos entre Estados, pero de acuciantes urgencias
en materia de inseguridad publica y de crecimiento sostenido de
emergencias naturales. De igual manera, la definicién en tres
palabras que hace un par de décadas hizo el PNUD (2004) sobre
la region —«democracia, desigualdad y pobreza»— parece seguir
siendo valida, lo cual se ubica en las premuras de desarrollo que
se ha citado.

También se ha explicado la profusa —en algunos paises incluso
mayoritaria— dedicacion que las FAS vuelcan en estos roles
o funciones que deberian ser auxiliares —por ser de apoyo al
autentico responsable y, por tanto, secundarias a las obligacio-
nes militares—. Es decir, las FAS en América Latina desempe-
fian muchas misiones alejadas de su inherente rol defensivo y
disuasorio.

Paises Inicio de transicion
Argentina 1983
Bolivia 1982
Brasil 1985
Colombia 1958
Chile 1988
Ecuador 1979
El Salvador 1992
Guatemala 1985
Honduras 1980
México 1977
Nicaragua 1990(1)
Paraguay 1989
Perd 1980
R. Dominicana 1978
Uruguay 1980

Tabla 2. Afio de comienzo de la transicion a la democracia. (1) En 2007,
Daniel Ortega volvidé a ganar la presidencia y, desde entonces, ha establecido
una serie de reformas legales e institucionales que iniciaron la deriva
autocratica que hace, hoy en dia, de Nicaragua un pais no democratico.
Fuente: elaboracioén propia

Asi como esta realidad es indiscutible, también lo es que han
pasado cuarenta afos desde el inicio de las transiciones en la
region (tabla 2). Esos procesos de transformacion democratica
reclamaban esfuerzos importantes de reforma y modernizacion
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de los ejércitos con el objetivo de abandonar el poder politico
y transformarse en administracion militar (Martinez, 2013).
Cambios que, segun Pion-Berlin y Martinez (2017), en aras de
conjugar la interaccidn democrdtica entre militares, politicos y
civiles, exigian actuar en el terreno del poder politico, reformar
las instituciones de defensa, dotarse de una nueva legislacidn
reguladora la milicia, incrementar el conocimiento social sobre
seguridad y defensa, aumentar la convergencia entre la sociedad
y su milicia, y elevar la efectividad de los militares en su queha-
cer (grafico 4).
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Desde ese marco tedrico son mas de treinta las variables que
se deberian mesurar para determinar el grado de evolucién de
las reformas emprendidas desde ese ejército con poder militar
que transita hacia la democracia y la consolida para convertirse
en una administracién militar. Con toda seguridad, no se tendria
espacio suficiente en este trabajo para abordarlas, por ello se ha
optado por medir y explicar el estado actual de siete de ellas, que
dardn una muestra del estado de cuatro de las seis dimensiones
de analisis y una foto bastante fidedigna de la realidad evolutiva
de las FAS en toda la regidn.

Asi las cosas, se analizaran la construccion del entramado civil
de instituciones para la direccion y control de la Defensa, el
modelo de la justicia militar, la confianza social en las FAS, el
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rol de la mujer en la milicia, el volumen de efectivos, el tipo de
funciones desempefiadas y la existencia de libros blancos de
la defensa. Todo ello sin olvidar la valoracion global del pro-
greso democratico habido en el conjunto del sistema politico
segun lo explicitado por diferentes indicadores de medicion de
la democracia.

1.1 Modelo de desarrollo institucional

En los primeros afios de transicion a la democracia de todas
las antiguas dictaduras militares de la region, uno de los pri-
meros empefos era construir un sistema institucional de la
defensa capaz de sostener la necesaria supremacia civil que
se adquiere mediante el control civil. Los ejércitos venian de
gobernarse a si mismos, a través de sus estados mayores, y
asumir que ahora quien iba a dirigirlos era un Gobierno civil
elegido de forma democratica no era sencillo. De ahi que una
de las primeras exigencias para articular y facilitar esa supre-
macia fuese la creacion de un ministerio de la defensa; es
decir, una herramienta institucional que permitia: (a) aumen-
tar la presencia civil en instituciones clave de defensa, (b)
empoderar a los propios ministerios de defensa, (c) reducir la
autoridad vertical de los militares a lo largo de la cadena de
mando y (d) unificar el poder civil al tiempo que se fragmenta
el poder militar (Pion-Berlin, 2009).

La simple integracién de los tres ejércitos —tierra, mar y aire—
bajo una misma estructura de mando, la defensa, ya era en si
misma transgresora a las costumbres y maneras desarrolladas
durante las dictaduras, pero generar una estructura institucional
con un civil al frente —ubicada entre la presidencia de la repu-
blica y los tres ejércitos— y dejarlo a los mandos de estos, lejos
del poder politico y como meros asesores del ministro, resultaba
por momentos quimérico. Tan es asi que, en un primer momento,
muchos paises no fueron capaces de articular ese modelo ideal
de entramado institucional (grafico 5) y otros muchos, pasados
cuarenta afios desde el inicio de las transiciones, tampoco han
conseguido revertirlo.

Ese déficit en la supremacia civil presenta dos modelos de estruc-
tura institucional del entramado que determina las politicas de
defensa: la militar y la armamentistica. Por un lado, un modelo
en el que la supremacia civil existe —pero disminuida—, pues,
si bien es cierto que los tres ejércitos y sus juntas de jefes de
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Estado Mayor quedan por debajo de las instancias politicas —
presidencia y ministerio—, también es cierto que ni presidente
ni ministro tienen mando directo sobre los ejércitos dado que
la junta de jefes se ubica entre estos y el poder politico, lo que
ejerce de tapoén institucional. Por otro lado, hay paises que evo-
lucionaron muy poco y dibujan un modelo dual de mando en el
que el ministro solo gobierna las cuestiones administrativas, y las
operacionales son gestionadas por la junta de jefes, que dirige a
los ejércitos y conecta directamente con la presidencia del pais,
de forma que el ministerio queda al margen de la operatividad.

Hoy en dia, solo Argentina, Brasil, Chile, Perl y Uruguay han
sido capaces de articular esas estructuras jerarquico-insti-
tucionales que garantizan, con poco margen para fisuras, la
supremacia civil (tabla 3). Colombia, El Salvador, Guatemala
y Honduras han articulado ese modelo mediatizado en el que
la milicia queda por debajo del poder politico, pero este no
actla de manera directa sobre los ejércitos, sino que topa
con la junta de jefes del Estado Mayor como 6rgano parapeto.
En cualquier caso, peor es la situacion de Bolivia, Paraguay
y Republica Dominicana, en los que su sistema institucional
de la defensa se articula con una estructura de comando dual
en donde el ministro desarrolla el mando administrativo y la
cadena de mando operativa militar la desempefa la junta de
jefes, que tiene hilo directo con la presidencia de la republica,
de forma que el ministro de Defensa y su ministerio quedan
como una institucion menor.

, Supremacia Suprc_an_1acia
Paises civil t::lv!I Comando Dual
mediatizada

Argentina v
Bolivia v
Brasil v
Colombia v
Chile v
Ecuador (1)
El Salvador v
Guatemala v/
Honduras v
México -(2) - -
Nicaragua
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Supremacia Supremacia
Paises pcivil civil Comando Dual
mediatizada
Paraguay v
Pert v/
R. Dominicana v/
Uruguay v

Tabla 3. Modelo de organizacioén de la estructura de defensa. (1) En la
estructura aparentemente el ministro de Defensa es quien ejerce el mando
directo sobre los tres cuerpos de ejército, pero el jefe del Comando Conjunto
no asesora al ministro, sino directamente al presidente. (2) México carece de
ministerio de la defensa. En su lugar hay dos secretarias de Estado: la de la
defensa nacional y la de la Marina. Fuente: elaboracidon del autor a partir de
los datos de RESDAL (2024)

1.2 La justicia militar

Uno de los aspectos mas graves de la represion a que se ve
sometida la poblacién durante las dictaduras es la de ser juzgado,
con escasa o nula escrupulosidad procedimental, por tribunales
militares. Al mismo tiempo que elemento represor, esas cortes
judiciales se convierten en escudo protector para la milicia que
ve en ellas un instrumento de impunidad que les evita el contacto
con el poder judicial y las ubica ante el laxo y corporativo juicio de
colegas. Hasta donde se haya evolucionado desde esa perversa
realidad es una cuestion crucial en las relaciones civiles militares
(en adelante CMR, por sus siglas en inglés) de cualquier sistema
politico que ambiciona ser democratico. Conocer si la justicia
penal militar son tribunales militares, civiles o mixtos, saber si
tienen atribuciones para juzgar solo a militares o también a civi-
les y qué tipo de hechos son revisados por estas cortes penales
—cualquier tipo de delito o solo delitos castrenses— constituyen
el epicentro de los cédigos de justicia militar. De igual manera,
permitira saber como y quién juzga a los militares por violaciones
de derechos fundamentales (Pion-Berlin y Martinez, 2017).

Una revision de la tabla 4 muestra una primera realidad espe-
ranzadora. Solo un pais mantiene un sistema penal militar en
donde los tribunales son exclusivamente formados por milita-
res: Bolivia3. Aunque también es cierto que ningun pais, salvo
Argentina y Ecuador —que derogaron por entero la jurisdiccion

3 Si bien no se trata en este trabajo, Cuba seria otro ejemplo de pais que conforma
los tribunales de justicia militar solo con militares.
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militar—, ha optado por que los militares sean juzgados solo por
togados civiles, por lo que se han decantado por tribunales de
conformacion mixta.

Tipos de
Paises tribunal éQuiénes son juzgados?
juzgador(1)
Militar Otras Civiles :.':::sz
M | X | C | Militar en fuerzas de | de las Ja la
retiro | seguridad FAS d
efensa
Argentina(?
Bolivia X X X X X X
Brasil X X X X X X
Colombia X X X X
Chile X X X X X
Ecuador®)
El Salvador X X
Guatemala X X X X X
Honduras X X
México X X
Nicaragua X X
Paraguay X X
Pert X X X
R. L X X
Dominicana
Uruguay X X X

Tabla 4. Modelos de justicia militar en América latina. (1) Se entienden tres
modelos posibles: M=solo militares componen los tribunales; C= solo civiles
componen los tribunales, y X=Ila composicion de los tribunales es mixta. (2)
La jurisdiccion militar fue derogada por Ley 26.3904. (3) La Constitucion
derog6 la jurisdiccion militar. Fuente: elaboracion del autor a partir de los
datos de RESDAL (2024)

Si se plantea a quién se juzga en los tribunales militares, El
Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Republica
Dominicana solo tratan hechos cometidos por militares en activo.
Peru utiliza las cortes penales militares para enjuiciar también
delitos cometidos por cuerpos policiales. Uruguay también puede
ver causas contra militares en retiro. Algo que también ocurre en
Bolivia, Brasil, Colombia, Chile y Guatemala, paises que incluso
juzgan en estos tribunales a civiles que trabajen en el dmbito
de la defensa. Pero sin duda, la situacién con menor progreso
democratizador es la de Bolivia y Brasil, que entienden que civiles
ajenos a la defensa puedan cometer delitos juzgables exclusi-
vamente por tribunales penales militares; en el caso boliviano,
ademas, formados solo por togados castrenses.
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1.3 Valoracién social

Las CMR no pueden ser entendidas como un espacio de confron-
tacion exclusiva entre las elites politicas y las elites militares, sino
gue son un sistema que consta de tres actores: politicos, mili-
tares y sociedad (Feaver y Seeler, 2009; Pion-Berlin y Martinez,
2017). Son las interacciones entre los dos ultimos las que condu-
cen al terreno de la convergencia.

Converger es aproximarse, es tener puntos de contacto y com-
partir algunas visiones. Cualquier administracién debe, en el des-
empefio de sus responsabilidades, intentar dar satisfaccién a los
anhelos de su sociedad, y en nada ayuda a ese proposito la dis-
tancia en la percepcién de los problemas, en el ranking de las
inquietudes y en los valores predominantes a través de los cuales
afrontar la actividad cotidiana. Por ello, se habla de legitimidad
de accion cuando el trabajo de los Gobiernos y sus administra-
ciones intenta resolver los principales problemas de una socie-
dad mediante los valores predominantes en la misma. Como es
l6gico, a este requerimiento no puede escapar la administracion
militar. Ello implica que sera un problema que las FAS estén dis-
tantes de su tejido social en extraccion, ideas y valores; un mal
sintoma para las CMR vy, quiza, para la consolidacién democratica.
Converger no puede significar la pérdida de la imprescindible
autonomia funcional, pero en modo alguno se puede argumentar
que la necesidad de mantener su integracion interna juegue en
detrimento de la integracion externa. Es, sin duda, un dificil equi-
librio, pero no un imposible (Pion-Berlin y Martinez, 2017).

Asi pues, la convergencia de las FAS con su sociedad no es solo
la aproximacion en valores —la civilianizacion de la que hablara
Janowitz (1960), en oposicidon al profesionalismo de Huntington
(1957), como realidad que facilitaria el control—, aunque también;
sino que, con esta dimension, se han de abordar todos aquellos
aspectos que pueden acercar ambos mundos o0 que pueden alejar-
los. Una buena administracion es la que esta cercana a su sociedad,
a sus inquietudes, a sus problemas, a sus valores y a su realidad.
Por tanto, sera necesario cotejar la consideracion civil respecto de
los militares y su actividad para calibrar su lejania o su proximidad.

En este sentido, el analisis de la confianza en las FAS, segun los
datos del ultimo Latinobarémetro del 2023 (grafico 6), mues-
tra cuatro sistemas politicos con desconfianza hacia su milicia.
Dos con una intensidad muy marcada —Honduras y Bolivia—
y otros dos, Peru y Paraguay, en los que la desconfianza es
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mayoritaria, pero no de forma tan intensa. Republica Dominica,
Colombia y Brasil tienen a la poblacién partida por mitades en
confianza y desconfianza, mientras que Uruguay, México, Chile
y Argentina, y sobre todo El Salvador, tienen una sélida relacion
de confianza.
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Grafico 6. Confianza en las Fuerzas Armadas. Fuente: Latinobarémetro
(2023)

Resulta destacable el esfuerzo realizado en Argentina, Chile y
Uruguay, en donde durante las dictaduras militares se cometie-
ron no pocas violaciones de los derechos humanos, en especial
los dos primeros, y en cambio, hoy en dia, la confianza en los
ejércitos es solida y creciente.

Mencidn aparte reviste el caso de El Salvador, donde la confianza
en sus FAS nace de las politicas de seguridad publica y de repre-
sion a las maras que ha activado el presidente Bukele y en las
que las FAS salvadorefias han adquirido un rol protagonico. Se
podra discutir lo acertado o no de las politicas aplicadas, e incluso
poner en tela de juicio el talante democratico de las mismas, pero
lo que es innegable es que la poblacién las aprueba y ello ha com-
portado que casi tres cuartas partes confien en las FAS.

1.4 El rol de la mujer
Nada hace presagiar, mas bien al contrario, que vayan a desapa-

recer los ejércitos en el ambito global; lo cual significa indefecti-
blemente que existe la necesidad imperiosa de reclutar soldados
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con que nutrir a las FAS, y vinculada con esta necesidad esta la
cuestion de los reclutamientos no tradicionales como lo son las
mujeres; algo que, en pleno siglo XXI, no deberia ser objeto de
la menor controversia por la evidente la desigualdad e injusticia
que revela la negativa a su ingreso. Sin embargo, el peso de la
tradicion cultural es el mas grave impedimento a la aceptacion de
su integracion y, por ello, Resoluciones como la 1325 (2000) de
la ONU han sido tan bienvenidas®.

Dejando al margen la necesidad de reclutamiento de mujeres
por la baja generalizada de la natalidad y soslayando también el
innegable derecho a la igualdad sin discriminacidon por razones
de sexo —temas estos, sobre todo el segundo, que zanjarian la
cuestion—, la polémica reside en la consideracion de su capaci-
dad. Las dos opiniones contrapuestas serian la expresada por la
coronel del ejército de los Estados Unidos, Ramsey (1991: 23):
—«Queremos, y somos capaces de participar en la defensa de
nuestro pais, pero dejamos los aspectos mas fisicos del combate
ofensivo directo a los hombres, que tienen la capacidad fisica y
emocional requerida para llevarlo a cabo»— y aquella otra que
apunta que la mujer, al igual que el hombre ante cualquier profe-
sidn o trabajo, debe poder ejercer la libertad de eleccion en igual-
dad de condiciones para poder seguir sin trabas una vocacion. Es
probable que la solucion al debate, que no es objeto de este tra-
bajo, sea distinguir entre dos tipos de funciones en el mando: la
operativa y la de gestion. La mujer esta fisica y psicolégicamente
capacitada para ambas facetas; pero, mientras que su integracion
en la segunda no reviste ningln problema, la vertiente operativa
choca con la herencia cultural y con la infraestructura de las insta-
laciones. Ambos obstaculos solo son cuestion de tiempo y dinero;
por lo tanto, faciles de solventar (Pion-Berlin y Martinez, 2017).

Focalizando la mirada en el objeto de estudio, las mujeres supo-
nen una media del 13 % en el contingente militar en la region
(tabla 5). Solo Argentina, Brasil, Chile, Nicaragua y Uruguay pre-
sentan valores por encima del 20 %, aunque ninguno ellos alcan-
zan la cifra del 25 %. En cambio, si se repara en el porcentaje
de mujeres militares que estadn desplegadas en operaciones de
paz de Naciones Unidas, la media de la regién muestra que el

4 Resolucion 1325 (2000), aprobada por el Consejo de Seguridad en su sesion 4213.2,
celebrada el 31 de octubre de 2000, que insta a todos los Estados miembros a que
aumenten la representacion de la mujer en todos los niveles de adopcién de decisiones
de las instituciones y mecanismos nacionales, regionales e internacionales para le pre-
vencion, la gestion y la resolucién de conflictos.
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27 % de las tropas desplegadas en el exterior bajo bandera de
la ONU son mujeres, con casos como el de Colombia o Republica
Dominica, en donde llegan a ser la mitad o mas del contingente.
Ahora bien, como se verd mas adelante, se estd hablando de un
total de militares en misiones de paz minusculo —salvo el caso de
Uruguay— respecto del total de sus ejércitos.

% de mujeres en el | % de mujeres en el total
Paises total de personal de | de personal desplegadas
las FAS en operaciones de paz

Argentina 20,2 14
Bolivia 11,0 23
Brasil 22,1 18
Colombia 3,17 60
Chile 21,5 42
Ecuador 4,9 30
El Salvador 11,7 10
Guatemala 15,7 11
Honduras 7,9 39
México 12,5 40
Nicaragua 20,6 -
Paraguay 9,6 19
Peru 10,5 16
R. Dominicana 17,4 50
Uruguay 21,6 6

Tabla 5. Porcentaje de mujeres en las FAS del pais. (1) En verde los paises
que disponen de servicio militar obligatorio masculino. Fuente: elaboracion
del autor a partir de los datos de RESDAL (2024)

Por otro lado, en ninguno los ocho paises en los que el servicio
militar es obligatorio se ha exigido esa obligatoriedad a las muje-
res. Por lo tanto, el accionar de las mujeres dentro de las FAS es
siempre de caracter voluntario y, por lo general, estan relega-
das a roles administrativos, logisticos, juridicos y sanitarios. De
hecho, en pocos paises pueden desempefar roles de combate
(Brasil, Colombia, Chile, El Salvador o Bolivia).

1.5 Efectivos

Se atribuye al presidente G. Washington la afirmacion: «Prefiero
un ejército bueno a uno grande». Sin embargo, ha existido siem-
pre una tendencia a manejar grandes volimenes de infanteria,
lo que es un reflejo del poder disuasorio de un pais. No obstante,
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hoy en dia, apostar por un elevado volumen de tropas probable-
mente no sea una oOptima estrategia por dos motivos. Primero
porque tras la I Guerra Mundial se acabaron los enfrentamien-
tos atrincherados, cuerpo a cuerpo, en el campo de batalla. Esa
necesidad de gran cantidad de hombres ha ido dando paso paula-
tino a una tecnologia que hoy, incluso, ya no necesita tripulantes
en un avion. Solo la pervivencia de la conscripcién seguia man-
teniendo elevados contingentes humanos en los ejércitos, pero
tanto el incremento de la objecién de conciencia asi como la des-
aparicion misma del reclutamiento obligatorio han reconducido
los ejércitos democraticos a realidades mas pequenas. Ademas,
la irrupcién de nuevas amenazas transnacionales que operan
bajo parametros de guerras asimétricas ha reconducido de forma
inexorable el futuro de los ejércitos hacia modelos mucho mas
tecnificados, al tiempo que mas pequefios y manejables. Hoy la
efectividad se mide en tiempo de despliegue, en la accidn certera
sobre objetivos concretos y en el menor nimero posible de bajas
propias y civiles. En segundo lugar, cuando un ejército esta dise-
fnado para controlar a su propia poblacién, cuando el enemigo
esta en el interior del pais, los Gobiernos acrecientan la magnitud
de sus FAS al objeto de acrecentar el control sobre sus ciudada-
nos. Por ello, la disminucién del nimero de efectivos es también
percibida, en paises que han vivido una dictadura militar, como
sintoma de democratizacion.

La red de exertos en seguridad y defensa de América Latina
(RESDAL), en sus diferentes atlas, para valorar la presencia de
militares con respecto al tamafio de la poblacion suele utilizar
como indicador el nimero de militares por cada 10 000 habitan-
tes. También se puede utilizar el porcentaje de militares entre la
poblacidn. Sin embargo, el primer indicador lleva a manejar cifras
elevadas (centenares o miles), mientras que el segundo obliga a
trabajar con varios decimales y valores habitualmente inferiores
a la unidad. Por ello, se prefiere utilizar el indice de balance entre
la poblacion y los militares (PMB, por sus siglas en inglés)®. Los
valores bajos del indice —por debajo del 2,5—alertan de gran
densidad militar y, cuanto mas elevada sea la cifra, se habla de
menor proporcion de militares respecto del total de la poblacién
(Pion-Berlin y Martinez, 2017).

5 Este indice nace de dividir la poblaciéon entre el nimero de militares, lo cual nos
indica cada cuantos civiles hay un militar. Esa cifra la dividimos por 100 y asi nos resul-
tan cifras que oscilan entre la unidad —que marcara una gran densidad militar— vy el
diez —que representara ejércitos muy pequefios—.
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En el Ultimo altas de RESDAL (2024) se ofrece otra perspectiva
con la que visualizar la densidad militar y es el precisar el nimero
de militares por cada 100 km?, habida cuenta de la gran magni-
tud territorial que presentan bastantes paises de la region. Los
dos indicadores advertidos, junto con el total del nUmero de efec-
tivos, son las tres cifras que se pueden comparar en la tabla 6.

Paises | foratesth | cada 100 kame | Indice PMB®)
Argentina 88.090 3 5,31
Bolivia 15.368 1 7,57
Brasil 344.103 4 6,29
Colombia 267.709 23 195 |
Chile 67.146 9 2,92
Ecuador 40.519 16 4,49
El Salvador 24.023 [N 2,65
Guatemala 19.276 12 9,39
Honduras 19.786 14 5,35
México 259.813 13 4,94
Nicaragua 14.496 11 4,86
Paraguay 17.267 4 3,97
Peru 78.296
R. Dominicana 57.629
Uruguay 22.822 13

Tabla 6. Integrantes de las FAS en 2024. (1) En verde los paises que
disponen de servicio militar obligatorio. (2) Population Military Balance,
indice creado por Pion-Berlin y Martinez (2017: 304). Fuente: elaboracion
del autor a partir de los datos de RESDAL (2024)

Si bien en valores absolutos el ejército brasilefio es de largo el mas
voluminoso de la region, con mas de trescientos mil integrantes,
los dos indicadores que se han explicado muestran que ni en den-
sidad territorial ni poblacional son uno de los ejércitos sobredimen-
sionados. En ese sentido, el de Republica Dominica es, junto con el
colombiano, el que mayor ratio de efectivos por cada cien kiléme-
tros cuadrados presenta y, junto con el uruguayo y el colombiano,
los que ofrecen un indice mas bajo de PMB, lo que supone una ratio
de militares conforme al tamafo poblacional mas elevada.

Observando el histoérico desde el afio 1997 (grafico 7), Argentina,
Brasil, México y Nicaragua poseen dos ejércitos pequefios res-
pecto del tamafio de sus poblaciones. Argentina adoptd una
reduccion drastica en los albores de su transicion. En cambio,
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Grafico 7. Population Military Balance Index (1997 2020). Fuente: Jenne y
Martinez (2022: 74), modificado por el autor

en el caso de Nicaragua la evolucion hacia la disminucion de
efectivos ha sido un proceso paulatino en los Ultimos 25 afios.
Por su parte México, entre 2007 y 2019, vivido un incremento
de los efectivos muy vinculado a su desempefio en tareas de
lucha contra el narcotrafico. Una explicacién similar ofrece El
Salvador, quien tras unos primeros afios de constante reduc-
cién de efectivos comenzd en la segunda década del siglo XXI
un incremento que le ha llevado al punto de partida.

Ecuador, Peru y Bolivia muestran el ultimo lustro una tendencia
a reducir su nimero de militares, pero todavia estan lejos de
un PMB 4,5 —linea verde— que, segun Pion-Berlin y Martinez
(2017) marca el inicio de la consolidacién democratica de este
aspecto vinculado a la efectividad de las CMR. Por su parte,
Chile, Colombia y Uruguay atesoran un PMB inferior a 2,5 —linea
roja—, que habla de un nimero elevado de efectivos teniendo
en cuenta la inexistencia de conflictos bélicos en curso y en el
horizonte.

1.6 Funciones

El final de la Guerra Fria ha marcado un antes y un después en
las misiones de las FAS. Las amenazas han cambiado de forma
sustancial, y a ello se le ha sumado la revoluciéon de las comu-
nicaciones y la eclosién de un sin fin de avances tecnoldgicos.
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En buena parte provocado por ello, las FAS estan dejando de ser
un exclusivo elemento de seguridad nacional y convirtiéndose en
un instrumento de la politica exterior de los Estados. De ahi que,
como se ha indicado, Pion-Berlin y Arceneaux (2000) explicitasen
que cabia hacer una redefinicion expansiva del rol exterior que
desempenaban las FAS (Véase el Grafico 2). No obstante, en este
nuevo escenario, muchos decisores politicos en paises en vias de
desarrollo han visto en las FAS una herramienta muy entrenada y
cualificada para cubrir vacios en la capacidad de gestion del Estado
en otros ambitos (Benitez Manaut, 2005). Algo que implica asu-
mir un rol en el interior que, lejos de tener un alcance restrictivo,
pueda ser también expansivo.

Asi pues, la naturaleza de las misiones que puedan desempe-
flar es una de las controversias que la actualidad depara. Como
administracion que son, las FAS tienen por funciones principales
las que determinen la constitucién y las leyes reguladoras de la
seguridad nacional o de la defensa. Esos roles propios, de los que
derivan la misiones que luego desempefiaran, son la defensa de
territorio —su mantenimiento integro— y de quienes en él habi-
tan —los ciudadanos—. A ello es frecuente que afiadan formulas
como la defensa de la soberania o la defensa del orden cons-
titucional o institucional que, mas que un rol especifico, es un
recordatorio de que las vias insurrectas no son un camino valido
para la milicia y que una de sus misiones en defensa del Estado
no es secundar golpes de Estado, sino evitarlos y, llegado el caso,
atajarlos.

Junto con estos roles principales —defensa y disuasion— se ha de
hacer constar la existencia de roles auxiliares; es decir, colabo-
rativos y secundarios al tiempo. Colaborativos dado que se trata
de misiones en las que las FAS acudirdn en auxilio del Estado;
secundarios porque no son inherentes a su actividad, sino impro-
pias al rol definitorio —disuasion y defensa— de la administra-
cion militar. Es decir, a su preparacién, a su equipamiento y a su
doctrina, pero, en cambio, ante la ausencia de mejor recurso, las
capacidades logisticas y la distribucion territorial de los ejérci-
tos los pueden hacer necesarios. Cuando los medios del Estado
para resolver la situacion estan desbordados, son inadecuados o
inexistentes, puede —y debe— activarse otro recurso que, si bien
no es el competente en esa materia, pueda cooperar con cierto
grado de eficacia (Pion-Berlin y Martinez, 2017). La realidad es
gue practicamente todos los paises han integrado en su cuerpo
normativo el orden interno, el desarrollo nacional y la actuacion
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frente a desastres y calamidades (tabla 7). Aunque en el ambito
juridico estan recogidos como funciones de apoyo, por tanto
auxiliares, la practica cotidiana es que, en prevision de estos tres
cometidos, las FAS también se equipan, adiestran y adoctrinan
en el desempefo de esas actividades como funciones preeminen-
tes de la administracion militar de sus respectivos paises.

Como principio, la expansién de los militares a areas que no
les son naturales es un mal camino. Coincido con Serra (2002)
cuando entiende que las funciones referidas a programas de
desarrollo social y econdmico en realidad hurtan la actividad a
quien corresponde: el sector publico civil o el sector privado. De
igual manera, carece de sentido la atribucion de gestién empre-
sarial, puesto que nada tiene que ver con la naturaleza estricta
de sus misiones y les confiere una relevancia publica que escapa
a su condicién de administracién y les aproxima a la condicién de
Institucion.

Con respecto a las misiones que estan en el ambito de la sequ-
ridad publica, soy también es contrario a su uso generalizado.
Violencia, crimen organizado e inseguridad ciudadana estan en
la agenda de los paises de América Latina como uno de los prin-
cipales problemas y, ante el desborde de los medios policiales
para afrontar el reto, se estd expandiendo la conviccion de que
los militares han de ser lo encargados. Se asume la posibilidad
de que asi sea en casos excepcionales, pero el autor no comparto
que esa solucidon cortoplacista se convierta en definitiva, pues
ubica a la sociedad ante riesgos nada desdefables en cuanto a
la gobernabilidad democratica (PNUD, 2013; Jenne y Martinez,
2022; Martinez y Bueno, 2024a, 2024b, 2025). Por desgracia, la
respuesta esta siendo mucho mas coyuntural. Se afronta el dia
a dia sin cuestionarse el manana y ahi las FAS son una herra-
mienta de la que se echa mano sin plantearse las consecuencias
(Martinez, 2022a).

Militarizar la seguridad interior o segurizar la agenda social
puede ser un despropodsito. «El surgimiento de dictaduras milita-
res en el Cono Sur de América Latina muestra que las misiones
militares internas producen patologias en las relaciones civi-
co-militares» (Desch, 1996: 19). Por tanto, la actuacion debe
ser excepcional; una emergencia. Las autoridades politicas han
de establecer planes de cuando empieza y acaba la mision, y
solo debe desarrollarse en ausencia de expertos civiles que lo
puedan abordar (Goodman, 1996; Martinez, 2022b). La cuestion
crucial es saber cobmo se pueden activar estas misiones sin que
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alteren las CMR ni descompongan el control civil. Como precisé
Pion-Berlin, han de ser tareas bajo el mandato del poder politico,
excepcionales y por tiempo limitado, lo cual implica que no haya
ningln agente estatal capacitado para realizarlas o que los que
haya no den abasto, que, mientras los militares la desempefan,
el Gobierno preparara recursos que las puedan asumir y que en
cuanto estos estén capacitados aquellos cesaran en la actividad
(Pion-Berlin, 2004).

1.6.1 La participacién en operaciones de paz

Dado que no hay conflictos bélicos activos en los que estén parti-
cipando las tropas de los paises de la regiéon, un indicador valido
para calibrar si la FAS de América Latina estan focalizandose en
su ubicacién exterior de alcance expansivo o en la dimensidn
interior con alcance restrictivo o incluso expansivo es valorar la
participacion en misiones de paz y de estabilizacién bajo bandera
de Naciones Unidas.

En ese sentido, la tabla 8 presenta hasta trece misiones en las
gue estan participando las tropas de los paises de la region; la
media de misiones en que cada pais participa es de cinco, aun-
que llega a haber paises que estan presentes en ocho misio-
nes al unisono. Sin embargo, todo cambia de significacion vy
la aparente implicacién se convierte en algo casi testimonial
cuando se observa el numero efectivo de los militares desple-
gados en misién; alrededor de dos mil integrantes entre todos
los paises y misiones. Pero es que, ademas de ser escasa, la
implicaciéon es muy desigual. Asi, en cinco casos, el porcen-
taje sobre el total de efectivos que todas las FAS de la regién
destinan a misiones no alcanza el 1 % vy, en cuatro casos, el
porcentaje de militares participantes en misiones internacio-
nales estad por encima del 10 % del global de las fuerzas de la
region en misiones de la ONU: Argentina (14,2 %), Guatemala
(10,82 %), Peru (12,3 %) y Uruguay (49,47 %). En defini-
tiva, un pais —Uruguay— concentra la mitad de las tropas que
todos los paises de la region destinan a misiones, y Argentina,
Guatemala y Peru dos quintas partes; el resto, todo sumado,
poco mas de un 10 %.

Parece obvio que no es un alcance expansivo en la ubicacion
exterior lo que ocupa a las FAS de la region. El desempefio habi-
tual, como ya se habia advertido, se estd produciendo en el esce-
nario interior, campo supuestamente reservado en exclusiva a
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los cuerpos y fuerzas de seguridad. Esa expansion funcional no
se concreta en una actividad auxiliar ante momentos puntuales
en los que las fuerzas y cuerpos de seguridad se vean desbor-
dados, sino que, en paises con indices de criminalidad elevados,
ha determinado que las FAS actlen asegurando y estabilizando
espacios publicos, pero también en la lucha contra narcotrafico, el
crimen organizado e incluso la criminalidad comun, o que hayan
desempefiado misiones de contrainsurgencia y de lucha contra el
terrorismo (Pion-Berlin et al., 2010).

1.7 Los libros blancos de defensa y estrategias de seguridad

En una ldogica militarista, las FAS son la vanguardia de la moder-
nizaciéon nacional y ellas deciden qué hacer y qué gastar en
materia defensiva. Incluso resulta aceptable que ello no esté pro-
yectado, sino que sean las elites militares las que decidan segun
las coyunturas que ellos perciben. Sin embargo, en una ldgica
liberal democratica, el Estado esta subordinado a su sociedad y
actla en beneficio de ella y, preferentemente, segin la agenda
politica que esta genere. De ahi, que el proceso evolutivo de las
politicas publicas hable de cuatro fases: la construccién del pro-
blema y su integracién en la agenda, el estudio del problema para
poder formular alternativas con que afrontarlo y seleccionar cual,
la implementacion de esa politica y, por ultimo, la evaluacién de
lo actuado para, en su caso, modificar la politica hasta conseguir
resolver la cuestion. Por tanto, en materia de seguridad nacional,
sera necesario ubicar el foco en las amenazas y en los agentes
generadores de hostilidad porque van a ser, en buena medida,
los creadores de necesidades que entraran en la agenda politica.
Una vez ahi, correspondera a los poderes ejecutivo y legislativo
estudiar ese escenario, determinar qué valores e intereses se
han de proteger, definir las prioridades y asignar los recursos
disponibles y determinar quiénes son los responsables de su
seguimiento. Para finalmente evaluar los logros alcanzados, los
retos pendientes vy, llegado el caso, concretar qué modificaciones
son necesarias en todo lo anterior para lograr el éxito. En defi-
nitiva, la seguridad nacional requiere planificaciéon estratégica y
evaluacion. Estrategias de seguridad nacional, libros blancos de
la defensa, directivas gubernamentales de actuacion militar son
algunas de las herramientas imprescindibles para construir una
politica publica de la defensa en la que las misiones desarrolladas
por las FAS no sean fruto de la improvisacidon, sino que respon-
dan a un analisis previo que no garantiza la efectividad, pero es
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imprescindible para ella. Ninguna politica se improvisa, pero la
defensa, menos.

La Organizacidén de Estados Americanos puso especial énfasis
en que todos los paises de la organizacién dispusiesen de libros
blancos de la defensa como primer eslabén de una cadena que
habia de llevar al disefio estratégico y al planeamiento de esta
politica (OEA, 2002). Se pretendia que el primer impulso sirviese
de acicate y modelo a seguir cara al futuro. Sin embargo, tal y
como se observa en la tabla 8, existen siete paises que solo asu-
mieron ese reto en una ocasion y dos que solo lo han realizado
en un par de ocasiones, y Unicamente cinco paises tienen un libro
blanco de la defensa que cuenta con menos de diez afios de anti-
gledad: Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador y Republica
Dominicana.

Con el fin de comprobar si el ahondar en el disefio estratégico
tiene que ver o no con la intensidad democratica del pais, la
tabla 8 ha tratado de confrontar los datos de calidad democra-
tica de varios reputados indices (V-Dem, The Economist, Fragile
States) y la valoracién de la democracia mediante datos de
Latinobarémetro, con la existencia, o no, de libros blancos de
la defensa y de estrategias de defensa nacional, o directivas de
defensa con un diagndstico de situacion y contenido estratégico.
El resultado de esa confrontacion muestra que Ecuador es la
excepcion que confirma la regla, pues es el Unico pais que, aun-
que tenga al menos tres indicadores de debilidad democratica,
mantiene en cambio una intensa produccién de libros blancos
de la defensa como documento estratégico. En todos los demas
sistemas politicos analizados se observa cémo la bonanza demo-
cratica corresponde con al menos tres documentos estratégicos
con una antigiiedad en el ultimo de, como maximo, diez anos.
Asi, Argentina, pero sobre todo Chile y Uruguay, son paises en
donde esa confluencia es perfecta. Los casos de Brasil y Colombia
hablan de democracias que presentan alguna seria advertencia
en alguno de los indicadores utilizados, aunque con el tiempo han
integrado con absoluta naturalidad la planificacidon estratégica en
el seno de la politica de defensa.

Al detenerse en el polo opuesto, se puede ver como El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua obtienen pésimos resultados
en tres o mas indices de medicién de la calidad democratica y, al
tiempo, no manejan los planteamientos estratégicos en defensa
como algo natural, sino que solo respondieron en una ocasion al
llamado de la OEA y poco mas. Bolivia y México son también pai-

206



Las fuerzas armadas en América Latina ante los nuevos retos de...

(#20¢2) 1vas3ay 2p soiep soj ap Jied e Jojne [9p uope.loqe|d :2juand "0z0¢ 2P epeajo e| e sajudipuodsatiod sojep uepiode 3s ‘€20
ap epesjo e| ud Jedpiied ou |y 4 "«sewd]qoid so| aA|ansad Is Japod |e eleb3a]] od1ieID0WSP OU ouldiqos un anb enejodwi saw oN»
iuopew.ye e| uod opJandy "HZ0¢ o4ldwoaeqoune (9) {«oulaiqos ap ew.o} e3o Jainbjend e ajqiaaid so epRIdOWSP B» iugdew.lye
B] U0d OpJaNdY "HZ0T o41pwodeqoune (§) {(eusld epesnowap) QT eisey (oniejriolne) g 9psop sopelnsay “jun duabijPuI
1siwouod3 9yl ‘(€z0e) xopur Aderdowaq (1) *(eytaje ewixew) OZT eisey (2|qiualsos Anw) T 9psap sope}jnsay "aoead 10) pund aylL
‘(yz0oz) xopul ?e3s aibely (€) "z0c eenowaq .| 24qos awoyul “(owixew) T A (owiuiw) @ 243ud sopelnsay "6inquayion jJo
Asianiun ‘@anasug Acesoowaq Jo sanalieA () ‘001691e43s9 OpIudlu0d Uod esudjop ap (seonijod) seAndadip se| jeuoldeu peplinbas
ap e163]e43Sd OWO0D UIquie) opelapisuod uey S (T) "HZ0Z eulle] BILIBWY U BdNRIdoWSp einjjnd A sodue|q soiqi] "6 ejqeL

£211RI00WSp BINYND [IGIP BUN UBDIPUI 3Nb S310[eA I
©0132100Wap BN ND 918Ny BUN URDIPUl 9Nb SaJ0|eA I

#T0Z ‘S002 '666T Aenbnun
I (y¥'9) Adeaoowap pamel4 | (z’09) buluiepy | (v+°0) 12103092 EIDRIDOWR(Q 2202 mcmu_:_Eo.m
s [ w ] (3570) [e1o1oP3 EPEROLRT 00z
H (00'9) Adesoowap pamel4 | (5'19) buiuiem | (st0) |el0109j8 ePEIDOWSQ €102 '666T Aenbeleq
*8Y 002 enbesediy
(0'69) Bulutem 00T 021X
500T seinpuoH
€002 ejewslens
(£'89) Bulutem 002 ‘8661 lopeajes |3
220z ‘8102 '+10T
(0'89) Butuiem | (£+'0) |e40309]2 eORIOOWSQ ‘170 ‘800C lopendog
‘9002 '200T
£102 ‘0102
‘7) Aoeroowap pame ETl
(86"£) p pame|4 0z0z 2002 '2661 ']
(55'9) Adedowsp pamelq (95°0) |e10303J3 ePEIOWSQ 6T0C ‘STOZ '€00T e1quo|od
202 202 ‘0202
(89'9) Adesowap pamely (69°0) |e10309j3 ePERIOWSQ '020Z ‘9102 ‘9102 ‘210T |iselg
'210T '800C ‘5002 ‘9661
(5'69) Bulutem 002 einljog
120Z ‘8102 €20T 'ST0T
/ Adeioows 2Me ‘ B10]03|2 eldeldow?s; euuab.
(z9'9) p pame|4 (69'0) |el03d3)3 e a 5102 6002 0102 6661 1uably
(%) (%) (£)020T (pleuoneu
(»)0C0¢C (z) Xopur - esusjop e|
(9)S02132100WBP OU | (g)elDERIDOWDP Xapul 23je1s _ esudjap ap sasied
sou131G05 e oAody e| e ohody xapul Acesoowaq snbesy Aoesoowaq |elaqi] ‘wag-A eibares3sa ap odue|q o4qI]

207



Rafael Martinez

ses con poca intensidad en la definicién estratégica de la defensa
y que presentan valores comprometidos de calidad democratica
en, al menos, dos indices.

2. Los riesgos de la militarizacién

De todo lo hasta ahora mostrado surgen dos ideas nitidas: (i)
en general, en la region aun restan ambitos en los que moder-
nizar las FAS en su necesario progreso hacia la consolidacion
democratica; (ii) la ausencia de amenazas bélicas no ha con-
ducido a un debate estratégico que se plantee la posibilidad
de redimensionamiento y de redefinicidon expansiva hacia el
exterior de la politica de defensa, sino que ha mantenido las
estructuras y, por la via del pragmatismo, ha reconvertido a los
ejércitos no en una administracién militar, sino en una adminis-
tracién comodin.

Lo dicho engarza con dos de los principales temores de cual-
quier administracion: la obsolescencia y la inutilidad. El error
mas grave que puede darse ante esos temores es optar por
el intrusismo —asumir tareas que nitidamente corresponden a
otras agencias— o por la osadia —afrontar bajo el mito de la
eficacia funciones para las que no se estd preparado— vy, fruto
de ello, alcanzar la inoperatividad —pues al volcarse en misio-
nes ajenas se desatiende la modernizacion en los roles princi-
pales y, cuando se pretende retomarlos, todo equipamiento y
material estd desfasado—; lo que Martinez y Bueno (2025) han
denominado roles perversos de veterinario, espantapajaros vy
escribano.

El analisis normativo de las funciones de las FAS que se acaba
de realizar muestra que la cobertura juridica para esas misio-
nes integrables en el rol auxiliar existe. Pero con solo mirar
las tablas 9, 10 y 11 se puede ver que, ante la improbable
existencia de amenazas bélicas y ante el panico de caer en la
inutilidad, en vez de apostar por la légica de las tres «r», se han
asumido los postulados de las corrientes pragmaticas, lo que ha
supuesto intrusismo, osadia y desatencién funcional. Ese cons-
tante abandono del rol defensivo-disuasorio y la focalizacién
en misiones de seguridad publica, desarrollo econémico-social
y emergencias y calamidades —todas ellas misiones de apoyo
integrables en el rol auxiliar, pero convertidas ahora en princi-
pales— ha abierto el camino de la militarizacion (Hochmdiiller et
al., 2024).
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Paises

Acciones concretas

Argentina

- Repatriacion de Israel de connacionales tras el ataque de
Hamas el 7 octubre 2023

- Campafia sociosanitaria en zonas fluviales de Chaco y Parana
para poblaciones de dificil acceso

- Apoyo a la comunidad impenetrable Chaquefio

- Entrega de lefia en Neuquén a poblacion sin gas ni medios

recoleccion lefia

Construccion de pozos en zonas de escasez de agua

Campafia de verano de aprovisionamiento en bases antarticas

Bolivia

Apoyo a comunidades afectadas por sequia mediante
perforacion y rehabilitacion pozos

Distribucion de agua y alimentos

Alcantarillado y reconstruccion de caminos

Programa Centinela de la Salud de capacitacion de militares en
conocimientos fundamentales de salud y prevencion

Brasil

Programa Calha Norte de provisién de recursos a municipios
—424— de dificil acceso

Proyecto Rondon para promover la integraciéon de comunidades
carentes

Transporte de 6rganos y tejidos

Operacién de acogida para inmigrantes venezolanos

Operacién Estiagem para mitigar la sequia

Colombia

Asistencia médica y humanitaria

Gestion ambiental

Plan Corazén Amigo de mejora de areas vulnerables cerca de
bases aéreas

Chile

Cuerpo Militar del Trabajo para obras (caminos, puentes,
viviendas, etc.)

Distribucién de kits de alimentos, agua y carbon tras
inundacion o incendio

Atencion veterinaria en Quilpué tras el incendio de Valparaiso
Distribucién de agua potable tras incendios

Ecuador

Apoyo a la poblacidén de Galapagos (alimentos, medicinas, etc.)
Apoyo a Petroecuador para proteccion del sistema
hidrocarburifero nacional

Apoyo a la agencia para energias renovables y no renovables

El Salvador

- Campafias de fumigacién contra el dengue
Despliegue de transporte colectivo

Guatemala

- Campafas de vacunacién

Transporte de escritorios y mobiliario educativo y reforma de
escuelas

- Rehabilitacion de la red vial

- Abatizacion y deschatarrizacion

- Reforestacion

- Proteccion de espacios acuaticos
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Paises Acciones concretas

Honduras ND

México - Fumigaciones contra el dengue
- Apoyo al sistema de salud
- Apoyo en la creacion de infraestructuras

Nicaragua - Plan de proteccion y seguridad a la cosecha cafetalera

- Proteccion de recursos naturales

- Batalldn ecoldgico para actuacién en Bosawas y Reserva Indio
Maiz

- Alfabetizacién

- Vacunacién

- Construccién y reparacion de caminos

Paraguay - Apoyo en desarrollo de infraestructuras

- Campafiia contra dengue, fiebre amarilla, chikungufia y fiebre
del Zika

- Evacuaciones aeromédicas

- Operativos Nepohano para brindar kits de alimentos y atencién

médica a la poblaciéon

Distribucién de agua potable

Peru - Ayuda humanitaria por lluvias

Proyecto PAIS de acercamiento de servicios del Estado a zonas

rurales

Campania Costa Solidaria de atencién médica a la poblacion

vulnerable de Nazca

Campafia Peru se abriga. Frio cero para proteger a la poblacién

vulnerable del area metropolitana

- Campafia civica multisectorial en Huancavelica, uno, Manitea y
Yunguyo

R. Control del proceso de distribucién y comercializacion de
Dominicana combustibles

ReVERDEcer, programa de proteccion de los recursos naturales
y promocion del desarrollo ambiental

Proyecto Protegiendo nuestro futuro (recoleccion de desechos
reciclables en playas, costas y areas verdes)

Campafia contra el dengue

Uruguay - Apoyo al sistema de salud

Distribucién de agua potable por sequia

Limpieza de cauces

Operativos frio polar para brindar resguardo y alimento a

poblacién vulnerable

- Fumigaciones contra el dengue

- Apoyo al sistema educativo (kits alimentos, provisidn de
insumos, refaccién y mejora instalaciones

Tabla 10. Misiones militares de desarrollo en América Latina. ‘ND' = No se
dispone de datos. Fuente: Martinez y Bueno (2025)
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Paises

Acciones concretas

Argentina

- (1)

Bolivia

- Gestion de lucha contra contrabando

Brasil

- Proteccion de fronteras: operaciones Agata (Uiara, Frontera
Norte, Conjunta Sur, Oeste)

Colombia

- Incautacién de material de guerra
- Control fronterizo

- Neutralizacidon de explosivos

- Combate contra el narcotrafico

- Plan Ayacucho de garantia de la seguridad de la poblacién y
reconciliacién nacional

Chile

- Patrullaje en comunidades después del impacto de una emer-
gencia o desastre natural

- Seguridad en Macrozona Sur por estado de emergencia

Ecuador

- Decomiso de armamento
- Seguridad perimetral de carceles
- Decomiso de droga

- Actuaciones contra explotacion ilegal de maderas

El Salvador

- Patrullaje permanente en zonas rurales

- Plan de control territorial para reducir criminalidad
- Seguridad perimetral e interior en centros penales
- Control de pasos fronterizos

- Fuerza de Tarea Vulcano de seguridad en la capital

- Fuerza de Tarea Naval Tridente (narcotrafico, inmigracion, pira-
teria, contrabando)

- Patrullajes en centros escolares en riesgo

Guatemala

- Operaciones interinstitucionales (con Policia Nacional Civil,
combate de defraudacion fiscal, etc.) para garantizar seguridad
de la poblacién

- Lucha contra el narcotrafico

- Control areas fronterizas
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Paises Acciones concretas

- Plan de seguridad Solucion contra el crimen (narcotrafico,
Honduras extorsion, secuestro y crimen organizado)

- Policia militar de orden publico

- Operacion salvavidas: patrullaje en zonas de mayor afluencia
turistica

- Proteccidn de instalaciones estratégicas

México - Decomiso de armas y estupefacientes
- Fumigacion de plantaciones
- Aprehension de personas
- Plan permanente de seguridad en el campo
Nicaragua - Plan de proteccién de las fronteras estatales
- Lucha contra el narcotrafico y crimen organizado
- Lucha contra narcotrafico (Operacion Basalto, operacion Norte
Soberano)
Paraguay - Plan de seguridad penitenciaria
- Seguridad de dignatarios extranjeros en viaje oficial
- Apoyo de seguridad al Banco Nacional de Fomento
Perd ND
R - Operativos de seguridad y patrullaje

Dominicana | - Cuerpos especializados de seguridad portuaria, fronteriza
terrestre, aeroportuaria, turistica, del Metro

- Patrullaje de fronteras

- Vigilancia perimetral de carceles

Uruguay - Equipo de respuesta en incidentes de seguridad informatica
- Proteccion de infraestructuras criticas

- Grupo K9 para busqueda y deteccion de explosivos

Tabla 11. Misiones militares de orden interno en América Latina.
(1) El presidente Milei ha firmado el 17 y 18 de diciembre de 2024
los Decretos 1107 y 1112, que habilitan a los militares a intervenir
en seguridad interior. «ND>» = Sin datos. Fuente: Martinez y Bueno

(2025)
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Paises

Acciones concretas

Argentina

- Construccién de puentes en zonas inundadas

- Combate contra el fuego en parques nacionales, humedales,
Coérdoba y Delta del Parana

- Apoyo en inundaciones

- Apoyo en rutas por nevadas intensas

- Contencion de derrame de hidrocarburos al agua

Bolivia

- Asistencia integral en inundaciones en 104 municipios

Brasil

- Operacion Tacuari como consecuencia de las inundaciones

- Operacion Pipa ante sequia

- Operacion Sdo Sebastido para municipios con fuertes lluvias

- Seguridad en la Copa del Mundo de futbol y en el Concierto de
Madonna en la playa Copacabana

Colombia

- Desabastecimiento de agua

- Incendio forestal

- Vendaval

- Inundacion

- Movimientos de masa terrestre
- Creciente subita

- Avenida torrencial

- Socavacion de puente

Chile

- Sistema frontal por inundaciones

- Brigadas para incendios forestales

- Atencion en ciclones o tormentas fuertes

- Puesto de atencién médico especializado para grandes
emergencias

- Busqueda y rescate de personas en emergencias o naufragios

- Remocidn de escombros y despeje de caminos

Ecuador

- Plan ZEUS

- Plan Nacional ENOS para enfrentar El Nifio
- Evacuaciones médicas

- Entrega de kits humanitarios

El Salvador

ND

Guatemala

- Apoyo en inundaciones
- Apoyo frente a incendios forestales

Honduras

ND

México

- Plan DNIII-E de auxilio a la poblacién en casos de desastre
- Plan Marina

Nicaragua

- Plan ante terremoto

- Plan contra incendios forestales

- Plan de invierno contra crecidas y desbordamientos de los rios
y deslizamiento o derrumbe de laderas

Paraguay

- Mitigacién de incendios forestales

- Apoyo en inundaciones

- Establecimiento de areas de proteccion ambiental

- Plan Nagareko de asistencia alimentaria a personas
vulnerables

213




Rafael Martinez

Paises Acciones concretas

- Brigada multipropdsito del Ejército para busqueda, rescate,
evacuacion, incendios, manejo de material peligroso y ayuda

Peru humanitaria

- Comando especial VRAEM (Valle de los rios Apurimac, Ene y
Mantaro)

- Plan Reldmpago ante desastres naturales

R. - Plan Neptuno para movimientos teluricos de terremotos y
Dominicana maremotos

- Apoyo en incendios forestales

- Apoyo en inundaciones
Uruguay - Extincion de incendios
- Operaciones de busqueda y rescate

Tabla 12. Misiones militares en catastrofes y calamidades en América Latina.
‘ND' = No se dispone de datos. Fuente: Martinez y Bueno (2025)

Las preguntas que no hay que dejar de hacerse son: équé encie-
rra esa militarizacion? ¢Por qué, incluso cuando se conocen per-
fectamente los riesgos que suponen tanto los roles perversos
como la militarizacion, se opta por ello? Ahi aparecen cuatro jus-
tificaciones posibles que en nada ayudan al proceso de consolida-
cion democratica de la administracion militar (Martinez y Bueno,
2024a y 2024b).

En primer lugar, la militarizacién pudiera ser un indicador de mili-
tarismo, bien porque la transicidon nunca culmind -seria el caso de
Guatemala-, o bien porque, aunque se inicio la transicién demo-
cratica, hay una involucidon que ubica al militarismo de vuelta
-seria el caso del Brasil del presidente Jair Bolsonaro o de la
Nicaragua tras la vuelta del autécrata Ortega-. En estas reali-
dades, el militarismo nunca ha desaparecido del todo porque se
ha dado la circunstancia de que los gobernantes han tenido un
miedo reverencial a la reaccidon adversa de las elites militares
y han preferido no abrir el ‘avispero’ de las reformas militares,
razén por la que se escudan en un inmovilismo reformador o,
todo lo mas, en reformas cosméticas; optando, como mal menor,
por asignarles todas las misiones imaginables con el fin de, por lo
menos, amortizar el gasto.

La militarizacién, sobre todo la volcada en desarrollo y en emer-
gencias, también puede amagar un proceso de lavado de imagen
con el que conseguir una mayor aceptaciéon social. Tal y como
acontece en México, esa dedicacién constante a misiones de
auxilio social tiende a generar percepciones sociales muy posi-
tivas para con sus ejecutores. Incluso si un gobernante pensase
que la ausencia de riesgos de naturaleza defensiva aconseja la
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abolicion de los ejércitos, porque su funcion es ya inservible para
la sociedad, podria lograr una abolicidon encubierta a través de
este proceso de desnaturalizacién de su funcién primigenia.

La tercera explicacién no habla de miedos ni de recelos, sino
de pragmatismo puro y duro. Los decisores politicos no encuen-
tran la necesidad de desmontar una buena administraciéon ya
existente. Administracion que, si bien no va a defender, puede
dar todo tipo de prestaciones utiles. En su imaginario, con esas
misiones no defensivas los militares tienen quehacer, la sociedad
lo agradece, y a ellos les resuelven problematicas. Por tanto, si
todo el mundo gana, ¢donde esta el problema? Esa opcion por
la administracion comodin, a sus ojos, solo ofrece ventajas. Pero
Jenne y Martinez (2022) advierten de los peligros que esa dina-
mica comporta: (i) quiebra la seguridad juridica, (ii) supone un
fracaso en la reforma y modernizacion militar, (iii) implica serias
dificultades en el desarrollo de capacidades civiles y (iv) el abuso
de la administracion comodin presenta concordancias con una
cultura politica antidemocratica. Incluso uno de los firmes defen-
sores del pragmatismo como Pion-Berlin (2016) plantea limites a
esa profusion de actividades con el fin de no caer en dinamicas de
militarismo: (i) nunca en zonas densamente pobladas, (ii) nunca
enfrentar programas sociales, (iii) nunca si la mision requiere
formacion y material que les sea ajeno y (iv) nunca si tienen que
ejercer como policias.

En cuarto y ultimo lugar, la militarizacién, ante la infructuosa
lucha policial contra organizaciones delincuenciales, tiene por
objetivo el incremento del uso de la fuerza. Seria, sin lugar a
duda, el caso del presidente salvadorefio Bukele y sus requeri-
mientos de mano dura contra los pandilleros. De hecho, siempre
se ha referido a «estar en guerra» contra ellos. Los ejércitos son
utilizados en seguridad publica porque la capacidad de fuerza
de las organizaciones criminales supera a la policial y el Estado
necesita poder replicar con mayor intensidad de fuerza si quiere
tener alguna posibilidad de desalentar a estos carteles.

Conclusién

Desde el final de las dictaduras hasta la actualidad ha habido una
nada desdefiable evolucidn institucional que, con mayor o menor
intensidad, ha generalizado la supremacia civil en la estructura
institucional de la defensa; casi ha erradicado la justicia mili-
tar entendida como privilegio a los uniformados, aunque restan
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reformas por emprender; ha integrado a la mujer, si bien todavia
en porcentajes exiguos, y ha explorado la planificacion estraté-
gica, de modo que se ha consolidado como modelo en los paises
con mayor desarrollo democratico.

Pensando en la dindmica modernizadora de la légica de las tres «r»,
ha habido un redimensionamiento —los ejércitos han disminuido—
y una redefinicion, pero, en vez de optar por la expansion de la
vertiente exterior y por la innovacion tecnoldgica, se ha optado por
convertir en rol propio el ambito interno de manera expansiva y
transformando las habituales misiones auxiliares en roles principa-
les (seguridad publica, desarrollo nacional y catastrofes y calami-
dades). La reconversién, salvo en el caso de México con la creacion
de la Guardia nacional —aunque siguen siendo considerados fuer-
zas armadas—, ha quedado irremediablemente postergada.

Todo ello ha dado lugar a un proceso global en la regién de militari-
zacion que puede ser comprendido desde el pragmatismo, aunque
no estd exento de riesgos. En todo caso, abocaria a un irreme-
diable proceso de desvirtuacién de las FAS que pueda llevarlas al
perverso rol funcional del escribano en sus funciones prusianas y
gue las instale, con caracter permanente, en el intrusismo funcio-
nal del rol del veterinario. En el peor de los escenarios (Venezuela,
Nicaragua, Guatemala, El Salvador, etc.) podrian estar mostran-
donos una vuelta al militarismo que nunca viene solo, sino que
siempre viene acompafiado de la pérdida de la democracia.

Analizadas y estudiadas en cada pais las amenazas que les hosti-
gan y determinado, en funcion de estas y del rol que se les quiera
atribuir como herramienta de politica exterior, el modelo de FAS
gue se necesita, seria deseable que se acometan los procesos
modernizadores necesarios para llegar a ello. Al mismo tiempo,
se deberia afrontar la reforma y modernizacion de no pocas poli-
cias y la creacion de potentes agencias estatales para la lucha
contra los efectos nocivos del cambio climatico y para determi-
nados ambitos acuciantes del desarrollo nacional. Para ello, sin
duda, podria arrancarse de la reconversion de cuerpos de ejército
que resultasen superfluos al modelo de FAS requerido, pero que,
en cambio, serian magnificos servidores publicos en esas facetas
de desarrollo, policia o gestion de emergencias. Ello permitiria
al pais afrontar con garantias sus retos en seguridad y defensa
sin descuidar sus necesidades sociales; ubicaria a las FAS en su
preciso lugar, ya que abandonarian la posicion de administracion
comodin, y redundaria, sin ningln género de dudas, en la mejora
de la calidad democratica.
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Capitulo séptimo

América Latina en un sistema internacional en cambio:
implicaciones geoestratégicas para los EE. UU. y la UE’

Gustavo Palomares

Resumen

Este documento analiza el papel estratégico de América Latina
(AL) en el contexto de un sistema internacional en transformacion
marcado por la rivalidad entre potencias globales y el debilita-
miento del orden liberal. Se describe un regionalismo latinoame-
ricano en redefinicién, influido por cambios politicos internos, la
reconfiguracion de alianzas internacionales y el creciente prota-
gonismo de actores como China. La Administracién Trump adopta
una politica de seguridad hemisférica mas agresiva que incluye la
militarizacion de la lucha contra el narcotrafico y una redefinicion
del papel de AL en la seguridad nacional estadounidense. Por su
parte, la Union Europea intenta recuperar influencia en la region
mediante acuerdos como el firmado con el Mercosur, aunque ha
perdido terreno frente a China. A pesar de los esfuerzos, AL sigue
teniendo una presencia marginal en los marcos estratégicos euro-
peos como la autonomia estratégica y la brujula estratégica. Se

1 Este articulo forma parte del Cuaderno de Estrategia del IEEE que lleva por titulo
América Latina en el de cambio de régimen internacional: seguridad y defensa hemis-
férica que se encuentra En Prensa. © Gustavo Palomares Lerma - IEEE 2025. Todos
los derechos reservados.
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concluye destacando la necesidad de una redefinicion profunda
del papel de América Latina en la geoestrategia occidental en un
contexto de creciente competencia y desorden global.

Palabras clave

Regionalismo, Geoestrategia, Autonomia estratégica, China,
Trump.

Latin America in a changing international system: geostrategic
implications for the US and the EU

Abstract

This document analyzes the strategic role of Latin America (LA)
within a transforming international system marked by global
power rivalries and the decline of the liberal order. The author
describes a redefined Latin American regionalism, shaped by
internal political changes, the reshaping of international alliances,
and the growing influence of actors like China. The Trump admin-
istration adopted a more aggressive hemispheric security policy,
militarizing the fight against drug trafficking and reinterpreting
LA’s role in US national security. Meanwhile, the European Union
attempts to regain influence through agreements such as the
one with Mercosur, although it has lost ground to China. Despite
efforts, LA remains marginal in EU strategic frameworks like stra-
tegic autonomy and the strategic compass. The text concludes by
emphasizing the need to deeply redefine Latin America’s role in
Western geostrategy amid rising global disorder and competition.

Keywords

Regionalism, Geostrategy, Strategic autonomy, China, Trump.
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Introduccidn: un regionalismo en definicién

Las transformaciones significativas en América Latina, en especial
a lo largo del pasado afio —de forma muy especial en los Ultimos
meses— tanto con cambio de Gobiernos y nuevos equilibrios poli-
ticos internos como con nuevos acuerdos y modificaciones dentro
de los distintos espacios de integracién, encontraran definicion a
lo largo de los proximos meses y afectaran a la estructura, equi-
librio y dindmicas de un regionalismo que en este momento se
encuentra en definicion.

La transformacion actual y los cambios en paises como Venezuela
y Argentina, la hoja de ruta de Gobiernos como los de Colombia
y Brasil, y las consultas electorales a lo largo de este afio en
Bolivia, Ecuador, Chile y Honduras; todas estas cuestiones pue-
den suponer modificaciones sustanciales en el equilibrio politico,
institucional e ideoldgico continental, asi como un cambio en las
prioridades, estrategias y dindmicas continentales. Todas estas
trasformaciones hemisféricas en una regiéon determinante en las
transformaciones del orden internacional actual.

La nueva doctrina de la administracién Trump con América Latina,
de diplomacia de «muro» vinculada a los objetivos nacionales de
seguridad nacional, de gran repercusién politica y estratégica, asi
como otros actores nuevos de gran peso econdmico e inversor,
como es el caso de China, suponen también cambios continen-
tales significativos y nuevos equilibrios que se iran conformando
de forma progresiva en la region a la hora de perfilar el equilibrio
entre nuevos y viejos objetivos para dar respuesta a los nuevos
retos y riesgos globales dentro de una apuesta colectiva.

Este afio 2025 sera definitorio de algunos de esos nuevos pro-
cesos y equilibrios que afectaran a la geometria y estructura de
las dindmicas internas e internacionales politicas, econdmicas y
comerciales continentales, pero también al peso de otros nuevos
actores que entran con fuerza en la region, como es el caso de
China y de otros socios asiaticos, asi como la respuesta de otros
actores histéricos, como Estados Unidos y la Unidén Europea, ante
estas nuevas realidades.

Con toda probabilidad, a tenor de estos procesos transforma-
dores, en estos meses se estd asistiendo a un cierre de ciclo
interno y a la definicion de un nuevo tipo de «regionalismo» que
en este momento originario es dificil de calificar, lo que conlleva
una nueva definicién del equilibrio histérico interno continental y
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también del existente entre los distintos actores internacionales
activos y determinantes en América Latina; todo ello, dentro de
la discusién actual académica internacionalista respecto a la falta
de orden y la estructura variable en el sistema internacional.

Es interesante senalar como es probable que se esté asistiendo
en estos meses —desde 2022 y 2023, con las llegadas de Petro y
Lula— a lo que supone otro paso transformador de la fase actual
gue distintas consideraciones han definido como de regionalismo
«posliberal», en algunos casos, o «poshegemodnico» en otros2.
La superacion de ese periodo histérico que vino caracterizado
por el surgimiento de iniciativas que, como el ALBA y la Unidn
Sudamericana de Naciones (Unasur), partian de presupuestos y
visiones diferentes del periodo neoliberal «abierto» respecto a la
integracion regional3.

Las dinamicas de cambio sefialadas en este nuevo «regiona-
lismo» en definicion, sobre todo la nueva configuracién estraté-
gica de Estados Unidos en el continente.

El cierre de este tratado de libre comercio del Mercosur con la UE
en diciembre del pasado ano, después de casi veinte afios, pro-
ducird una modificacién en las relaciones globales al incorporar
a este bloque de paises —el mas importante para los intereses
econdmicos y comerciales continentales de la Unién— al conjunto
de preferencias europeas con el que ya cuentan Chile, Colombia,
Ecuador o Per. El cierre de las negociaciones era para la UE una
condicion fundamental para llevar a cabo el «Programa indica-
tivo plurianual 2014-2023 para la cooperacidon regional entre la
Unién Europea y América Latina en el marco del Instrumento de
Cooperacién al Desarrollo» y uno de los puntos centrales de su
accion exterior en la Agenda 2020-20304.

2 Para ver una aproximacion a las diferentes perspectivas de la integracion continen-
tal, asi como del «regionalismo» y sus distintas interpretaciones y fases en América
Latina, véase: Palomares Lerma, G. (2009). Las relaciones internacionales en el
siglo XXI. Madrid, TECNOS (capitulos ix y x); Palomares Lerma, G. (2015). Conceptos y
teorias de la integraciéon. En: Arenal, C. del y Sanahuja, J. A. (coords.). Teorias de las
Relaciones Internacionales. Madrid, TECNOS. pp. 329-357.

3 En este sentido, véase: Cienfuegos, M. y Sanahuja, J. A. (coords.). (2010). Una
region en construccion. UNASUR y la integracion en América del Sur. Barcelona,
CIDOB; Altmann Borbdn, J. (ed.). (2011). América Latina y el caribe: ALBA: éUna
nueva forma de integracion regional?. Buenos Aires, Teseo/FLACSO.

4 Para consultar el «programa indicativo plurianual 2014-2023 para la cooperacion
regional entre la Unién Europea y América Latina en el marco del Instrumento de
Cooperacion al Desarrollo de la UE», véase: http://eeas.europa.eu/lac/docs/141105-vi-
sibility-event_es.pdf). Sobre la agenda de la UE: Grupo de Reflexion sobre el hori-
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1 América Latina ante el actual desorden global

La preocupaciéon en toda América Latina por la llegada de Trump
(Palomares, 2025) entra de lleno en el tema central del actual
debate mundial referido al fin del viejo orden internacional y las
dudas razonables, en este crucial momento de conflictos abiertos
e inmersos en una inevitable configuracién de la seguridad colec-
tiva europea —derivada del acuerdo de paz para Ucrania en fase
de negociacidon entre EE. UU. y Rusia—, sobre la capacidad de
adaptacién por parte de Estados Unidos bajo la nueva administra-
cion. Sera posible que el orden liberal imperante pueda sobrevivir
—se pregunta Joseph Nye (2024 y 2017)— ante esta tendencia
irremisible al caos en donde los Estados Unidos de Trump no pue-
den, ni ambicionan, poner orden de forma generalizada y el Unico
orden que plantean es un orden impuesto unilateral fuera de los
equilibrios histéricos geoestratégicos, como es el caso de Europa
y América Latina. Parece claro que se esta viviendo en todos los
espacios globales un enfrentamiento entre populismo y globaliza-
cion (Palomares, 2025: 7; Russell Mead, 2017).°

En el debate abierto existe una coincidencia respecto a la falta
de elementos reguladores dentro de un sistema internacional en
recomposicion, calificado por algunos autores como en «franco
deterioro y en situacidon cadtica» que debe organizarse de nuevo
en «esferas regionales de influencia»® en donde América Latina
ocupa un lugar destacado.

Lejos de querer encajar en un orden internacional liderado por
Occidente en retraimiento global progresivo, los lideres rusos
y chinos consideraron que era necesario iniciar un proceso de
sustitucion progresiva del orden internacional actual y del pacto
liberal que lo mantiene. Desde esta consideracion, las democra-
cias occidentales que son consideradas inevitables, pero en deca-

zonte 2020-2030 del Consejo Europeo y la Accion Exterior, véase: Palomares, G. y
Arteaga, F. (2022). La UE y su accion exterior: agenda 2020-2030. Politica Exterior.
136, pp. 90-103.

5 «Populism vs. Globalization. The 2024 presidential election was marked by populist
surge in the United States, Europe, AL, and elsewhere marks the beginning of the end
of the contemporary era globalization and that turbulence may follow in its wake, as
happened after the end of an earlier period of globalization a century ago...».

6 Es interesante el analisis que realiza Henry Kissinger (2014) de las nuevas dina-
micas globales y de interdependencia de un sistema internacional cadtico que nece-
sita reorganizar dentro de una especie de «regionalismo global» en donde Estados
Unidos —incluso la nueva administracion Trump— esta obligado a encontrar acuerdos
ordenadores.
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dencia progresiva (segun sus planteamientos), son una amenaza
existencial para sus regimenes y sus ambiciones de futuro’. Ante
esta nueva realidad, los paises occidentales no se dieron cuenta
de la profundidad de este desacuerdo que trae como consecuen-
cia la busqueda del liderazgo chino en la agenda global8, también
en regiones en donde el peso de Estados Unidos es histoérica-
mente incontestable, como ocurre en América Latina. En los ulti-
mos diez afios, el comercio de bienes entre China y ALC casi se
ha duplicado, pasando de los 260 mil millones de ddélares de 2013
a 495 mil millones en 2022. China es el segundo socio comercial
de América Latina —por encima de la UE— y el primero para
Ameérica del Sur, en particular para Brasil, Chile, Pert y Uruguay.
Entre 2023 y 2024, China sumé tratados de libre comercio con
Ecuador y Nicaragua a los tres ya existentes en la region (Chile,
Peri y Costa Rica) (Sistema Econdomico Latinoamericano y del
Caribe, 2024).

Ante esta situacion de recomposicién del orden global son muchas
reflexiones que echan de menos los elementos ordenadores del
orden westfaliano y del «Congreso de Viena» para plantear la
necesidad de actores dispuestos a defender el statu quo global
dentro de una visidn principalmente regional. En todos estos
casos, la pregunta obligada en el momento actual es sobre la
«ficha» que ocupara América Latina dentro del «puzle» desorde-
nado que supone el actual sistema internacional.

Sefialan algunas posiciones, entre ellas la de Dominique Moisi
(2014 y 2024), que no es necesario buscar la inspiraciéon en

7 Esta visidn por parte de la alianza sino-rusa sobre la necesaria sustitucion del
orden occidental (antes del conflicto en Ucrania) esta disponible en: Kaczmarski, M.
(2016). Russia-China Relations in the Post-Crisis International Order. Routledge; para
el momento actual, véase: Dripke, A., Nguyen, H. y Qaiser, J. (2024) When China
and Russia join forces: The Challenge for the Free World. Diplomatic Council. Para
hacer consultar sobe la alianza de conveniencia temporal frente a Occidente, véase:
Kirchberger, S., Sinjen, S. y Wérmer, N. (2024). Russia-China Relations: Emerging
Alliance or Eternal Rivals?, Springer. Sobre la busqueda de un orden internacional
alternativo liderado por China y lo que deberian aprender Estados Unidos y Occidente,
se recomienda consultar: Economy, E. (2024). China’s Alternative Order And What
America Should Learn From It. Foreign Affairs. May-Jun; Medeiros, E. S. (2024). The
Delusion of Peak China America Can’t Wish Away Its Toughest Challenge Foreign
Affairs. May-Jun. Algunas reflexiones sobre lo que China se juega en Ucrania, incluso
en su predominio futuro, puede encontrarse en: Fix, L. y Kimmage, M. (2023). How
China Could Save Putin’s War in Ukraine. The Logic—and Consequences—of Chinese
Military Support for Russia. Foreign Affairs. April.

8 La nueva «Guerra Fria» diferente a la anterior, el deseo decidido de liderazgo chino
y su efecto en la agenda global (Nye, 2023).
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una nueva conferencia de Viena como la de 1815 para asegu-
rar la necesidad de nuevos equilibrios reguladores por la via de
acuerdos concretos entre distintos interlocutores, dependiendo
de la region o el conflicto de que se trate. Puede ser con China,
como ya sefialaba Kissinger (2014) hace pocos afios, incluso
con América Latina, en donde ahora son competidores, o en
otros escenarios y regiones, por ejemplo, en triangulacidon con
China, India o la UE, segun otros planteamientos, y con Rusia,
en escenarios en donde las negociaciones ya se han producido
y son inevitables, como en Siria. En este nuevo tiempo parece
ineludible que el aliado en una regién pueda ser el enemigo o el
actor por contener en otra. De tal forma que China, rival eco-
nomico y comercial en América Latina, es, a la vez, un aliado
politico y estratégico de primer orden en el cerco estadouni-
dense al régimen de Maduro en Venezuela; de tal forma que
China y Rusia pueden ser aliados y enemigos a la vez, segln se
trate. Lo que parece cierto ante la situacion actual es que esta
nueva arquitectura internacional requerird mucha cintura y un
buen dribling politico y diplomatico que no resista simplismos
o lugares hechos y para el que no se sabe todavia si Trump, su
secretario Marc Rubio y el grupo de generales reciclados puedan
estar preparados.

Siguiendo otra linea de pensamiento referida a la aplicacion de
los modelos matematicos a las relaciones internacionales tan en
boga, algunos enfoques interpretan la llegada de Trump como
otro elemento cadtico del sistema en donde América Latina, por
su proximidad y espacios de integracién compartidos, puede
sufrir —como ya lo estd haciendo México con la politica de muro—
situaciones muy complicadas. Llegados al punto de aplicar la teo-
ria del «caos creador» de la fisica cuantica al actual desorden del
sistema internacional (Palomares Lerma, 2016 y 2017), segun
la cual un «atractor», como conjunto en el que todas las tra-
yectorias cercanas convergen (lldmese Estados Unidos), puede
hacer que las dinamicas imprevisibles presentes en un espacio
—pudiera ser América Latina— tiendan hacia el orden incluso si
son perturbadas. En estas situaciones, la Unica posibilidad crea-
dora capaz de superar la inestabilidad permanente del sistema
viene del caos y de ese «atractor» internacional que pudiera ser
Estados Unidos y sus equilibrios especificos por medio de una
nueva estrategia de marcos bilaterales que pudieran suplir en
parte la tentacion aislacionista en esta franca retirada de Trump
del incipiente multilateralismo de la administraciones de Obama
y Biden con América Latina.
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La amenaza de retirada de Estados Unidos de la renegociacion
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte con México
y Canada coincide con avances significativos en el marco multi-
lateral continental, sobre todo en el eje pacifico, y con cambios
internos que se van consolidando en paises como Argentina y
Brasil. Los enfrentamientos regionales a causa de la deriva auto-
ritaria de Venezuela; las proximas consultas electorales en Chile,
Honduras, México o Colombia, asi como las dudas respecto al
nuevo papel de Cuba en sus relaciones continentales tras del
cambio de postura en Washington pueden suponer modificacio-
nes sustanciales en el equilibrio politico, institucional e ideoldgico
continental en donde la nueva administracién estadounidense
ocupa un lugar determinante para acelerar unos procesos o para-
lizar otros.

Todas estas transformaciones significativas en América Latina,
tanto con cambio de Gobiernos y nuevos equilibrios politicos
internos como nuevos acuerdos y modificaciones dentro de los
distintos espacios de integracién, encontraran definicion a lo largo
de los proximos meses y afectaran a la estructura, equilibrio y
dindmicas de regionalismo que en este momento se encuentra en
definicion. La nueva politica continental por parte de la adminis-
tracion Trump se encuentra estos meses en definicion —siguiendo
el ritmo lento y en parte improvisado de la nueva administra-
cion—, pero condiciona de forma nuclear a esos nuevos proce-
sos y equilibrios que afectaran a la geometria y estructura de
las dindmicas internas e internacionales politicas, econdmicas y
comerciales continentales. También al peso de otros nuevos acto-
res que entran con fuerza en la regién, como es el caso de China
y de otros socios asiaticos, asi como la respuesta de otros actores
histéricos como la Unidn Europea ante estas nuevas realidades.

Puede decirse que la llegada de Trump ha producido el choque
entre dos procesos en América Latina: el que se podria denomi-
nar sindrome de la politica de muro —por la promesa de Trump
para acabarlo en la frontera con México— vy, por otro lado y
de forma paralela, extenderlo via relaciones diplomaticas a las
«certificaciones» en la lucha antinarcéticos y control regional
de la inmigracién, renunciando al liderazgo estadounidense en
la integracion continental, econdmica, comercial, politica y mili-
tar que otras administraciones democratas y también republica-
nas buscaban con doctrinas como la Alianza para el Progreso, la
Iniciativa de las Américas (1990), la Iniciativa de la Cuenca del
Caribe y el Area de libre Comercio de las Américas (1994-2005),
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por no hablar de la denominada «doctrina Kerry» (2013) durante
la administracion Obama (Best et al., 2024). Todo ello conlleva
una nueva definicion del equilibrio histérico interno continental
y también del existente entre los distintos actores determinan-
tes en América Latina, en especial del nuevo papel de Estados
Unidos. Lo anterior quedaria dentro de la discusion actual acadé-
mica internacionalista respecto a la falta de orden vy la estructura
variable en el sistema internacional y de si los Estados Unidos de
Trump tendran la suficiente voluntad y habilidad para gestionar
esa nueva responsabilidad global.

2 La politica hemisférica de seguridad y defensa de Trump:
AL como objetivo

Ciertos analisis sefialaban la necesidad de prepararse ante el
escenario muy previsible de la vuelta de Trump, marcado en el
primer mandato por su retraimiento (Palomares Lerma y Garcia
Cantalapiedra, 2019; McKeever y Davies, 2019), pero que, de
acuerdo con su programa electoral, podria jugar un papel muy
activo con acciones significativas —en congruencia con su pro-
grama electoral presidencial—en las que América Latina ocupa
un lugar destacado (Flechas, 2024; Gerbaud y Harrison, 2024).

La politica de seguridad hemisférica de Trump como centro de
Su nueva proyeccion en el continente, desde reflexiones como
la de Brian Winter (2024) o Will Freeman (2024), puede supo-
ner la ruptura de una «Benign Neglect» histérica de la politica
estadounidense con América Latina, segun la cual ha existido un
descuido histérico de Estados Unidos con una falta de estrategia
en temas fundamentales como el trafico de estupefacientes, las
presiones migratorias o el fortalecimiento de los grupos armados
asociados al narcotrafico.

La preocupaciéon por temas fronterizos, la expansiéon de China
y el avance del autoritarismo en varios paises latinoamericanos
se encuentra en el centro de las inquietudes de Trump y de su
equipo, en el que el peso de su secretario de Estado tiene una inci-
dencia destacada, como cubano americano y buen conocedor de
la region y sdélida formacion en cuestiones internacionales hemis-
féricas. Su primera visita a Centroamérica como uno de los pri-
meros gestos en su regidon denota lo que parece ser un cambio de
rumbo para frenar el peso de China en la regién y un sentimiento
antiestadounidense en el continente, que va mas alla de paises
histéricamente enfrentados a Washington —como son Venezuela,
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Nicaragua, Cuba o Bolivia— y que se amplia a Gobiernos dis-
tantes ideoldégicamente como los actuales en Colombia, Brasil,
Uruguay y Chile.

Todo parece indicar que la nueva administracién republicana
parece haber aprendido de algunos errores cometidos por Trump
en su primer mandato que determinaron una distancia insalvable
continental, entre ellos: la demora en nombrar embajadores en
Ameérica Latina; su salida unilateral del Acuerdo Transpacifico y
la congelacién de todos los marcos multilaterales de relacion, de
forma especial NAFTA y ALCA, y la falta de avances en temas
clave como los acuerdos de migracion y asilo con los vecinos,
por no hablar de esa «politica de muro» con México o la vuelta a
la histérica politica de sanciones a Cuba. Ademas, su gestidon no
logrd solucionar la crisis venezolana, sino que facilitd el encas-
tillamiento de Nicolds Maduro y su deriva autoritaria. Bajo la
administracion Biden, parte de estas politicas fueron revertidas
o modificadas: se levantaron algunas sanciones, se renegocia-
ron aspectos fronterizos y, por ultimo, se restablecieron medi-
das punitivas contra Venezuela tras el fracaso del Acuerdo de
Barbados.

En este periodo corto de tiempo desde la toma de posesion del
presidente Donald J. Trump, la administracion ha lanzado una
campafa en multiples frentes para asegurar la frontera entre
Estados Unidos y México, situando a los carteles, las organizacio-
nes criminales transnacionales y la inmigracion ilegal como uno
de los objetivos nucleares en su gestion.

La orden ejecutiva Designating Cartels And Other Organizations
As Foreign Terrorist Organizations And Specially Designated
Global Terrorists® marca un cambio en las prioridades de segu-
ridad nacional, ya que designa a los carteles como amenazas
terroristas y abre la posibilidad a la utilizacion de tropas espe-
cificas para llevar a cabo esta labor. El procedimiento legal para
poner en marcha esta orden ejecutiva supone la extension de
algunas de las leyes patridticas'® adoptadas con posterioridad a

9 Véase: https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/01/designating-car-
tels-and-other-organizations-as-foreign-terrorist-organizations-and-specially-desi-
gnated-global-terrorists/

10 La base legal que da cuerpo a la orden ejecutiva es la siguiente: Ley de
Inmigracién y Nacionalidad (INA), 8 USC 1101 et seq. y la Ley de Poderes Econémicos
de Emergencia Internacional (IEEPA), 50 USC 1701 et seq., «[...] por la presente se
ordena: Seccion 1. Propdsito». Esta orden crea un proceso mediante el cual ciertos
carteles internacionales (los Carteles) y otras organizaciones seran designados como
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los atentados del 11 de septiembre de 2001, lo que supone ele-
var el nivel de riesgo de los carteles y de las organizaciones asi
consideradas a la misma calificacion que ISIS o Al Qaeda. Todo
ello facilita desplegar tropas para bloquear o eliminar los pasos
transfronterizos ilegales e, incluso, llevar a cabo operaciones que
puedan suponer la incursion fuera del territorio de soberania para
la consecucién de dichos objetivos.

El posterior memorandum del Departamento de Justicia de la
fiscal general Pam Bondi implementd este cambio que ordenaba
a los fiscales presentar cargos de terrorismo bajo el titulo 18 del
Cddigo Penal de los Estados Unidos, seccion 2339B, junto con los
delitos tradicionales de narcotrafico y crimen organizado. Al agi-
lizar los procesos (suspendiendo las aprobaciones de la Divisidn
de Seguridad Nacional y acelerando las 6rdenes de arresto rela-
cionadas con el terrorismo), el Departamento de Justicia ha dado
poder a las fuerzas del orden para actuar con rapidez contra los
lideres de los carteles, con sanciones que ahora incluyen cadena
perpetua o la pena de muertell,

Esta reforma legal complementa un giro estratégico mas amplio
que afecta de forma considerable la préxima estrategia de segu-
ridad nacional de la actual administracion, que busca un enfoque
unificado que concentra todos los recursos de seguridad nacio-
nal en esta direccidon y coloca a América Latina y, por ende, a la
seguridad hemisférica como uno de los centros de la politica de
seguridad y defensa de Estados Unidos.

En esta misma direccién, el Departamento de Defensa ha res-
pondido a este cambio de politica con medidas sin preceden-

organizaciones terroristas extranjeras, de conformidad con el articulo 219 de la Ley
de Inmigracién y Naturalizaciéon (INA) (8 USC 1189), o como terroristas globales
especialmente designados, de conformidad con la Ley de Proteccion Ambiental y
Econémica de los Estados Unidos (IEEPA) (50 USC 1702) y la Orden Ejecutiva 13224
del 23 de septiembre de 2001 (Bloqueo de bienes y prohibicién de transacciones
con personas que cometen, amenazan con cometer o apoyan el terrorismo) y sus
enmiendas.

11 La Ley Antiterrorista y de Pena de Muerte Efectiva de 1996 otorgd al secretario de
Estado la autoridad para designar organizaciones terroristas extranjeras cuya actividad
terrorista amenace la seguridad de los ciudadanos estadounidenses o la defensa nacio-
nal, las relaciones exteriores o los intereses econémicos de Estados Unidos. Véase:
Pub. L. 104-132, § 302, 110 Stat. 1214, 1248. y también la seccidén 219 de la Ley de
Inmigracién y Nacionalidad (8 USC § 1189). La ley antiterrorista también creé 18 USC
§ 2339B, que declara ilegal, dentro de Estados Unidos, o para cualquier persona sujeta
a la jurisdiccion de Estados Unidos en cualquier lugar, proporcionar a sabiendas apoyo
material a una organizacion terrorista extranjera que haya sido designada por el secre-
tario de Estado. Véase: Pub. L. 104-132, § 303, 110 Stat. 1214, 1250.
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tes en los ultimos afos, decretando la emergencia nacional en
la frontera sur, lo que permitia desplegar un contingente afa-
dido de 1500 soldados en servicio activo, hecho que eleva el
total a 4000 efectivos, ademas de los 2500 reservistas que ya se
encontraban en el lugar. Incluso, a principios del mes de marzo,
el Pentagono ha desplegado un equipo de combate de brigada
Stryker de 4400 soldados y un batallon de aviaciéon de apoyo
general de 650 efectivos, lo que elevd las fuerzas del titulo 10
a aproximadamente 9000. Equipadas con vehiculos Stryker y
helicopteros Black Hawk y Chinook, estas unidades mejoran la
deteccidn, la logistica y el apoyo aéreo de la Oficina de Aduanas
y Proteccidn Fronteriza.

La estrategia de la actual administracion estadounidense en esta
direccion es ejercer presion sobre el Gobierno mexicano y otras
naciones de la regién, como Colombia, Ecuador y Perd, para que
enfrenten de manera mas directa el problema del crimen trans-
nacional. Segun el Comando Sur de Estados Unidos, la ilegalidad
y la violencia originadas en esta area han tomado una dimensién
global debido a las diversas operaciones de los grupos criminales.
La capacidad de fuego de estas organizaciones les ha permitido
desarrollar unidades armadas para desplegar tacticas de guerra
asimétrica, para lo que utilizan desde drones hasta narco subma-
rinos. Esta perspectiva no es exclusiva de Estados Unidos; paises
aliados, como el Reino Unido o incluso también la UE —como se
vera mas adelante— coinciden en el analisis, segun lo han sefa-
lado en recientes visitas oficiales a América Latina y el Caribe.

Para Estados Unidos, los actuales carteles internacionales repre-
sentan una amenaza a su seguridad nacional que excede la pro-
blematica del crimen organizado tradicional. Esto se debe a la
convergencia entre estos grupos delictivos y una variedad de
actores externos que incluyen desde organizaciones terroristas
extranjeras hasta Gobiernos hostiles. Cuando se etiqueta a los
carteles como organizaciones terroristas, el mensaje es con-
tundente: la administracion Trump busca disponer de todas las
herramientas necesarias para recuperar influencia y actuar con
firmeza.

La politica con América Latina en este segundo mandato de
Trump recuerda en mucho a la estrategia de la administracion
Bush desde1989 y también principios de los dos mil —ya con
el presidente Clinton— de lucha contra el narcotrafico y organi-
zaciones ilegales civiles y militares asociadas con grandes pro-
gramas militares y econdmicos encabezados por verdaderos
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«zares» de la administracion estadounidense nombrados a tal
efecto. Durante este periodo, ante el desplome dia a dia de la
idea expansiva comunista, se va realizando un proceso de cam-
bio en la conceptualizacién de la politica exterior, seguridad y
defensa estadounidense en el continente que se traduciria en la
sustitucion del concepto «contencion de la expansiéon comunista»
por el concepto de blusqueda de «modelos sociales mas éticos y
politicamente mas democraticos» (Palomares Lerma, 2000) —si
se sigue el orden del discurso institucional—, que no era otra
cuestion que la lucha contra el narcotrafico, los grupos arma-
dos y, también y sobre todo, el mecanismo para presionar con
la formula de la «certificacién» a los Gobiernos mas criticos con
Washington (Vélez Quero, 2003)12,

Sin embargo, esta politica de asociar al hemisferio los prime-
ros objetivos en la nueva estrategia de seguridad nacional en
la lucha contra el narco y los grupos irregulares que siguié la
administracion Bush se realizd de forma paralela a una activa
diplomacia estadounidense en el continente, que fue calificada
por muchos medios como la accion mas importante de coopera-
cion desarrollada por Estados Unidos con América Latina desde
la época Kennedy: proyectos como la ICC (Iniciativa para la
Cuenca del Caribe), la aplicacion del Plan Brady en el espinoso
tema de la progresiva cancelacion de la deuda exterior de los
paises mas endeudados, la sucesivas cumbres de las Américas o
el apoyo a las transformaciones internas de la OEA (Organizacién
de Estados Americanos). En el ambito estrictamente norteameri-
cano también hay que destacar las negociaciones entre Estados
Unidos, Canada y México para el establecimiento de un Tratado
de Libre Comercio (NAFTA) entre los tres paises, que se desarro-
[16 en los Ultimos meses de gestidon republicana y que fue ratifi-

12 Sobre los mecanismos de «certificacion» unilateral de los Gobiernos
latinoamericanos en su lucha contra el narco y los grupos criminales
por parte de Estados Unidos, al que condicionarian toda la ayuda a esos
paises, hay una gran bibliografia y varias investigaciones doctorales
escritas, entre las que son destacables: Kaldor, M. (2001). Las nuevas
guerras. Barcelona, Tusquets Editores; Castillo, F. (2000). Los jinetes
de la cocaina, Bogotd, Editorial Documentos Periodisticos; Freeman,
L. (2008). La politica antidrogas en la relacion México-Estados Unidos.
Foreing Affairs en Espafol. 1. Para bibliografia mas especifica para
Colombia, véase: Tokatlian, J. G. (1997). Condicionalidad y certificacion.
El caso de Colombia. Nueva Sociedad. 148, pp. 98-107; Youngers, C. A.
y Rosin, E. (2004). Drogas y democracia en América Latina. El impacto
de la politica de Estados Unidos. Editorial Biblos.
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cado en los primeros dias de la administracion Clinton (Palomares
Lerma, 2000).

3 La UE y su asociacién estratégica con AL ante el empuje de China

El objetivo de la seguridad colectiva en Europa y en América
Latina es claro, asi como también lo es el peso de ambas
regiones dentro de la seguridad global. Son numerosas las
formas y manifestaciones —viejas y nuevas— que constitu-
yen la amenaza mas directa para la seguridad de los ciudada-
nos europeos y latinoamericanos y para la paz y prosperidad
internacionales. La competencia estratégica global y regional,
la inestabilidad generalizada y las crisis recurrentes definen
un entorno de seguridad mas amplio donde la cooperacion
intrarregional se muestra imprescindible ante las ambiciones
declaradas de actores como China y Rusia, que afiaden tension
y politicas coercitivas en distintos escenarios. Por no hablar
de las nuevas amenazas asimétricas, guerras hibridas, asi
como el uso malicioso de las nuevas tecnologias emergentes
y perturbadoras.

Una de las consecuencias mas claras de la invasion rusa a gran
escala de Ucrania en febrero de 2022 son los graves cambios
economicos y las pérdidas en varias regiones del mundo. La
Uniédn Europea se enfrentd, en primer lugar, a un aumento sin
precedentes de los precios de la energia. Esto se debid a que la
Federacion Rusa ocupaba el lugar del principal proveedor de gas,
petroleo y carbdn de Europa y lo instrumentalizd en consecuen-
cia. Los lideres europeos ven la reduccién de su dependencia de
las importaciones energéticas rusas como un medio para diver-
sificar los suministros, mejorar la eficiencia energética y acelerar
el uso de fuentes renovables. En vista de esto, el fortalecimiento
de la cooperacion con América Latina parece muy prometedor,
ya que la region es extremadamente rica en cobre, litio, zinc,
niquel, hierro, manganeso, oro, plata y tierras raras, recursos
gue son esenciales para la transicién energética liderada desde
Bruselas.

En julio de 2023, tras ocho afios de pausa, se celebrd en Bruselas,
bajo presidencia espafiola, la III Cumbre UE-CELAC. Los princi-
pales temas de la cumbre fueron: las inversiones europeas en
América Latina y el Caribe, el desarrollo de la cooperacién comer-
cial y econdmica, la guerra de Rusia contra Ucrania, los proble-
mas del cambio climatico, la transicion digital, la crisis politica en
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Venezuela, la cuestidon de las islas Malvinas, la situacion en Haiti
y el fin del embargo comercial y econédmico de Estados Unidos
contra Cuba. Durante la reunién, la UE anuncié el lanzamiento
del programa de inversiones Global Gateway para América Latina
y el Caribe y prometio invertir 45 mil millones de euros en una
serie de proyectos en la region hasta 2027, que se dirigiran en
cuatro direcciones principales: una transicién verde justa, trans-
formacion digital inclusiva, desarrollo humano y resistencia a la
salud y las vacunas!3,

Este esfuerzo por relanzar las relaciones con la region tiene como
punto algido la firma del acuerdo con el Mercosur en diciembre
de 2024, después de veinticinco afios de negociaciones. Este
acuerdo de asociacién promueve la creacidon de una zona de libre
comercio entre dos de los bloques comerciales mas importan-
tes del mundo, ademas de incluir compromisos explicitos para
la proteccién del medio ambiente, la democracia, los derechos
humanos y la cooperacién en ambitos como la educaciéon vy el
desarrollo tecnoldgico. El tratado suscrito busca crear un mer-
cado integrado de 31 paises y mas de 700 millones de personas,
lo que supone en torno al 20 % de la economia mundial. Este
acuerdo aumentaria un 37 % los flujos comerciales entre los
paises de la UE y los de Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay). Se trata del mayor acuerdo de libre comercio de la UE
y se espera que aumente su PIB en un 0,1 % y el de Mercosur
en un 3 %14,

13 Los principales resultados de la cumbre UE-CELAC en Bruselas fueron los siguien-
tes: adopcion de la hoja de ruta entre la UE y la CELAC para 2023-2025, donde se
sefald que la proxima IV Cumbre UE-CELAC debera realizarse en América Latina; la
celebracién de un acuerdo en materia de energias limpias y renovables con Argentina
(Memorando de Cooperacién Energética) y Uruguay (Memorando de Entendimiento,
que sienta las bases para futuras inversiones en energias renovables y en energia del
hidrégeno en particular); la firma del memorando de entendimiento con Ecuador, El
Salvador y Honduras, que sienta las bases para el didlogo politico bilateral a través de
«consultas periddicas»; la firma con Chile de un memorando de entendimiento para
profundizar la cooperacion en el ambito de las cadenas de suministro de materias pri-
mas necesarias para la energia limpia y la transicién digital de ambos socios; liberar
diez millones de euros para hacer frente a la crisis humanitaria sin precedentes en
Haiti; el BEI presto trescientos millones de euros al Banco Santander Brasil para inver-
siones en energia solar, y también proyectos de accidn climatica en Chile por mas de
trescientos millones de euros. La declaracion de la cumbre esta disponible en: https://
www.consilium.europa.eu/media/65925/st12000-es23.pdf

14 Sobre los contenidos y principales componentes del Acuerdo con el Mercosur,
véase: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/es/
ip_24_6244/1P_24_6244_ES.pdf. En relacién con la firma del acuerdo, se puede con-
sultar la «Declaracion de la Presidenta Von der Leyen con ocasion de la reunion de
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Sin embargo, la entrada en vigor del acuerdo esta supeditada a
su ratificacion, que puede ser un proceso relativamente lento. En
la UE, el acuerdo comercial debe ser ratificado por el Consejo y el
Parlamento Europeo, mientras que los aspectos de didlogo poli-
tico y cooperacion requieren de la aprobaciéon de los 27 Estados.
Ademas, un minimo de cuatro paises que representen al menos
el 35 % de la poblacidon podrian bloquear el acuerdo, pero hasta
ahora la oposicion de Francia, Austria y Polonia no suma sufi-
ciente. En Mercosur, por su parte, cada pais debe ratificar el
acuerdo y podra entrar en vigor de forma bilateral incluso si el
resto de los Estados miembros no lo han ratificado (Sanahuja y
Rodriguez, 2024)1>,

A pesar de los grandes esfuerzos en los Ultimos tres afios para
dinamizar la asociacion estratégica con la regidén latinoameri-
cana, la UE ha perdido un peso econémico, comercial y estraté-
gico destacable en la region. La UE ha dejado de ser el segundo
socio con la regién y ha dejado paso a China como el verdadero
nuevo socio estratégico en AL a la hora de diversificar su depen-
dencia de los Estados Unidos. En la matriz de comercio exterior
de la region es el significativo incremento de la presencia china,
tanto como destino de las exportaciones como en el origen de
las importaciones. Ese cambio es generalizado, pero es mucho
mas drastico en América del Sur. En esta subregién, en 2000,
China era el destino nimero catorce de sus exportaciones y el
sexto origen de sus importaciones. Desde hace algunos afos,
ocupa el primer lugar en ambos indicadores. Cambios drasticos
se aprecian también en todos los demas casos dado que China
es ahora el cuarto destino de las exportaciones de México y de
Centroamérica, y, en el caso del Caribe, el salto fue desde el
lugar cincuenta y cuatro al undécimo. En materia de importa-
ciones, China es ahora no solo el primer origen para América
del Sur, sino también el segundo para México y Centroamérica.

dirigentes del Mercosur», Montevideo, 6 de diciembre de 2024, en el siguiente enlace:.
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/es/state-
ment_24_6261/STATEMENT_24_6261_ES.pdf. También en Comision Europea, Direccion
General de Comercio: «Didlogo de la sociedad civil UE-Mercosur», Bruselas, 10 de
diciembre de 2024: https://policy.trade.ec.europa.eu/eu-trade-meetings-civilsociety/
eu-mercosur-civil-society-dialogue-2024-12-10_en

15 Sobre la entrada final en vigor: el embajador Paolo Berizzi, jefe de la Delegacion
de la UE en Uruguay, véase: «"“Tengo moderado optimismo” de que el acuerdo Unidn
Europea-Mercosur va a superar los obstaculos y entrar en vigor», entrevista de
Guillermo Draper, Semanario Busqueda, Montevideo, Ao LII, n.° 2306, 12 al 18 de
diciembre de 2024, pp. 47-46.
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Dada la elevada ponderacién de Brasil y el resto de América del
Sur en las cifras regionales, ello es lo que conduce a que China
sea ahora el segundo socio comercial de la regiéon y el primero
de América del Sur.

La posicion de China en América Latina en los ultimos diez afios,
el comercio de bienes entre China y ALC casi se ha duplicado,
pasando de los 260 mil millones de ddlares de 2013 a los 495 mil
millones en 2022. China es el segundo socio comercial de América
Latina —por encima de la UE— vy el primero para América del
Sur, en particular para Brasil, Chile Per( y Uruguay. Entre 2023
y 2024, China sumo tratados de libre comercio con Ecuador vy
Nicaragua a los tres ya existentes en la regién (Chile, Peru y
Costa Rica)?6,

Pero no solo hay ventajas econdmicas y comerciales, la relacion
con China ha permitido a América Latina diversificar sus rela-
ciones estratégicas e impulsar su integracién en la economia
global. La apertura de nuevos mercados y la diversificacion de
las exportaciones han contribuido a reducir la dependencia de
los mercados tradicionales y a fortalecer la competitividad de
la region en el @mbito internacional, ello con miras a que esta
asociacion ayude de forma gradual a superar la baja partici-
pacion de los paises de ALC en cadenas de valor internaciona-
les en cuanto al contenido tecnoldgico e innovacion (Sistema
Econdmico Latinoamericano y del Caribe, 2023). Otra ventaja
significativa es la atraccion de inversiones chinas hacia la region.
China ha aumentado su presencia en ALC a través de inver-
siones directas en sectores clave como la energia, la infraes-
tructura, la agricultura, la tecnologia y las telecomunicaciones.
Estas inversiones han generado empleo, transferencia de tecno-
logia y conocimiento, asi como desarrollo de infraestructura, lo
que ha coadyuvado al desarrollo sostenible de la regién, y cuyo
impacto a corto y medio plazo estad vinculado al hecho de que
China ha firmado tratados con veintiln paises de la regién para
la Iniciativa de la Franja y la Ruta, lo que incidird de manera
positiva en el aumento del comercio bicontinental, ya que faci-
lita la conectividad logistica y comercial desde América Latina a
los mercados asiaticos, lo que amplia los canales de distribucion
para sus productos a nivel global.

16 El peso creciente de China en América Latina 2023-2024 puede encontrarse en
La relacion entre América Latina y el Caribe con China: Apuntes para una Agenda de
Desarrollo, del Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe (SELA), 2024.

237



Gustavo Palomares

4 América Latina en la estrategia de seguridad y defensa de
la UE (AL en la Autonomia Estratégica Abierta y en la brijula
estratégica)

El objetivo de la seguridad colectiva en Europa y en América
Latina es claro, asi como también lo es el peso de ambas regio-
nes dentro de la seguridad global. Son numerosas las formas
y manifestaciones —viejas y nuevas— que constituyen la ame-
naza mas directa para la seguridad de los ciudadanos europeos y
latinoamericanos y para la paz y prosperidad internacionales. La
competencia estratégica global y regional, la inestabilidad gene-
ralizada y las crisis recurrentes definen un entorno de seguridad
mas amplio en donde la cooperacion intrarregional se muestra
imprescindible ante las ambiciones declaradas de actores como
China y Rusia, que afaden tensidn y politicas coercitivas en dis-
tintos escenarios. Por no hablar de las nuevas amenazas asimé-
tricas, guerras hibridas, asi como el uso malicioso de las nuevas
tecnologias emergentes y perturbadoras.

La ocupacion militar de Ucrania por parte de Putin el 24 de febrero de
2022 desencadend la crisis mas grave en Europa desde la Segunda
Guerra Mundial y, a la vez, tuvo consecuencias significativas en
América Latina, pues trastoco el orden internacional posterior a la
Guerra Fria, de tal forma que existe un gran consenso entre espe-
cialistas en estar viviendo el momento mas algido de intento de
transformacién del orden preexistente, expresién mas plausible de
un cambio de «régimen internacional». La agresion rusa ha puesto
de manifiesto la necesidad de una transformacion de los métodos
de la seguridad colectiva y de la disuasion en el escenario europeo
y también latinoamericano, y ha puesto a las claras la necesidad de
una nueva reordenacion de la seguridad transatlantica y de la pro-
pia cooperacion interna, sobre todo entre aliados europeos y ame-
ricanos dentro de una inevitable nueva arquitectura de la alianza
occidentall” y, por ende, de la cooperacion historica en la asocia-
cidn estratégica entre la UE y América Latina.

Un afio antes de su presidencia, Espafia ya habia abierto el camino
a los temas relacionados con la colaboracién transatlantica con
América Latina. Asi, durante la reunién del Consejo de Asuntos
Exteriores de la UE del 18 de julio de 2022, se acordd reforzar las

17 En este sentido es clarificador de los cambios imprescindibles lo recogido en los
puntos 6, 7, 8 y 9 de la Declaracion Final de la Cumbre de la OTAN en Washington el
10 de julio de 2024.
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relaciones transatlanticas para dar un salto cualitativo en las rela-
ciones entre la UE y los paises la region. Mas adelante, en Buenos
Aires, en octubre de 2022, la reunién de los ministros de Asuntos
Exteriores de la UE-CELAC renovo el didlogo politico entre ambas
regiones y marco el inicio de los preparativos para la cumbre
UE-CELAC de 2023. El logro de esta reuniéon fue la adopcion de
la llamada hoja de ruta, que trazé la agenda birregional, donde
se pretendia dar un salto también en la asociacién birregional
en los ambitos de seguridad y defensa ante los riesgos globales
compartidos. En la XXVIII Conferencia Iberoamericana celebrada
en marzo de 2023 que iniciaria un didlogo politico regular e inten-
sificado entre la regidn y las instituciones europeas destinado a
resolver en comun todos los desafios globales.

Cabe destacar también el lugar que ha ocupado el vector lati-
noamericano en los documentos programaticos de los paises que
han presidido el Consejo de la UE desde principios de 2022 refe-
rido a esta asociacidon geoestratégica en relacidon con la seguri-
dad global. En el programa conjunto de la troika de presidentes
Francia-Republica Checa-Suecia (del 1 de enero de 2022 al 30 de
junio de 2023) se senald que se apoyaria el didlogo al mas alto
nivel con América Latina, pero sin descender a detalles que supu-
sieran nuevos instrumentos de asociacién geoestratégica. En el
programa planteado por Francia, que presidio el Consejo de la UE
en el primer semestre de 2022, América Latina no se recoge en
ninguno de sus programas o documentos; por el contrario, si que
estan presentes Africa en sus distintas zonas —principalmente
norte y centro—, asi como la region del Indopacifico, entre otras
regiones del sur global. En el programa de la Republica Checa, en
el segundo semestre de 2022, se volvieron a plantear los objeti-
vos tradicionales, tales como: desarrollar el comercio reciproco,
proteger los derechos humanos y fortalecer la democracia y el
Estado de derecho, pero sin hacer ninguna referencia a la colabo-
racion en ambitos de la cooperaciéon hemisférica interregional en
los temas de seguridad y defensa. Solo fue durante la presidencia
de Suecia del Consejo Europeo, durante el primer semestre de
2023, cuando planteo la necesidad de fortalecer la cooperacidon
transatldntica también con América Latina. En todos estos casos
no se apuntd ningun instrumento ni tampoco objetivos concretos
en este ambito para la reunién UE-CELAC.

Ante esta situacion de transformacion de los métodos de la segu-
ridad colectiva y de la disuasién en el escenario europeo y también
latinoamericano, es inevitable afianzar los ambitos compartidos
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entre ambos socios para fortalecer las bases del acuerdo estra-
tégico interregional y colocarlo como uno de los motores activos
dentro de la Autonomia Estratégica Abierta, establecido por la
Union Europea. Si se puede definir dicha «autonomia estraté-
gica» como «el proceso para que la UE se dote de los medios
necesarios para lograr objetivos de politica exterior previamente
identificados, cooperando con sus socios o actuando en solitario
si es necesario», América Latina debe ocupar un lugar destacado
dentro de los avances sectoriales en la accion exterior de la UE,
ya sea en materia comercial, energética, sanitaria o de seguri-
dad y defensa, lo que supondra un incremento de la potencia no
solo de la UE, sino también de su socio latinoamericano (Morillas,
2023; Freudenstein, 2022; Tocci, 2021)18.

De igual forma que en la Autonomia Estratégica Abierta de la UE,
no existe ninguna referencia al potencial que supone la alianza
estratégica con América Latina. En el caso de la brdjula estraté-
gica, que es un plan de accién para establecer una visidn estra-
tégica comun y unos objetivos concretos para reforzar la politica
de seguridad y defensa de la UE de aqui a 2030, la referencia a
Ameérica Latina se limita a un breve parrafo que hace referencia
a los lazos historicos y culturales compartidos, asi como al mul-
tilateralismo basado en principios y valores comunes. En clave
de riesgos, se destacan los desequilibrios socioecondmicos que
ha visibilizado la pandemia y que, en algunos casos, amenazan
la estabilidad politica. En esta misma direccién se mencionan la
preocupacion que generan la fragilidad centroamericana y la cri-
sis continuada en Venezuela, que contribuye a la division regional
y la presion migratoria, lo que alimenta los retos frente al crimen
organizado y los peligros para los esfuerzos en aras de alcanzar
la paz en Colombial®.

18 Sobre la proyeccion de la autonomia estratégica a regiones socias de la Unién,
véase: Arteaga, F. et al. (2021). Autonomia estratégica europea e intereses de Espafia
[en linea]. Real Instituto Elcano. [Consulta: 2025]. Disponible en: https://www.rea-
linstitutoelcano.org/analisis/autonomia-estrategica-europea-e-intereses-de-espana/;
Barbé, E. y Morillas, P. (2019). The EU global strategy: the dynamics of a more polit-
icized and politically integrated foreign policy. Cambridge Review of International
Affairs. 32(6), pp. 753-770; Grevi, G. (2020). Fostering Europe’s Strategic Autonomy.
A question of purpose and action [en linea]. European Policy Centre. [Consulta: 2025].
Disponible en: https://www.epc.eu/content/PDF/2020/Final_Paper_ Purpose_and_
Action_Layout_JF_II__1_.pdf
19 Concretamente, se sefiala lo siguiente:

«Finally, with Latin America we share deep historical and cultural ties, as well as

a commitment to multilateralism based on common fundamental principles and

values. Nevertheless, the Covid-19 pandemic has brought to the fore socio-eco-
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5 El nuevo concepto estratégico (2022) de la Alianza Atlantica y
América Latina

Tras la publicacion en 2022 del concepto estratégico de la
OTAN20 y la Cumbre de Vilna de la OTAN de 202321, parece
imprescindible establecer los principales retos a corto y largo
plazo para la Alianza Transatlantica y la UE, y su priorizacion
en un marco temporal de cinco a diez afios. Para ello es nece-
sario proporcionar un marco estratégico cohesionado capaz
de establecer principios rectores basicos y una vision para el
futuro de la seguridad europea, y también ofrecer recomenda-
ciones concretas que Estados Unidos, la Unién Europea (UE) y la
OTAN deberian implementar a corto y medio plazo para alcanzar
una vision estratégica conjunta global a largo plazo, en donde
Ameérica Latina ocupe un lugar prioritario a tenor del lugar que
ocupa respectivamente con los Estados Unidos y con la Unidn
Europea (Buchanan, 2022)22,

En este nuevo marco estratégico, la interaccién de la OTAN con
sus vecindades meridionales se fundamenta en la conviccién
tradicional de los aliados de que su seguridad esta estrecha-
mente vinculada a la de Africa del Norte, Oriente Medio, el Sahel
y otras regiones como América Latina. Treinta afos después

nomic imbalances in a number of Latin American countries and, in some cases,
threatened political stability. A fragile Central America and a persistent crisis in
Venezuela contribute to regional divisions and strong migratory pressures, fuelling
further drug related organised crime challenges and endangering peace efforts in
Colombia» (SEAE, 2021: 6).
20 véase: https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2022/6/pdf/290622-
strategic-concept.pdf
21 Ppara consultar el texto integro de la Declaracién Cumbre de Vilna, véase: https://
www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_217320.htm
22 Sobre esta nueva vision estratégica y disuasoria prospectiva que parte del
nuevo concepto estratégico, véase: Alberque, W. (2022). The new NATO Strategic
Concept and the end of arms control [en linea]. International Institute for Strategic
Studies. [Consulta: 2025]. Disponible en: https://www.iiss.org/blogs/analy-
sis/2022/06/the-new-nato-strategic-concept-and-the-end-of-arms-control;  The
Alphen Group. (2022). The TAG NATO Shadow Strategic Concept 2022: Preserving
Peace, Protecting People. A Report for the Secretary General on the 2022 NATO
Strategic Concept [en linea]. [Consulta: 2025]. Disponible en: https://www.
gmfus.org/sites/default/files/2022-02/TAG%20-%20NATO%20Strategic%20
Concept%?20-%20NONPRINT.pdf; Becker, J., Duda, M. y Lute, D. (2022). From
context to concept: «History and strategic environment for NATO’s 2022 strate-
gic concept» [en linea]. Defence Studies. 22(3), pp. 489-497. [Consulta: 2025].
Disponible en: https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/14702436.2022.20
82959
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del Didlogo de San José con Centroamérica y de la creacién del
Didlogo Mediterraneo de la OTAN, asi como dos décadas des-
pués de la puesta en marcha de la Iniciativa de Cooperacion
de Estambul, la cooperacién y la proximidad de la UE y de la
Alianza con estas regiones tiene potencial para seguir creciendo
a través de nuevos enfoques, nuevas vias y el acercamiento a
otras regiones?3,

Es evidente que este nuevo concepto estratégico aprobado en
la Cumbre de Madrid en 2022 ha supuesto un significativo gesto
de apertura de la Alianza y del pilar europeo dentro de ella en
la busqueda de seguridad en otros escenarios estratégicos del
denominado sur global, en particular las regiones de Oriente
Medio, norte de Africa y el Sahel, una parte de ellas en relacién
muy directa con puntos trascendentales de la Agenda de la UE
y, por lo tanto, del pilar europeo en esa organizacion. Por el
contrario, no existe ninguna referencia a una cooperacién en el
ambito de la seguridad y defensa con América Latina, incluso
cuando algunos paises —sobre todo Espafia y Portugal— tienen
el centro de sus relaciones de cooperaciéon con esa region, y
el conjunto de la UE tiene un acuerdo de asociacién estraté-
gica con América Latina. En conclusion: los objetivos plantea-
dos en esta direccidon por parte de la Alianza en referencia con
América Latina y con el conjunto del sur global son claramente
insuficientes?4.

6 América Latina y el sur global en la relacidn transatlantica y en
la estrategia de Occidente

Parece clara la distancia, por no decir cierto rechazo, de los pai-
ses del sur global y de una parte de América Latina respecto a
la Alianza y a la denominada «causa occidental» en el actual
conflicto de Ucrania, incluidas algunas de las mayores demo-
cracias del mundo: Brasil, India, Indonesia, Nigeria y Sudafrica.

23 En este idéntico sentido se expresa el Informe final. Grupo de expertos indepen-
dientes de apoyo al proceso de reflexion global en profundidad de la OTAN sobre
la vecindad meridional (mayo de 2024), disponible en: https://media.realinstitutoel-
cano.org/wp-content/uploads/2024/07/informe-final-grupo-de-expertos-independien-
tes-otan-vecindad-meridional.pdf

24 En este idéntico sentido se expresa el Informe final. Grupo de expertos indepen-
dientes de apoyo al proceso de reflexion global en profundidad de la OTAN sobre
la vecindad meridional (mayo de 2024), disponible en: https://media.realinstitutoel-
cano.org/wp-content/uploads/2024/07/informe-final-grupo-de-expertos-independien-
tes-otan-vecindad-meridional.pdf
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En muchos de estos paises, los costes de la guerra, en especial
su efecto sobre el abastecimiento de alimentos, se perciben con
dureza, mientras que su estallido se atribuye a la busqueda de
un nuevo equilibrio justo por parte de Putin ante la permanente
presion de la OTAN vy sus aliados del centro de Europa.

Detras de esta distancia respecto a la causa por Ucrania y las
posiciones occidentales esta la percepcidon de un doble rasero por
parte de Occidente. Los responsables de la toma de decisiones
en el sur global y de muchos paises latinoamericanos tienen una
doble valoracidn respecto a las criticas por las violaciones rusas
de los derechos humanos, aparentemente discretas, frente al
encendido rechazo —en esta situacién— de los intereses comer-
ciales, de reconstruccion y de trafico de armas occidentales. Las
actitudes hacia los paises de la OTAN y Occidente en general se
caracterizan, en diferente medida, por la decepcién, el escepti-
cismo o la hostilidad abierta.

Estas actitudes se deben, entre otras cosas, al legado de las anti-
guas potencias coloniales en Africa, Asia y América Latina (Kuzio,
2023); las guerras fallidas de Irak y Afganistan, y las secuelas de la:

«Guerra Global contra el Terrorismo; la respuesta inade-
cuada al cambio climatico, especialmente a la hora de cum-
plir los compromisos de financiaciéon de la lucha contra el
cambio climatico en virtud del Acuerdo de Paris; la débil
respuesta a la pandemia de COVID-19 en términos de dis-
tribucién de vacunas; la falta de urgencia y generosidad en
el alivio de la deuda, asi como el «proteccionismo de los
paises ricos».

A estas razones se une también la siguiente: la escasa repre-
sentacion del sur global en las organizaciones internacionales,
especialmente en el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial.

La insatisfaccion del sur global con Occidente crea un terreno fér-
til para las operaciones las ambiciones chinas y rusas que ocupan
de forma creciente cada vez mas espacios en estas regiones y, de
forma especialmente significativa, el primero en América Latina.
Tanto China como Rusia estan disefiando de forma explicita el
espacio informativo para mostrar que Occidente y sus valores
estan en declive: ponen de relieve el fracaso y la hipocresia occi-
dentales, sobre todo en materia de violaciones de los derechos
humanos, y los vinculan a los agravios locales. En este sentido,
China y Rusia estan jugando en el sur global y en todo América
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Latina una apuesta a mas largo plazo y de mayor complejidad
que la que suele jugar Occidente?>.

Conclusiones

La transformacién actual y los cambios en paises como Venezuela
y Argentina, la hoja de ruta de Gobiernos como los de Colombia
y Brasil, y las consultas electorales a lo largo de este afio en
Bolivia, Ecuador, Chile y Honduras pueden suponer modificacio-
nes sustanciales en el equilibrio politico, institucional e ideoldgico
continental, asi como un cambio en las prioridades, estrategias
y dindmicas continentales. Todas estas trasformaciones hemis-
féricas en una regién determinante en las transformaciones del
orden internacional actual.

La nueva doctrina de la administracién Trump con América Latina,
de diplomacia de «muro» vinculada a los objetivos nacionales
de seguridad nacional —de gran repercusion politica y estraté-
gica—, asi como otros actores nuevos de gran peso econdémico
e inversor, como es el caso de China, suponen también cambios
continentales significativos y nuevos equilibrios que se iran con-
formando de forma progresiva en la region a la hora de perfilar el
equilibrio entre nuevos y viejos objetivos para dar respuesta a los
nuevos retos y riesgos globales dentro de una apuesta colectiva.

La amenaza de retirada de Estados Unidos de la renegociacion
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte con México
y Canada coincide con avances significativos en el marco multi-
lateral continental, sobre todo en el eje pacifico, y con cambios
internos que se van consolidando en paises como Argentina y
Brasil. Los enfrentamientos regionales a causa de la deriva auto-
ritaria de Venezuela, las préoximas consultas electorales en Chile,
Honduras, México o Colombia, asi como las dudas respecto al

25 Sobre la utilizacidon del sur global por parte de China y Rusia, véase: Baev, P. K.
et al. (2023). Russia End State: China and the Global South. George C. Marshall.
European Center for Security Studies. Strategic Competition Seminar Series; Ishikawa,
Y. (2024). Russia woos Global South in push for new world order. Gambit to curb
Western influence hinges on outcome of Ukraine war. Nikkei Asia. Tambien es intere-
sante el informe del Parlamento Europeo sobre la presencia de Rusia en Africa Russia
in Africa: An atlas (2024), disponible en: https://www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/BRIE/2024/757654/EPRS_BRI(2024)757654_EN.pdf. En este mismo sentido,
otra obra destacada es Sabanadze, N. (2024). Russia is using the Soviet playbook
in the Global South to challenge the West - and it is working [en linea]. Chatam
House. [Consulta: 2025]. Disponible en: https://www.chathamhouse.org/2024/05/
russia-using-soviet-playbook-global-south-challenge-west-and-it-working
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nuevo papel de Cuba en sus relaciones continentales tras del
cambio de postura en Washington, pueden suponer modificacio-
nes sustanciales en el equilibrio politico, institucional e ideolo-
gico continental, donde la nueva administracion estadounidense
ocupa un lugar determinante para acelerar unos procesos o para-
lizar otros. Puede decirse que la llegada de Trump ha producido
el choque entre dos procesos en América Latina: el que se podria
denominar sindrome de la politica de muro —por la promesa de
Trump para blindar las relaciones hemisféricas— vy, por otro lado,
de forma paralela, extenderlo via relaciones diplomaticas a las
«certificaciones» en la lucha antinarcéticos y control regional de
la inmigracion. Un papel renovado de EE. UU. en su relacion y
trato con América Latina —que recuerda periodos histéricos ante-
riores— que asocia de forma directa el continente a su politica
de seguridad nacional y a sus relaciones integrales hemisféricas.

El esfuerzo de la UE en los Ultimos tres afios para fortalecer su
asociacién estratégica con América Latina, cuyo maximo expo-
nente es la firma —después de veinticinco afios— del acuerdo
con Mercosur, no puede ocultar que la UE ha perdido un peso
economico, comercial y estratégico destacable en la region. La
UE ha dejado de ser el segundo socio econdmico y comercial
con la region y ha dejado paso a China como el verdadero nuevo
aliado estratégico de AL a la hora de diversificar su dependencia
de Estados Unidos.

El conflicto en Ucrania esta suponiendo una transformacion de los
meétodos de la seguridad colectiva y de la disuasion en el escena-
rio europeo y también latinoamericano. Es inevitable afianzar los
ambitos compartidos entre ambos socios para fortalecer las bases
del acuerdo estratégico interregional y colocarlo como uno de los
motores activos dentro de la Autonomia Estratégica Abierta estable-
cido por la Unién Europea. América Latina deberia ocupar un lugar
destacado, que ahora no ocupa —ni en dicha autonomia estratégica
ni tampoco dentro de los avances sectoriales en la accién exterior
de la UE—, ya sea en materia comercial, energética, sanitaria o de
seguridad y defensa, lo que supondra un incremento de la potencia
no solo de la UE, sino también de su socio latinoamericano. En con-
sonancia con esta irrelevancia, tampoco existe ninguna referencia
al potencial que supone la alianza estratégica con América Latina.
En el caso de la brujula estratégica, que es un plan de accién para
establecer una vision estratégica comun y unos objetivos concretos
para reforzar la politica de seguridad y defensa de la UE de aqui a
2030, la referencia a América Latina se limita a un breve parrafo que
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hace referencia a los lazos histoéricos y culturales compartidos, asi
como al multilateralismo basado en principios y valores comunes.
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