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			Introducción

			 

			Los estudios sobre el desarrollo de las comunidades de seguridad y el debate teórico de las mismas se encuentran en desarrollo en México. Tras los atentados del 11 de septiembre de 2001 (11-S) se empezaron a desarrollar ejercicios analíticos sobre la preeminencia de la seguridad en la agenda internacional y de ésta como un catalizador de los procesos de integración regional, a partir de la identificación de riesgos y amenazas comunes, cuyo carácter no convencional hace necesaria la cooperación para enfrentarlos.

			Los referentes empíricos dan cuenta de la importancia que la seguridad reviste para los diversos procesos de integración, por lo que la definición que cada bloque fije sobre la seguridad, las amenazas y la estrategia para enfrentarlas delineará el futuro de la integración regional y la configuración del orden internacional del siglo xxi.

			En el marco de un sistema internacional en transición, donde globalización y regionalismo pueden parecer a veces complementarios, a veces encontrados, el estudio de la formación de bloques regionales de carácter político y de seguridad complementa los estudios sobre la integración regional, al mismo tiempo que permite delinear escenarios futuros sobre la configuración de las regiones en el nuevo milenio.

			La profundización de los regionalismos en marcha estará marcada por la importancia que en este momento reviste la seguridad. Por ello, cualquier posibilidad de que América del Norte transite hacia una integración más profunda depende de la dinámica con la que los tres países de la región encaren de forma conjunta los riesgos y amenazas a su seguridad. Asimismo, el tema adquiere relevancia en la medida en que México forma parte del bloque norteamericano y está inmerso en la dinámica de proteger la región. El desafío que ha representado enfrentar a la delincuencia organizada y el incremento de la violencia en la última década, ha colocado estos asuntos dentro de las prioridades del país.

			A partir de las consideraciones anteriores, la hipótesis que orienta esta investigación afirma que los nuevos referentes de la reconfiguración del poder mundial se debaten en torno a la securitización de las agendas internacionales. Desde el ataque terrorista en los Estados Unidos, el 11-S, pasando por el ataque en Madrid el 11 de marzo del año 2004 (11-M), hasta llegar a los ataques en Londres el 7 y el 21 de julio de 2005 (7-J y 21-J) las agendas globales, pero particularmente las regionales, se han visto sujetas a privilegiar los temas de seguridad, en específico, la lucha contra el terrorismo. La securitización de las agendas pospone, por lo tanto, la atención urgente a una concepción multidimensional de la seguridad internacional y subordina aún más los procesos de integración regional.

			En consecuencia, los bloques regionales han encontrado en la seguridad un eje articulador de comunidades organizadas en torno a ese tema; asumiéndose también proyecciones más allá de la comunidad, que podrían estar incubando las bases de identidades regionales. 

			Los estudios sobre seguridad en la disciplina de Relaciones Internacionales han estado ligados fundamentalmente a la supervivencia de los Estados-nación, la identificación de las amenazas que afrontan y los esquemas que desarrollan para superarlas de manera oportuna. No debemos olvidar en este contexto que el principal motivo de preocupación, durante muchos siglos, ha surgido o es concebido a partir de la fortaleza o debilidad de los propios vecinos. 

			En este sentido, ¿cómo podríamos explicar la idea de la formación de una comunidad de seguridad en el contexto de las grandes regiones o continentes en el mundo? ¿Resulta viable pensar en la construcción de bloques más allá de los Estados, que defiendan y conciban su seguridad a partir de retos que van más allá de aquellos que representan sus enemigos tradicionales? ¿Podemos dar cabida en un mundo de inminente competencia a las nociones de responsabilidad mutua, interdependencia y solidaridad?

			De acuerdo con las teorías positivistas (realismo y liberalismo), dominantes en Relaciones Internacionales, algunos factores del sistema internacional están establecidos y no pueden ser transformados. Las mismas estructuras estatales e internacionales se presentan como absolutas, siendo ellas mismas las que dictan la composición del propio sistema y de las agendas internacionales. Por ello, la cooperación y la formación de alianzas regionales o mundiales se explican siempre desde la óptica del interés de los Estados.

			Sin embargo, las dinámicas internacionales y regionales de los últimos tiempos nos dan pauta para retomar otros enfoques en la identificación de nuevos actores en la escena internacional. En este sentido, los procesos regionales han tomado relevancia en los ámbitos nacionales y globales. Particularmente con relación a la seguridad, los regionalismos se han convertido en actores transcendentales.

			En este contexto, el enfoque constructivista es una herramienta para comprender estos procesos regionales, cuyas transacciones e interacciones, en todos los niveles y ámbitos, se convierten en su centro neurálgico. Así, si hablamos de la formación de comunidades de seguridad tenemos que tomar en consideración la existencia de un proceso paulatino de construcción, donde el diálogo, la creación de mecanismos y la voluntad política de avanzar en su desarrollo se encuentren presentes. El desarrollo de las comunidades de seguridad es un proceso gradual que puede atravesar por momentos de gran impulso, pero también de estancamiento e incluso retrocesos. Su devenir está determinado por las necesidades e intereses de cada uno de los Estados que participan. Asimismo, no hay que perder de vista que, al ser definitorios para la supervivencia y la soberanía de los Estados, la seguridad y la defensa se mantienen en el ámbito de lo intergubernamental. 

			Tanto en el nivel práctico como en el teórico vemos avances hacia el nacimiento, consolidación y maduración de las comunidades de seguridad en diversas regiones. En el terreno empírico observamos algunas regiones como medulares para entender nuestra hipótesis. Sin duda Europa es una de estas zonas geográficas de primer orden. La experiencia europea inspiró la propuesta de Deutsch (1957, 1961) sobre las comunidades de seguridad, a partir de concebir el proceso de integración como una apuesta por la paz y el bienestar. En el plano epistemológico, el desarrollo de definiciones, elementos, factores, principios e incluso un método por seguir en los estudios de la formación de dichas comunidades se ha ampliado y consolidado de forma importante. En la década de los noventa Adler y Barnett (1998) retomaron estas ideas y profundizaron en los elementos de las comunidades de seguridad, a partir de la vertiente constructivista cercana a las concepciones liberales sobre el papel de los valores y las identidades en estos procesos. El modelo teórico de las comunidades de seguridad se ha utilizado para el análisis dediversas regiones alrededor del mundo, entre los que podemos señalar el Sudeste Asiático (Acharya, 2001, 2009 y 2014) o el de Mercosur-unasur (Flemes, 2003).

			El desarrollo de otros enfoques, como el de los complejos regionales de seguridad de Buzan y Wæver (2003) o la gobernanza de seguridad regional de Kirchner y Sperling (2007) y su aplicación en diversos procesos regionales da cuenta de la creciente importancia que ha adquirido el regionalismo en materia de seguridad.

			Cabe señalar que un avance de esta investigación fue publicado en el artículo Regional Integration and Security: A Comparative Perspective of the European Union and North America, en la revista Norteamérica del Centro de Investigaciones sobre América del Norte (cisan) de la Universidad Nacional Autónoma de México (unam) en 2006.

			De este modo, valiéndonos de estas herramientas que proporcionan el enfoque constructivista y la propuesta de las comunidades de seguridad, este libro aborda el estudio de dos procesos regionales. El desarrollo de la integración de la Unión Europea la ubica como el modelo más terminado de unificación económica y política; los aspectos de seguridad tienen una vertiente importante y conforman, sin lugar a dudas, uno de los pilares de dicho proceso, desde su creación en 1952 hasta el Tratado de Lisboa. La unidad y la vocación de mantener el proceso de integración ha prevalecido aún con las dificultades que el proceso europeo ha enfrentado en los últimos años, como la crisis económica, la posibilidad del Grexit, las crecientes tensiones derivadas de los flujos migratorios provenientes de zonas en conflicto como África y Siria; así como el conflicto ruso-ucraniano.

			Por su parte, la comunidad de seguridad de América del Norte era considerada hasta hace unos años como una noción ilusoria, incluso utópica. Si bien es cierto que ésta se encuentra en una etapa de nacimiento, cuyos cimientos son aún opacos y faltos de fortaleza, se han establecido mecanismos de diálogo y cooperación con el objetivo de hacer frente a la aparición de nuevos riesgos y amenazas a la seguridad de la región. En este caso los avances han sido graduales e impulsados fundamentalmente por las necesidades de seguridad de Estados Unidos. Una de las características sustantivas de este proceso es la prevalencia de las relaciones bilaterales sobre las trilaterales y las tensiones entre México y Estados Unidos, en una dinámica más cercana a la lógica neo-realista de amistad-enemistad a la que hace referencia la propuesta de los complejos regionales de seguridad.

			El factor detonante de la comparación de ambos procesos es la aceptación de una agenda de seguridad dominada por el combate al terrorismo y a nuevas amenazas como el crimen organizado o el cambio climático. Tanto la región de América del Norte como el proceso de integración de la Unión Europea se vieron afectados directamente por atentados terroristas en su territorio, lo cual ha influido en la construcción de percepciones comunes y ulteriormente en la búsqueda de estrategias comunes y mecanismos intergubernamentales que garanticen la tan anhelada seguridad regional.

			Este libro es producto del proyecto papiit in-303106, Los retos de los regionalismos frente a la nueva agenda de la seguridad internacional financiado por la Dirección General de Asuntos de Personal Académico (dgapa) de la unam. Quiero expresar mi agradecimiento a la dgapa por el apoyo brindado a la investigación y por posibilitar esta primera edición electrónica a través del proyecto rn-301514.

			Mención especial merece la supervisión del equipo de investigación por parte de la maestra Yadira Gálvez Salvador, profesora de la fcpys, quien organizó con talento y generó con acuciosidad la información que aquí entregamos.

		

	
		
			Capítulo 1

			 

		

	
		
			El debate teórico sobre la construcción de las comunidades de seguridad

			Uno de los temas centrales de estudio de las Relaciones Internacionales es el de la seguridad. Cuestiones como la guerra, el conflicto, la paz, la estabilidad, la solución de controversias, entre otras, han estado presentes en las agendas de investigación de la disciplina desde sus orígenes.

			A partir de la década de 1980 se abrió un debate sobre el alcance de la seguridad entre los tradicionalistas, que pugnan por preservar una visión acotada de la seguridad centrada en las cuestiones político-militares y de supervivencia del Estado; y los llamados ampliacionistas, que han incorporado a las discusiones temas que tradicionalmente han sido considerados como parte de la agenda de desarrollo, tal es el caso de la pobreza, las pandemias o la degradación medioambiental.

			Con el fin de la Guerra Fría y el reconocimiento de las nuevas amenazas a la seguridad, de carácter transnacional e interdependiente (entre las que se cuentan el terrorismo y el tráfico de drogas, armas y personas), el debate sobre los alcances del concepto de seguridad, tomó mayor fuerza con la incorporación de nuevos sectores y actores. Al tiempo que el concepto y los actores de la seguridad nacional e internacional se han modificado, el regionalismo emerge como una alternativa real para los Estados en materia de seguridad: dado el carácter transnacional de las amenazas y los vínculos de interdependencia generados por la globalización, la región se convierte en el espacio privilegiado de cooperación y corresponsabilidad de los Estados en el marco de la reestructuración del orden internacional de la Posguerra Fría.

			En este primer capítulo se introduce el debate sobre la definición del término seguridad y sobre el papel de los regionalismos frente a una nueva agenda de seguridad internacional, caracterizada por su ampliación y complejidad frente a una multiplicidad de riesgos y amenazas y nuevos referentes más allá de la protección militar del Estado-nación. Asimismo, nos acercamos a la regionalización de la seguridad y al debate de los enfoques teóricos clásicos de Relaciones Internacionales, el realista-neorrealista y el globalista o liberal; para posteriormente enfocarnos en las tesis del constructivismo, cuya propuesta da sustento teórico a esta investigación.

			 

			El concepto de seguridad: ¿restringida o multidimensional?

			En términos teóricos, el concepto de seguridad se mueve entre lo individual, lo nacional y lo internacional. En términos prácticos, esta noción tiene un impacto directo en la toma de decisiones, como señalan Buzan y Wæver, la invocación a la seguridad ha servido para legitimar el uso de la fuerza, establecer una condición de emergencia y el despliegue de todas las capacidades para hacer frente a dicha amenaza.1

			Etimológicamente, la palabra seguridad (seguritas o securus) significa estar libre de preocupaciones o problemas. En consecuencia, en su definición más simple la seguridad se relaciona con estar libre de amenazas, lo que implica una parte objetiva (relacionada con la evaluación del número y tipo de amenazas que se enfrentan y los mecanismos de protección con los que se cuenta) y una subjetiva (relativa a la percepción sobre los niveles de seguridad y las amenazas que se enfrentan).2 

			Al mismo tiempo, la seguridad puede ser vista como una condición absoluta (si hay seguridad o no, si se enfrenta una amenaza o no) o relativa (existencia de distintos niveles de seguridad y mayor o menor protección frente a determinadas amenazas). Diversos autores han relacionado la seguridad no sólo con la protección del Estado y sus instituciones frente a determinadas amenazas materiales, sino también con el resguardo y la protección de los principios y valores fundamentales del Estado y las sociedades.3

			Tradicionalmente, la seguridad se ha concebido a partir del enfoque político-militar centrado en la viabilidad y el resguardo (supervivencia) del Estado. De acuerdo con esta visión, por definición la seguridad “es y debe de ser concebida a partir del Estado”4 mismo que “es y debe ser concebido a partir de la seguridad”5, lo que genera una dialéctica indisoluble entre el Estado y la seguridad. 

			Durante la Guerra Fría prevaleció esta visión, lo que derivó en la focalización de amenazas militares provenientes de otros Estados. Así, la agenda de seguridad internacional se centró en los temas relacionados con la conflagración a causa del choque nuclear entre las dos potencias, la carrera armamentista y la preparación para guerras convencionales de gran escala.

			Como ha señalado Buzan, esta concepción asociada a la protección del Estado a través de la política de defensa, abonó al desarrollo de los Estudios Estratégicos y a una visión estrecha en la que las políticas exteriores, militares y económicas de los Estados, así como sus intersecciones, eran analizadas en términos de seguridad nacional.6 El Estado se convierte así en el principal objeto referente y actor de la seguridad. Al tiempo que, garantizar su seguridad “fue visto de manera instrumental como la mejor forma de proteger otros objetos de referencia”.7

			Desde esta perspectiva, la noción seguridad nacional implicó tanto a la seguridad del Estado como la de la nación, entendida ésta como la sociedad, sus valores e intereses.8 Así, por ejemplo, para Arnold Wolfers: “en un sentido objetivo, la seguridad mide la ausencia de amenazas para obtener valores; y en un sentido subjetivo, mide la ausencia de temor de que estos valores sean atacados”.9

			En este periodo se consolidó la visión sobre la seguridad nacional, a partir de la máxima de garantizar la supervivencia del Estado. Se concretó así una íntima relación entre la soberanía y la seguridad del Estado, cuya protección es el punto de referencia de las políticas de seguridad y defensa. Así, en el periodo comprendido entre el fin de la Segunda Guerra Mundial y mediados de la década de los sesenta la protección de la seguridad nacional se consideró central para promover la realización de otros valores como el bienestar económico y la libertad.10 

			A partir de las décadas de los setenta y ochenta del siglo xx, el sistema internacional comenzó a mostrar cambios respecto a nuevas formas de conflicto (étnicos, guerras civiles, competencia económica, incremento de los refugiados y los migrantes) y problemas ambientales, sociales y económicos que representaban nuevos desafíos. A la conflictividad Este-Oeste, poco a poco se incorporaron amenazas provenientes de otros actores como las guerrillas, los movimientos de liberación nacional, los grupos terroristas y los de tráfico de estupefacientes (narcotraficantes). Ello derivó en reflexiones académicas sobre los alcances del concepto de seguridad, que se reflejaron en el desarrollo de la Escuela Europea de Investigaciones para la Paz. Debates que trascendieron las visiones tradicionales (realismo-liberalismo) como los impulsados desde la perspectiva del constructivismo social, cuyo referente es la Escuela de Copenhague, o los vinculados a la sociología internacional con la denominada Escuela de París. En el ámbito político, se impulsaron nociones como las de la seguridad colectiva y cooperativa, así como perspectivas más amplias entre las que destacan las de Japón o los países escandinavos que asumían el bienestar de su población como parte de su seguridad nacional.

			A propuesta de Robert McNamara, presidente del Banco Mundial, en 1977 se creó la Comisión Independiente sobre Problemas Internacionales del Desarrollo. Encabezada por el ex Canciller alemán Willy Brandt, la Comisión trabajó en la publicación del informe titulado Un Programa para la Supervivencia en el marco de las problemáticas Norte-Sur. En el informe, entregado a la onu en 1980, se enumeraron los retos que enfrentaría la humanidad a 20 años: las crisis humanitarias serían resultado de las disparidades económicas existentes entre las sociedades industrializadas del Norte y las tercermundistas del Sur. De esta forma, la Comisión rechazó el concepto militar de la seguridad y propuso tomar en cuenta los problemas de pobreza y hambrunas, poniendo en el centro del debate las amenazas de lo que posteriormente se denominaría seguridad multidimensional.11

			Para 1982 se publicó el informe Seguridad Común: un Programa para el Desarme en el marco de la Comisión Independiente sobre Asuntos de Desarme y Seguridad, que lleva el nombre del ex Primer Ministro sueco Olof Palme, asesinado en 1986. El documento destacó la importancia del desarme y la conversión de las tecnologías militares en uso civil. Asimismo, promovió la idea de una política de “seguridad común” entre Este y Oeste, y zonas libres de armas nucleares, en oposición a las estrategias militares de la otan.12 Finalmente, en 1987 la Comisión Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, presidida por la ex Ministra noruega Bro Harlem Brundtland, publicó el informe Nuestro Futuro Común en el que se abordó la relación seguridad económica-seguridad medioambiental, y se incluyó el concepto de desarrollo sustentable vigente hasta nuestros días.13

			Por su parte, la Conferencia de Naciones Unidas sobre Desarme y Desarrollo, asumió el enfoque multidimensional de la seguridad afirmando que “la seguridad contiene aspectos no sólo militares, sino también económicos, sociales, humanitarios, medioambientales y de derechos humanos.”14

			En el ámbito académico, las aportaciones de Richard Ullman se encuentran entre las precursoras de la visión ampliada de la seguridad. A inicios de la década de los ochenta, Ullman señaló que la seguridad nacional “era amenazada por las consecuencias de eventos que rápidamente degradaban la calidad de vida de los habitantes del Estado, reduciendo significativamente la gama de elección política”.15

			Durante esa década el debate entre los “tradicionalistas” y los “ampliacionistas” se polarizó. Mientras que los “tradicionalistas” afirmaban que ampliar el concepto de seguridad significaba “incluir todo”, desvirtuando su significado, los “ampliacionistas” hacían referencia a que la “estrechez” tradicional no reflejaba ni daba respuestas a las nuevas realidades mundiales. Debate que, por cierto, sigue vigente hoy en día.

			Al considerar que la agenda de investigación de la paz y la seguridad internacional había dejado fuera una serie de amenazas que se encontraban latentes, los académicos de la Escuela de Copenhague16 comenzaron a incluir en sus estudios las amenazas transnacionales, como el crimen organizado, los grupos terroristas, movimientos étnicos o religiosos de carácter transestatal o subnacional, así como asuntos globales como la degradación ambiental o la escasez de recursos.17 Asimismo, este grupo de investigadores empezaron a identificar nuevos actores y referentes de la seguridad poniendo especial interés en las regiones.

			El fin de la Guerra Fría y el vertiginoso avance del proceso de globalización produjeron una serie de cambios en: a) la naturaleza de los conflictos de escala mundial (de la confrontación militar bipolar a la competencia económica), b) las percepciones de amenaza (del conflicto geoestratégico e ideológico Este-Oeste a la lucha contra el crimen organizado transnacional y el terrorismo), y c) las formas de participación de los países en los asuntos internacionales.18

			Estos cambios impactaron en las agendas de seguridad a nivel mundial y configuraron una nueva perspectiva de ésta caracterizada por el reconocimiento de las denominadas “nuevas amenazas” y su complejización (carácter transnacional, grupos organizados dentro y fuera de la órbita estatal), así como por la interdependencia (estimulada por la globalización y las nuevas dinámicas entre lo local e internacional/entre países y regiones) y la incorporación de nuevos referentes (seguridad humana, estatal, regional e internacional). 

			El concepto de seguridad evolucionó, dando paso a uno amplio conocido como seguridad multidimensional que incorpora nuevos elementos e identifica amenazas de naturaleza diversa y con diferente alcance. Desde esta perspectiva, la seguridad está relacionada “con las condiciones de existencia del Estado y la sociedad e incluye su capacidad de mantener su identidad independiente, su integridad y funcionalidad contra fuerzas que sean vistas como hostiles”.19 Partiendo de la afirmación que “la seguridad se trata principalmente sobre el destino de las colectividades humanas”20 Buzan identifica que las condiciones de existencia abarcan varias esferas, por lo que la seguridad multidimensional engloba los siguientes sectores:

			 

			– Militar. Capacidades ofensivas y defensivas de los Estados y las percepciones de éstos sobre las intenciones de los otros.

			– Política. Que tiene que ver con la organización estatal, el adecuado funcionamiento de las instituciones y la legitimidad/legalidad de las mismas.

			– Económica. Referente a asegurar el acceso a los recursos, mercados y finanzas necesarios para sostener los niveles de bienestar de la población y el poder del Estado.

			– Ambiental. Es decir, el respeto al medio ambiente y la promoción del desarrollo sustentable, incluyendo el combate al cambio climático.

			– Societal. Entendida como la capacidad de la sociedad de mantener los elementos de su identidad cultural y na­cional, como las costumbres, el lenguaje y la religión.21

			 

			De esta manera, para asegurar esta amplia gama de condiciones de existencia del Estado, los esquemas de seguridad deben ser integrales y multidimensionales. La existencia de amenazas de diversos órdenes, que vulneran las diferentes esferas de seguridad, obliga al desarrollo de nuevos esquemas que respondan a las necesidades de los Estados y sus sociedades. En este sentido, la comprensión y definición de los desafíos que enfrentan los actores internacionales es determinante para la formulación de las respuestas apropiadas.

			De acuerdo con Wæver, la Escuela de Copenhague surgió como una alternativa a los extremos de los “reduccionistas” y “ampliacionistas”. Como hemos señalado, su agenda de investigación propone la ampliación del concepto de seguridad a otros sectores y objetos de referencia. Pero hace énfasis en la importancia de preservar la esencia de la seguridad a partir de discriminar y separar las cuestiones de seguridad de las que no lo son.22

			La redefinición del concepto de seguridad y la identificación de las “nuevas amenazas” han conllevado la incorporación de nuevos objetos referentes de la seguridad, entre los que se incluyen las comunidades y las personas; así como nuevos actores como las organizaciones internacionales y los mecanismos de integración regional.

			El proceso de globalización ha generado cambios en las agendas de seguridad y defensa, debido a la interdependencia de las seguridades nacionales, la transnacionalización y multiplicación de riesgos y amenazas, así como las vinculaciones entre lo local, lo nacional, lo regional y lo global. Destaca también en esta época el acercamiento de los sectores militares y civiles para hacer frente a los nuevos temas de la agenda. Alrededor del mundo se están transformando las agendas de seguridad nacional, a partir del reconocimiento de estos nuevos elementos que incluyen aspectos relacionados con la seguridad y defensa interior.

			Asimismo, uno de los cambios más importantes dentro de los estudios y la práctica de la seguridad nacional e internacional, es la atención que se le ha dado a las personas y a la sociedad como sujetos de ésta; especialmente a partir del concepto de seguridad humana, acuñado en 1993 por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (pnud) y desarrollado en forma extensa por el Informe de Desarrollo Humano de 1994.23

			No obstante, a pesar de las transformaciones que ha tenido el concepto de seguridad, el Estado continúa siendo su principal objeto referente, ya que “todos los debates sobre lo que la seguridad puede y debe ser evolucionan en torno a la situación del Estado”.24 

			En otro orden de ideas, uno de los aspectos más importantes para el desarrollo de las políticas de seguridad y defensa, tanto a nivel nacional como en el caso de las regiones, es la identificación de los riesgos y amenazas y el desarrollo de los mecanismos para hacerles frente. En el marco de la Guerra Fría y apegado a la tradicional lógica militar, la amenaza era concebida como aquella proveniente de otro Estado con la capacidad y la intención de dañar los intereses nacionales y atentar contra la supervivencia del Estado.25 Así, siguiendo la premisa realista de la competencia permanente de los países en el sistema internacional, la amenaza sólo podía ser contrarrestada por medios militares que generaban capacidades de defensa y disuasión.

				De cara a las transformaciones que ha sufrido el concepto de seguridad, las amenazas han dejado de ser percibidas desde la lógica únicamente militar como una posible conflagración mundial a causa de las armas nucleares o de alguna confrontación entre Estados. Para los ampliacionistas, las amenazas podrían definirse como todos aquellos elementos que atentan contra la estabilidad, viabilidad y existencia de cualquiera de las esferas de la seguridad.26 

			Así, por ejemplo, en el informe del Grupo de Alto Nivel sobre las Amenazas, los Desafíos y el Cambio, Un mundo más seguro: la responsabilidad que compartimos, presentado al Secretario General de Naciones Unidas en 2004, las amenazas a la seguridad internacional son definidas como, “cualquier suceso o proceso que cause muertes en gran escala o una reducción masiva en las oportunidades de vida y que socave el papel del Estado como unidad básica del sistema internacional.”27 Así, se identifican seis grupos de amenazas:

			 

			– Las económicas y sociales, como la pobreza, las enfermedades infecciosas y la degradación ambiental. 

			– Los conflictos entre Estados.

			– Los conflictos internos, como la guerra civil, el genocidio y otras atrocidades en gran escala.

			– Las armas nucleares, radiológicas, químicas y biológicas.

			– El terrorismo.

			– La delincuencia organizada transnacional.28

			 

			A nivel regional, la Conferencia de Seguridad de las Américas de 2003 dio cuenta de esta tendencia favorable al ampliacionismo, al considerar como amenazas:

			 

			a) las provenientes de actores no estatales y de carácter transnacional, como la delincuencia organizada, el terrorismo, el narcotráfico, el tráfico ilícito de armas, el lavado de dinero e, incluso, la corrupción y los ataques contra la seguridad cibernética; y

			b) las relacionadas con los problemas mismos del desarrollo de las naciones, como la pobreza extrema y la exclusión social; los desastres naturales y los de origen humano; el vih/sida y otras enfermedades; el deterioro del medio ambiente y la trata de personas.29

			 

			Al respecto, cabe señalar que identificar temas propios de la agenda del desarrollo como amenazas a la seguridad ha generado grandes controversias, tanto en el ámbito académico como en el político, sobre sus alcances y su consideración como amenazas o riesgos a la seguridad nacional o internacional. Se debate si fenómenos como la pobreza, las pandemias y el deterioro medioambiental, por señalar algunos, son amenazas en sí mismos, o condiciones que propician el desarrollo de situaciones de amenaza contra la seguridad y estabilidad de las naciones. 

			Frente al ampliacionismo indiscriminado, los investigadores de la Escuela de Copenhague proponen entender la seguridad como “la supervivencia frente a amenazas existenciales”.30 Por ello, se identifica como amenaza a aquello que pone en peligro la existencia del objeto referente, entendido como “algo con legítimas reivindicaciones de supervivencia,”31 tradicionalmente el Estado (soberanía/integridad territorial) y la nación (identidad). 

			En este sentido, es importante comprender las dinámicas a través de las que se identifican las amenazas existenciales. Al hablar de securitización esta corriente teórica pone atención en los actos discursivos y los entendimientos intersubjetivos a través de los que se identifica dicha amenaza existencial, se sitúa como prioridad y se ponen en marcha medidas extraordinarias para enfrentarlas.32 El marco de análisis de la securitización nos ayuda a entender la forma en que se toman medidas concretas en contra de lo que se percibe como amenazas en el ámbito nacional, regional e internacional.

			En el actual contexto internacional hay acuerdo sobre el carácter multidimensional de la seguridad y los diversos sectores. Las diferencias estriban en la manera en que las élites políticas de los Estados identifican y priorizan los riesgos y amenazas, así como los medios para enfrentarlas. Destaca por ejemplo el uso del término “amenazas híbridas”, “amenazas difusas” o “conflictos híbridos” para referirse a las amenazas transnacionales –como la delincuencia organizada, la piratería y el terrorismo– que se caracterizan por su carácter no convencional, descentralizado y complejo; cuya atención requiere el uso de una combinación de instrumentos civiles y militares, incluyendo la cooperación internacional.33

			 

			Regionalismo y Seguridad

			De la misma forma que las amenazas a la seguridad evolucionan y presentan nuevos retos, los esquemas de la seguridad, tradicionalmente de carácter estatal, se ven obligados a avanzar. En este contexto, observamos que en la práctica los regionalismos han asumido un papel protagónico en las relaciones internacionales como mecanismos complementarios para hacer frente a dichos desafíos.

			La aproximación a los temas de seguridad internacional desde el prisma del regionalismo constituye un enfoque relativamente nuevo. Como señalan Buzan y Wæver, los estudios sobre seguridad han estado dominados por dos perspectivas: la nacional (que ha implicado centrar la atención exclusivamente en el Estado y sus intereses) y la global (entendida como la estabilidad y la ausencia de conflictos, “que es más una aspiración que una realidad”). 34 Como se señaló en el apartado anterior, una de las características más importantes de la globalización ha sido la transnacionalización de las amenazas y el incremento de la interdependencia, por lo que los temas de seguridad nacional se sitúan en las fronteras entre lo interno y lo internacional (interméstico). Así, en el marco de la Posguerra Fría, la región se ha convertido en el espacio de convivencia e interrelación de la seguridad nacional y global; siendo además un área privilegiada para concretar acuerdos y construir mecanismos e instituciones a favor de la seguridad.

			La contigüidad geográfica, el nivel de interdependencia de las seguridades nacionales y la identificación de amenazas comunes constituyen elementos definitorios de las regiones como espacios de seguridad. La región es el espacio en el que converge lo nacional y lo global. En consecuencia, el regionalismo se ha convertido en una alternativa conceptual y complementaria a la perspectiva global de la seguridad. Siguiendo a Louise Fawcett y Andrew Hurrell, el regionalismo y las organizaciones de carácter regional se han convertido en actores clave de la seguridad, contribuyendo de cinco formas al orden y la estabilidad mundial:

			 

			1. Resultado del cambio de prioridades de las grandes potencias y de la nueva naturaleza de las amenazas, la responsabilidad de la estabilidad de la región recae en los Estados que la conforman, que optan por buscar soluciones cooperativas a los conflictos, en tanto que las organizaciones regionales tienen mayores incentivos para actuar a favor de la paz y la seguridad. De esta forma, la seguridad se ha “regionalizado”.

			2. Las definiciones de amenazas a la paz y la seguridad han transitado de los conflictos clásicos a los conflictos internos; desintegración nacional, catástrofes humanitarias, violaciones a los derechos humanos, entre otros. Frente a estos fenómenos, los Estados se ven en la necesidad de actuar de forma conjunta a través de las organizaciones regionales (como sistemas de seguridad colectiva), poniendo énfasis en la seguridad cooperativa y la prevención del conflicto.

			3. En el nivel regional resulta más sencillo negociar e implementar acuerdos eficaces; especialmente porque existe un número de miembros reducido para tomar las decisiones, los cuales, además, hacen frente a amenazas y desafíos comunes.

			4. A mayor integración económica, más mecanismos de solución pacífica de controversias y menor posibilidad del conflicto armado: “primero, al aumentar los costes materiales del conflicto armado y, segundo, al proporcionar el marco dentro del cual pueden emerger las nuevas identidades colectivas y las nuevas formas de cooperación institucionalizada.”

			5. Finalmente, “el regionalismo puede contribuir al orden, ya que representa un espacio donde se pueden mitigar los conflictos étnicos, nacionalistas o entre Estados”.35

			 

			Al incluir cuestiones como narcotráfico, criminalidad, migración, democracia y medio ambiente, la seguridad regional adquiere un nuevo significado: “la institucionalización del regionalismo es importante no sólo porque los costos de iniciar un conflicto se elevan (como se indica en el cuarto punto), sino también porque a través de este proceso se promueven procesos de sociabilización que incluyen, la redefinición de intereses e identidades y se alteran los valores de los miembros, construyendo una nueva acción racional para la interpretación de costos y beneficios”.36 

			De esta manera, en el marco del regionalismo se establecen mecanismos que propician la estabilidad y seguridad regional a través del incremento de la interdependencia y de la identificación de intereses compartidos y amenazas comunes. Retomando a Buzan, esto genera un subsistema con dinámicas específicas, resultado de las experiencias históricas de los Estados participantes y de la forma en que perciben a sus vecinos a partir de la dinámica de confianza-desconfianza.

			En la primera década del siglo xxi hemos sido testigos de la creciente participación de las organizaciones regionales en temas de gestión de crisis, seguridad y defensa. Entre éstos destaca su participación en la gestión y reconstrucción post-conflicto, como las Misiones Petersberg de la ue; las de la Unión Africana (ua) en diversas partes del continente (por ejemplo amisom en Somalia o la Operación Híbrida de la ua y Naciones Unidas en Darfur) o el soporte a la Misión de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia de la Organización de Estados Americanos (mapp-oea). 

			Además de incrementar la confianza e inhibir el conflicto, el que los Estados se reconozcan como socios e identifiquen riesgos y amenazas compartidas permite la cooperación en seguridad y defensa. Los esquemas incluyen medidas de confianza mutua, ejercicios militares y el desarrollo de capacidades conjuntas; intercambio de inteligencia, nuevos mecanismos para gestionar las fronteras comunes y operaciones específicas en contra de las amenazas transnacionales, como las desplegadas por la otan frente a la piratería marítima o las de la ue en el Mediterráneo para hacer frente a la crisis migratoria. 

			Las fortalezas regionales se erigen como el mejor escudo de defensa frente a los embates de la globalización en contra del Estado-nación, por lo que la región y los regionalismos se perfilan en este milenio como el vehículo, el catalizador y la gran opción para el desarrollo y la supervivencia del Estado. Así, en el terreno práctico somos testigos de avances importantes en la consolidación de esquemas regionales de seguridad entre los Estados. En suma, las nuevas amenazas y los nuevos actores han obligado a nuevos desarrollos teóricos sobre la seguridad y el regionalismo. 

			 

			Teorías clásicas sobre la seguridad internacional: el debate tradicional realismo-liberalismo

			Previo a adentrarnos al estudio de los esquemas de seguridad regional, realizaremos una breve revisión de los principales postulados de las propuestas teóricas clásicas para estudiar la seguridad internacional, como lo son el realismo-neorrealismo y la perspectiva globalista o liberal.

			 

			Realismo y Neorrealismo

			La escuela realista ha predominado en la explicación de los temas de seguridad en las relaciones internacionales, influencia que claramente se refleja en aspectos como su preeminencia en las definiciones de seguridad nacional e internacional. Los fundamentos de esta escuela los encontramos en las reflexiones de Hobbes, Clausewitz y Tucídides, sobre la naturaleza humana, el papel del Estado, la guerra y la competencia en el nivel internacional.

			Para Hobbes, el problema de la seguridad está indisolublemente ligado a la naturaleza humana: en la medida en que el ser humano busca conseguir siempre lo que desea, hace uso de la fuerza o de las amenazas, permanentemente se encuentra en un ciclo de violencia. Por ello, la conformación del Estado (Leviatán) a través de un pacto social resultaba imprescindible para resguardar no sólo la seguridad, sino la libertad.37 No obstante, a diferencia del dilema de los individuos, los Estados no se someterán a las órdenes de una autoridad central para escapar del conflicto, sino que éstos son los leviatanes en permanente confrontación. Para Clausewitz esa situación debe su origen al dilema de la seguridad a nivel internacional: “a mayor y mejor preparación de un Estado para la guerra, sus contrapartes contestarán de la misma manera; entre menos atención e interés de los Estados en la guerra, mayor nivel de exposición al sometimiento de otro Estado”.38 De allí que, como señalaba Tucídides, “la seguridad descansa en la debilidad del enemigo o de uno de sus aliados [por lo que] la dominación traería la seguridad”.39

			El realismo clásico parte de esta concepción anárquica del sistema internacional, caracterizada por la ausencia de una autoridad máxima y la permanente lucha por el poder entre los Estados, al mismo tiempo que éstos sólo buscan obtener ventajas de sus vecinos. Por ello, la seguridad del Estado está ligada a su capacidad militar y al uso de la fuerza. El dilema de la seguridad es una de las preocupaciones centrales de los exponentes del realismo clásico. Para Herz,

			 

			el aumento del potencial de poder de un Estado que apunta a elevar la propia seguridad puede ser percibido por otros Estados como una amenaza a su seguridad. Los esfuerzos de una de las partes por ganar mayor seguridad conducen a esfuerzos en el mismo sentido del otro lado, lo que la mayoría de las veces no sólo superan la ganancia de seguridad de la primera parte, sino que más allá de ello, la ponen en tela de juicio.40

			 

			La carrera armamentista puede explicarse como resultado de este dilema de seguridad, en la que los Estados entran en una dinámica de acción-reacción que incluye la necesidad de impulsar el desarrollo tecnológico, lo que requiere de recursos económicos, humanos y materiales. 

			Para Morgenthau, el dilema de seguridad está ligado a la propia naturaleza humana (egoísta, competitiva y conflictiva), de forma que los Estados únicamente cuentan con sus propios recursos (militares) para garantizar su supervivencia y soberanía. En consecuencia, los intereses del Estado sólo pueden ser definidos en términos de seguridad nacional, entendida como la integridad del territorio y de las instituciones.41 La seguridad nacional se entiende a partir de la máxima de la “auto-ayuda” (self-help): el único responsable de su supervivencia es el propio Estado, que compite por ésta en la esfera internacional. La apuesta por las ganancias relativas (suma cero) domina el pensamiento realista, por lo que las posibilidades de cooperación son nulas. Asimismo, esta vertiente teórica hace una distinción clara entre la esfera doméstica e internacional. Al interior, el gobierno es el responsable de proveer la seguridad y monopoliza legítimamente la fuerza para garantizarla. Por su parte, el escenario internacional se caracteriza por el peligro, la competencia y la incertidumbre permanente, por lo que el balance de poder, resultado de las capacidades militares de los Estados en una lógica de disuasión-contención, es esencial para la estabilidad del sistema.

			La revisión del realismo a finales de la década de los setenta dio origen a lo que conocemos como neorrealismo o realismo estructural y a sus derivaciones como, por ejemplo, el “realismo contingente” o la “anarquía madura”. A diferencia de los realistas clásicos, Waltz argumenta que las raíces del dilema de seguridad se encuentran en la estructura anárquica del sistema internacional, en la distribución de poder y en los patrones de comportamiento de los Estados. Consecuentemente, la seguridad o inseguridad del Estado es resultado de la estructura del sistema, que se caracteriza por la incertidumbre, la falta de confianza y la constante competencia.42 

			En el contexto de la Posguerra Fría, los neorrealistas reconocen la importancia de otros actores para la seguridad internacional, como las organizaciones internacionales e identifican amenazas transnacionales como el crimen organizado transnacional y el terrorismo. En tanto que su concepción sobre el poder también es amplia: se refiere a las capacidades del Estado, por lo que todas las formas de poder (militar, económico e ideológico) se relacionan con la seguridad.

			Para esta corriente de pensamiento la cooperación entre los Estados puede existir, pero siempre con sus limitantes ya que: a) ningún Estado puede estar seguro de las intenciones que tengan los otros; b) la posibilidad de engaño es permanente; c) los Estados mantienen capacidades militares y d) siempre buscan maximizar sus ganancias frente a los otros, para incrementar su poder e influencia, al tiempo que están preocupados por cuánto poder e influencia acumulan los otros en un contexto de cooperación (ganancias relativas).43 De allí que la cooperación “sea difícil de lograr y, sobre todo, de mantener.”44 En este sentido, para Waltz y Mearsheimer las organizaciones internacionales son “marionetas de los grandes poderes con efectos marginales en el nivel de la regulación del comportamiento de los actores estatales.” 45 La distribución de poder define al sistema, la cooperación depende de la voluntad de los Estados y las potencias utilizan las organizaciones internacionales para impulsar sus intereses y legitimar sus acciones.

			Desde la perspectiva de Mearsheimer, conocida también como “realismo defensivo”, un sistema multipolar es más proclive a los conflictos que uno bipolar, especialmente aquellos sistemas multipolares en los que hay potencias en ascenso. La supervivencia es el principal objetivo del Estado, por lo que necesita acumular el mayor poder posible frente a otros y maximizar su poder relativo, para garantizar su seguridad. El poder militar continúa siendo definitorio en un escenario en el que los Estados buscan el ejercicio de la hegemonía regional.46 Desde la perspectiva neorrealista, las relaciones de poder y la búsqueda de la hegemonía definen el devenir de las regiones.

			Por su parte, los exponentes del llamado “realismo contingente” identifican las oportunidades que tienen los Estados para cooperar. De acuerdo con Charles Glaser, existe una gran gama de condiciones en las cuales los adversarios pueden aprovechar mejor sus metas de seguridad a través de políticas de cooperación en lugar de políticas competitivas. En este sentido, la seguridad es percibida como contingente. Así, por ejemplo, el riesgo del control de armas es preferible sobre el riesgo de desatar una carrera armamentista.47

			 

			Liberalismo: institucionalismo y paz democrática

			A diferencia del realismo, que afirma que por naturaleza se compite y se busca la supervivencia en el sistema internacional, el liberalismo considera que es posible trascender el estado de anarquía y generar condiciones de estabilidad en el sistema internacional. Las propuestas de esta teoría se sustentan en la idea de que compartir valores occidentales (democracia, libertad, justicia, tolerancia, derechos humanos) favorece la diplomacia y el entendimiento entre los actores de la sociedad internacional. La libertad comercial genera incentivos para la cooperación, en la medida en que se generan expectativas sobre la maximización de las ganancias absolutas; en tanto que las instituciones internacionales juegan un papel fundamental, en virtud de que los Estados se encuentran representados en igualdad de condiciones. Esta “armonización de intereses” y el desarrollo de normas se refleja en la estabilidad del sistema internacional.

			El paradigma liberal de Relaciones Internacionales tiene entre sus precursores a Immanuel Kant, con su obra La Paz Perpetua48 y a Woodrow Wilson, con su Teoría sobre la Democracia como Causa de la Paz y de la Tiranía como Causa de la Guerra. Al término de la Primera Guerra Mundial los postulados liberales tomaron auge, con el objetivo de evitar una nueva conflagración.

			Desde la perspectiva de Buzan y Wæver, el liberalismo clásico puede considerarse como una ideología des-securitizadora, en la medida en que impulsa una agenda que promueve la separación de los asuntos militares de otros temas internacionales, particularmente el económico a través de la Economía Política Internacional.49 No obstante, tras la Segunda Guerra Mundial y en el marco de la contienda bipolar prevaleció el paradigma realista, con un marcado énfasis en la militarización de la agenda internacional.

			En las décadas de 1970 y 1980 el liberalismo retomó terreno con las propuestas del neoinstitucionalismo y las nociones de transnacionalismo e interdependencia. De acuerdo con Keohane y Nye,50 el sistema internacional se caracteriza por la pluralidad, el incremento de las transacciones comerciales y múltiples actores (organizaciones internacionales, no-gubernamentales, movimientos sociales y empresas multinacionales). Los diversos canales de interacción y comunicación transfronterizos se traducen en un incremento de la interconexión mundial en diversas áreas (economía, política, tecnológica, comunicaciones, cultural) y en el desarrollo de la interdependencia. En este escenario, los Estados identifican intereses mutuos y buscan maximizar sus ganancias absolutas a través de la cooperación y su participación en organizaciones y regímenes internacionales.51

			En este sentido, las instituciones son definidas como “un conjunto de normas y prácticas persistentes y relacionadas que prescriben roles, constriñen la actividad y moldean las expectativas de los actores”.52 En tanto que los regímenes son entendidos como “instituciones sociales basadas en normas y reglas acordadas, principios y procedimientos de toma de decisiones”,53 en las que gobiernos y actores no estatales convergen para tratar temas como el medioambiente, el comercio o los derechos humanos.

			De acuerdo con Keohane y Martin, las instituciones, “proveen información, reducen los costos de transacción, hacen los compromisos más creíbles, establecen puntos focales de coordinación y, en general, facilitan la reciprocidad”. 54 Estos autores subrayan que la información es sumamente valiosa para que los Estados perciban que están maximizando ganancias. 

			En el marco del llamado “debate neo-neo”, el neoliberalismo institucional reconoce el carácter anárquico del sistema internacional y acepta que el principio de soberanía y las premisas de auto-ayuda/supervivencia son obstáculos para la cooperación y para el éxito de los regímenes y las organizaciones. No obstante, insisten en que los intereses mutuos y la negociación posibilitan la cooperación; en tanto que las normas y valores comunes reducen la conflictividad del sistema.55 

			Es importante señalar que los teóricos contemporáneos del paradigma liberal van más allá al asumir la visión amplia de la seguridad, enfatizar las distintas dimensiones del poder (militar, económico y “suave” o ideológico) e incorporar nuevos actores a su análisis tanto a nivel internacional (actores transnacionales, organizaciones no gubernamentales, instituciones, empresas) como nacional (grupos de interés, medios de comunicación, partidos políticos, élites y formación de “preferencias nacionales”).56

			Por su parte, la tesis de la “Paz Democrática”, entre cuyos máximos exponentes se encuentran Doyle y Russett, surgió a finales de la década de 1980. Retomando los argumentos de Kant sobre los Estados democráticos y la paz, esta vertiente teórica afirma que entre las democracias no se presenta tendencia a la guerra, por lo que esta forma de gobierno se constituye en el mejor recurso para la consecución de la paz internacional.

			La “Paz Democrática” centra sus argumentos en la idea de que los regímenes democráticos comparten una serie de valores comunes que les permiten desarrollar relaciones de interdependencia: el reconocimiento de valores compartidos permite identificar amenazas comunes y genera consensos respecto a las medidas para combatirlas; al tiempo que buscan solucionar sus conflictos a partir de instrumentos diplomáticos y pacíficos, conforme a las normas e instituciones internacionales, evitando el uso de los medios militares contra alguna otra democracia.

			La ampliación de la agenda, el énfasis en otros referentes de la seguridad, como las comunidades y las personas, así como las consideraciones sobre la interdependencia económica como un elemento que inhibe el conflicto tomaron gran relevancia durante la década de 1990. Sin embargo, este optimismo se vio opacado tras los atentados terroristas del 11 de septiembre, con el regreso de la realpolitik, la securitización de las agendas nacionales e internacionales y el incremento de la conflictividad.57

			Un elemento distintivo de este enfoque es que asume que la libertad y la seguridad están vinculadas, premisa que hoy en día adquiere gran relevancia a la luz de la relación entre democracia, libertad, derechos humanos y seguridad. El dilema sobre cómo resolver la tensión entre libertad y seguridad continúa en el centro de las preocupaciones, tanto a nivel de las decisiones políticas y la implementación de acciones, como en el debate académico. 

			Como podemos observar, los paradigmas tradicionales encuentran limitaciones cuando se trata de analizar los vínculos entre el regionalismo y la seguridad. En consecuencia, no proporcionan elementos para explicar la construcción de identidades, valores comunes, instituciones y mecanismos que regionalmente hagan frente a los retos de la seguridad en todos los niveles (individual, local, estatal, regional e internacional). De allí la necesidad de explorar nuevos enfoques para el estudio de la relación regionalismos-seguridad.

			 

			El Constructivismo y las Comunidades Regionales de Seguridad

			Desarrollado a partir de la década de 1980 como un programa de investigación en Relaciones Internacionales, el constructivismo58 comparte con el neorrealismo y el neoliberalismo las premisas de que el Estado es el referente principal para el estudio de la política y la seguridad internacionales; que el sistema internacional es anárquico por lo que los Estados buscan garantizar su supervivencia y que actúan de forma racional. No obstante, consideran que el término “política de poder” del neorrealismo no alcanza a describir el comportamiento interestatal y olvida que los Estados están influidos en su accionar por otras ideas, como el respeto a la ley y la importancia de la cooperación vía las instituciones.59

			La perspectiva constructivista afirma que las estructuras se construyen, reproducen y transforman como resultado de las diversas interacciones, el intercambio de conocimiento, los recursos materiales, así como de las normas y prácticas que emergen de esta dinámica. Así, la seguridad es un concepto socialmente construido: tiene un significado concreto dentro de un contexto social específico. Surge y cambia como resultado de los discursos y acciones discursivas (security speech act) destinados a reproducir las estructuras y los temas históricos dentro de los Estados y entre ellos. Los tomadores de decisiones definen la seguridad a partir de una serie de supuestos sobre los intereses vitales, los enemigos y los posibles escenarios. Sin embargo, el que la seguridad sea socialmente construida no significa que no existan fundamentos reales y condiciones materiales que ayuden a crear interpretaciones sobre las amenazas provenientes “del o los otros”.60

			De acuerdo con Wendt, el constructivismo pretende ser un puente entre los debates tradicionales de la disciplina (realismo/liberalismo – racionalismo/reflectivismo) a través del estructuralismo, la teoría social del interaccionismo simbólico y de las premisas liberales sobre el papel de las instituciones para transformar identidades e intereses.61 Este autor desarrolla el concepto de “estructura de identidad e intereses” para demostrar que los significados colectivos son los que crean la estructura que organiza las acciones. En este sentido, una institución se define como:

			 

			(…) un grupo relativamente estable de “estructuras” de identidades e intereses (…) son fundamentalmente entidades cognitivas que no existen al margen de las ideas de los actores acerca de cómo funciona el mundo.62

			 

			Desde esta perspectiva, “el ambiente internacional e interno moldea las identidades estatales”.63 Los procesos de formación de la identidad bajo la anarquía tienen que ver con la preservación y la seguridad. El dilema de seguridad, la auto-ayuda y la política de poder son resultado de entendimientos intersubjetivos que impactan en las identidades e intereses de los Estados y se reflejan en sus interacciones. Por ello, los cambios en la dinámica internacional son posibles, a través de procesos de interacción entre los actores que permiten redefinir dichas identidades e intereses. 

			Wendt identifica tres tipos de sistemas de seguridad:

			 

			a) El “competitivo”, en el que los Estados se identifican de manera negativa y en un contexto de anarquía se traduce en un “sistema de poder realista”, en el que cada uno está preocupado por su supervivencia y las acciones colectivas son prácticamente imposibles.

			b) El “individualista”, en el que los Estados son indiferentes a la relación entre su propia seguridad y la de los demás. La cooperación es posible, pero el Estado sigue percibiendo su seguridad en términos individuales.

			c) El “cooperativo”, en la que los Estados se identifican de manera positiva entre ellos, reconocen asuntos comunes de la agenda y se desarrolla la solidaridad cuando la seguridad de uno es percibida como responsabilidad de todos.64

			 

			Los dos primeros (competitivo e individualista) son formas de auto-ayuda (self-help), por lo que la política de poder tenderá a la búsqueda de las ganancias relativas y a satisfacer los intereses individuales. Por su parte, el esquema de seguridad cooperativa, se desarrolla gracias al conocimiento y las interacciones. En palabras de Wendt y Katzenstein la cooperación interestatal es “un proceso social que puede conducir a una nueva interpretación de los intereses de política de seguridad de los actores involucrados”.65 En términos ideales, en éste la comunidad deja de ser definida por el interés de uno (“yo”) y se desarrolla a partir del interés de todos (“nosotros”).66

			Esta visión sobre la seguridad cooperativa constituye uno de los principales referentes de los estudios sobre la seguridad regional, en un contexto en el que convergen la interdependencia, las nuevas dinámicas de las amenazas transnacionales, la multiplicidad de actores y los intereses de cooperar.

			El neoliberalismo institucional considera que los intereses predeterminados condicionan la participación de los Estados en regímenes e instituciones. Contrario a esta perspectiva, los constructivistas afirman que una comunidad de seguridad se desarrolla a partir de identidades y valores compartidos, que surgen de las interacciones y del conocimiento mutuo.67 En otras palabras, la comunidad es resultado de la socialización y del desarrollo de normas comunes e identidades transfronterizas.68

			Al ser construcciones sociales, las instituciones contribuyen de forma directa e indirecta al impulso de la comunidad, vía el desarrollo de la confianza mutua y la facilitación de las transacciones, gracias a que se establecen normas de conducta, mecanismos de monitoreo y sanciones para hacer respetar las normas. Asimismo, apoyan la generación de identidades y confianza en torno a valores como la democracia, el respeto a los derechos humanos y el desarrollo.69

			Cabe mencionar que la noción de las comunidades de seguridad constructivistas tiene un referente fundamental en el trabajo desarrollado por Deutsch inspirado en la experiencia europea. Sus reflexiones “se cuentan entre los primeros intentos después de la Segunda Guerra Mundial sobre la posibilidad de un cambio pacífico en las relaciones internacionales”.70 Deutsch define una comunidad de seguridad como:

			 

			un grupo de gente que se ha integrado, donde la integración significa el sentimiento de comunidad, acompañado de instituciones y/o prácticas formales o informales, suficiente­mente fuertes y expandidas para asegurar el cambio pacífico entre sus miembros, en un periodo largo de tiempo.71

			 

			En tanto que, por sentido de comunidad se entiende:

			 

			la creencia de un conjunto de individuos para llegar a acuerdos en, al menos, un punto: que los problemas sociales comunes deben y pueden ser resueltos por procesos de cambio pacífico [mis­mo que significa], la resolución de los problemas sociales por la vía institucional sin recurrir a la fuerza física a gran escala.72

			 

			Asimismo, Deutsch identificó dos tipos de comunidades de seguridad. Por un lado, aquéllas en las que sus miembros se han fusionado políticamente, es decir que adquieren un carácter supranacional y crean una entidad unificada, por lo que se les denomina comunidades de seguridad fusionadas (amalgamated). Por otra parte, encontramos las comunidades en las que los Estados crean mecanismos de cooperación para gestionar de forma conjunta sus asuntos comunes, pero conservan su independencia y soberanía. En este caso, hablamos de comunidades de seguridad pluralistas (pluralistic).

			Tanto la Teoría de los Complejos de Seguridad Regional (Regional Security Complexe Theory, rsct), propuesta por Buzan y Wæver, como el modelo teórico de las Comunidades de Seguridad desarrollado por Adler y Barnett, retoman el trabajo de Deutsch sobre las comunidades pluralistas de seguridad y se enmarcan en este esfuerzo constructivista por explicar la dinámica de la seguridad regional. 

			 

			Complejos de Seguridad Regional

			La propuesta teórica sobre los Complejos de Seguridad Regio­nal denominada Teoría de los Complejos de Seguridad Clásica (“Clasical” Security Complexe Theory) data de la década de 1980. Esta perspectiva asume que los complejos regionales de seguridad son una especie de subsistemas resultado de la anarquía del sistema internacional.

			La inseguridad está asociada a la proximidad, en la medida en que las amenazas políticas y militares viajan de manera más fácil en distancias cortas. Esta situación, de la mano de la percepción de los Estados sobre sus vecinos, hace que las especificidades geográficas se traduzcan en la interdependencia de las seguridades nacionales. Los complejos regionales de seguridad se refieren a la relativa intensidad de las relaciones interestatales de seguridad y sus especificidades en la región. Especificidades que son resultado tanto de la distribución de poder, como de las relaciones históricas de amistad-enemistad entre sus miembros.73

			De acuerdo con Buzan, un complejo de seguridad regional está integrado por un conjunto de Estados,

			 

			cuyos referentes y principales percepciones de la seguridad están interconectados, por lo que no pueden ser razonablemente analizados o resueltos unos independientemente de otros [y] cuyas seguridades son lo suficientemente interdependientes para hacer de ellas una especie de subsistema dentro del modelo general de la seguridad internacional.74

			 

			Buzan y Wæver han señalado las limitaciones de su perspectiva clásica, especialmente por su carácter estatocéntrico y orientado a los sectores político y militar. Así, adhiriéndose abiertamente a la corriente constructivista ampliaron su perspectiva sobre los Complejos de Seguridad Regional, redefiniendo los complejos regionales de seguridad como:

			 

			un grupo de unidades cuyos principales procesos de securitización, desecuritización, o ambos, están tan interrelacionados que sus problemas de seguridad no pueden ser razonablemente analizados o resueltos separados unos de los otros.75

			 

			La rsct pretende ser una especie de síntesis entre los enfoques neoliberales y neorrealistas, al considerar que existen importantes puntos de encuentro entre ambos enfoques sobre la sociedad internacional y los regímenes internacionales. De acuerdo con la rsct gracias a la integración regional se transita de un conjunto de Estados anárquicos a la estabilidad. Al hablar de unidades Buzan y Wæver pretendieron ampliar su visión a los diferentes sectores de la seguridad y a múltiples actores. Sin embargo, reconocen que los Estados continúan siendo los protagonistas de estos procesos.

			Es importante señalar que los autores ponen énfasis en la importancia de distinguir los complejos de seguridad regional a partir de una serie de características específicas que trascienden la vecindad geográfica. Ello incluye la participación de dos o más Estados que constituyen un grupo geográficamente coherente y cuyas relaciones están marcadas por la interdependencia en materia de seguridad con patrones profundos y durables, aunque no necesariamente permanentes.76

			La estructura esencial de un complejo regional de seguridad incluye: 1) la frontera, que diferencia el complejo de seguridad regional de sus vecinos; 2) la estructura anárquica, es decir la participación de dos o más unidades; 3) la distribución de poder entre los miembros (la polaridad a partir del o los poderes que participan en la región unipolaridad/mutipolaridad) y 4) la construcción social, es decir las relaciones de amistad-enemistad entre ellos.77 El nivel de interdependencia entre los miembros y la similitud en la percepción de seguridad que cada uno tenga influyen en la construcción y dinámica de los complejos.

			De esta manera, los complejos de seguridad regional pueden construirse y funcionar a partir de:

			 

			a) Una visión negativa de los miembros, donde la interdependencia parte del miedo, la desconfianza y la rivalidad.

			b) Una posición media, en la que los Estados perciben amenazas pero llegan a acuerdos para reducir los problemas de seguridad entre ellos y provenientes del exterior.

			c) Una visión positiva o de “comunidad plural de seguridad” en la que los Estados no tienen expectativas o intención de usar la fuerza entre ellos.78

			 

			Los dos primeros se acercan más a la narrativa neorrealista, al tomar como referentes las relaciones de poder y los patrones de amistad-enemistad entre los miembros. En cambio, el último implica un proceso de desecuritización total entre los miembros del complejo de seguridad, en una visión cercana a la de Deutsch.

			Por otro lado, al ser considerados como subsistemas, los autores proponen cuatro niveles para el análisis de la seguridad regional:

			 

			1. El nivel nacional, que implica el estudio de las vulnerabilidades internas de los Estados, las que definen el tipo de amenazas a la seguridad que enfrenta.

			2. Las relaciones interestatales de los miembros de la región (relaciones regionales).

			3. La interacción de la región con las regiones vecinas (relaciones interregionales).

			4. El rol de las potencias (poderes globales) en la región.79

			 

			Con la identificación de estos niveles de la seguridad regional podemos señalar que el estudio de la seguridad internacional es definitivamente posible desde la perspectiva del regionalismo y las comunidades de seguridad. Asimismo, observamos que el paradigma del constructivismo va más allá del análisis de esquemas preestablecidos, busca com­prender, dilucidar y explicar procesos internacionales cada vez más dinámicos. Precisamente, las herramientas y factores que nos ayudan a vislumbrar el surgimiento, fortalecimiento y consolidación de las comunidades de seguridad en el mundo son resultado de los avances en este enfoque teórico.

			 

			El Modelo Teórico de las Comunidades de Seguridad

			Tomando como referencia la integración europea y las propuestas de Deutsch sobre las comunidades de seguridad, Adler y Barnett construyeron el modelo teórico que utilizaremos para analizar el desarrollo de los procesos de integración regional en materia de seguridad en la Unión Europea y América del Norte. Los autores definen la comunidad de seguridad como “una región transnacional comprendida por Estados soberanos cuyos habitantes mantienen expectativas de cambio pacífico”80 y señalan tres características de éstas:

			 

			1. Identidades, valores y percepciones compartidas por los miembros como base de la comunidad.

			2. Existen relaciones directas, constantes y estrechas por diversas vías entre los miembros de la comunidad (gobiernos, empresarios, sociedad civil).

			3. Las comunidades muestran reciprocidad, que se expre­sa en algún grado de intereses comunes a largo plazo (derivados del conocimiento mutuo) e, incluso, de altruismo (entendido como el sentido de obligación y responsabilidad mutua).81

			 

			Como señala Adler, el desarrollo de las comunidades no significa que los factores materiales dejen de influir en las prácticas interestatales y que los dilemas de seguridad se eliminen por completo.82 Sin embargo, la comunidad de seguridad trasciende los asuntos relacionados con las relaciones económicas estables e incorpora referentes como la responsabilidad compartida y el sentido de pertenencia, elementos que se gestan de la mano del incremento de la interdependencia y del conocimiento mutuo. Las comunidades se construyen a partir de las interacciones y permiten la creación de identidades colectivas y percepciones comunes. Ello conduce a la eliminación del uso de la violencia física como medio de resolución de controversias entre los miembros de la comunidad, mientras que el sentido de pertenencia también se traduce en la solidaridad, en el desarrollo de la noción “nosotros” y en la protección frente a amenazas externas.83 Así, en términos ideales una comunidad pluralista de seguridad se desarrolla “cuando sus miembros son compatibles en sus valores fundamentales derivados de instituciones comunes y de la responsabilidad mutua”.84

			Identidad y seguridad son conceptos relacionales que implican la existencia de un “otro” frente al que se articulan tanto las nociones de seguridad colectiva como las condiciones de inseguridad. La identidad implica una visión compartida sobre la seguridad, la defensa y las amenazas, así como un fuerte sentido de la cohesión y solidaridad. 85 

			La identidad constituye la parte heurística de la comunidad, una vez compartidos valores y percepciones, a partir de la confianza mutua. Un elemento que siempre está presente en este proceso es la identificación de amenazas externas a los Estados que conforman la comunidad. 

			De acuerdo con la profundidad de la confianza mutua, la naturaleza y el grado de institucionalización de su sistema de gobernabilidad y las interacciones entre los miembros (mitigación de la anarquía y cambios pacíficos) los autores categorizan las comunidades pluralistas de seguridad en dos tipos ideales. Por un lado, aparecen las comunidades pluralistas de seguridad laxas (loosely-coupled security communities) que cumplen con los elementos mínimos de la definición, es decir, una región transnacional formada por Estados soberanos que mantienen expectativas de cambios pacíficos. Por otra parte, encontramos las comunidades pluralistas de seguridad estrechas (tightly coupled security communities), que se caracterizan por dos elementos adicionales: se desarrolla la noción de “sociedad de ayuda mutua” y con ella la idea de solidaridad; al tiempo que poseen un régimen dotado de instituciones y un esquema de seguridad colectiva más consolidado.86

			Siguiendo este modelo, América del Norte es un claro ejemplo de una comunidad laxa, en tanto que la Unión Europea responde a una comunidad estrecha.

			 

			Factores para la construcción de una comunidad de seguridad

			Existen una serie de elementos que permiten la generación de la confianza mutua y el desarrollo del conocimiento entre los Estados, como condiciones necesarias para generar las expectativas de cambio pacífico y la idea de una comunidad de seguridad:

			 

			1. Condiciones que precipitan la generación de la comunidad, cuyo carácter es tanto endógeno como exógeno: el incremento de las relaciones fronterizas; nuevas interpretaciones de la realidad social; transformaciones en los patrones económicos, migratorios y demográficos; o alguna amenaza externa frente a la que los Estados forman alianzas. Es decir, los intereses comunes que generan intención de cooperación.87

			2. Estructura (poder y conocimiento) y procesos (transacciones, participación en organizaciones internacionales y aprendizaje social); denominados factores conducentes, necesarios para el desarrollo de la confianza mutua y las identidades colectivas. “El poder y el conocimiento son los factores estructurales para la construcción de la comunidad de seguridad.”88 El poder es la fortaleza económica y política de uno o varios Estados, lo que genera expectativas en los más débiles, asociando la seguridad al progreso material. Respecto a los procesos, los autores consideran indispensable el incremento de las transacciones de todo tipo entre los miembros de la comunidad, la construcción de instituciones y el aprendizaje social. El incremento de las transacciones transfronterizas provoca cambios en los valores y percepciones colectivas, generando aprendizaje social que puede fortalecer el desarrollo de la confianza mutua y la identidad colectiva. Tal como lo indican Adler y Barnett: “para promover el desarrollo de definiciones compartidas de seguridad, de acciones internas e internacionales y de fronteras regionales, el aprendizaje social anima a los actores políticos a observarse con suma confianza”.89

			3. Confianza mutua e identidad colectiva como condicio­nes necesarias para generar expectativas de cambio pacífico. Para nuestros autores, ambos elementos son recíprocos y se refuerzan mutuamente: el desarrollo de la confianza (entendida como un fenómeno social que depende de la percepción sobre “el otro”) fortalece la identificación mutua y ésta a su vez incrementa la confianza.90 Las identidades se definen a partir de las interacciones entre los actores y su relación con “los otros” fuera de las fronteras de la comunidad. “No todas las transacciones producen una identidad colectiva, pero (…) las interacciones son también responsables de crear un “otro” y definir las amenazas”.91

			 

			Desarrollo de las comunidades de seguridad

			De acuerdo con Adler y Barnett el desarrollo de las comunidades de seguridad puede explicarse a partir de dos factores. Por un lado, sus características propias como construcción social, lo que significa que tiene una historia y un patrón evolutivo. Y por otra parte, la dependencia del sendero (path depedency) ya que las decisiones iniciales pueden determinar las futuras trayectorias históricas. 

			A partir de estas premisas proponen un modelo para analizar en tres fases la evolución de la comunidad, así como la forma en que impacta las relaciones de los Estados miembros y los cambios en sus políticas de seguridad. Dicho modelo será el que utilizaremos para analizar el desarrollo de las comunidades de seguridad en América del Norte y la ue.

			 

			Naciente

			En esta fase inicial los gobiernos empiezan a considerar cómo podrían coordinar sus relaciones con la finalidad de incrementar su seguridad mutua, reducir los costos de transacción asociados con los intercambios y mejorar las diversas interacciones. En este sentido, se incrementan los canales diplomáticos, bilaterales y multilaterales. Asimismo, se ponen en marcha organizaciones e instituciones (“terceras partes”) con el objetivo de profundizar y extender las interacciones, fomentar la cooperación y garantizar el cumplimiento de los compromisos. El impulso inicial de crear instituciones y organizaciones puede ser resultado de la identificación de una amenaza común, frente a la cual los Estados establecen mayores vínculos y promueven ideas sobre la seguridad cooperativa.  Las interacciones transnacionales e interestatales se acompañan y refuerzan por el desarrollo de instituciones sociales y organizaciones que facilitan la confianza mutua, incrementan el conocimiento sobre “el otro”, institucionalizan la reciprocidad, permiten la identificación de intereses comunes entre ciertas esferas de la población y provocan encuentros, seminarios y reflexiones sobre la posibilidad de un futuro común. Es en este momento que las instituciones y organizaciones pueden convertirse en “constructores de la comunidad”.92

			 

			Ascenso

			Esta fase se define por el incremento de las redes y vínculos entre los miembros; la creación de nuevas instituciones y organizaciones que dan cuenta de una mayor cooperación y coordinación militar. La ampliación e intensificación de las relaciones entre los Estados y las sociedades a través de múltiples canales permiten que la percepción de amenaza común pierda importancia. Esto se refleja en la profundización de los niveles de confianza mutua y que se perfile el nacimiento de las identidades colectivas. Las redes y las relaciones desarrolladas al interior y entre las sociedades, Estados y organizaciones, institucionalizan las estructuras cognitivas y profundizan la confianza y la responsabilidad mutuas. Ello permite la consolidación de la idea del cambio pacífico y el desarrollo de ideas comunes sobre el progreso material y la seguridad vinculados a la participación en la comunidad.93 Así, “la noción de que el crecimiento y la seguridad sólo pueden ser garantizados entre los miembros de la comunidad de seguridad fortalece la cohesión y la voluntad de integración”.94

			 

			Madurez

			Esta etapa implica el fortalecimiento de las instituciones y la total eliminación de cualquier percepción de amenaza o posibilidad de guerra entre los Estados miembros, debido a los valores e identidades comunes que se fortalecen. En suma, se trata de una comunidad de Estados que comparten una identidad de seguridad, instituciones y mecanismos comunes para defenderla. El proceso se consolida en la medida en que la seguridad es percibida cada vez más como un bien común.95

			La madurez es considerada por nuestros autores como la consolidación de la comunidad de seguridad que se caracteriza por un alto nivel de confianza, identidad y valores compartidos, mínima probabilidad de que los conflictos se resuelvan a través de la fuerza militar y la diferenciación entre los que forman parte de la comunidad y aquellos que no. En esta fase, Adler y Barnett, identifican una serie de parámetros sobre las comunidades pluralistas de seguridad, diferenciando entre las laxas y las estrechas.

			El marco de análisis para las comunidades de carácter laxo está constituido por los siguientes referentes:

			 

			a) Multilateralismo. El alto nivel de confianza y los intereses comunes se gestionan a través de mecanismos comunes que incorporan los intereses de todos los miembros. De esta forma, los procesos de toma de decisión y los mecanismos de resolución de conflictos reflejan mayores consensos que otros tipos de relaciones interestatales.

			b) Vigilancia fronteriza. Los controles y patrullajes fronterizos se realizan como medidas de seguridad contra amenazas distintas a una intervención militar. La gestión fronteriza entre los miembros de la comunidad adquiere relevancia y hay una diferenciación entre “nosotros” y “ellos”.

			c) Modificación de la planificación militar. Se elimina la percepción de amenaza entre los miembros de la comunidad, por lo que los escenarios de confrontaciones se construyen a partir de una amenaza externa a la comunidad o región.

			d) Definición común de las amenazas.

			e) Discursos y lenguaje de la comunidad. Los discursos y acciones de los Estados reflejan los valores de la comunidad y se diferencian de los que no pertenecen a ésta.96

			 

			Las comunidades de seguridad de carácter estrecho reflejan los cambios en la percepción de los miembros sobre los otros, la idea de un destino común y la solidaridad. De esta manera, “el derecho del uso de la fuerza cambia de las unidades a la colectividad de los Estados soberanos y se vuelve legítimo únicamente frente a amenazas externas (...)”.97

			Así, además de contar con los elementos de las comunidades laxas las comunidades estrechas se caracterizan por:

			 

			a) Seguridad cooperativa y colectiva. Los acuer­dos de control de armamentos y medidas de construcción de confianza evolucionan hacia un sistema de seguridad cooperativa, que se encarga de los conflictos al interior de la comunidad y un sistema de seguridad colectiva, para hacer frente a las amenazas externas.

			b) Alto grado de integración militar. La comunidad de seguridad no necesariamente requiere la integración de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, este parámetro constituye un indicador importante de los niveles de confianza y del reconocimiento de la interdependencia de las seguridades nacionales. Se refiere a la posibilidad de que se impulse una mayor cooperación e interoperatibilidad entre las Fuerzas Armadas, lo que incluye agrupar elementos y recursos para mejorar las capacidades.

			c) Coordinación de políticas frente a las amenazas internas.

			d) Libre circulación de la población.

			e) Internacionalización de la autoridad. Las prácticas compartidas y coordinadas y las políticas públicas permiten la creación de un sistema informal de reglas. Sin embargo, es posible que los miembros decidan internacionalizar la autoridad (a través de instituciones o mecanismos) o que los Estados coordinen y armonicen sus leyes internas.

			f) Reglas y normas compartidas en los niveles nacional, transnacional y supranacional.98

			 

			Desarrollo de las Comunidades de Seguridad

			[image: Imagen692.PNG] 

				Elaboración propia con base en: Adler y Barnett, “Security Communities in Theoretical Perspective”, en Emanuel Adler y Michael Barnett (eds.), Security Com­munities, Cambridge University Press, 1998.

			 

			En consecuencia, además de adoptar el modelo propuesto de Adler y Barnett para ubicar el nivel de desarrollo en el que se encuentran las comunidades de seguridad de América del Norte y Europa, resulta indispensable considerar, igualmente, los tres niveles en los que se desarrolla y que corresponden a los niveles 1 (nacional), 2 (regional) y 4 (global) que propone la rsct de Buzan y Wæver:

			 

			a) El doméstico, con la conformación de las políticas exteriores, de seguridad y de defensa, y su contribución particular a la construcción de la comunidad de seguridad.

			b) Las relaciones entre los miembros de la comunidad, que implican abordar los vínculos desarrollados en el marco del proceso de integración regional y la emergencia de la identidad en materia de seguridad.

			c) Los condicionantes del sistema internacional que incluyen, por supuesto, los catalizadores externos de la comunidad y las relaciones con las potencias (las prioridades de la agenda de seguridad internacional).

			 

			De esta manera, teniendo estos elementos teóricos siempre presentes, analizaremos y compararemos dos procesos de integración que en los primeros años del nuevo siglo muestran avances en la construcción de comunidades de seguridad.

			En primer lugar, el proceso de integración de la Unión Europea, cuya gestación se remonta a los años cincuenta del siglo pasado, ha tenido a lo largo de todos estos años avances considerables, sobre todo en el entendimiento mutuo entre sus miembros. La ue se encuentra en la definición y fortalecimiento de las estructuras de seguridad que ayudarán finalmente a la consolidación de una Comunidad de Seguridad Europea. 

			En segundo lugar, encontramos a América del Norte, un proceso de integración iniciado mediante la institucionalización de las transacciones transfronterizas. Cabe señalar que una gran cantidad de analistas no confiaban o esperaban una evolución de las relaciones en esta área del mundo hacia esquemas de integración más sólidos, principalmente en cuestiones de seguridad. Las normas, programas y marcos regulatorios de cooperación y colaboración en estos temas se encuentran en la agenda regional. Sin duda, el carácter laxo y pluralista predominará en América del Norte, lo cierto es que la percepción de amenazas acercan a los miembros de la región para desarrollar un enfoque común, con mecanismos comunes.

			Así, tenemos dos procesos de integración vigentes y activos, que avanzan paulatinamente hacia la edificación de comunidades de seguridad, con miras al fortalecimiento de sus proyectos de seguridad regional.

			El desarrollo de las comunidades de seguridad es un proceso gradual que puede atravesar por etapas en las que adquiere un gran impulso, momentos de estancamiento e incluso retrocesos. No se trata de un proceso lineal, sino de uno de mediano y largo plazo que está directamente vinculado a las necesidades e intereses de cada uno de los Estados que participan y particularmente a la identificación de riesgos y amenazas comunes que permiten el desarrollo de una agenda común. 

			Asimismo, es también importante insistir que el desarrollo de mecanismos regionales en materia de seguridad y defensa se mantiene en el ámbito intergubernamental. Los Estados se coordinan y cooperan, fortalecen sus vínculos, desarrollan medidas de confianza mutua, llevan adelante ejercicios militares y proyectos conjuntos para desarrollar interoperatibilidad, incluso comparten información de inteligencia y llevan adelante acciones conjuntas. No obstante, la decisión última en materia de seguridad nacional se mantiene bajo la autoridad del Estado.
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			Capítulo 2

		

	
		
			La Unión Europea: una comunidad de seguridad consolidada

			 

			La Unión Europea de los 28 se ha trazado como objetivo hacerse escuchar con una sola voz en los asuntos internacionales, por medio de la Política Exterior y de Seguridad Común (pesc), así como defenderse en forma comunitaria de los nuevos riesgos y amenazas a través de la Política Común de Seguridad y Defensa (pcsd), lo que incluye operaciones militares y misiones de carácter civil.

			El desarrollo de la comunidad de seguridad en la Unión Europea ha sido un proceso gradual. El impulso que adquirió en los primeros años del siglo xxi se relaciona con la identificación de riegos y amenazas comunes, el afianzamiento de las visiones sobre la solidaridad, las responsabilidades compartidas y la interdependencia entre los miembros de la ue. A estos factores hay que agregar el reconocimiento de los líderes europeos sobre la importancia de desarrollar mecanismos para garantizar su seguridad, enfocados particularmente a la gestión de las crisis en los territorios cercanos.

			Para 2010 consideramos que la comunidad de seguridad de la ue estaba en la trayectoria del ascenso hacia la madurez. Entre los referentes que identificamos se encuentran la publicación de la Estrategia Europea de Seguridad de 2003; la atención que se le dio a nivel comunitario a estos temas luego de los atentados terroristas del 11 de marzo de 2004 en Madrid (11-M) y del 7 y 21 de julio de 2005 (7 y 21-J); la cláusula de solidaridad y la “cooperación estructurada” establecidas en el Tratado de Lisboa, así como un incremento considerable de las misiones de gestión de crisis y reconstrucción post-conflicto, conocidas como Misiones Petersberg. 

			En los últimos años el proceso europeo ha tenido que enfrentar diversos desafíos como la crisis económica de 2008 y la posible salida de Grecia de la zona euro (Grexit), el conflicto Rusia-Ucrania por Crimea en 2014; el desafío de la piratería en el Cuerno de África y la crisis de refugiados provenientes de África del Norte y de Medio Oriente. Para los euro-escépticos se estaba poniendo en tela de juicio la viabilidad y el futuro del proyecto europeo. Para los euro-optimistas se trataba de un momento particular de desarrollo de la comunidad, cuya resolución estaría marcada por la unidad y el consenso antes que por la desintegración. La reacción francesa y europea tras los atentados terroristas en París el 13 de noviembre de 2015 (13-N) constituye un referente sobre el vigor de la comunidad de seguridad. Como analizaremos en líneas posteriores, es la primera vez que un país miembro invoca la asistencia mutua en caso de agresión prevista en el Tratado de la Unión Europea. El llamado a la asistencia mutua y la respuesta solidaria de los países europeos marcan el punto de inflexión hacia la madurez de la comunidad de seguridad. De manera paradójica, la lucha contra el terrorismo significará al mismo tiempo un replanteamiento de los esquemas europeos de libertad de movilidad, intercambio de información de inteligencia y, lo más importante, generará reflexiones sobre las fallas del modelo de integración multicultural y de las brechas sociales que se mantienen entre los Estados y al interior de éstos.

			 

			Los inicios

			Los estragos de la Segunda Guerra Mundial, la percepción mutua de amenaza y el consenso sobre la necesidad de llegar a acuerdos para reducir los problemas de seguridad entre los europeos y los provenientes del exterior fueron el principal motor para el impulso del proyecto de integración regional. En otras palabras, la ue es un proyecto de paz, por lo que desde su nacimiento tuvo como uno de sus objetivos la creación de una comunidad de seguridad para, retomando a Deutsch, impulsar un cambio pacífico a largo plazo, lo que incluye la gradual conformación de una identidad europea en materia de seguridad.1

			Sin embargo, después del fracaso de la Comunidad Europea de Defensa (ced) a inicios de la década de los cincuenta, la opción de desarrollar una comunidad de defensa desapareció del proceso de integración por un largo periodo. En el contexto de la Guerra Fría, la seguridad europea, entendida como el riesgo de un ataque militar de parte de los países de la esfera soviética, fue dejada en manos de la Organización del Tratado del Atlántico Norte (otan). Esta renuncia al desarrollo de capacidades militares conjuntas llevó a definir a la entonces Comunidad Económica Europea como “un gigante económico y un enano político”, catalogándola como una potencia civil, promotora de temas como la democracia, los derechos humanos y el multilateralismo, pero no como un referente en términos militares.

			Así, la seguridad y la defensa no fueron considerados como prioridad en el marco del proceso de integración, por lo que el avance fue gradual y limitado. En el Informe Davignon de 1970 se abordó la importancia coordinar las políticas exteriores. La Cooperación de Política Exterior fue incorporada en el Acta Única Europea, mediante un sistema de consultas y coordinación, de carácter intergubernamental y voluntario.2

			 

			La etapa ascendente

			Si bien al finalizar la Guerra Fría la Comunidad Europea empezaba a aparecer como un actor de primera línea en los asuntos económicos internacionales, en materia político-militar mantenía un perfil muy bajo, que se evidenció en la Guerra del Golfo de 1991 y en las guerras de los Balcanes de los años noventa.3

			De esta forma, el debate sobre seguridad en la entonces Comunidad Europea tendió hacia el reconocimiento de la necesidad de reforzar el sistema de cooperación entre los miembros, que incluyera comunicación, intercambio de información y desarrollo de principios comunes, así como el establecimiento de normas y reglas que previnieran cualquier comportamiento agresivo y proveyeran, a su vez, las bases para la acción colectiva, la prevención de conflictos, la gestión de crisis y la solución pacífica de controversias.4

			A la visión clásica de seguridad, centrada en las cuestiones políticas-militares de defensa del territorio nacional, se agregaron las preocupaciones sobre los derechos humanos, el medio ambiente, la estabilidad política, la democracia, el desarrollo social, la identidad cultural y religiosa, así como la migración, dando origen a serias discusiones sobre la definición del concepto de seguridad.

			Durante la década de los noventa el desarrollo de un enfoque común sobre la política exterior, la seguridad y la defensa mostró importantes avances, entrando a su etapa ascendente por medio del fortalecimiento de vínculos comunitarios, la creación de nuevas instituciones y el establecimiento de un cuerpo de seguridad europeo (Europol y Eurocorps). 

			La Declaración de Petersberg de julio de 1992 constituyó un paso importante para definir la relación con la otan y el desarrollo de capacidades europeas a través de la Unión Europea Occidental (ueo). En la Declaración se definieron las misiones de coordinación militar, además de las que corresponden a la defensa común (referentes al artículo 5 de los Tratados del Atlántico Norte de 1949 y de Bruselas de la Unión Occidental Modificado de 1954), misiones humanitarias o de evacuación de personas; misiones de mantenimiento de la paz y misiones para la gestión de crisis.5 A partir de este momento, se gestó uno de los instrumentos más representativos de la política de seguridad y defensa de la ue.

			En 1993 el Tratado de Maastricht, conocido también como Tratado de la ue, estableció la pesc como el Segundo Pilar de la Unión. La incorporación del concepto de Defensa Común y la creación del cargo del Alto Representante para la pesc vendrían con el Tratado de Ámsterdam, que entró en vigor en 1999, año en que se acordó, en el Consejo Europeo de Colonia, que la ue absorbería las potestades militares de la ueo al desarrollar las Fuerzas de Reacción Rápida (Eurocorps).6

			En los Consejos Europeos de Helsinki (1999) y Santa María de Feira (2000), se establecieron compromisos para mejorar las capacidades militares y llevar adelante misiones de gestión de crisis. Por su parte, las estructuras políticas y militares permanentes dentro del Consejo (Comité Político y de Seguridad, Comité Militar Europeo y el Estado Mayor Europeo) fueron establecidas en la Cumbre de Niza de 2001, reafirmando la decisión de que la ue retomara las funciones de la ueo. Dichos acuerdos buscaban el establecimiento de mecanismos de decisión acordes al desarrollo de capacidades militares autónomas (desarrollo de la Fuerza de Reacción Rápida), permitiéndole a la Unión responder a las misiones Petersberg. Asimismo, en Niza, se decidió la creación de agencias autónomas como el Centro Satelital y el Instituto de Estudios de Seguridad.

			A pesar de estos avances, la posibilidad de que la Unión consolidara una política común de seguridad y defensa continuaba en duda. Los debates sobre el proyecto de integración, la ampliación de la otan hacia el Este europeo y, especialmente, la fractura frente al conflicto de Irak en el seno de Naciones Unidas y la otan, revelaban la fragilidad de la política comunitaria de seguridad, principalmente por su incapacidad de acción común y militar independientes. De esta forma, tras los primeros momentos de euforia, la construcción de la pesc había seguido un curso de altibajos que parecía condenarla al fracaso. Las diferencias respecto a las relaciones con la otan pueden ser un ejemplo nítido de las divergencias en el interior de la ue en cuanto a la seguridad y la defensa.

			En el marco del desarrollo de la denominada Identidad Europea de Seguridad y Defensa (iesd)7 en el seno de la otan, las diferencias entre europeístas y atlantistas se mostraron de forma clara, mientras que Gran Bretaña pugnaba por la cooperación y complementariedad entre la pesd y la Alianza Atlántica, Francia y Alemania argumentaban que la cooperación sólo se podría dar hasta que Europa desarrollara sus propias capacidades de defensa. En consecuencia, como señala Félix Arteaga, la iesd “nunca se tradujo a una línea alternativa a la otan, ya que todos los actores europeos, incluida Francia, han sido reacios a sustituir a Estados Unidos en su liderazgo militar”.8

			Finalmente, las fracturas europeas frente al conflicto de Irak demostraron las limitaciones e inconsistencias de la pesc, manifestando que aunque es considerada como el Segundo Pilar de la Unión, la acción comunitaria en materia de política exterior, seguridad y defensa continuaba siendo un ideal en la medida en que los Estados miembros de la Unión tomaron sus decisiones conforme a sus propios intereses, esta vez claramente definidos en función de su alianza con Estados Unidos y no en relación con la identidad y la construcción europeas.

			 

			El impulso a la madurez. De la guerra de Irak a los atentados del 11-M y 7 y 21-J: la securitización de la agenda europea

			La crisis provocada por las diferencias entre europeos frente a la guerra de Irak de 2003 produjo una preocupación común entre sus líderes sobre la necesidad de consensuar estrategias comunes en materia de seguridad, a partir del reconocimiento general de que la división debilita a Europa.9 En consecuencia, durante las discusiones sobre el proyecto de Constitución, uno de los principales acuerdos alcanzados fue, precisamente, el relativo a la Política de Seguridad y de Defensa comunitaria, iniciando con ello el cierre de la fractura abierta con el conflicto en Irak. 

			En la Conferencia Intergubernamental celebrada en Nápoles, Italia, en diciembre de 2003, se acordó desarrollar una visión común de defensa europea basada en el desarrollo de capacidades militares (mediante la creación de una Agencia Europea de Armamento Investigación y Capacidades Militares) y la complementariedad con la otan, superando así las viejas fracturas entre atlantistas y europeístas.

			Finalmente, en el texto de la Constitución para Europa, aprobado en 2004,10 se estableció que la ue, “llevaría a cabo una política exterior y de seguridad común basada en el desarrollo de la solidaridad política mutua de los Estados miembros, en la definición de las cuestiones de interés general y en la realización de una convergencia cada vez mayor de los Estados miembros”.11 Asimismo, la Constitución incorporó la “cláusula de solidaridad” y se aprobó un protocolo anexo que hace referencia al desarrollo de las unidades de combate.12 También se incorporó el concepto de “cooperación estructurada”, para permitir a los países que así lo quieran, impulsar iniciativas en este tema retomando la experiencia de la moneda única o el espacio Schengen. De igual manera, los Estados se comprometieron a desarrollar mayores capacidades militares y participar, en caso necesario, en fuerzas multinacionales, así como tomar parte en los programas europeos de desarrollo de equipos militares.13

			Otro elemento importante en el marco de la consolidación de la comunidad de seguridad son las operaciones civiles y militares de la ue conocidas como Misiones Petersberg. La operatividad de la pesc se convirtió en una realidad a partir de 2003 cuando más de 2,000 policías y militares europeos participaron en cinco escenarios:

			 

			1. La Misión Policial de la ue en Bosnia y Herzegovina (mpue), primera misión de gestión civil organizada en el marco de la pesc. Desplegada a partir del 1 de enero de 2003, relevó a la Fuerza Internacional de Policía de Naciones Unidas, que operaba conforme a lo señalado en el Acuerdo de Dayton de 1995. Su objetivo fue el fortalecimiento de las capacidades bosnias en cuanto a prácticas, Estado de Derecho y respeto a los derechos humanos; conforme a los compromisos adquiridos en el marco del proceso de estabilización y asociación con la ue. La misión concluyó el 30 de junio de 2012.

			2. La Operación Militar Althea en Bosnia y Herzegovina, que sucedió a la Fuerza de Estabilización de la otan (sfor) el 2 de diciembre de 2004. Althea tiene por objetivo crear un clima de seguridad y garantizar que se respeten los anexos 1A y 2 del Acuerdo Marco General de Paz relativos a las cuestiones militares y de fronteras interiores. La Misión está compuesta por aproximadamente 2,200 militares procedentes de 24 Estados miembros de la Unión, más fuerzas de Albania, Chile, Macedonia, Suiza y Turquía.14

			3. Concordia en Macedonia, desplegada con la finalidad de continuar la labor de la otan, con el objetivo de contribuir a la estabilidad y seguridad del país para aplicar el Acuerdo de Ohrid. Aprobada en enero de 2003 y con un presupuesto de 4,700,000 euros, concluyó en diciembre del mismo año.15

			4. La Operación Próxima, que sustituyó a Concordia en Macedonia. De carácter policial-civil, fue aplicada hasta diciembre de 2005.

			5. La Operación Artemisa en el Congo, destinada a apoyar la Misión de Naciones Unidas (monuc) para frenar la violencia desatada por el conflicto interétnico. Llevada a cabo de mayo a septiembre de 2003, Artemisa estuvo dirigida por Francia (a diferencia de Concordia, que utilizó las capacidades de mando y planificación de la otan), si bien el Comité Militar de la Unión controló el desarrollo de la operación, y el Comité Político y de Seguridad fue responsable del control político y de la dirección estratégica.16

			 

			A partir de las modificaciones a los Tratados del año 2007 la Política Europea de Seguridad y Defensa (pesd) se convierte en Política Común de Seguridad y Defensa (pcsd), lo que se profundizan son las bases de la identidad de defensa europea y al mismo tiempo se amplían los mecanismos de cooperación e integración militar. Así, en el apartado 2 del artículo 42 del Tratado de la Unión Europea, se afirma que “la política común de seguridad y defensa incluirá la definición progresiva de una política común de defensa de la Unión”.

			La cláusula de solidaridad, que estaba contenida en el artículo 42 del Proyecto de Constitución, actualmente se encuentra en el Título vii, artículo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea. Ésta señala que:

			 

			La Unión y sus Estados miembros actuarán conjuntamente en un espíritu de solidaridad en caso de que un Estado miembro sea objeto de un ataque terrorista o de una catástrofe natural o de origen humano. La Unión movilizará todos los instrumentos de que disponga, incluidos los medios militares puestos a su disposición por los Estados miembros para:

			 

				– prevenir la amenaza terrorista en el territorio de los Estados miembros;

				– proteger a las instituciones democráticas y a la población civil de posibles ataques terroristas;

				– prestar asistencia a un Estado miembro en el territorio de éste, a petición de sus autoridades políticas, en caso de ataque terrorista; 

				– prestar asistencia a un Estado miembro en el territorio de éste, a petición de sus autoridades políticas, en caso de catástrofe natural o de origen humano.17

			 

			Por su parte, la defensa común es contemplada en el numeral 7, del artículo 42 (42.7) del Tratado de la Unión Europea:

			 

			Si un Estado miembro es objeto de una agresión armada en su territorio, los demás Estados miembros le deberán ayuda y asistencia con todos los medios a su alcance, de conformidad con el artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas. Ello se entiende sin perjuicio del carácter específico de la política de seguridad y defensa de determinados Estados miembros.

			 

			Los compromisos y la cooperación en este ámbito seguirán ajustándose a los compromisos adquiridos en el marco de la Organización del Tratado del Atlántico Norte, que seguirá siendo, para los Estados miembros que forman parte de la misma, el fundamento de su defensa colectiva y el organismo de ejecución de ésta.18

			 

			Sin duda, el impulso para el afianzamiento de la comunidad de seguridad estaría determinado por los ataques terroristas del 11 de marzo de 2004 a Madrid y del 7 y 21 de julio de 2005 a Londres. Mientras que los primeros significaron una coyuntura en la medida en que el atentado cimbró a toda Europa, y se afianzó la idea de que la unidad constituye un elemento de seguridad; los atentados en Londres detonaron una mayor voluntad política para avanzar en la construcción de la comunidad, siendo la lucha contra el terrorismo del fundamentalismo islámico la principal amenaza por combatir. 

			Respecto a este último aspecto, cabe señalar que esta visión puede atentar, a la vez, contra la perspectiva más amplia de la seguridad (multidimensional) que había venido enarbolando la ue durante su proceso de integración. 

			 

			La definición europea de seguridad y las amenazas

			La ue ha construido su identidad en materia de seguridad a partir de una visión que responde al paradigma del institucionalismo liberal, privilegiando el uso de los mecanismos diplomáticos y la cooperación, respetando siempre las normas del derecho internacional y promoviendo el multilateralismo en los diversos foros internacionales. En esta tesitura, el modelo europeo apuesta por la construcción de un mundo estable, vía la utilización de instrumentos de cooperación para el desarrollo y la promoción de los derechos humanos.19

			La Estrategia de Seguridad Europea, texto elaborado por el entonces Alto Representante para la pesc Javier Solana, y aprobado por el Consejo Europeo de Bruselas el 12 de diciembre de 2003, es el primer documento en que la ue identifica cuáles son las amenazas contra su seguridad y las líneas de defensa que llevará adelante. En primer lugar, las amenazas se definieron a partir del concepto multidimensional de la seguridad, por lo que al terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, la proliferación de armas de destrucción masiva y los conflictos regionales (como el de Medio Oriente) se les incorporaron temas como la pobreza, las pandemias y la competencia por los recursos naturales y energéticos. 

			En cuanto a las líneas de defensa, el documento señala que la ue debe desarrollar la capacidad de enviar misiones a lugares lejanos y contribuir a la seguridad internacional mediante el ejercicio de un multilateralismo efectivo y de la cooperación internacional. Igualmente, se refirma la importancia de la Alianza Atlántica y se establece el compromiso de desarrollar la prevención. Europa, se afirma:

			 

			deberá ser capaz de aplicar todo el espectro de sus instrumentos políticos y económicos, así como los de sus Estados miembros, para lanzar iniciativas diplomáticas, dirigir operaciones civiles, policiales o militares, antes de que los países que nos rodean se deterioren, antes de que surjan emergencias humanitarias o cuando se detecten signos de proliferación.20

			 

			La Estrategia deja claro que la ue no puede permanecer vacilante y dividida si quiere cumplir la promesa de sus orígenes, como comunidad de democracias interesadas en construir un espacio de seguridad estable. Asimismo, se afirma que Europa debe jugar un rol activo a nivel mundial, en la medida en que los intereses de su seguridad se ven amenazados por la fragilidad democrática, la inseguridad, la pobreza y el conflicto en sus fronteras exteriores. Frente a estos desafíos la ue debe actuar utilizando los instrumentos diplomáticos, económicos y militares que tiene a su alcance. De esta forma, la ue tendría que concentrarse en tres objetivos estratégicos para enfrentar los desafíos a su seguridad:21

			 

			1) Extender la zona de seguridad en la periferia de la ue, por medio de la creación de un “anillo de amigos” alrededor de Europa del Este y el Mediterráneo. A partir de una serie de valores compartidos (como la democracia y los derechos humanos) se impulsa una política de mercados y fronteras abiertas, así como el fortalecimiento de la cooperación en áreas como investigación, transporte, energía, prevención de conflicto y fortalecimiento del Estado de Derecho. La estrategia, cuyo fin último es garantizar la estabilidad de la zona, incluye la posibilidad de un despliegue rápido de tropas, asistencia humanitaria, operaciones policiales, reforzamiento del Estado de Derecho y ayuda económica.

			A esta estrategia responden la Política Europea de Vecindad (pev) y la Asociación Euro-Mediterránea; así como las operaciones desplegadas bajo mandato de Naciones Unidas durante 2003: la Misión de Policía de la Unión Europea en Bosnia y la Concordia y Próxima en la República Yugoslava de Macedonia.

			2) Apoyar la configuración de un orden internacional estable y equitativo, particularmente por medio de un sistema multilateral efectivo, vía su activa participación en la reforma de Naciones Unidas y de los organismos financieros internacionales.

			3) Buscar medidas y estrategias oportunas para hacer frente a las viejas y nuevas amenazas.

			 

			Desgraciadamente, esta visión progresista de la seguridad se vio en su momento eclipsada tras los ataques terroristas del 11-M, 7-J y 21-J, que pusieron al terrorismo en el centro de la agenda de seguridad. Los líderes europeos abrieron la posibilidad de retomar la agenda amplia de la seguridad en la Cumbre del G-8 del año 2007 en el balneario de Heiligendamm, Alemania, donde la lucha contra la pobreza y el cambio climático fueron los temas prioritarios. Sin embargo, la lucha contra el terrorismo continuó siendo la prioridad en la agenda. 

			Como complemento a la Estrategia de Seguridad Europea de 2003, en el 2010 se aprobó la Estrategia Europea de Seguridad Interior. Al igual que sucede con la dimensión exterior, la Estrategia genera una sinergia entre la responsabilidad de cada Estado miembro para garantizar su seguridad interior y las responsabilidades comunes frente al carácter transnacional e interméstico de las amenazas. En este documento la seguridad interior de la Unión es definida como “la protección de las personas y de los valores de libertad y democracia, para que todos puedan disfrutar de las vidas cotidianas sin temor.”22

			En este marco, se impulsa el desarrollo de una visión amplia, que incluye la gestión integral de fronteras y la cooperación internacional para hacer frente a las amenazas del terrorismo, la delincuencia organizada, la ciberdelincuencia, la delincuencia transfronteriza (delitos menores), la violencia y los desastres naturales o humanos. En materia de combate a la delincuencia organizada vale la pena señalar que, desde la década de 1990, se impulsa en el ámbito comunitario la cooperación en materia de combate al narcotráfico que se ha caracterizado por el impulso del modelo de reducción de daños y riesgos, a través del que se pretende equilibrar el prohibicionismo con el enfoque de la salud pública.

			En abril de 2015 se presentó la Agenda Europea de Seguridad, que sustituye a la Estrategia de 2010. El documento, refleja las preocupaciones sobre las crisis de Siria, Irak y el norte de África e identifica al terrorismo, la delincuencia organizada y la ciberdelincuencia como las principales amenazas. En este sentido, se proponen medidas encaminadas a: 1) facilitar el intercambio de información entre las autoridades policiales y judiciales y las agencias de la Unión; 2) mejorar la cooperación policial operativa y 3) impulsar los mecanismos necesarios para fortalecer y financiar estas iniciativas.23

			Tras los atentados de París de 13 de noviembre de 2015, la visión sobre el terrorismo, y las acciones que en el marco de la solidaridad comunitaria se emprenderán, determinarán en buena medida el devenir de la comunidad de seguridad de la Unión Europea.

			 

			La lucha contra el terrorismo

			A raíz de los atentados terroristas en Estados Unidos, los miembros de la ue confirmaron en sucesivas ocasiones su voluntad de combatir dicho fenómeno. En la Reunión Extraordinaria del Consejo Europeo, celebrada el 21 de septiembre de 2001, los miembros de la ue condenaron toda forma de terrorismo, señalando además que, “la lucha contra el terrorismo, sería más que nunca, un objetivo prioritario”. En dicha reunión se comprometieron a reforzar la cooperación entre las instancias encargadas de la lucha contra el terrorismo, es decir, Europol y Eurojust, y los servicios de policía.

			En el Consejo Europeo de Laeken del mismo año, se acordó reforzar la cooperación entre los servicios especializados en la lucha contra el terrorismo y consensar una definición común para estos delitos. En junio de 2002, el Consejo Europeo aprobó una Decisión Marco con la finalidad de armonizar las legislaciones de los Estados miembros, estableciendo normas mínimas para las sanciones.24 Si bien la solidaridad con Estados Unidos fue total, llegando incluso a apoyar la invasión a Afganistán en el marco de Naciones Unidas, las divergencias en torno a las formas para combatir el terrorismo se hicieron presentes frente a la guerra de Irak, a la que se opusieron Francia y Alemania, generando la confrontación de posiciones tanto en el marco de la otan como en el europeo.

			Por su parte, los ataques del 11-M en Madrid cimbraron a toda Europa, transformando la percepción de la ue sobre el fundamentalismo islámico. La unidad se erigió en un elemento de seguridad, y ésta se convirtió en el tema principal de la agenda europea. En efecto, los temas centrales del Consejo Europeo de Bruselas celebrado los días 25 y 26 de marzo de 2004 fueron el terrorismo y la Constitución, a pesar de que se había señalado que el tema principal de la reunión sería la revisión del Compromiso de Lisboa, referente al desarrollo económico. De esta manera, el contenido de la agenda, que permitiría a la Unión convertirse en el espacio económico más dinámico para el 2010, quedó relegado por temas de seguridad, específicamente frente al terrorismo.

			Ante la exigencia de dar respuestas a la amenaza terrorista de organizaciones como Al-Qaeda, los líderes comunitarios aprobaron el plan estratégico diseñado por los ministros de Justicia el 19 de marzo de 2004, que contempla una serie de respuestas, como el refuerzo de la cooperación en inteligencia; medidas para fortalecer la acción policial internacional; mejorar las disposiciones para congelar cuentas ligadas a grupos sospechosos, y dar prioridad a la atención de víctimas y heridos del extremismo. Al respecto, Javier Solana señaló:

			 

			La prioridad consiste en que los servicios de inteligencia logren intercambiar información de manera más ágil y eficaz, poner en práctica sin demora algunas de las medidas legislativas ya aprobadas, tales como la orden de arresto europea y acelerar el fortalecimiento del control de fronteras y de la seguridad de los documentos de identificación, así como reexaminar las medidas de las que se disponen para prevenir la financiación del terrorismo.25

			 

			Asimismo, los mandatarios invocaron la cláusula de solidaridad contenida en el texto borrador de la Constitución para Europa, en la que todos los Estados miembros están obligados a otorgar, conforme a sus medios, asistencia mutua en caso de que un aliado sea agredido; al tiempo que crearon la figura de Coordinador Europeo Contra el Terrorismo, puesto que fue asignado a Gijs de Vries, ex secretario de Estado de Seguridad de los Países Bajos. Finalmente, el 25 de marzo de 2004 la ue emitió la Declaración de Combate al Terrorismo, generando con ello la impresión de que la lucha contra éste, la proliferación de armas de destrucción masiva y la delincuencia organizada estaban entrando en una nueva etapa.

			En junio de 2004 Solana anunció que los servicios de seguridad interna estaban alimentando de inteligencia contra el terrorismo al Centro de Inteligencia Conjunta (SitCen), parte de la estructura militar emergente de la ue. Al mismo tiempo, reveló que las agencias de inteligencia externas habían estado cooperando con el SitCen desde principios de enero de 2002. La estrategia es generar un trabajo conjunto de inteligencia contra el terrorismo para así fortalecer el trabajo de Europol y garantizar la seguridad del territorio europeo frente a la posibilidad de un ataque terrorista.26

			Finalmente, en la reunión del Consejo Europeo de diciembre de 2004, los miembros de la ue se comprometieron a fortalecer la colaboración judicial, los servicios de inteligencia, la seguridad fronteriza y la lucha contra el financiamiento al terrorismo, así como a revisar el Plan de Acción Global contra el Terrorismo durante 2005.27 En ese mismo mes se dio a conocer el Programa de La Haya para Fortalecer la Libertad, la Seguridad y la Justicia en la ue, a fin de responder de forma conjunta a los desafíos del terrorismo, la migración ilegal y la delincuencia organizada trasnacional, garantizando a su vez el respeto a los derechos y las libertades individuales, y subrayando el principio de solidaridad y responsabilidad compartida entre los Estados miembros.28

			A fin de optimizar el intercambio de información entre los europeos, el Programa incorporó el “principio de disponibilidad”, con el que se previó la posibilidad de que, desde 2008, todo agente estatal que requiriera algún tipo de información por parte de otro Estado miembro pudiera obtenerla.

			A pesar de los esfuerzos nacionales y comunitarios por prevenir otro ataque terrorista como el del 11-M, Londres sería golpeada por el terrorismo los días 7 y 21 de julio de 2005. La reacción de Europa ante este nuevo embate no se hizo esperar, trayendo nuevamente el tema de la lucha contra el terrorismo como prioridad en la agenda.

			De acuerdo con la Declaración de la Reunión Extraordinaria del Consejo de Justicia y Asuntos Internos (jai), celebrada en Bruselas el 13 de julio de ese año, la ue considera este ataque terrorista como una afrenta a los valores universales en los que se basa su construcción, como el compromiso con la democracia, el Estado de Derecho y la pluralidad cultural, por lo que nuevamente acordaron emprender las acciones necesarias para combatir el terrorismo, respetando los principios de libertad, seguridad y justicia.29

			La Presidencia rotatoria de la Unión Europea, en manos de los británicos, impulsó de manera inmediata la adopción de una Estrategia de la Unión Europea de Lucha contra el Terrorismo, que fue adoptada por el Consejo jai y posteriormente por el Consejo Europeo el 15 y 16 de diciembre de 2005. La Estrategia contempla diversos ámbitos de acción: nacional (desarrollo de las capacidades); europeo (facilitar la cooperación y desarrollar capacidades colectivas) e internacional (promoción de alianzas). Siguiendo la misma lógica del respeto de los derechos humanos y del Derecho Internacional, teniendo como objetivo lograr la integralidad de las acciones, el documento señala cuatro ejes de acción de la ue en materia de lucha antiterrorista:

			 

			1) Prevenir que la gente “opte” por el terrorismo, atacando los factores y las causas profundas de la radicalización y que permiten el reclutamiento, tanto en Europa como a nivel internacional. Respecto a este eje, la Unión se propuso actuar frente a las ideologías extremistas y perseguir la discriminación, estableciendo como punto central de la estrategia el diálogo intercultural, en foros tales como la Alianza de Civilizaciones.

			2) Proteger, tanto a los ciudadanos como la infraestructura y reducir la vulnerabilidad de la ue, a partir del fortalecimiento de la seguridad fronteriza, los transportes y la infraestructura crítica.

			3) Perseguir e investigar terroristas a través de las fronteras internas y a nivel global, a fin de impedir las actividades de planificación, los viajes y las comunicaciones; deshacer las redes de apoyo; cortar el acceso al financiamiento y a los materiales de ataque, y llevar a los terroristas ante la justicia.

			4) Preparar las respuestas ante las consecuencias de un atentado. Se trata de gestionar y minimizar las consecuencias de un ataque terrorista, fortaleciendo las capacidades de coordinación para dar respuestas certeras a las necesidades de las víctimas.30

			 

			Sin embargo, las medidas para resguardar el territorio europeo, sobre todo en el nivel nacional, podrían ir en sentido contrario. Además de reforzar la vigilancia en la frontera, decidir “tirar a matar” a cualquier sospechoso de terrorismo y proponer ampliar el plazo de detención incomunicada que establece la Ley Antiterrorista de 15 días a 3 meses, Inglaterra planteó a la Unión el control de internet y los teléfonos móviles; Francia decidió extremar la vigilancia en sus fronteras y legislar sobre antiterrorismo, mientras que el gobierno italiano anunció que en caso de un ataque terrorista el Ejército asumirá funciones de la policía; por ahora, los soldados pueden establecer controles en carreteras y llevar adelante identificaciones de sospechosos, registros y confiscaciones.

			Los ataques 7-J y 21-J en Londres fueron ejecutados por ciudadanos ingleses (hijos de inmigrantes) que se integraron a las filas de los grupos extremistas islámicos, por lo que se abrió un reto mayor para las democracias europeas: ¿Cómo mantener la tolerancia y la pluralidad? ¿Cómo prevenir que los jóvenes hijos de inmigrantes vean al terrorismo como una forma de protesta contra la marginación?

			Esta preocupación se reflejó en diversos documentos de la ue en los que se señaló “la importancia de prevenir que las personas se vuelquen hacia el terrorismo localizando los factores que contribuyen a la radicalización y el reclutamiento a grupos terroristas.”31

			La Presidencia francesa de 2008 realizó una revisión detallada del Plan de Acción para el Combate de la Radicalización y el Reclutamiento, con miras a identificar nuevas estrategias aplicables en el marco de la ue. Igualmente, se apoyó en el fortalecimiento de la Alianza de Civilizaciones, estableciendo un Plan de Acción para el periodo 2008-2010.32 No obstante, Francia anunció una programación de vuelos conjuntos con España y Alemania para expulsar a inmigrantes ilegales, lo que no constituyó una solución de fondo para el problema.

			El terrorismo es uno de los temas que más preocupa a la ue. Lejos de conseguir sus objetivos de un “anillo de amigos” entendido como estabilidad en las zonas circunvecinas, la ue ha tenido que hacer frente a la creciente inestabilidad del Norte de África y Medio Oriente tras la “Primavera Árabe” y el ascenso de una multiplicidad de grupos terroristas que van desde las células de Al-Qaeda, hasta el denominado Estado Islámico de Irak y Siria. Situación a la que debemos agregar la piratería en el Cuerno de África que se ha vinculado al grupo terrorista Al-Shabaab y conflictos como la guerra en Mali.

			Las preocupaciones se centran en la posibilidad de ser blanco de ataques por parte de “combatientes extranjeros”, pero también el hecho de que un número importante de jóvenes nacidos en suelo europeo están incorporándose a los movimientos radicales y perpetrando atentados terroristas. En este escenario el Consejo Europeo ha decidido implementar una estrategia que contempla acciones de carácter interno y externo.

			A partir del marzo de 2013, el Coordinador de Lucha contra el Terrorismo, Gilles De Kerchove, presenta informes periódicos sobre los combatientes extranjeros y aquellos “retornados” que viajen a Siria e Irak. En junio de ese año, el Consejo de Justicia y Asuntos del Interior adoptó 22 medidas para hacer frente a esta amenaza, entre las que se incluyen elementos de prevención y fortalecer la gestión de las fronteras externas, la capacidad judicial y el intercambio de información. Cabe señalar que entre las medidas se han incorporado iniciativas contra el lavado de dinero para la financiación de actividades terroristas y el tráfico de armas.33

			En cuanto a la dimensión externa, en octubre de 2014 se adoptó la Estrategia de la ue contra el terrorismo/combatientes extranjeros centrada en Siria e Irak, orientada a apoyar a lograr la estabilidad de esa zona, minimizar los riesgos para Europa y contribuir a “la derrota estratégica del EIIL-Daesh y Jabaht al-Nusra, incluida su ideología violenta”.34

			 

			Tras los ataques contra el semanario Charli Hebdo en París en enero de 2015, Gilles De Kerchove, propuso otro paquete de medidas orientadas a:

			 

			• Reforzar la cooperación entre los 28 Estados miembros en materia de prevención y radicalización.

			• Fomentar el diálogo con las comunidades musulmanas sobre la libertad de expresión y desarrollar programas de des-radicalización.

			• Retirar el contenido ilegal y limitar la circulación de material terrorista en internet. 

			• Reforzar las fronteras exteriores del Espacio Schengen y mejorar el intercambio de información entre los Estados Miembros y con la europol. 

			• Evaluar y discutir la conveniencia de crear un sistema europeo de rastreo de financiación terrorista.35

			 

			Por su parte, los Ministros de Justicia y Asuntos del Interior adoptaron la Declaración de Riga y se convocó a una reunión informal de los Jefes de Estado o de Gobierno en Bruselas en la que expresaron su solidaridad con Francia y acordaron orientar los esfuerzos europeos en torno a tres áreas:

			 

			1) Garantizar la seguridad de los ciudadanos, lo que incluye implementar el registro de pasajeros, reforzar las fronteras exteriores y medidas contra el lavado de dinero y el tráfico de armas.

			 

			2) Prevenir la radicalización y defender los valores de la UE, por lo que se contemplan fomentar la tolerancia a través de campañas de comunicación sobre el multiculturalismo y la pluralidad; así como programas de integración y cohesión social para abordar los factores que influyen en la radicalización.

			 

			3) Cooperación Internacional: abordar las crisis y los conflictos de los países vecinos a partir de una reconsideración estratégica del enfoque; trabajar con terceros países para combatir el terrorismo, “en particular en Oriente Próximo, el norte de África y el Sahel, pero también en los Balcanes Occidentales”36; actuación coordinada con Naciones Unidas, impulsar iniciativas regionales y el Diálogo de Civilizaciones.37

			 

			Los ataques terroristas del 13-N en París volvieron a colocar al terrorismo en el centro de las preocupaciones. Jóvenes que pese a ser ciudadanos europeos no se sienten integrados a esa sociedad y prevalece en ellos su identidad cultural con los orígenes de sus padres. Factores como el crecimiento de población migrante, el radicalismo religioso y el alto desempleo se han instalado en el imaginario europeo como fuentes de nuevas tensiones, situación que se potenció con los ataques terroristas de Madrid, Londres y París.

			Tras los ataques el gobierno de Francia impuso el estado de emergencia, lo que apunta a prácticamente suspender el Espacio Schengen. La razón de Estado y la seguridad del mismo a partir de la máxima de supervivencia se impone. Al igual que sucedió con Estados Unidos tras el 11-S, la respuesta contra el golpe terrorista en París apunta a endurecer las políticas de seguridad y defensa, incluyendo la decisión de intensificar la campaña militar contra el Estado Islámico.

			En la dimensión regional, el Presidente Hollande decidió invocar el artículo 42.7 del Tratado de la Unión Europea. La respuesta de apoyo de los Ministros de Defensa de la ue fue unánime. 

			 

			Migración y control de las fronteras externas: ¿hacia una Homeland Security europea?

			El proceso de integración regional de la ue ha sido acompañado por un reforzamiento del cierre de las fronteras a la migración de indocumentados. El crecimiento poblacional, la inestabilidad política, el fundamentalismo religioso y la exclusión social se identifican como amenazas. Cada día cientos de africanos y europeos del Este tratan de llegar a la Unión en busca de mejores condiciones de vida. La cuestión de la vigilancia de las fronteras ha multiplicado su importancia tras la ampliación hacia el Este: al aumento de la presión de la inmigración se suma el temor de que terroristas y miembros de las mafias del crimen organizado en Europa del Este y Rusia se internen en la ue.

			La migración desmedida proveniente del Norte de África es percibida como un problema de seguridad, en la medida en que se incrementan los niveles de exclusión social, la delincuencia en las sociedades y problemas como los relacionados con la propagación de enfermedades que van desde las ya erradicadas en Europa, como la malaria, hasta el vih/sida.

			Para la Unión, el tema de la migración es percibido desde la óptica de la agenda multidimensional de la seguridad y está inexorablemente ligado a los graves problemas económicos que atraviesan los países expulsores. La ue define la inmigración como uno de los peligros por combatir, junto con la delincuencia organizada. En términos generales, las políticas y estrategias de los Estados miembros contra la inmigración están basadas en tres puntos: control de residentes, expulsión de personas ilegales o con situación migratoria irregular y control fronterizo.

			Desde la perspectiva comunitaria, el tema de la migración requiere una visión integral que combine acciones de cooperación orientadas a promover el desarrollo en los países expulsores (de allí la atención de la crisis en África del Norte) y medidas de carácter conjunto para proteger las fronteras externas. En este último punto, el principal objetivo es desarrollar la gestión integrada de las fronteras, así como uniformar los controles de vigilancia de personas y mercancías como un prerrequisito para el establecimiento de un área de libertad, seguridad y justicia común. Así, el Consejo Europeo del 13 de junio de 2002 acordó el Plan para la Gestión de las Fronteras Externas de la ue.38

			En el marco de la Cumbre de Tesalónica celebrada en junio de 2003, los mandatarios de la ue acordaron una serie de proyectos para profundizar el combate a la inmigración ilegal con un sistema de visados,39 la colaboración de los países de donde proceden los clandestinos y un mayor control fronterizo; para ello, se planteó la creación de la Agencia Europea de Control de Fronteras y el financiamiento conjunto de las acciones a favor de la seguridad de las fronteras externas.

			Creada el 26 de octubre de 2004, la Agencia Europea para la Gestión de la Cooperación Operativa en las Fronteras Exteriores (frontex) inició sus operaciones el 1 de enero de 2005. La misión de la nueva Agencia es facilitar la aplicación de las medidas comunitarias concernientes a la gestión de las fronteras externas40 por medio de la coordinación de las acciones de los Estados miembros para implementar las medidas comunes. Sus principales tareas son:

			 

			a) Coordinar la cooperación operacional entre los Estados miembros en materia de control de las fronteras externas.

			b) Desarrollar un catálogo común de riesgos y amenazas generales y específicas.

			c) Ayudar a los Estados miembros en el entrenamiento de sus guardias fronterizos, proveyendo adiestramiento a nivel europeo para capacitar a los instructores nacionales de policía fronteriza y ofrecer formación adicional a las autoridades civiles.

			d) Desarrollar investigación sobre el control, vigilancia y protección de las fronteras externas (por ejemplo desarrollar investigaciones sobre sistemas de detección de migrantes ilegales y autos robados, etcétera).

			e) Asistir técnica y operacionalmente a los Estados miembros en la gestión de sus fronteras externas, lo que incluye el desarrollo de expertos en control y seguridad fronteriza y provisión de equipo técnico.

			f) Coordinar la cooperación entre los Estados miembros para luchar contra la migración ilegal y el tráfico de personas.

			g) Proporcionar a los Estados miembros el apoyo necesario para organizar operaciones de retorno conjuntas. 

			h) Desplegar equipos de intervención rápida en las fronteras en los Estados miembros que se enfrenten a situaciones urgentes y excepcionales debido, por ejemplo, a la afluencia masiva de inmigrantes clandestinos.41

			 

			A prácticamente diez años de su puesta en marcha como un cuerpo puramente administrativo, como lo hemos destacado, la Agencia ha sobrepasado sus funciones hacia una plena coordinación del trabajo en las fronteras exteriores debido al incremento considerable en el número de migrantes ilegales que intentan cruzar hacia Europa, sobre todo después de las revueltas árabes de la primavera de 2011, las cuales incrementaron la afluencia de inmigrantes procedentes del Norte de África y Medio Oriente que han entrado irregularmente a la ue, alcanzando las costas de España, Italia y Malta.

			En este mismo contexto y tras los atentados en Londres de 2005, la ue se propuso reforzar el control de sus fronteras externas vía el desarrollo de un nuevo Sistema de Información de Visas y la incorporación de controles biométricos para la identificación de personas; al tiempo que se ha visto obligada a establecer parámetros comunes en lo que respecta al tratamiento de los migrantes ilegales. Ello ha provocado grandes debates tanto en el seno de las instituciones como entre los propios Estados miembros, debido a las diferencias considerables en cuanto a concepción y tratamiento de la migración.

			Durante 2008 estos debates se vieron fortalecidos por la aparición de un Pacto Europeo sobre Inmigración y Asilo. Dicho Pacto fue presentado por la presidencia francesa y adoptado (con algunas modificaciones en su texto original) por el Consejo Europeo del 15 y 16 de octubre del mismo año. Cabe señalar que éste es un documento político mediante el cual los Estados miembros se comprometen a desarrollar finalmente una Política Europea de Inmigración y de Asilo.42 El Pacto establece cinco prioridades para la acción en la materia:

			 

			1. Organizar la inmigración legal, teniendo en cuenta las prioridades, necesidades y la capacidad de acogida determinada por cada Estado, y favorecer la integración.

			2. Combatir la inmigración irregular, garantizando el retorno de los extranjeros en situación de irregularidad al país de origen o a un país de tránsito.

			3. Reforzar la eficacia de los controles fronterizos.

			4. Construir la Europa del asilo.

			5. Establecer una cooperación global con los países de origen y de tránsito, favoreciendo las sinergias entre las migraciones y el desarrollo.43

			 

			El Pacto reafirma esencialmente una convicción común: el interés por establecer una frontera exterior sólida. ¿Será éste el germen de una Homeland Security europea? O representa finalmente la consolidación de la “fortaleza europea”, cuyos puentes colgantes se abrirán únicamente para aquellos elegidos y “calificados” para compartir el modelo europeo. Podemos decir que se están dando pasos agigantados hacia esa realidad en la ue, puesto que se han puesto en marcha un gran número de iniciativas comunitarias para restringir e incluso sancionar a los trabajadores inmigrantes ilegales de terceros países.

			Muestra de lo anterior es la tan debatida Directiva del Retorno (2009/52/ce) del 18 de junio de 2009, con la cual se constituyen normas mínimas sobre las sanciones y medidas aplicables a los empleadores de nacionales de terceros países en situación irregular. Además, instituye obligaciones a empresarios, fija sanciones específicas y crea la figuras de denuncias e inspecciones para apoyar su labor.

			Combinado con la crisis económica y la percepción de que el número de inmigrantes es muy elevado, los Estados han encaminado sus políticas más hacia el control del flujo migratorio y han olvidado paulatinamente su visión integral del fenómeno. Asimismo, observamos que estas posturas sobrepasan las ideologías políticas, puesto que en Italia, la coalición de centro derecha realizó un gran número de modificaciones en su legislación interna, llegando incluso a “criminalizar” a los migrantes irregulares; a su vez, España dirigida en ese momento por los socialistas, aceptó sin reparos el regreso de los migrantes a sus países de origen, cuando hayan perdidos sus trabajos.44

			De esta forma, a nivel de los Estados miembros lo que importa es el control de la migración, como ya lo indicamos; por ello, el Pacto es un reflejo digno de esta necesidad, pero aplicado a nivel comunitario. El mensaje final a los residentes de la ue es que la migración es y será tolerada en algunas formas, pero no es realmente bienvenida. Recalcamos: “en algunas formas”, ya que uno de los objetivos principales del Pacto es atraer a la mano de obra altamente calificada,45 mientras que para los medianamente, o no calificados prevalece una incertidumbre en cuanto a las políticas por seguir.46 Esta actitud por parte de la ue deja muchas dudas en cuanto a sus verdaderas intenciones en lo que respecta a la migración y la cooperación para el desarrollo con los países expulsores de migrantes.

			Pese a todo lo anterior, existen dos aspectos positivos de la aprobación del Pacto que deben ser mencionados. Por un lado, se estableció una ruta para la separación de la inmigración y el asilo, ya que desde el punto de vista administrativo (debido a la complejidad de cada cuestión) resulta más fácil tratarlos independientemente. Por otro lado, los temas de inmigración e integración podrían ser separados de otros, como la lucha contra el terrorismo, la seguridad y la cooperación judicial –comúnmente relacionados–, ya que la creación de una Política Europea de Migración obligaría a la incursión de otros actores más allá de los judiciales o policiales.

			No obstante, la tendencia continúa siendo hacia la protección de las fronteras de la Unión mejorando las capacidades tecnológicas y el intercambio de información. Así, por ejemplo, en febrero de 2013 la Comisión Europea propuso un “Paquete de Fronteras Inteligentes”, compuesto de tres reglamentos para establecer el Sistema de Entrada/Salida, el Programa de Registro de Viajeros y adecuar el Código de Fronteras de Schengen para incorporar ambos sistemas. Esta propuesta ha generado controversias y continúa en discusión. 

			Resultado de las crisis en África del Norte y los conflictos en Medio Oriente, particularmente la Guerra en Siria, en los últimos años la Unión Europea ha enfrentado la mayor emergencia humanitaria en su historia, derivada del flujo de refugiados e inmigrantes hacia el espacio comunitario, especialmente a través del Mediterráneo.  De acuerdo con los datos de la Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), en 2011 llegaron por esta ruta 1,500 migrantes a Malta y Grecia, 4,000 a España y 60,000 a Italia. El flujo migratorio a través de embarcaciones ilegales se ha incrementado con el paso de los años hasta alcanzar 31,000 en 2013.47 La Organización Mundial de las Migraciones calcula que alrededor de 1 millón de personas cruzaron las fronteras terrestres o marítimas de la Unión en 2015, lo que ha conllevado un sinnúmero de problemas entre los Estados miembros que van desde las políticas de acogida de los refugiados, los llamados a la solidaridad comunitaria para compartir los costos económicos de la crisis, hasta las diferencias sobre la manera de encarar este problema, que en algunos casos han incluido el cierre de las fronteras por parte de algún miembro de la Unión. 

			Frente a este desafío la UE ha pretendido dar una respuesta unificada. En 2014 la Comisión Europea colocó la política migratoria dentro de sus prioridades. Ante la emergencia humanitaria, los Estados miembros se comprometieron a “actuar con rapidez para salvar vidas e intensificar las actuaciones de la UE en el ámbito de la migración.”48

			El 13 de mayo de 2015 se presentó la Agenda Europea de Migración, que pretende hacer frente a la crisis del Mediterráneo a partir de cuatro pilares:

			 

			1.	Reducir los incentivos para la migración irregular, combatiendo a las redes de tráfico ilícito de personas y fortaleciendo los programas de cooperación para el desarrollo y ayuda humanitaria.

			2.	Fortalecer FRONTEX.

			3.	Aplicación plena y coherente del Sistema Europeo Común de Asilo.

			4.	Modernizar la política de inmigración legal.49

			 

			Sin duda la Unión enfrenta un doble desafío: el atender la crisis al interior de sus fronteras y el despliegue de instrumentos de política exterior y defensa.  En el primer caso, se trata de dar atención a la población refugiada, con los impactos económicos y sociales que está generando. Tras los atentados terroristas de noviembre de 2015 en París, los debates sobre “el peligro” que representan los refugiados se han recrudecido y nuevamente hemos visto expresiones ultranacionalistas y anti-islámicas. La respuesta comunitaria se ha mantenido dentro de la tradicional postura europea: acoger en la medida de lo posible a los refugiados, por lo que la Comisión propuso:

			 

			•	Reubicar a los 120,000 refugiados desde Grecia, Hungría e Italia, a través de un sistema de cuotas (en el que se pondera población, Pro		ducto Interno Bruto, tasa de desempleo y solicitudes de asilo anteriores).

			•	Una cláusula de solidaridad temporal, que prevé que si un Estado no puede participar de manera temporal en la decisión de reubicación, 		tendrá que contribuir financieramente, con un monto correspondiente al 0,002% de su Producto Interno Bruto. 

			•	Un mecanismo de solidaridad estructurado para ayudar a cualquier miembro de la UE en crisis o que enfrente presiones en su sistema de 		asilo, ante una afluencia inusitada de personas.

			•	Consensar una lista común de países de origen seguros, que podría incluir Albania, Macedonia, Bosnia y Herzegovina, Kosovo, Montene		gro, Serbia y Turquía.50

			 

			En cuanto a la dimensión exterior, FRONTEX ha jugado un papel determinante al coordinar las operaciones Tritón y Poseidón, desplegadas en el Mediterráneo con la finalidad de salvar las vidas de las personas que están tratando de llegar a Europa, pero también con el objetivo de contener y disuadir a las redes de traficantes de personas. Sin duda, la UE está llamada a emprender mayores esfuerzos diplomáticos frente a las crisis en Irak, Siria, Yemen y África del Norte. La Comisión Europea ha reconocido la importancia de destinar mayores recursos de asistencia al desarrollo, pero el desafío al que se enfrenta la Unión continúa siendo el mismo: actuar con una sola voz y de manera consensada frente a estos conflictos y tener verdadera capacidad de incidir en la solución de los mismos. Por ahora, las operaciones en el Mediterráneo y la insistencia en la solidaridad para hacer frente a esta crisis dan cuenta del desarrollo de la Comunidad de Seguridad y Defensa en la Unión Europea.

			 

			 

			Misiones PESC-PCSD

			Las Misiones pesc-pcsd están contempladas en el numeral 1 del artículo 42 (42.1) del Tratado de la Unión Europea que señala que:

			 

			La Unión podrá recurrir a dichos medios en misiones fuera de la Unión que tengan por objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevención de conflictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los principios de la Carta de las Naciones Unidas. La ejecución de estas tareas se apoyará en las capacidades proporcionadas por los Estados miembros.51

			 

			De acuerdo con el artículo 43 del mismo Tratado éstas abarcan:

			 

			– Actuaciones conjuntas en materia de desarme.

			– Misiones humanitarias y de rescate.

			– Misiones de asesoramiento y asistencia en cuestiones militares.

			– Misiones de prevención de conflictos y de mantenimiento de la paz.

			– Misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestión de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz y las operaciones de estabilización al término de los conflictos. 52

			 

			Asimismo, señalar que, “todas estas misiones podrán contribuir a la lucha contra el terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros países para combatirlo en su territorio.”53

			Desde que se pusieron en marcha en 2003, se han desplegado alrededor de 30 Misiones tanto de carácter civil como militar que constituyen un elemento emblemático de la comunidad de seguridad de la ue. Las misiones civiles son diversas e incluyen: 1) las orientadas al fortalecimiento del Estado Derecho, como eulex-Kosovo; 2) misiones de policía y de reforma del sector seguridad, por ejemplo, eupol coops Palestina o eupol Afganistán; 3) misiones de vigilancia fronteriza, entre las que destaca eubam en Libia; y 4) otras misiones como las de observación electoral o las de apoyo a los Representantes Especiales de la Unión. Por otra parte, entre las de carácter militar podemos mencionar la Misión de Entrenamiento de las Fuerzas Armadas en Mali (eutm-Mali), puesta en operación a solicitud del país y sustentada en la Resolución 2085 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.54

			Por último, es importante hacer referencia a las misiones establecidas en contra de la piratería marítima que dan cuenta de las capacidades con las que hoy cuenta la Unión Europea y que superan las tradicionales de reconstrucción post-conflicto. En este ámbito destaca la Fuerza Naval de la Unión Europea eunavfor-atalanta, establecida en diciembre de 2008 y que opera bajo mandato del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, con la finalidad de disuadir e interrumpir las actividades de piratería en el Golfo de Adén y parte del Océano Índico. Así como eucap-Nestor, que opera desde 2012 con la finalidad de fortalecer las capacidades marítimas de Djibuti, Kenia, Somalia, Seychelles y Tanzania y combatir la piratería en esa zona. En tanto que con la otan se mantiene la Operación Ocean Shield.55

			 

			La Agencia Europea de Defensa

			Dadas las tradicionales divergencias entre los Estados miembros en cuanto a los temas de armamento, el establecimiento de la Agencia Europea de Defensa (eda, por sus siglas en inglés) en menos de dos años resultó un avance significativo.

			Durante el Consejo Europeo celebrado en junio de 2003 en Tesalónica, Grecia, se señaló la importancia de impulsar acciones tendientes a instituir en 2004 una agencia intergubernamental en el campo del desarrollo de capacidades de defensa, investigación y adquisición de armamentos. La Agencia fue creada el 12 de julio de 2004 mediante una acción común del Consejo. Para el 17 de noviembre, el Consejo Europeo instaló un equipo que preparó su establecimiento, un año después se aprobó el primer presupuesto anual (20 millones de euros) y el programa de trabajo. Los objetivos de la Agencia son:

			 

			1. Impulsar las capacidades de defensa de la ue, especialmente en el ámbito de la gestión de crisis.

			2. Promover la cooperación europea en materia de armamento.

			3. Consolidar la base tecnológica e industrial de defensa europea y crear un mercado europeo competitivo de material de defensa.

			4. Fomentar la investigación con objeto de fortalecer el potencial tecnológico e industrial de Europa en el ámbito de la defensa.56

			 

			De esta forma, las funciones y tareas son:

			 

			1. Elaborar un enfoque amplio y sistemático que defina y cubra las necesidades de la política europea de seguridad y defensa.

			2. Desarrollar las capacidades de defensa para la gestión de crisis 

			3. Fomentar la colaboración en materia de desarrollo de armamento entre los Estados miembros.

			4. Ayudar al desarrollo y a la reestructuración global de la industria europea de defensa.

			5. Trabajar, en colaboración estrecha con la Comisión, en el desarrollo de un mercado europeo de armamento competitivo de escala internacional.57

			 

			Más allá de estas líneas directrices, un dato trascendental es el hecho de que la eda se encuentra encabezada por el Alto Representante de la pesc, lo cual permite una mayor cohesión y coordinación entre los instrumentos políticos y sus mecanismos de ejecución. Éste dirige a su vez las reuniones periódicas de los ministros de Defensa de los 27 miembros de la Agencia (todos los países de la ue, con excepción de Dinamarca), lo cual respalda la puesta en marcha de programas conjuntos en la materia. Asimismo, presenta una serie de documentos sobre los cuales se guían los trabajos del organismo; el objetivo es aplicar todo el discurso de la seguridad y defensa en respuestas prácticas.

			Estas nociones se ven reflejadas en el documento: Una visión inicial a largo plazo para la Capacidad de Defensa Europea y las necesidades de capacidad,58 donde se reiteran las amenazas, desafíos y retos a la seguridad y defensa, pero se plantean las acciones concretas y las necesidades para llevarlas a cabo. Asimismo, se plantea que la Defensa de la región tiene que adaptarse a una transformación en el rol de las Fuerzas Armadas, donde la confrontación tradicional se ha dejado atrás y nuevos actores se hacen presentes, incluidos los medios de comunicación y la sociedad civil, los cuales juzgan y califican el accionar de sus ejércitos. Igualmente, el uso de nuevas tecnologías en las tácticas militares es definitivo para el éxito de las misiones, por lo que la coordinación y los avances en la materia serán fundamentales para las futuras misiones de seguridad de la comunidad.

			En cuanto a las operaciones de la pesd, se especifica que deberán ser expedicionarias, multinacionales y multi-instrumentales, dirigidas a mantener la seguridad y la estabilidad, más que con una idea de “victoria”. El compromiso principal es la resolución de crisis, por lo que su carácter es igualmente multidimensional, combinando instrumentos de hard y soft power y coordinando las actividades civiles, militares, gubernamentales y de la sociedad civil en el teatro de operaciones.59 Esta primera visión a largo plazo de 2006 se vio reforzada con la aprobación en julio de 2008 del Plan de Desarrollo de Capacidades para las necesidades militares futuras,60 en el cual se establece que no se pretenden sustituir los programas nacionales de defensa, sino que se busca apoyarlos. Para ello, se acordaron doce acciones específicas:

			 

			1. Sistemas de Defensa Aérea Móviles.

			2. Operaciones de red por computadora.

			3. Medidas anti-minas en los litorales de los mares. 

			4. Visión comprehensiva-implicaciones militares. 

			5. Inteligencia militar humana y cultural/Capacitación en idiomas. 

			6. Inteligencia, vigilancia, identificación de objetivos y reconocimiento del terreno. 

			7. Apoyo médico.

			8. Defensa contra ataques químicos, biológicos, radiológicos y nucleares. 

			9. Apoyo logístico de/hacia terceros.

			10. Dispositivos contra explosivos improvisados.

			11. Aumentar la disponibilidad de helicópteros.

			12. Red de capacidad de actuación.61

			 

			Estas acciones establecieron como fecha límite para su cumplimiento 2010, por lo que podemos señalar que la Comunidad de Seguridad Europea continúa su camino hacia la consolidación con miras a la madurez final del propio proceso. Para 2015 el presupuesto de la Agencia es de 30.5 millones de euros.62

			Es indudable que con acciones concretas y aplicaciones tangibles en la práctica como ésta, la comunidad de seguridad dentro de la ue se verá fortalecida. Tenemos confianza en que el debate continuará y llevará a nuevas ideas para fortalecer el papel de Europa en el escenario global.

			 

			La Seguridad Energética y La Seguridad Climática

			En la última década, la seguridad energética y la seguridad climática se han colocado dentro de las prioridades de los Estados, en la medida en que se reconocen los vínculos entre el uso de energías fósiles y el cambio climático.

			Las fuentes de energía utilizadas en la UE son petróleo (37%), gas (24%), carbón (18%), energía atómica (15%) y fuentes renovables (6%). De ese universo de energías que consume, la UE importa el 53% . Medido por tipo de energía importa el 90% de petróleo, el 66% de gas natural y el 42% de combustibles sólidos como el carbón. En 2013 la factura por importación energética alcanzó 400.000 millones de euros, lo que equivale a más de una quinta parte del total de las importaciones de la Unión.63

			Su dependencia de Rusia es clara, este Estado provee 39% de las importaciones de gas natural, 33.5% de las de petróleo y 26% de las de combustibles sólidos.64 Países como Estonia, Finlandia, Lituania y Letonia dependen 100% de las importaciones de gas natural, procedentes en su mayoría de Rusia.65

			La ue tiene un serio problema de dependencia energética, situación que se ha agravado tras la ampliación: se prevé que de no tomar las medidas necesarias, las importaciones de productos energéticos (básicamente, gas y petróleo) por parte de la ue significarán 75 por ciento de sus necesidades de consumo en 2030.66

			En este contexto, la ue se ha establecido como objetivo impulsar una renovada Política Energética Común en aras de reducir y hacer más eficaz el consumo de energía, así como desarrollar fuentes alternas de ésta, garantizando de esta manera su seguridad energética y cumpliendo asimismo con sus compromisos referentes a la lucha contra el cambio climático.

			Cabe señalar que tanto la seguridad energética como los problemas medioambientales se encuentran contemplados como desafíos mundiales, a los cuales la ue debe hacer frente para garantizar su seguridad desde la Estrategia Europea de Seguridad de 2003.67

			Sin embargo, estos temas han ido cobrando cada vez mayor importancia en la seguridad europea, muestra de ello es que en el Informe sobre la aplicación de la Estrategia Europea de Seguridad del 11 de diciembre de 2008, la seguridad energética y el cambio climático aparecen literalmente dentro de los retos mundiales y principales amenazas a su seguridad.68

			En cuanto a la seguridad energética, la dependencia de la importación de combustibles sigue siendo la principal preocupación, así como la inestabilidad reinante en los países que la abastecen. La respuesta se centra en la consolidación de una política energética que combine las dimensiones exterior e interior. En el plano interno las medidas de eficiencia energética, ahorro de energía, integración de los mercados energéticos europeos y la promoción de energías alternativas son determinantes; en el exterior, la política energética juega un papel decisivo frente a sus principales socios y demás países de tránsito. En este último aspecto, los europeos hacen frente a retos mayores, puesto que las relaciones con Rusia (principal abastecedor de gas) generan constantes divisiones entre los Estados miembros. Asimismo, los conflictos del gas entre Rusia y Ucrania de 2006 y 2009 son muestra clara de la vulnerabilidad europea ante la posible interrupción del suministro de gas ruso.

			En cuanto al cambio climático, el Informe es más específico que lo que la propia Estrategia de 2003 había planteado. Anteriormente se habían señalado las repercusiones del cambio climático en la seguridad, ahora se denuncia el cambio climático como un “multiplicador de amenazas”. Así, indica:

			 

			Las catástrofes naturales, la degradación del medio ambiente y la competencia por los recursos exacerban los conflictos, especialmente en situaciones de pobreza y crecimiento demográfico, dando lugar a consecuencias humanitarias, sanitarias, políticas y de seguridad, que incluyen el aumento de las migraciones. El cambio climático puede asimismo dar lugar a conflictos sobre las rutas comerciales, las zonas marítimas y los recursos anteriormente inaccesibles.69

			 

			A partir del año 2000 la ue ha impulsado una serie de programas y mecanismos comunitarios para reducir sus emisiones de Gases Efecto Invernadero (gei) y garantizar su seguridad climática a través del impulso a las energías limpias, la eficiencia energética, los mercados de carbono y programas de cooperación internacional en la materia. Dentro de sus iniciativas más importantes destacan los denominados Objetivos 20-20-20 que se fijaron como metas al 2020:

			 

			 

			– Reducir un 20% las emisiones de gases de efecto invernadero (30% si se alcanza un acuerdo internacional en el marco de las negociaciones del régimen post-Kioto)

			– Reducir un 20% el consumo de energía mejorando el rendimiento energético

			– Atender el 20% de las necesidades energéticas con energías renovables.70

			 

			En el marco de la Conferencia sobre Cambio Climático de las Naciones Unidas y las negociaciones del régimen climático post-Protocolo de Kioto, la ue impulsa un nuevo acuerdo global jurídicamente vinculante con objetivos concretos de reducción de emisión de gei y montos específicos de financiación a países en desarrollo. En este sentido, ha ofrecido elevar su compromiso de reducción de gei al 30% si otras economías también se comprometen. De hecho, el 15 de diciembre de 2011 la Comisión Europea aprobó la Hoja de Ruta de la Energía 2050, en la que ratifica que el compromiso es reducir las emisiones globales de gei en un 80-95% por debajo de los niveles de 1990 para el año 2050, en el contexto de las necesarias reducciones de los países desarrollados en su conjunto. De acuerdo a sus proyecciones, la reducción de emisiones europeas puede alcanzar el 40% en el 2050.71 De esta manera, la ue se ubica a la vanguardia de los esfuezos internacionales en cuanto al desarrollo de mecanismos de prevención, adaptación y gestión de conflictos relacionados con los temas del medioambiente y el cambio climático. 

			Una vez analizado el desarrollo de la comunidad de seguridad de la Unión Europea, en el siguiente capítulo abordaremos la comunidad de seguridad de América del Norte.
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			Capítulo 3

		

	
		
			América del Norte: ¿Una Comunidad Pluralista de Seguridad en Nacimiento?1

			Sin duda, el proceso de integración regional de América del Norte presenta características peculiares, como la asimetría entre sus miembros, la clara hegemonía de Estados Unidos y la preeminencia de las relaciones bilaterales (Estados Unidos-Canadá/Estados Unidos-México) sobre las trilaterales. No obstante, América del Norte se ha convertido en una región real, por razones de seguridad, ventajas económicas e intereses políticos que han generado la idea de desarrollar una Comunidad de América del Norte2 por medio de la profundización del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (tlcan).

			Los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 (11-S) presionaron a los países de América del Norte a buscar un punto de vista en común sobre los asuntos de seguridad y paulatinamente se está adquiriendo una visión regional; aunque también es cierto que se ha optado por un trabajo pausado, temático, práctico e inmediato a nivel bilateral (Estados Unidos-Canadá/Estados Unidos-México) impulsado por las necesidades apremiantes de la hegemonía norteamericana. En consecuencia, podemos afirmar que en América del Norte se está gestando una Comunidad Pluralista de Seguridad, que se desarrolla sobre la base de la confianza mutua y la interdependencia. Los tres países reconocen ya amenazas transnacionales comunes que no pueden ser tratadas de forma independiente.

			Es claro que, frente a sus socios de Norteamérica, Estados Unidos promueve la búsqueda de esquemas de cooperación y canales de diálogo, con miras a consensuar acuerdos. Esta postura ha sido aprovechada por México y Canadá en las negociaciones regionales, a fin de evitar que ciertas medidas unilaterales afecten áreas tan vitales como el comercio y la migración, como el cierre virtual de las fronteras. Históricamente, Canadá y México han enarbolado sus principios de soberanía nacional y supervivencia sin disputar la hegemonía estadounidense, a pesar de que tienden a mantener distancia respecto a ciertas cuestiones regionales o hemisféricas cuando se compromete su independencia. Ambos países comparten algunas posiciones, como la concepción multidimensional de la seguridad, la promoción del multilateralismo o la lucha contra las minas terrestres antipersonales.

			La identidad norteamericana de Canadá está más allá de toda duda. Su relación en materia de seguridad y defensa con Estados Unidos se ha caracterizado por la cercanía y cooperación, como dan cuenta los más de 80 acuerdos que ambos países han firmado y mecanismos como el Tratado de Defensa de América del Norte, el Grupo Consultivo Bilateral sobre Cooperación contra el Terrorismo, el Programa de Intercepción de Terroristas (tip), el Foro Crimen Transfronterizo, los grupos dirigidos por el servicio de inmigración y aduanas conocidos como Visión Fronteriza y los acuerdos de intercambio de información entre la Administración de Control de Drogas de Estados Unidos y la Real Policía Montada Canadiense. Retomando las categorías propuestas por Buzan, la relación Estados Unidos-Canadá corresponde a una visión positiva en la que prevalece la confianza y la cooperación.

			Lo que es ambiguo es la identidad norteamericana de México, país que forma parte de América del Norte a partir de la firma del tlcan, y cuya política de seguridad y defensa ha sido históricamente nacionalista y celosa de la soberanía nacional. México ha mantenido su independencia diplomática en los foros internacionales y al mismo tiempo protegido su relación con Estados Unidos. Los acuerdos entre ambos países en materia de seguridad son jóvenes y tradicionalmente se han enfocado a la migración en la frontera y al tráfico de estupefacientes.

			En este caso, las dinámicas de amistad-enemistad señaladas por Buzan son claras. Por un lado, ambos países se reconocen como socios e impulsan programas de cooperación como la Iniciativa Mérida contra la delincuencia organizada. Por otra parte, la percepción sobre “el vecino” impacta en la confianza. Entre 2009 y 2011, en un contexto caracterizado por el ascenso de la violencia en México, diversas autoridades de Estados Unidos –como Hillary Clinton (Secretaria de Estado); Janet Napolitano (Secretaria de Seguridad de la Patria) y Joseph Westphal (Subsecretario del Ejército)– externaron “su preocupación” sobre la fragilidad de las instituciones mexicanas frente a la violencia del narcotráfico fenómenos que caracterizaron como “narcoterrorismo” y “narcoinsurgencia”.3 Si bien en su momento los funcionarios matizaron sus dichos o se retractaron de ellos, las declaraciones generaron tensión en la relación bilateral y el rechazo por parte de México sobre las consideraciones relacionadas con la fragilidad del Estado. 

			Por su parte, los mexicanos ponen énfasis en la responsabilidad estadounidense en materia de la demanda de drogas, el tráfico de armas y el lavado de dinero. Al tiempo que acciones como los operativos Rápido y Furioso y Receptor Abierto (mediante los cuales se permitió la introducción de armas a México con la finalidad de “rastrear las rutas y a las organizaciones criminales”) abonaron al clima de desconfianza y alimentaron las consideraciones sobre los alcances de las acciones de Estados Unidos.

			Los avances en la creación de una comunidad de seguridad en América del Norte han sido paulatinos. El primer impulso de creación de la comunidad de seguridad incluyó el consenso entre los tres países sobre las amenazas comunes (terrorismo y crimen organizado transnacional, especialmente narcotráfico), la puesta en marcha de las fronteras inteligentes, así como el desarrollo de la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad en América del Norte (aspan). Sin embargo, la tendencia da cuenta de la preeminencia del carácter bilateral de las relaciones y del marcado vaivén entre la voluntad de construir comunidad sobre la base de la cooperación y la confianza mutua y el unilateralismo de Estados Unidos. Identificar una amenaza común como lo es la delincuencia organizada genera posibilidades para avanzar en la construcción de la comunidad de seguridad, a partir del reconocimiento de que enfrentar a estos grupos criminales de forma exitosa pasa por la cooperación entre los países norteamericanos. 

			 

			¿Existe una Visión Compartida en América del Norte sobre la Seguridad y las Amenazas?

			No existe una visión compartida de los países de América del Norte sobre el significado de la seguridad y las amenazas a ésta. Sin embargo, podemos identificar una serie de acuerdos mínimos en la materia. La seguridad fronteriza, la lucha contra el terrorismo y el crimen organizado transnacional, especialmente el tráfico de drogas, armas y personas, forman parte de las preocupaciones de Estados Unidos, igualmente reconocidas por México y Canadá como amenazas a su seguridad. 

			Tradicionalmente, Canadá ha determinado su estrategia de defensa de acuerdo con, al menos, cinco referencias:

			 

			1) Se define como “no militarista”. Privilegia los medios pacíficos para la solución de controversias.

			2) La estrategia canadiense no desarrolla los elementos clásicos de autosuficiencia en cuestiones de defensa.

			3) El rol de las Fuerzas Armadas es el de apoyar las estructuras internas, es decir, el ejército no sólo tiene objetivos militares. 

			4) Es un país que está consciente de la necesidad de una fuerte cooperación con Estados Unidos en cuestiones de defensa, dada su situación geográfica.

			5) El país diseña su política de defensa sin autonomía vis-à-vis la política de defensa de Estados Unidos.4

			 

			La promoción de la seguridad humana ha sido una de las características de la política exterior canadiense desde la década de los noventa. No obstante, a partir de la publicación del documento Securing an Open Society: Canada’s National Security Policy de marzo de 2004, la agenda de seguridad de este país ha tendido al endurecimiento. De acuerdo con el documento, son tres los intereses vitales en materia de seguridad: 1) proteger a Canadá y a sus ciudadanos tanto en su territorio como fuera de él; 2) dar certidumbre a los países aliados de que el país no alberga terroristas que pudiesen planear ataques desde su territorio o que no puede controlar otro tipo de amenazas a la seguridad internacional, y 3) contribuir a la seguridad internacional. En cuanto a las amenazas, el terrorismo ocupó el primer lugar, seguido de la proliferación de armas de destrucción masiva, los Estados fallidos, el espionaje internacional, los desastres naturales, la vulnerabilidad de la infraestructura estratégica, el crimen organizado y, finalmente, las pandemias, excluyendo de la lista la pobreza y las migraciones.5

			Un año después, los Ministerios de Política Exterior y de Defensa presentaron el documento Canada’s International Policy Statement: A Role of Pride and Influence in the World, en el cual se hace una revisión de las prioridades de la política exterior y de defensa en el marco de las nuevas condiciones y amenazas a las que se enfrentan tanto a nivel interno como con relación al resto de los Estados y otros actores del sistema internacional. En este documento, se deja ver el alto valor otorgado a las Fuerzas Armadas como las encargadas del resguardo de la seguridad del territorio, la población y los intereses nacionales, y como un instrumento vital de su política exterior. De igual forma, se reconoce la importancia de continuar colaborando con Estados Unidos en el marco de la defensa común.6

			En este sentido, se propuso la llamada estrategia “3d” (Defensa, Diplomacia y Desarrollo)7, como eje de transformación de las políticas exterior, interior y de defensa para lo cual se encomendó la formulación de un plan tendiente a la renovación de las Fuerzas Armadas, para que éstas sean capaces de hacer frente a los retos del nuevo siglo. Siguiendo esta misma línea de acción, el 3 de abril de 2008, el gobierno dio a conocer el documento titulado Canada’s First Defence Strategy, constituyéndose en el primer instrumento en el que se plantean objetivos de largo alcance a partir de la recomposición y modernización de sus Fuerzas Armadas, bajo los pilares de capital humano, equipos, mantenimiento e infraestructura.8

			La estrategia se centra en la definición de las funciones de las Fuerzas Armadas, la capacitación tecnológica y operativa de éstas para el desarrollo y sostenimiento de las seis misiones que tienen encomendadas:

			 

			1. Conducción de las tareas domésticas y las operaciones continentales, incluyendo la defensa del Ártico y el desempeño en el norad.

			2. Prepararse para ser sede de las Olimpiadas de Invierno de 2010.

			3. Capacidad de respuesta ante un eventual ataque terrorista en territorio canadiense.

			4. Apoyo a las autoridades civiles durante una crisis en el territorio nacional, por ejemplo un desastre natural.

			5. Ampliar y mejorar la conducción de las operaciones internacionales.

			6. Despliegue de fuerzas en respuesta a eventuales crisis en cualquier parte del mundo por cortos periodos.9

			 

			Esta estrategia es considerada como un parteaguas para la historia de la política exterior y la defensa nacional canadienses, no sólo por reconocer la importancia de las Fuerzas Armadas ante el nuevo contexto internacional, sino también por plantear la integración de la industria militar a la vida y economía del Estado. 

			En una concepción muy cercana a la de Estados Unidos, Canadá impulsa la transformación de sus Fuerzas Armadas. Está en marcha un programa de renovación (2013-2018) que incluye cuestiones estratégicas, operaciones, mantenimiento, información y tecnología, infraestructura, material y capacidades. Todo ello con el objetivo de garantizar la seguridad del país y promover sus intereses en el extranjero.10

			Por su parte, México tradicionalmente se ha definido como un país pacífico que, apegado a sus principios de política exterior, renuncia expresamente al uso de la fuerza y se pronuncia a favor de la solución pacífica de las controversias y el apego a los principios de Derecho Internacional. Durante la etapa de hegemonía del Partido Revolucionario Institucional (pri) el concepto de seguridad nacional se ligó al de protección del régimen de gobierno y la estabilidad interna. Como ha señalado Sergio Aguayo, fue a partir de la década de 1980 cuando creció la atención en los temas relacionados con la seguridad nacional y la relación con Estados Unidos; derivado del conflicto en Centroamérica y de la creciente agenda de combate al narcotráfico.11 Cambios que se vieron reflejados en la inclusión de la noción de seguridad nacional en el Plan Nacional de Desarrollo (pnd) del gobierno de Miguel de la Madrid. 

			La reforma del sector seguridad y defensa es un tema que aún está pendiente en la inconclusa transición democrática de México, los esfuerzos han sido graduales y han respondido a coyunturas y limitaciones políticas. Tras el triunfo del Partido Acción Nacional (pan) en las elecciones del año 2000 y el gobierno de Vicente Fox se pretendieron impulsar algunos cambios que se reflejaron en la creación del cargo de Consejero Presidencial de Seguridad Nacional y el Gabinete de Orden y Respeto.12 Asimismo, el país adoptó el concepto de seguridad multidimensional y se convirtió en un importante promotor del mismo en el marco de la Organización de Estados Americanos (oea), al ser sede de la Conferencia Especial de Seguridad Hemisférica de 2003.

			En consecuencia, el pnd 2001-2006, señalaba que:

			 

			las verdaderas amenazas a las instituciones y a la seguridad nacional las representan la pobreza y la desigualdad, la vulnerabilidad de la población frente a los desastres naturales, la destrucción ambiental, el crimen, la delincuencia organizada y el tráfico ilícito de drogas […] actualmente el Estado mexicano no advierte riesgos a su soberanía como resultado de amenazas externas de tipo tradicional.13

			 

			En la Ley de Seguridad Nacional de 2005 ésta es definida como: “las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano”,14 haciendo referencia únicamente a la preservación de las instituciones democráticas y dejando fuera los elementos multidimensionales que se habían reconocido en los pnd ya señalados. Entre las amenazas que identifica la Ley se encuentran el terrorismo, los actos que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia organizada y el tráfico de armas químicas, biológicas y de destrucción masiva,15 acercando de esta manera la visión de México a la de sus socios norteamericanos.

			Durante la administración de Felipe Calderón se conservó el discurso sobre la multidimensionalidad de la seguridad, aunque la agenda se centró en el combate a la delincuencia organizada. De acuerdo con el pnd 2007-2012, la pobreza, la desigualdad, la falta de oportunidades y la marginación se identificaron como causa de inestabilidad política y social. En tanto que los grupos de criminales organizados, el narcotráfico, el contrabando, las pandillas delictivas transnacionales, el tráfico de armas y de personas; fueron identificados como las “grandes amenazas”.16

			La “guerra contra el narcotráfico” lanzada por el Presidente Calderón, tendió a concentrar la agenda en los temas propios de las amenazas transnacionales tradicionales, particularmente en la delincuencia organizada. Esto significó un acercamiento sin precedentes con Estados Unidos, cuya expresión más clara es la Iniciativa Mérida.

			Frente a la narrativa de la “guerra contra las drogas” y ante la crisis de inseguridad y derechos humanos del país, cuando Enrique Peña Nieto asumió la Presidencia de la República en diciembre de 2012, insistió en cambiar el enfoque de la política de seguridad a partir de la noción “México en Paz”, dando prioridad a enfrentar los “delitos de alto impacto” (secuestros, extorsiones, homicidios), reestructurar el sistema de inteligencia y la estrategia de combate a las organizaciones criminales, lo que incluyó el proyecto de la Gendarmería Nacional. 

			De esta manera, la agenda se construyó a partir de un discurso enfocado en la prevención, la reducción de la violencia y el impulso a la seguridad ciudadana. Visión que se refleja tanto en el pnd 2013-2018 como en el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018, en ambos documentos se hace referencia a la visión multidimensional de la seguridad y a la necesidad de impulsar una política de seguridad integral que atienda los riesgos y amenazas a la seguridad de México. Para ello, se puso énfasis en la importancia de una mejor coordinación entre las instituciones federales, así como en el trabajo con los gobiernos locales y estatales.17

			A pesar de los esfuerzos de la administración Peña Nieto por desecuritizar la agenda, ésta continúa centrada en la desarticulación de las organizaciones criminales, manteniendo la estrategia de detener o “abatir” a los líderes de estos grupos y la participación de las Fuerzas Armadas en tareas que incluyen las de seguridad pública. A esta situación hay que agregar la penetración del Estado por parte de las organizaciones criminales, que ha incluido casos de simbiosis entre el poder político y éstas;18 además de la grave crisis de derechos humanos y la inequidad social que enfrenta el país.

			En suma, México continúa inmerso en sus problemas de seguridad nacional/interior y la relación que tiene con sus vecinos norteamericanos necesariamente refleja estas prioridades, incluyendo los temas relacionados con el tráfico ilícito de armas. Al respecto, no hay que olvidar que el país se posicionó como uno de los promotores del Tratado de Comercio de Armas, que entró en vigor en diciembre de 2014. De esta manera, a pesar de que el país ha pretendido ampliar sus horizontes en materia de seguridad y defensa, a través de su participación en ejercicios multinacionales o de la incorporación de personal civil y militar mexicano a las Operaciones de Mantenimiento de la Paz de la Organización de las Naciones Unidas; lo cierto es que la situación del país obliga a priorizar el combate a las organizaciones criminales; lo que necesariamente implica la cooperación con los vecinos, tanto de América del Norte como de Centroamérica y del Caribe.

			Frente a las consideraciones de seguridad de Canadá y México encontramos la visión hegemónica de Estados Unidos, sustentada en el neorrealismo, que sostiene que la construcción de un sistema de seguridad mundial y de defensa de orden liberal descansa en el ejercicio del poder, sea éste militar, prefiriendo la coerción e incluso el unilateralismo como sucedió con la guerra de Irak de 2003, o ideológico y económico (poder suave), al que pareció inclinarse Barack Obama durante la campaña presidencial de 2008.

			Tras los acontecimientos del 11-S, Estados Unidos puso en marcha una nueva doctrina de seguridad nacional que por primera vez centró su atención en la seguridad y defensa de su territorio (Homeland Security y Homeland Defense) y reestructuró sus sistemas internos e internacionales a fin de hacer frente a las amenazas no convencionales, específicamente al terrorismo tipo Al-Qaeda. 

			La protección de la patria (Homeland Security), entendida como la prevención, previsión y defensa contra cualquier agresión hacia el territorio, soberanía, población e infraestructura, así como la gestión de crisis y otras emergencias nacionales, se convirtió en tema central desde entonces.19

			De acuerdo con el ex Secretario de Defensa Donald Rumsfeld, los seis pasos para encarar las consecuencias del 11-S fueron contemplados con anterioridad en el Quadriennial Defense Review 2001. Entre los puntos principales estaba sustituir los dos teatros de operaciones estratégicas por cuatro fuerzas disuasivas, lo que sería posible a través de la implementación de seis puntos de transformación:

			 

			1) Proteger el territorio de Estados Unidos y sus bases en el extranjero.

			2) Mandar tropas a objetivos alejados y mantenerlas.

			3) Asegurar que no haya lugar de escondite para los enemigos de Estados Unidos.

			4) Proteger las redes de información.

			5) Usar las telecomunicaciones y la tecnología de la información para unir a todas las fuerzas militares en operaciones.

			6) Asegurar el acceso al espacio y proteger de ataques a sus capacidades y recursos espaciales.20

			 

			De esta forma, la nueva doctrina militar de Estados Unidos reconoce flancos débiles de su sistema de defensa (como la inexistencia de un sistema antimisiles balísticos), por lo que su objetivo es el desarrollo de capacidades para prevenir y reaccionar contra cualquier amenaza y ataque, especialmente de carácter no convencional. Ello implica mejorar el sistema de inteligencia y generar capacidades de despliegue rápidas. Asimismo, esta nueva doctrina de seguridad y de defensa reconoce que los conflictos actuales son fundamentalmente intraestatales y no convencionales, por lo que más allá de los Estados la atención se centra en los grupos organizados en pequeñas células que pueden ocasionar severos daños a través de tácticas irregulares como el terrorismo, la guerrilla o la insurgencia.21

			Claramente, el terrorismo ha sido identificado como la principal amenaza a la seguridad de Estados Unidos, al que se agregaron el crimen organizado transnacional (narcotráfico, tráfico de armas y personas), la proliferación de armas de destrucción masiva (considerando que éstas pudieran llegar a ser adquiridas por grupos terroristas), así como los Estados fallidos (failed states) y los bribones (rogue states); los primeros porque su debilidad puede ser generadora de conflictos y los últimos por desafiar el orden establecido e, incluso, apoyar a grupos terroristas.

			Este grupo de amenazas fueron identificadas en la Estrategia de Seguridad Nacional (The National Security Strategy of the United States) de 2002 y 2006, documentos que dan cuenta de la llamada doctrina de defensa preventiva (pre-emptive action), según la cual, para garantizar la seguridad de Estados Unidos es fundamental prevenir y eliminar la amenaza previo a que ocasione algún daño.22 Los objetivos fueron claramente delineados en la Estrategia Nacional de Defensa de 2008:

			 

			1) Defender la patria de algún ataque al territorio y asegurar los intereses de Estados Unidos.

			2) Ganar la “Gran Guerra” contra el extremismo, especialmente contra Al-Qaeda y estabilizar Irak y Afganistán.

			3) Promover la seguridad a través del fortalecimiento de las alianzas internacionales.

			4) Disuadir el conflicto a través de herramientas político-militares y el desarrollo de la capacidad de prevenir y responder ante un ataque.

			5) Estar preparados para actuar ante un conflicto de cualquier índole.23

			 

			Por su parte, el Presidente Obama ha mantenido la atención en el combate a las amenazas ya señaladas, particularmente el terrorismo. A partir de la noción de “poder inteligente” (smart power) su administración se ha esforzado por optar por el balance entre el uso de la fuerza militar y otros instrumentos del poder nacional como la diplomacia, la promoción del desarrollo económico y el desarrollo de capacidades e instituciones para reforzar a los países que son considerados como aliados estratégicos, así como el trabajo con organizaciones regionales como la otan.24 

			 De cara a la crisis económica internacional, y más allá de los recortes presupuestales que el sector defensa de Estados Unidos ha sufrido en los últimos años, el bienestar económico y la prosperidad se incorporaron a la Estrategia Nacional de Defensa de 2010 y de 2015. Lo anterior a partir de las consdieraciones sobre la importancia de los recursos nacionales y del bienestar de la población, como parte importante de la seguridad del Estado.

			En cuanto a la definición de amenazas, durante este periodo se ha asumido la noción de amenazas híbridas, como el terrorismo, la delincuencia organizada y conflictos en los que convergen diversos factores y actores (estatales y no estatales) que “mezclan técnicas, capacidades y recursos para lograr sus objetivos”.25 Los conflictos híbridos requieren del desarrollo de capacidades interagenciales así como de la cooperación internacional y el acercamiento entre lo civil y lo militar para enfrentarlos.

			Además de este tipo de amenazas, la administración Obama identifica al cambio climático, los desastres naturales y las pandemias dentro del catálogo de amenazas. En tanto que los asuntos sobre seguridad energética y seguridad cibernética también fueron incorporados a la Estrategia de Seguridad Nacional de 2010. 

			No obstante, el combate al terrorismo –y la protección del homeland– continúa siendo la principal preocupación de Estados Unidos, particularmente ante el ascenso de los grupos extremistas, como el auto-denominado Estado Islámico. En consecuencia, la Estrategia de Seguridad Nacional 2015 identifica como ejes de acción:

			 

			- Fortalecer la Defensa Nacional. Significa mantener la superioridad militar de Estados Unidos con la finalidad de disuadir, enfrentar y derrotar a los adversarios. Ello incluye su participación en alianzas multilaterales y “el uso de la fuerza de manera selectiva”.

			- Reforzar la Seguridad de la Patria. Al combate al terrorismo como responsabilidad central de la seguridad y defensa de la patria, se han agregado los temas relacionados con las redes ilícitas, la gestión de los desastres naturales y la seguridad de la aviación y fronteriza.

			- Combatir la amenaza persistente del terrorismo, lo que incluye grupos que han adquirido un carácter global (como Al-Qaeda y sus afiliados) o regional (como el Estado Islámico) que constituyen una amenaza a la seguridad de la patria.

			- Construir capacidades para prevenir el conflicto. De cara a los conflictos en Ucrania y Siria, se hace énfasis en la importancia de los esfuerzos diplomáticos y de la cooperación internacional, el objetivo se centra tanto en los conflictos entre Estados como los que suceden al interior de éstos.

			- Prevenir la transferencia y el uso de armas de destrucción masiva, por parte de terroristas, grupos no estatales o “Estados irresponsables”.

			- Confrontar al cambio climático, tanto por sus impactos geopolíticos, como respecto al incremento de los desastres naturales y sus afectaciones a la seguridad humana.

			- Asegurar el acceso a los “espacios comunes”, lo que incluye referencias a la seguridad, la seguridad aérea, marítima y del espacio exterior.

			- Mejorar el sistema de salud global, a partir del reconocimiento de que algunas enfermedades infecciosas, como el ébola, constituyen un creciente riesgo global.26

			 

			En el caso específico de la relación con México, la agenda de seguridad delineada por la administración de George W. Bush contempló temas relacionados con el aseguramiento de las fronteras terrestres y marítimas, tanto por el desafío de la migración indocumentada, como por alguna posible infiltración de terroristas por esta vía. Se consideró la posibilidad de que la delincuencia organizada, la corrupción y la debilidad institucional podrían permitir el establecimiento de terroristas; al tiempo que se contempló la seguridad de los pozos petroleros ante posibles ataques terroristas.

			La seguridad fronteriza, el combate al narcotráfico y la estabilidad interna de México son asuntos que están en la primera línea de atención de Estados Unidos y que se profundizaron bajo la administración del Presidente Obama, a partir del reconocimiento de la responsabilidad compartida y la interdependencia en materia de seguridad. Derivado de los ataques del 11-S los esfuerzos de Estados Unidos se encaminaron a la lucha contra el terrorismo y las incursiones militares en Irak y Afganistán. En el caso de México, la agenda incorporó la preocupación del combate al terrorismo y las posibles vinculaciones entre éste y la delincuencia organizada. 

			La Iniciativa Mérida de cooperación contra la delincuencia organizada y otras amenazas transnacionales se considera un hito en las relaciones bilaterales debido a la narrativa y al nivel de cooperación que se logró entre ambos países. El reconocimiento por parte de Estados Unidos sobre la amenaza que representan los grupos de delincuencia organizada para su seguridad nacional y la incorporación a la agenda de los temas relacionados con el lavado de dinero y el tráfico de armas acercó a los gobiernos y a las burocracias de ambos países. Si bien, eso no ha significado que se genere una dinámica distinta a nivel regional, ya que persiste la desconfianza y las acusaciones mutuas.

			Como señalaremos posteriormente, operaciones como “Rápido y Furioso” y “Receptor Abierto”contribuyeron a profundizar la percepción sobre las acciones unilaterales de Estados Unidos y al cuestionamiento sobre los programas de cooperación. En el caso de Canadá, la imposición de visas a los turistas mexicanos a partir de 2009 no sólo tensó las relaciones entre ambos países, sino que generó una serie de señalamientos sobre las consideraciones para establecer dicha medida. Oficialmente, la decisión se sustentó en el incremento de las solicitudes de refugio por parte de mexicanos. 

			Finalmente, de la mano de la narrativa sobre la reducción de la violencia la administración Peña Nieto emprendió un esfuerzo de desecuritizar la agenda México-Estados Unidos. Temas como la competitividad económica, la cooperación educativa y el impulso de las relaciones bilaterales dominaron la visita del Presidente Obama a México en febrero de 2013. Sin embargo, la permanente violencia, la desaparición de los normalistas de la Normal Rural Isidro Burgos de Ayotzinapa, Guerrero, los señalamientos sobre las violaciones a los derechos humanos y acontecimientos como la fuga de Joaquín Guzmán Loera (“El Chapo”) de un penal de máxima seguridad, han impactado en la agenda bilateral que continúa muy centrada en los asuntos relacionados con la seguridad y la lucha contra la delincuencia organizada.

			Para finalizar este apartado, podemos afirmar que los países de América del Norte reconocen ciertas amenazas comunes de carácter transnacional que requieren de la cooperación para ser enfrentadas (terrorismo, el tráfico de drogas, personas y armas) sin que ello implique la existencia de una identidad en materia de seguridad, en el sentido de compartir una visión común amplia. Esto significa que existen una serie de acuerdos mínimos que han permitido el nacimiento de la comunidad de seguridad, entendida como el desarrollo de mecanismos bilaterales y trilaterales; así como el reconocimiento de la responsabilidad mutua para garantizar la seguridad regional, sin que necesariamente esté sustentada en una identidad de comunidad.

			La agenda de seguridad regional se ha ampliado de forma progresiva. Los acuerdos incluyen asuntos relacionados con la protección de las fronteras y las áreas marítimas; la cooperación frente a la delincuencia organizada y el terrorismo; la gestión de desastres naturales, seguridad energética y cambio climático; hasta llegar a los temas relacionados con la ciberseguridad. Por su parte, México y Canadá mantienen un Mecanismo de Consultas sobre Temas Nuevos y Tradicionales de Seguridad. Cabe señalar también que a la narrativa regional se han incorporado referencias sobre la seguridad ciudadana, que fue uno de los principales temas abordados en la Cumbre de Líderes de América del Norte de 2014.

			 

			De las Fronteras Inteligentes al Perímetro de Seguridad Norteamericano. Primer Paso para la 

			Construcción de una Comunidad de Seguridad en América del Norte

			Las fronteras son zonas clave para la seguridad de Estados Unidos. Sin embargo, las fronteras, sur con México y norte con Canadá, representan prioridades diferentes. Mientras que en la relación Estados Unidos-Canadá el tráfico de drogas ha dominado la agenda, en el caso de la frontera de México con Estados Unidos, además de las drogas ilegales, la migración es un asunto de seguridad nacional para Estados Unidos y un tema social para México.

			El tlcan ha incrementado las interacciones transfronterizas tanto de tipo legal como ilegal; situación que se puede atribuir a la dinámica propiamente comercial y a las deficiencias de las políticas fronterizas de los tres países, especialmente en materia de detección e interdicción de armas, narcóticos e incluso personas. En los años noventa, el debate entre liberalización comercial y un mayor control policiaco se flexibilizó a favor de no restringir el crecimiento comercial fronterizo.27

			La frontera entre México y Estados Unidos se caracteriza por su gran dinamismo y competitividad económica. De acuerdo con los datos de la Secretaría de Relaciones Exteriores de México (sre), los intercambios comerciales ascienden a cerca de 1,000 millones de dólares al día y se registran 300,000 cruces vehículares, de los cuales 70,000 son trailers. Asimismo, se contabilizan alrededor de un millón de cruces de personas al día. A estas cifras hay que agregar los vínculos sociales que se han acrecentado a lo largo de 20 años del tlcan. La comunidad transfronteriza entre México y Estados Unidos asciende a 14 millones de personas y este espacio podría ser consdierado como la cuarta economía a nivel mundial.28 Sin embargo, se trata también de una frontera con grandes desigualdades. Aquí conviven ciudades de las más seguras de Estados Unidos, con algunas de las más inseguras de México (por ejemplo Ciudad Juárez, Chichuahua con El Paso, Texas). Del lado mexicano las diferencias también afloran entre los estados que están al oeste (Baja California y Sonora) y los del este (Chihuahua, Coahuila, Nuevo León y Tamaulipas).29 Dentro de estas consideraciones, tampoco podemos perder de vista que alrededor de 34.8 millones de personas de origen mexicano viven en Estados Unidos, de los cuales 11.6 son nacidos en México y 6 millones son indocumentados.30 Para el país las remesas se han situado como la segunda fuente de divisas.31

			A partir de 1991, México y Estados Unidos establecieron un Mecanismo de Enlace Fronterizo, con la finalidad de gestionar los temas referentes a la frontera común. No obstante, esto no significó el desarrollo de una visión a largo plazo entre ambos países y, mucho menos, de acciones comunes para asegurar la frontera. De hecho, la relación se caracterizó por el diseño de políticas como respuestas a problemas inmediatos y los mecanismos de cooperación tuvieron alcances limitados. Tradicionalmente las iniciativas o políticas de cooperación transfronteriza bilaterales se concibieron como parte de la política de los gobiernos de los estados fronterizos, desarrollada de una manera informal. Ejemplo de ello es la relación entre Tijuana, Baja California (México) y San Ysidro, California (Estados Unidos), cuyas autoridades han establecido amplias acciones de cooperación que van desde operativos para evitar que los marinos regresen ebrios hacia el territorio estadounidense hasta planes de contingencia para prevenir posibles ataques con armas químicas o biológicas.32

			A diferencia del caso mexicano, a lo largo del siglo xx las relaciones fronterizas entre Estados Unidos y Canadá se caracterizaron por la cooperación, situación que se incrementó tras la entrada en vigor del tlcan. Este país ha impulsado un considerable número de iniciativas en materia de relación fronteriza con Estados Unidos, entre las que destaca el Acuerdo Canadá-Estados Unidos sobre Nuestra Frontera Compartida de 1995 (protección contra las actividades fronterizas ilegales y facilitación del movimiento de bienes y personas); la Iniciativa Visión Frontera de 1997 y la Asociación Estados Unidos-Canadá del año 1999 (mecanismo binacional para estudiar los problemas fronterizos a fin de lograr la armonización de las políticas y acciones). Asimismo, asociaciones empresariales, comerciales y firmas formaron una coalición regional de negocios nombrada Americanos por Mejores Fronteras.33

			Tras el ataque terrorista del 11-S, el gobierno canadiense se cuestionó sobre su capacidad para hacer frente a una situación similar, reconociendo la necesidad de una mayor cooperación con su vecino no sólo para el resguardo y buen funcionamiento fronterizo, sino para establecer acciones concretas contra cualquier posible acto terrorista. Al igual que sucedió con México, el cierre de la frontera y las exhaustivas medidas de seguridad que posteriormente se implementaron por parte de Estados Unidos tuvieron fuerte impacto económico, debido a que los cruces fronterizos tardaban hasta 18 horas. En consecuencia, más de 50 compañías representantes de diversos sectores conformaron la Coalición para las Fronteras Seguras y Eficientes en el Comercio, manifestando a la vez pleno apoyo al gobierno canadiense para llevar adelante las medidas de coordinación y cooperación necesarias con Estados Unidos para garantizar la seguridad de la frontera.34

			El impulso a la construcción de la seguridad común fronteriza, tanto con Canadá como con México, se generó a partir de las necesidades y pautas marcadas tras los ataques terroristas del 11-S. En el marco de la nueva estrategia de seguridad y defensa de Estados Unidos, fortalecer la cooperación y concretar acuerdos en la materia resultó fundamental para “sellar” el territorio y garantizar el comercio. En este sentido, Estados Unidos identificó como necesidad vital el que las fronteras terrestres contasen con la infraestructura y sistemas de administración que garantizaran “la integración sostenida de la región económica de América del Norte”.35 De esta manera, el establecimiento de las “fronteras inteligentes” se convirtió en la respuesta inmediata e institucional de la región frente a las nuevas condiciones de seguridad y la identificación de un mínimo de amenazas comunes. La corresponsabilidad y el respeto a la soberanía fueron señalados como los principios rectores de esta nueva perspectiva de la seguridad fronteriza.

			En esta lógica, Thomas Ridge, primer Secretario de Seguridad de la Patria, señalaba que:

			 

			la frontera del futuro quedará protegida mediante la cooperación internacional para elevar la participación de información de inteligencia y contrarrestar con más eficiencia las amenazas planteadas por el terrorismo, la delincuencia organizada, el tráfico de inmigrantes y narcóticos, las plagas y enfermedades agrícolas, y la destrucción o el despojo de recursos naturales.36

			 

			Por medio de la estandarización de los procedimientos de control, las fronteras inteligentes consignan amenazas comunes, con lo que la seguridad pública y la seguridad económica están mutuamente reforzadas. La iniciativa se desarrolla a través de cinco principios: reinventar la frontera; extender la eficiencia económica; construir recursos de seguridad; compartir seguridad continental y global; y desarrollar instituciones del siglo xxi.37

			El 12 de diciembre de 2001 Estados Unidos y Canadá firmaron el acuerdo para la creación de la frontera inteligente, que contempla 30 acciones específicas para alcanzar cuatro objetivos: a) asegurar el tránsito de personas; b) asegurar el tránsito de bienes; c) una infraestructura segura, y d) coordinación e intercambio de información.38

			Para Canadá, las acciones encaminadas a la creación de la frontera inteligente significaron la profundización de la cooperación que venía sosteniendo con su vecino del sur en la materia. Sin embargo, el entonces Primer Ministro Jean Chrétien desechó la idea de un perímetro de seguridad, argumentando “que su creación requería un grado de armonización de políticas, particularmente en el área de migración y refugiados que podrían llegar a infringir la soberanía canadiense”.39

			En el caso de México, el Acuerdo para Crear una Frontera Inteligente sería firmado el 21 de marzo de 2002. A diferencia del suscrito con Canadá, el Plan de Acción únicamente incluyó 22 acciones con los tres primeros pilares,40 excluyendo la coordinación e intercambio de información.

			El desarrollo de la frontera inteligente entre México y Estados Unidos está en marcha. Para ello, se estableció un Comité Coordinador Bilateral, se convino un marco de orientación para la protección de infraestructura y se crearon grupos sectoriales de trabajo en temas como energía, telecomunicaciones, transportes, presas, salud pública y agricultura. Asimismo, la Administración General de Aduanas de México (aga) y el Buró de Aduanas y Protección Fronteriza de Estados Unidos (bapf) crearon tres grupos especializados de trabajo: 1) fronteras, 2) aplicación de la ley y 3) tecnología y procedimientos aduaneros, que mantenían reuniones trimestralmente41 cuyo objetivo se ha centrado en mejorar la aplicación del Programa de Tecnología Indicadora de Situación de Visitantes e Inmigrantes a Estados Unidos (us visit) para el control de entradas y salidas a territorio estadounidense, a partir del 31 de diciembre de 2003.

			Si bien el establecimiento de las fronteras inteligentes fue el primer paso para la institucionalización de la comunidad de seguridad de América del Norte, el carácter bilateral y no trilateral de éstas, condicionó desde el inicio su desarrollo. De allí la importancia de los consensos alcanzados en la Cumbre de Waco, Texas, de marzo de 2005, cuyo resultado fue la suscripción de la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad en América del Norte (aspan), que incluyó entre sus compromisos la creación de un perímetro de seguridad para combatir las amenazas internas y externas, con la finalidad de: a) implementar un modelo común de respuesta ante emergencias; b) garantizar la protección de la infraestructura de la región y c) asegurar la eficiencia en el tráfico de bienes y personas. Asimismo, basados en el principio de que la seguridad y prosperidad son mutuamente dependientes y complementarias, los líderes norteamericanos se comprometieron a desarrollar un enfoque común sobre la seguridad más amplio. De esta forma, la agenda de seguridad de la aspan contempló tres grandes pilares:

			 

			a) Protección contra amenazas externas. Implica el desarrollo e implementación de procesos análogos para la inspección de individuos y mercancías antes de su salida en un puerto extranjero y en el primer puerto de la región. Las estrategias incluyeron: desarrollo de estándares biométricos, fortalecer la seguridad en documentos, intercambio de información en tiempo real y establecer estándares de inspección compatibles.

			b) Prevención y respuesta a amenazas dentro de la región. Lo que significa definir enfoques equivalentes en aras de fortalecer la seguridad en los transportes (aéreos, marítimos y terrestres); combate a las amenazas comunes (terrorismo, crimen organizado, tráfico de armas y personas), que incluye la respuesta a incidentes terroristas y desastres naturales transfronterizos; incrementar la cooperación en materia de inteligencia y desarrollar un método común de protección de infraestructura. Por la importancia que reviste la seguridad pública fronteriza entre México y Estados Unidos, destaca la necesidad de profundizar la cooperación en materia de procuración de justicia fronteriza en contra de organizaciones de traficantes con el propósito de reducir la violencia.

			c) Aumentar la eficiencia del flujo seguro de tránsito de bajo riesgo a través de las fronteras compartidas. El propósito es profundizar los acuerdos de fronteras inteligentes a fin de hacer más eficiente la infraestructura, para de esta forma mejorar el flujo legal de personas y mercancías en la región.42

			 

			La implementación de la aspan fue un proceso gradual. De hecho, el reporte presentado en 2006 sobre sus avances reveló que el desarrollo de estándares biométricos comunes, el fortalecimiento de la seguridad de los documentos migratorios de los tres países, el intercambio de información en tiempo real, así como el establecimiento de estándares de inspección compatibles, entre otros objetivos de carácter trilateral, continuaban siendo deseos más que realidades.43

			Los datos sobre el desarrollo e implementación de aspan son limitados y a partir de 2009 no hay información oficial sobre esta iniciativa. En ese año, el gobierno de Estados Unidos insistía en la importancia de mantener las fronteras seguras y coordinar esfuerzos de seguridad con la finalidad proteger a los ciudadanos de “ataques terroristas y la delincuencia transnacional” e informó que se habían establecido diez grupos de trabajo para tratar los tres pilares ya señalados.44

			Es importante señalar que entre las iniciativas de la sociedad civil para impulsar la integración regional destacan las del Grupo de Trabajo Independiente sobre el Futuro de América del Norte, que dio a conocer sus recomendaciones días antes de la reunión de Waco de 2005. Entre sus propuestas, el Grupo destacó la idea del perímetro de seguridad, a través del establecimiento de un Plan de Acción Único para las Fronteras de América del Norte.

			De acuerdo con el Grupo, resultaba necesario profundizar los acuerdos de fronteras inteligentes e incluir elementos como inspecciones conjuntas de contenedores que ingresen por puertos norteamericanos; generar un enfoque común en las negociaciones internacionales sobre movimientos de personas y transporte marítimo, y trabajar en la armonización de las políticas de visa y asilo; los procedimientos de identificación y rastreo de personas, bienes y vehículos (identificados por características biométricas) y los procedimientos de monitoreo de importaciones y exportaciones.45 Asimismo, la propuesta señaló la importancia de extender la cooperación al área de aplicación de la ley y en cuestiones de defensa.

			Sin embargo, la idea del Plan de Acción Único no ha tenido resonancia en los gobiernos de América del Norte. En la última década hemos observado que la profundización de los programas de gestión fronteriza continúan dependiendo del alcance que a nivel bilateral le han otorgado Canadá-Estados Unidos o México-Estados Unidos. Uno de los puntos en común ha sido la tendencia a mantener y ampliar las acciones encaminadas al desarrollo de las fronteras inteligentes, con el objetivo de garantizar la agilidad de los flujos de mercancías y resguardar la seguridad. Al respecto, destaca el Programa Comercio Libre y Seguro (Free and Secure Trade Program, fast)46 diseñado por la Oficina de Aduanas y Protección Fronteriza de Estados Unidos (cpb). Los carriles fast se pusieron en operación desde septiembre de 2002 con Canadá y desde diciembre de 2003 con México. Al año 2015 funcionan 17 puertos de entrada en la frontera con Canadá (la mayoría localizados en Michigan, Nueva York y Washington) y 17 en la frontera con México (de California a Texas).47

			En cuanto al tránsito de personas, Estados Unidos ha puesto en marcha una serie de programas de viajeros confiables. Con Canadá está vigente el programa nexus, cuya tarjeta también es válida para el ingreso a Estados Unidos por la frontera terrestre de México. Mientras que para este último país, desde noviembre de 1995 opera sentri (Secure Electronic Network for Travelers Rapid Inspection) para el ingreso por puertos terrestres y marítimos y Global Entry que se extendió para los mexicanos a partir de 2011. Las diferencias son importantes: nexus es de carácter bilateral, mientras que sentri es operado por la cpb.

			La cooperación Estados Unidos-Canadá en materia de gestión fronteriza ha seguido su tendencia histórica hacia la profundización y el desarrollo de capacidades conjuntas. En 2010 se publicó el documento de Evaluación Conjunta de Amenazas y Riesgos en la Frontera en el que, entre otros aspectos, abordó aquellas amenazas consideradas de seguridad nacional (terrorismo, materiales químicos, biológicos, radiológicos y nucleares; y exportaciones estratégicas); empresas criminales (tráfico de drogas ilegales, armas, tabaco y propiedad intelectual) y migración (refugiados, trata y tráfico de personas).48

			Para 2011 se anunció el Programa Más allá de la Frontera: Una Visión Compartida del Perímetro de Seguridad y la Competitividad Económica, (conocido en inglés como Beyond Border). El análisis de los objetivos y avances en la implementación de este programa da cuenta de la profundización de la comunidad de seguridad entre Estados Unidos y Canadá, y el nacimiento de visiones compartidas sobre las amenazas y los mecanismos para enfrentarlas.

			Entre otros aspectos, el Plan contempla un apartado para desarrollar capacidades de respuesta temprana frente a las amenazas, lo que incluye: a) un grupo de trabajo para evaluar amenazas comunes y desarrollar capacidades para hacerles frente de manera conjunta; b) mejorar el intercambio de información de inteligencia policial; c) fortalecer la vigilancia y el monitoreo de las fronteras (terrestres, marítimas y aéreas); d) desarrollar capacidades para enfrentar a los extremismos violentos en ambos países; y e) estándares comunes para la revisión de los viajeros (tecnología mejorada) y un sistema de información integrado. Asimismo, se impulsan iniciativas conjuntas para atender el tráfico de drogas ilegales, robo de identidad y seguridad cibernética.49 

			En el caso de la frontera con México en mayo de 2010 se dio a conocer la Declaración para la Administración de la Frontera del Siglo xxi bajo la misma lógica de las fronteras inteligentes sobre la competitividad (garantizar el tránsito de bienes, servicios y personas) y la seguridad.50 A partir de este acuerdo se estableció un Comité Ejecutivo Bilateral (ceb) con tres subcomités: infraestructura, flujos seguros y seguridad y procuración de justicia. En materia de infraestructura, una de las iniciativas más importantes ha sido la construcción de la terminal aérea binacional Tijuana-San Diego.

			En materia de seguridad los acuerdos se refieren a acciones para prevenir incidentes de violencia fronteriza; implementar los Protocolos para Prevenir la Violencia en la Frontera, intercambiar información, mejorar las comunicaciones y desarrollar operaciones. Asimismo, se trabaja en la puesta en marcha de la Red Transfronteriza de Comunicación para los organismos de seguridad pública y emergencias. Para abril de 2013 se anunció la Iniciativa de Coordinación Transfronteriza, en cuyo marco se ha impulsado la colaboración entre la Patrulla Fronteriza de Estados Unidos y la Policía Federal de México en las fronteras de Texas-Coahuila, Texas-Tamaulipas y Arizona-Sonora, con la finalidad de identificar prioridades comunes y desarrollar planes estratégicos para mejorar la seguridad y disminuir los incidentes de violencia.51

			Finalmente, dentro de los esfuerzos binacionales para lograr una mejor comprensión de las dinámicas transfronterizas e identificar retos y áreas de oportunidad, destaca el Informe del Estado de la Frontera (2014) resultado de una iniciativa de la Alianza de Estudios Transfronterizos,52 apoyados por el Consejo de Gobiernos Estatales-Oeste, la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional y la sre.

			En el marco de las Cumbres de Líderes de América del Norte, los tres gobiernos han expresado su interés en ampliar los programas de viajero confiable y continuar trabajando en el desarrollo de “las fronteras del siglo xxi”. Sin embargo, dadas las asimetrías que existen entre la gestión de la frontera norte y sur de Estados Unidos, es muy probable que la bilateralidad prevalecerá sobre las iniciativas trilaterales. En la Cumbre de 2014, se acordó la participación recíproca de un observador mexicano y un canadiense en los respectivos mecanismos de cooperación fronteriza, Frontera Siglo xxi y Beyond the Border.

			Asimismo, debemos tener en consideración que los acuerdos no significan que Estados Unidos renuncie a medidas unilaterales cuando lo considere conveniente, al tiempo que los mecanismos de fronteras inteligentes están diseñados para flujos legales de mercancías y personas, cuyo principal objetivo es estandarizar los procedimientos e impulsar la seguridad de ambas fronteras terrestres estadounidenses. Como se observa, el desarrollo de visiones, planes y mecanismos para la gestión conjunta de la frontera México-Estados Unidos ha sido un proceso gradual. El análisis de las acciones da cuenta de las “dos velocidades” que caracterizan las relaciones fronterizas en América del Norte.

			En este orden de ideas, destaca el hecho de que temas como la migración y el tráfico de armas no se han incorporado al marco regional, sino que continúan siendo tratados en el marco de la agenda bilateral México-Estados Unidos. Incluso,  estos asuntos son abordados de manera unilateral por el gobierno estadounidense y en algunos casos por los gobiernos estatales de este país, lo cual complica una concepción en el seno de la comunidad norteamericana de seguridad. Sin duda, Estados Unidos y México tendrán que integrar una ambiciosa agenda de fronteras que incluya migrantes, traficantes de personas, contrabandistas, crimen organizado, suministro de agua y protección ambiental.

			Estados Unidos considera la migración ilegal como uno de los elementos que amenazan su seguridad, y opta por reforzar la seguridad fronteriza de forma unilateral al considerar que “los indocumentados son tan peligrosos como los terroristas, los narcotraficantes o las armas de destrucción masiva”.53 Tras los acontecimientos del 11-S la mayoría de los analistas fuimos optimistas al considerar la posibilidad de que a cambio de un acuerdo migratorio, México podría mostrar una total cooperación para una efectiva seguridad fronteriza.54 No obstante, esta vía parece cada vez más remota. A pesar de los esfuerzos de la administración Obama por impulsar el tema migratorio, la tentencia ha sido al endurecimiento de las acciones.

			La premisa de “sellar” la frontera ha sido reforzada a través de diversas vías que incluye un mayor número de agentes (entre 2002 y 2011 los elementos de la Patrulla Fronteriza se incrementaron en 512%);55 despliegue de unidades especiales, la ampliación del muro fronterizo y el uso de nuevas tecnologías, como drones para la vigilacia. Como se señaló con anterioridad, en la percepción de Estados Unidos, la porosidad de su frontera sur constituye un peligro dada la posibilidad de que miembros de grupos terroristas intenten ingresar a su territorio o traficar armas a través de México.

			Por otra parte, las medidas contra los migrantes indocumentados han derivado en un importante número de deportaciones hacia México. De acuerdo con un estudio realizado por el Colegio de la Frontera Norte, entre 2003 y 2012 fueron deportados más de 4.6 millones de migrantes a México.56 Situación a la que hay que sumar los impactos que la crisis económica de 2008 continúa teniendo en términos del empleo y la calidad de vida en Estados Unidos. De acuerdo con datos del Pew Center, entre 2009 y 2014 regresaron a México un millón de personas.57

			 

			Relaciones entre las Fuerzas Armadas y el Comando Norte

			En el contexto de la reestructuración de la doctrina de seguridad y defensa de Estados Unidos, el 17 de abril de 2002 el Departamento de Defensa anunció el establecimiento del Comando Norte (United States Northern Command, us-northcom) como parte de los cambios del Plan de Comando Unificado.

			El northcom fue puesto en marcha el 1 de octubre de 2002, con la misión de “conducir operaciones para identificar, prevenir y enfrentar amenazas y agresiones contra los Estados Unidos, sus territorios e intereses” y “proveer la asistencia militar necesaria a las autoridades civiles, incluyendo la gestión de operaciones.”58 Sus áreas de operación incluyen los territorios de Estados Unidos, Canadá, México y un mínimo de 500 millas marinas contiguas en los océanos Atlántico y Pacífico, por lo que incluye al Golfo de México, Puerto Rico y las Islas Vírgenes. En otras palabras, el northcom es piedra angular de la Defensa de la Patria (Homeland Defense) y juega un papel decisivo para apoyar a las autoridades civiles encargadas de la Seguridad de la Patria (Homeland Security).

			En un principio, el gobierno estadounidense enfatizó que la creación del Comando respondió a una decisión sobre la organización interna de sus Fuerzas Armadas, por lo que “no tendrá como consecuencia cambio alguno en el reconocimiento absoluto de la soberanía de México y Canadá por parte del gobierno de Estados Unidos”,59 señalando además que se incrementaría la eficiencia y los esfuerzos de cooperación militar al simplificar los contactos.

			La relación entre Canadá y Estados Unidos en materia de defensa ha sido cercana, de lo que dan cuenta instrumentos como el Comando de Defensa del Espacio Aéreo de Norteamérica60 (North American Aerospace Defense Command-norad), la Junta Mixta Permanente sobre Cuestiones de Defensa o la participación de ambos países en organizaciones internacionales de defensa como la otan. El gobierno canadiense reaccionó de forma ambigua frente al northcom. Por principio, definió al Comando como una política interna de Estados Unidos. Sin embargo, anunció que entablaría una serie de consultas con su vecino en esta materia.

			En este caso, el norad sirvió de marco para lograr una vigilancia de las rutas aéreas en todo el territorio a través de la Operación Noble Eagle (Águila Noble), por la cual aviones armados están alerta y realizan patrullajes aéreos irregulares para identificar e interceptar vuelos sospechosos.61 En marzo de 2005 el entonces Primer Ministro Paul Martin, descartó la posibilidad de participar en el programa de defensa antimisiles de Estados Unidos, lo que puso fin a dos años de discusiones internas sobre el tema. Sin embargo, confirmó el compromiso canadiense de promover la cooperación regional en cuestiones de seguridad mediante el reforzamiento de las fronteras, de la soberanía en el Ártico y su participación en el norad.62

			La estrecha relación en materia de defensa entre Canadá y Estados Unidos contrasta con la tradicional posición de México. Celoso de su independencia y soberanía frente a Estados Unidos. A partir de la tradición en materia de política exterior y la política de defensa centrada en la seguridad interior, por décadas la cooperación entre las Fuerzas Armadas de México y Estados Unidos se limitó al tema del tráfico de estupefacientes, específicamente la destrucción de cultivos (como las operaciones Canador y Cóndor en las décadas de 1960 y 1970) y la intercepción de narcóticos.

			Por ello, no fue sorpresa que, tras el anuncio sobre la puesta en operación del Comando Norte, el Poder Ejecutivo, el Congreso de la Unión y el propio Ejército negaron cualquier participación en el Comando. Para los militares mexicanos, se trataba de un procedimiento normal que no comprometía la soberanía militar del país.63 En consecuencia, no se preveía que participara en cualquier sistema de seguridad regional que implicara la intervención de las Fuerzas Armadas.

			Con el establecimiento del Comando Norte la dinámica de las relaciones regionales de defensa se ha transformado, tanto en términos bilaterales (Estados Unidos-Canadá/Estados Unidos-México) como a nivel trilateral. Los temas que han guiado la relación son la protección del territorio de América del Norte frente a amenazas transnacionales como la delincuencia organizada y el terrorismo, el desarrollo de capacidades para atender desastres naturales y una colaboración más estrecha para la interoperatibilidad de las Fuerzas Armadas de la región. En suma, la agenda regional en materia de defensa refleja los cambios de la última década en cuanto a la ampliación de las actividades militares como apoyo a las autoridades civiles para el combate a la delincuencia organizada, la gestión de los desastres naturales y el apoyo a otras operaciones interagenciales para hacer frente a los diversos riesgos y amenazas a la seguridad.

			Las relaciones Estados Unidos-Canadá se han profundizado y se ha desarrollado una dinámica de colaboración y entendimiento entre el norad y el northcom. La narrativa de ambos gobiernos en cuanto a su carácter de socios y aliados estratégicos se ha mantenido a lo largo de los años, voluntad que se refleja en acuerdos y acciones concretos.

			A grandes rasgos podemos identificar cinco áreas de la cooperación bilateral en materia de defensa: 1) apoyo a autoridades en caso de desastres naturales o ataque terrorista; 2) la coordinación entre el norad, el northcom y el Comando Conjunto Canadiense; 3) ejercicios combinados y operaciones que incluyen el Comando Sur de Estados Unidos (us-southcom) y socios de América Latina y 5) iniciativas con Estados Unidos y México (operaciones y ejercicios combinados).

			En 2008 se firmó un Plan de Asistencia Civil que facilita el movimiento de los militares en uno y otro lado de la frontera para apoyar a sus contrapartes en el caso de una emergencia civil, ya sea por efectos de un ataque terrorista o por desastres naturales como incendios forestales, huracanes o temblores.

			En cuanto a la coordinación, desde 2009 se ha desarrollado un marco de cooperación del que se desprende un Plan de Defensa Combinado que tiene como objetivo garantizar la interoperatibilidad y la asistencia conjunta de los comandos. Asimismo, se han adoptado tres documentos que dan cuenta de la profundidad de los compromisos bilaterales:

			 

			- El Marco para Fortalecer la Cooperación Militar entre el norad, el northcom, y el Comando Canadiense (Tri-Command Framework) de 2009 en el que se describe la forma de interaccción de los comandos, identifica las responsabilidades en materia de apoyo mutuo y se establecen 16 acciones específicas orientadas a mejorar la cooperación, la eficiencia y la interoperatibilidad.64

			- Visión Tri-Comando (Tri-Command Vision), de marzo 2010. El documento es emblemático para la comunidad de seguridad ya que su espíritu es la protección de sus seguridades nacionales, sus ciudadanos, valores y forma de vida frente a las amenazas emergentes, particularmente las del terrorismo y el tráfico de armas de destrucción masiva. El documento establece cinco objetivos estratégicos: “1) fortalecer la habilidad colectiva de detectar, disuadir, defender y vencer las amenazas; 2) mejorar la unidad de los esfuerzos en las misiones; 3) desarrollar una cultura de colaboración y cooperación en la planeación, ejecución, entrenamiento, información e innovación; 4) fortalecer la inteligencia y el intercambio de información y fusionarla para apoyar las misiones y 5) fortalecer la habilidad conjunta de proveer apoyo a las autoridades civiles.”65

			- Estrategia Tri-Comando (Tri-Command Strategy), firmada en diciembre de 2010 establece una serie de tareas compartidas diseñadas para fortalecer las relaciones de trabajo en materia de seguridad y defensa incluyendo temas como compartir información clasificada, revisar el plan de asistencia civil, compartir mejores prácticas y desarrollar capacidades conjuntas en escenarios militares en tierra, aire, espacio exterior y cibernético.66

			 

			Como puede observarse la cooperación militar entre Estados Unidos y Canadá se ha ampliado y profundizado, tanto a nivel bilateral como en términos de iniciativas multilaterales. Al respecto, destaca la coordinación y acciones conjuntas con el Comando Sur de Estados Unidos (ussouthcom) para el combate al tráfico de estupefacientes, incluyendo su participación en la Fuerza de Tarea Conjunta Interagencial Sur desde el año 2006. Entre los acuerdos más recientes de la iniciativa Tri-Comando se encuentra la de cooperación para el Ártico (misiones y desarrollo de capacidades) y los relacionados con entrenamiento para mejorar el desarrollo de las operaciones combinadas.67

			 

			Por su parte, la cooperación militar México-Estados Unidos se ha desarrollado especialmente de la mano de la lucha contra las organizaciones criminales, que incluye a la Iniciativa Mérida y otros fondos y programas que el Departamento de Defensa a través del Comando Norte mantiene con el país. En este caso la información continúa siendo limitada y a pesar de estas restricciones, los datos dan cuenta de una nueva dinámica de cooperación entre ambos países.

			Respecto a los programas del Departamento de Defensa de lucha contra el narcotráfico, los datos del Congreso de Estados Unidos indican que el monto de la cooperación ascendió a 68.8 mmd en 2013 y que se redujo a 50.8 mdd para 2014. Parte de esos recursos se orientaron a la capacitación por parte del northcom de 3,358 elementos de las Fuerzas Armadas de México en cursos sobre vigilancia, interdicción, logística, desarrollo profesional y seguridad cibernética; así como en equipo no letal como herramientas de comunicación, equipos de visión nocturna, entre otros. Recursos y capacitación a la que hay que agregar los fondos provenientes de Iniciativa Mérida.68

			En el marco de la cooperación contra la delincuencia organizada, México y Estados Unidos pusieron en marcha la Iniciativa de Seguridad Marítima de América del Norte (North American Maritime Initiative-namsi). A partir de 2011 Canadá se sumó en lo que constituye el primer esfuerzo regional por operar conjuntamente para la protección del espacio marítimo y la interdicción de drogas ilegales. En el marco de namsi se lleva a cabo el Ejercicio Pacífico un programa de entrenamiento y de ejercicios multianuales.

			Otra área de oportunidad para el desarrollo de la cooperación bilateral ha sido la de los desastres naturales y la puesta en marcha de ejercicios combinados para desarrollar capacidades conjuntas para la gestión de emergencias ante escenarios de crisis. Un ejemplo de ello es Arden Sentry cuya finalidad es el desarrollo de capacidades para el apoyo a las autoridades civiles, en este ejercicio participa el northcom, norad y Fuerzas Armadas de los tres países de América del Norte. En 2012 se realizaron de manera bilateral México-Estados Unidos/Canadá-Estados Unidos, mientras que para 2013 y 2014 participaron los tres países.

			Otros ejemplos de este tipo de ejercicios a nivel trilateral son topoff 5 (ejecutado en el marco de aspan para prepararse frente a posibles ataques terroristas en los Juegos Olímpicos de Invierno de Canadá) y GridEx 2 (en 2015 que previó un apagón en toda América del Norte a causa de una tormenta solar o de un ciber-ataque terrorista).69

			La cooperación entre las Fuerzas Armadas de los países de América del Norte se ha desarrollado de manera lenta pero constante. namsi y los ejercicios combinados como topoff y Arden Sentry son claros ejemplos de la construcción de una comunidad de seguridad en América del Norte.

			Es poco probable que en el corto plazo se concreten acuerdos trilaterales que vayan más allá del combate a la delincuencia organizada o la gestión de los desastres naturales. Canadá y Estados Unidos continuarán profundizando su cooperación y es posible que el primero considere atractivo unirse a otras iniciativas regionales, como fue el caso de namsi. Sin embargo, dada la tradición soberanista de México y de los encuentros y desencuentros con los socios de América del Norte, se hace difícil pensar en la posibilidad de que México acepte participar en cuestiones como la creación de un centro trinacional de inteligencia sobre amenazas, la capacitación conjunta de fuerzas policiacas o la participación en una fuerza de defensa trinacional.

			 

			La Lucha Contra la Delincuencia Organizada Transnacional: Iniciativa Mérida y Endurecimiento de la Agenda de Seguridad Norteamericana

			La lucha contra la delincuencia organizada transnacional, se ha convertido en uno de los temas prioritarios en la construcción de la comunidad de seguridad en América del Norte. El narcotráfico es una de las principales amenazas a la seguridad y la gobernabilidad democrática de México. La violencia desatada por las organizaciones criminales mina las instituciones y genera un clima de descontrol social que se ha traducido en una sensación de vacío de autoridad y de un Estado de Derecho débil; situación que ha impactado a ambos lados de la frontera entre México y Estados Unidos.

			La dea ha alertado sobre el alcance internacional que han adquirido las organizaciones de narcotraficantes mexicanos, que han desplazado a sus pares colombianos en el control de la producción, transporte y distribución de las drogas. De hecho, desde 2006 el gobierno de Estados Unidos ha señalado que las organizaciones criminales mexicanas son la mayor amenaza de la delincuencia organizada para el país. De acuerdo con los datos del National Drug Threat Assessment de 2011, las organizaciones delincuenciales mexicanas controlaban la distribución de drogas en 230 ciudades, expandiendo cada vez más su dominio e incluso su violencia en ciertas ciudades como Phoenix, Arizona.70

			Desde la administración de Vicente Fox hasta el mandato de Enrique Peña Nieto el gobierno estadounidense ha realizado señalamientos públicos en torno a la violencia generada por el narcotráfico, a fin de “salvaguardar” a sus ciudadanos que viajan a México. Así, por ejemplo, el 26 de enero de 2005 el Departamento de Estado emitió un anuncio en el que alertó a sus ciudadanos sobre la inseguridad en la frontera con México.71 Posteriormente, el entonces Embajador de Estados Unidos en México, Antonio O. Garza advirtió, por medio de una carta, del incremento de la violencia en las ciudades fronterizas y de la incapacidad de las autoridades mexicanas para frenarla.72

			Ante estos señalamientos por parte de Estados Unidos y las declaraciones de altos funcionarios sobre el “narcoterrorismo” y la “narcoinsurgencia” a las que se hizo referencia anteriormente, el gobierno de México respondió apegándose a la tradición de la política exterior: exigiendo respeto y no intervención en los asuntos internos del país. A pesar de ello, esta actitud reactiva del gobierno mexicano fue acompañada por una estrategia negociadora, con el objetivo de evitar que las acciones de cooperación entre ambos países quedaran subordinadas al unilateralismo estadounidense.

			La administración de Felipe Calderón, colocó el combate a la delincuencia organizada como el tema prioritario de seguridad del país, lo que incluyó el uso de las Fuerzas Armadas en diversas acciones a partir de la máxima de resguardar la seguridad interior.

			El endurecimiento de la agenda de seguridad de México y las acciones impulsadas desde el gobierno federal acercaron a ambos países. Por primera vez en las relaciones bilaterales en materia de cooperación contra el narcotráfico, Estados Unidos reconoció que se trata de un asunto de responsabilidad compartida que incluye aspectos más amplios que la producción o el tránsito de los narcóticos desde territorio mexicano hacia el suyo. De esta manera, se incorporaron a la agenda asuntos relacionados con el consumo y el tráfico de armas hacia México, lo que constituye un paso importante para el entendimiento bilateral en la materia.

			En el gobierno de Felipe Calderón la lucha contra el narcotráfico se convirtió en una prioridad de la agenda política nacional, lo que pareció seguir la tendencia internacional de anteponer la agenda de seguridad dura a la multidimensional. Asimismo, México estableció una legislación antiterrorista y se fortalecieron los controles para frenar el tránsito de indocumentados centroamericanos a partir de la lógica de sellar la frontera de Estados Unidos desde la frontera sur de México. El énfasis en la lucha contra el narcotráfico del gobierno de Calderón y el apoyo que ha recibido de Estados Unidos en la materia han hecho que este aspecto se convierta en catalizador de acuerdos, lo que teóricamente coadyuva a la creación de una comunidad.

			En este contexto en octubre de 2007 fue presentado formalmente el Programa de Cooperación Regional contra el Crimen Organizado, conocido como la Iniciativa Mérida, en el marco de una enorme controversia en México dada la falta de información de sus objetivos, alcances y recursos. De acuerdo con el Departamento de Estado de Estados Unidos, los cuatro objetivos centrales de la Iniciativa Mérida eran:

			 

			1) Romper el poder y la impunidad de las organizaciones criminales.

			2) Asistir a los gobiernos de México y Centroamérica en el fortalecimiento de los controles terrestres, marítimos y aéreos.

			3) Mejorar las capacidades de los sistemas de justicia de la región.

			4) Combatir la actividad de las pandillas y disminuir la demanda de drogas en la región.73

			 

			La Iniciativa fue considerada como el programa bilateral más ambicioso en la historia de las relaciones de cooperación contra el narcotráfico entre México y Estados Unidos. Los recursos aprobados por el Congreso de Estados Unidos para México entre 2008 y 2010 alcanzaron los 1,330 millones de dólares,74 la mayoría dedicado a transferencias de tecnología y equipos de interdicción.

			El enfoque tradicional centrado en las estrategias de eliminar a los líderes de las organizaciones criminales y la participación de las Fuerzas Armadas mexicanas en estas tareas generaron críticas por los resultados limitados. En este sentido, la Iniciativa Mérida fue “relanzada” en el año 2010 bajo el título de Más Allá de Mérida (Beyond Merida) con los objetivos que se enlistan a continuación:

			 

			1) Trastocar las capacidades operativas de los grupos de delincuencia organizada;

			2) Fortalecer el Estado de Derecho;

			3) Construir la frontera del siglo XXI y

			4) Construir comunidades fuertes y resilientes.75

			 

			Asimismo, Estados Unidos decidió separar la cooperación con los países centroamericanos, creando para el año fiscal 2010 la Iniciativa de Seguridad Regional (Central America Regional Security Initiative, carsi) bajo responsabilidad del us-southcom.

			La incorporación del denominado cuarto pilar enfocado a las comunidades resilientes tuvo una importancia significativa en términos del discurso y del enfoque sobre el combate a la delincuencia organizada, especialmente por las condiciones de exclusión social de México que generan oportunidades para la expansión de estos grupos delictivos. Sin embargo, aún no hay claridad sobre los recursos y programas orientados a esta área.

			No hay duda de que en el marco de la Iniciativa Mérida se ha incentivado la cooperación militar entre México y Estados Unidos, así como entre otras agencias de seguridad. El nivel de contactos formales e informales que se desarrollaron durante la administración Calderón no tiene precedentes en la historia del país. Uno de los cambios más importantes tras la llegada de Enrique Peña Nieto a la Presidencia de México fue la decisión de reestructurar la relación con las agencias de seguridad estadounidenses centralizándolas en la Secretaría de Gobernación, en lo que se denominó la “ventanilla única”, con el argumento oficial de “mejorar la coordinación del lado mexicano.”76 Asimismo, a partir de los cuatro pilares de la Iniciativa, se anunció una “nueva etapa” del acuerdo bilateral que pondría énfasis en las políticas de prevención y en el fortalecimiento de la impartición de justicia en México). Asimismo, se incluyeron mayores esfuerzos para el desarrollo de medidas contra el lavado de dinero, capacitación policial, seguridad fronteriza y la administración de justicia.77

			Sin embargo, en México no se percibe un fortalecimiento sustantivo de la estrategia antinarcóticos, mientras que en Estados Unidos se reconoce que el ingreso de droga al país no ha disminuido.78

			La “guerra contra el narcotráfico” en México ha mostrado la debilidad de las instituciones y los niveles de penetración del crimen organizado en policías y cuerpos de seguridad estatales. La violencia desatada por los grupos de delincuencia organizada en el país, tanto en su lucha por el dominio de las rutas y el territorio como derivado de sus enfrentamientos con las fuerzas del Estado, no tiene precedentes. En cuanto a los objetivos referentes al Estado de Derecho, ha sido significativo el apoyo para las reformas en materia de impartición de justicia (los juicios orales) y la reforma penal. El modelo policial continúa siendo objeto de debate y el tema de la administración de las prisiones continúa pendiente.

			Asimismo, no se puede disociar la violencia de los grupos de delincuencia organizada de su acceso al poder de fuego y a los recursos provenientes de sus actividades. El tráfico de armas no es una problemática nueva, el flujo de estupefacientes o personas en calidad de ilegales se da de México a Estados Unidos, en tanto que las armas y el dinero ilícito provienen de Estados Unidos hacia México.

			Al igual que sucedió con el narcotráfico, poco a poco Estados Unidos ha reconocido que el combate al tráfico de armas es una responsabilidad compartida y un tema prioritario si se quiere avanzar en la lucha contra el crimen organizado en la región. Sin embargo, este discurso se ha trasladado a muy pocas acciones: los programas Gunrunner (implementado por la atf desde 2007) y Armas Cruzadas (de carácter bilateral y en marcha desde 2008); así como el reconocimiento del problema en la National Southwest Border Counternarcotics Strategy de 2009 y la puesta en marcha por parte de Estados Unidos de los Equipos de Alto Nivel para la Frontera (Border Enforcement Security Task Force, best). Los desencuentros por los operativos “Rápido y Furioso” y “Receptor Abierto”, son referentes de la desconfianza prevaleciente en la relación.

			Las amenazas a la seguridad de una región vienen ligadas, no podemos hacer frente a tales desafíos de forma aislada. De esta forma, cualquier esfuerzo ya sea contra la migración, el narcotráfico, el tráfico de armas o el terrorismo, encuentra limitantes si no se emplean estrategias más amplias para la seguridad norteamericana.

			La lucha contra el narcotráfico de México y el interés del gobierno de Estados Unidos de apoyarla vía la Iniciativa Mérida pueden dar un nuevo impulso a la construcción de la comunidad de seguridad en América del Norte. Sin embargo, centrar la agenda únicamente en el tema del combate al narcotráfico (amén del tema de las fronteras y del terrorismo) y hacer de éste el eje articulador de acuerdos entre ambos países, conlleva grandes riesgos en el nivel regional, en la medida en que prevalecería la tendencia de bilateralizar los asuntos sobre la perspectiva trilateral, al tiempo que se perdería cualquier posibilidad de incorporar los temas de la agenda amplia de seguridad y la cooperación al desarrollo como prioridades para resguardar la seguridad regional.

			El optar por un esquema de combate de las amenazas sobre la posibilidad de trabajar en distintos planos de prevención de éstas afectaría en el largo plazo a México, en la medida en que la mayoría de las amenazas que afectan la seguridad del país tienen sus raíces en problemas ligados a la agenda de desarrollo. Está demostrado que la utilización de métodos puramente coercitivos tiene éxitos limitados, por lo que cualquier estrategia debe acompañarse de medidas de carácter preventivo. Consecuentemente, lejos de abonar favorablemente en la construcción de la comunidad de seguridad en América del Norte, la preeminencia del tema del narcotráfico en la relación México-Estados Unidos puede constituir un obstáculo para la recuperación del espíritu que dio origen a la aspan, donde se reconocía que la prosperidad y la seguridad eran dos caras de la misma moneda en materia de integración regional y la necesidad, fuertemente impulsada por Canadá y México, de avanzar en temas de la agenda multidimensional de la seguridad.

			Ello dependerá de la voluntad política de los tres gobiernos para llegar a acuerdos que trasciendan la visión de corto plazo sobre el combate a las amenazas y acojan visiones de largo aliento que incluyan la generación de acuerdos de cooperación intergubernamental para combatir las amenazas al interior de la región y hacer frente a temas trascendentales como el de la migración y el tráfico de armas.

			En América del Norte, es urgente avanzar hacia enfoques comunes para enfrentar los retos del crimen organizado transnacional a partir del principio de la responsabilidad compartida y del reconocimiento de que estos fenómenos trascienden las fronteras nacionales y requieren enfoques integrales para ser enfrentados, por lo que es necesario ir más allá de la visión simplista que pone todas sus energías en el combate a los grupos criminales y generar un enfoque integral en el que se combinen acciones intergubernamentales en materia de cooperación policial y judicial, así como de cooperación en otros sectores como la salud y la educación.

			 

			Desastres Naturales: Seguridad Medioambiental y Cambio Climático

			Si bien, como se señaló anteriormente, el desarrollo de estrategias comunes para enfrentar desastres naturales fue contemplado en el documento de la aspan, en el desarrollo de la comunidad de seguridad norteamericana han prevalecido los temas relacionados con las amenazas transnacionales, como la lucha contra el terrorismo, el narcotráfico y la migración ilegal. Sin embargo, en 2005 los desastres naturales provocados por los huracanes Katrina (Nueva Orleans), Stan y Wilma (sureste de México), revelaron el inicio de una nueva vertiente en la construcción de la comunidad, en la medida en que demostraron que las capacidades del Estado para hacer frente a este tipo de amenazas quedaron rebasadas para cumplir con su función básica: la seguridad de su población.

			En el caso de Estados Unidos, el paradigma de la seguridad centrado en el combate al terrorismo y de despliegue de capacidades militares en el exterior (como la guerra de Irak), demostró sus límites ante la fallida respuesta frente al desastre, que además dejó al descubierto las grandes desigualdades económicas y sociales en el país más poderoso del mundo.

			El envío de tropas mexicanas para apoyar en la emergencia de Katrina79 y la ayuda ofrecida por el gobierno de Estados Unidos para hacer frente a la devastación provocada por Stan y Wilma80 constituyen un paso importante en la construcción de la comunidad de seguridad, al afianzar la solidaridad e impulsar la confianza entre ambos países. El incremento de la interdependencia y de la responsabilidad mutua, señaladas por Adler y Barnett como fundamentales para el desarrollo de una comunidad de seguridad, están en marcha en América del Norte.

			El envío de las tropas mexicanas a Estados Unidos llevó implícito este reconocimiento de responsabilidad mutua en los asuntos de seguridad y la clara pertenencia de México a la región. La reacción del gobierno de México, si bien sustentada a partir de la necesidad de apoyar a la población mexicana en la zona del desastre, envió una clara señal de voluntad política a Estados Unidos para avanzar en la construcción de la comunidad de seguridad.

			Cierto es que el debate sobre la participación mexicana en un posible sistema de defensa regional continúa abierto. No obstante, debemos recordar que las operaciones conjuntas en materia de Fuerzas Armadas son un estadio superior en la construcción de la comunidad pluralista de seguridad, que implica elementos como el desarrollo de una identidad común y la creación de instituciones y mecanismos de cooperación y entendimiento en la materia.

			Si el 11-S significó un parteaguas en la concepción de seguridad internacional, poniendo al terrorismo como la principal amenaza, los desastres naturales, que incluyen huracanes, tifones, sequías, tsunamis y terremotos, pueden detonar un nuevo momento. Tras la crisis de Katrina, la gestión de desastres naturales se situó dentro de las prioridades del Homeland Security. Dada la experiencia de México en estos ámbitos Estados Unidos reconoció la importancia de la cooperación y el intercambio de experiencias y conocimiento. A nivel trilateral se han impulsado acciones en estos asuntos y también se ha puesto interés en los temas relacionados con la gestión de crisis en casos de pandemias.

			En octubre de 2008 México y Estados Unidos firmaron un Acuerdo sobre Cooperación para la Administración de Emergencias en casos de Desastres Naturales y Accidentes, cuyo resultado es el Grupo de Trabajo Bilateral con el mismo nombre. Por otro lado, los ejercicios militares combinados Arden Sentry son un claro ejemplo de la vocación de América del Norte para desarrollar capacidades conjuntas e interoperatibilidad en caso de un desastre natural. En cuanto a las pandemias, a nivel trilateral se mantiene el Plan de América del Norte sobre Influenza Aviar y Pandémica.

			Por su parte, la seguridad ambiental, energética y climática cobran renovada importancia. En el caso de México, en 2006 la Comisión Inter-Secretarial de Cambio Climático reconoció que los fenómenos naturales que propician el cambio climático se convirtieron en un problema de seguridad estratégica nacional y en 2009 la Cámara de Diputados aprobó una reforma a la Ley de Seguridad Nacional, en la que se incluyeron los efectos del cambio climático, al catálogo de amenazas que se turnó al Senado de la República.81 México es uno de los primeros países en el mundo que cuenta con una Ley General de Cambio Climático.

			En este mismo tenor, Canadá ha reconocido en diversos foros la importancia de considerar la seguridad medioambiental y climática como toral para la estabilidad y seguridad en todos sus niveles (humana, nacional, regional e internacional). Asimismo, se otorga especial énfasis al desarrollo de capacidades para hacer frente a los desastres naturales.82 Sin embargo, la visión canadiense sobre el régimen climático internacional ha tendido a acercarse a la de Estados Unidos. En diciembre de 2011, tras la conclusión de la Cumbre Climática de Durbán, Canadá anunció su decisión de abandonar el Protocolo de Kioto. De acuerdo con su Secretario de Medioambiente, Peter Kent, los compromisos en materia de reducción de gases de efecto invernadero que el país asuma dependerán de que se llegue a un acuerdo vinculante en el que participen todos los países. Al igual que su socio norteamericano, este país no está dispuesto a sacrificar sus metas de desarrollo económico y la explotación de energía altamente contaminante como la proveniente de las arenas bituminosas, en nombre de la seguridad climática.83

			Por su parte, durante la presidencia de George W. Bush, Estados Unidos se negó a reconocer la agenda medioambiental de seguridad, especialmente la relacionada con los efectos del cambio climático. Basta recordar su negativa a ratificar el Protocolo de Kioto como un elemento de referencia. En este caso, a partir de 2007 se empezó a poner mayor atención a los temas relacionados con la seguridad climática, con la publicación de la cna Corporation del estudio National Security and the Threat of Climate Change. A diferencia de su antecesor, la administración de Barack Obama ha reconocido la amenaza que representa el cambio climático para Estados Unidos; en noviembre de 2014 se anunció un acuerdo con China para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y en agosto de 2015 lanzó un histórico proyecto de reducción de emisiones en las plantas de energía del país.84

			En el nivel regional debemos señalar que, a pesar de contar con una reticencia inicial por parte de la administración estadounidense, en la IV Cumbre de Líderes de América del Norte celebrada el 21 y 22 de abril de 2008 en la ciudad de Nueva Orleans, se logró incluir en la Declaración Conjunta el compromiso para cooperar en materia de cambio climático. En el ámbito de la seguridad energética se establecieron algunos planes y actividades para fortalecer las redes eléctricas –existe una importante interconexión entre los tres países, o entre México/Estados Unidos y Canadá/Estados Unidos–, profundizando algunas medidas para el ahorro de energía mediante tecnologías nuevas y el establecimiento de nuevos protocolos para mejorar la eficiencia en el uso energético en la región.

			Al igual que sucede en otras áreas, las relaciones en materia de seguridad climática y energética se han desarrollado de manera gradual. En este caso, los trabajos de la Comisión para la Cooperación Ambiental de América del Norte han sido relevantes. En mayo de 2015 se dio un importante avance en esta materia, con la creación del Grupo de Trabajo sobre Cambio Climático y Energía, en el que participan los ministros de los tres países con la finalidad de mejorar la cooperación y desarrollar políticas en temas como eficiencia de redes eléctricas, tecnologías limpias y alinear normas respecto a las emisiones de petróleo y gas del sector.85

			Así es como México, Estados Unidos y Canadá están acercando sus visiones respecto a las amenazas a la seguridad medioambiental, especialmente los desastres naturales y el cambio climático.

			Hasta aquí queda claro que los primeros pasos para la construcción de la comunidad de seguridad en América del Norte están dados, si bien nos encontramos aún en una fase naciente. Vayamos entonces al último apartado del libro, dedicado a comparar el desarrollo de ambas comunidades de seguridad.
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			Conclusiones: comparación del desarrollo de las comunidades de seguridad en América del Norte y la Unión Europea.

			 

			Con sus respectivas diferencias, América del Norte y la Unión Europea han ido construyendo sus comunidades de seguridad, incentivados o motivados por los nuevos riesgos y amenazas a la seguridad nacional, regional e internacional. Este proceso ha estado acompañado del desarrollo de percepciones, valores y visiones comunes y del acuerdo para el establecimiento de arreglos institucionales, mecanismos intergubernamentales y estrategias compartidas para enfrentarlas.

			El nacimiento de la comunidad de seguridad en la Unión Europea tiene sus orígenes en la necesidad de garantizar paz y estabilidad en la región después del fin de la Segunda Guerra Mundial. Tras el fracaso de formar un ejército común, y por lo tanto una Comunidad Europea de Defensa en los años cincuenta, fue hasta finales de la década de los ochenta cuando se relanzaron los temas y las iniciativas referentes a la Política Exterior y de Seguridad Común y de la Política Común de Seguridad y Defensa, desarrolladas de forma sostenida hasta nuestros días. En este milenio los ataques terroristas en contra de miembros de la Unión Europea serán decisivos para impulsar la profundización y consolidación de la comunidad de seguridad europea.

			En efecto, los ataques terroristas de Madrid (2004), Londres (2005) y París (2015) han dejado atrás los debates y fracturas entre atlantistas y europeístas. Ahora lo que prevalece es una identidad de seguridad y defensa común. El llamado a la unidad y a la solidaridad es absoluto, se ha invocado por primera vez el artículo 42.7 del Tratado de la Unión Europea (Si un Estado miembro es objeto de una agresión armada en su territorio, los demás Estados miembros le deberán ayuda y asistencia con todos los medios a su alcance, de conformidad con el artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas). Este llamado francés recibió pleno consenso de los 28 miembros de la ue.

			Adicionalmente el ataque terrorista a París por parte del Estado Islámico ha unificado las diferentes posturas de Occidente. Estados Unidos, Rusia y diversos miembros de la comunidad internacional se han sumado a su combate.

			 En el caso de América del Norte, la construcción de la comunidad de seguridad ha sido un proceso gradual originado por las presiones que los atentados del 11-S provocaron en los tres países. Canadá y Estados Unidos tienen una larga historia de cooperación en la materia, no así México, cuya identidad norteamericana aún está en construcción.

			A diferencia de la ue, donde el establecimiento de esquemas que garantizaran la paz a largo plazo constituyó el germen del proceso de integración, en América del Norte el desarrollo de la comunidad fue un efecto colateral que responde a la necesidad de coordinar e institucionalizar la cooperación en la materia en aras de proteger el territorio y a sus poblaciones frente a amenazas comunes.

			La cooperación en materia de seguridad en América del Norte puede ser mejor descrita como dos “bilateralidades” y no una “trilateralidad”. Por razones culturales, de régimen político y de actitud de las élites, la “sub” comunidad de seguridad Estados Unidos-Canadá es más profunda y en ascenso, mientras que la “sub” comunidad de seguridad Estados Unidos-México está en etapa de nacimiento y llena de obstáculos y algunas veces estancada.

			Si bien hemos descrito los diferentes mecanismos y esquemas de cooperación trilateral, las fuertes diferencias entre la forma de coordinación en materia de seguridad y defensa anglo-canadiense y el esquema mexicano-americano, nos permiten concluir que el primero es más dinámico y sólido que el segundo.

			A continuación presentamos un cuadro comparativo de ambas regiones basado en nuestro marco teórico constructivista de las comunidades de seguridad pluralistas.
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							terrorismo, delincuencia organizada (tráfico de drogas, armas, personas, trata de personas), desastres naturales, delitos cibernéticos, migración.

							Cambio climático y seguridad energética

						
					

					
							
							Instituciones, Instrumentos y Estructuras

						
							
							Consejo Europeo 

							Alto Representante para la Política Exterior y de Seguridad Común (PESC)

							 

							PESC 

							Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD): 

							• Agencia Europea de Defensa 

							• Comité Político y de Seguridad 

							• Comité Militar Europeo

							 

						
							
							Cumbre de Líderes de América del Norte

							Mecanismos de consulta y cooperación (reuniones de Jefes de Estado, ministeriales y grupos de trabajo).

							 

							Instrumentos:

							Alianza para la Seguridad y Prosperidad de América del Norte (ASPAN)

							 

						
					

					
							
							Control fronterizo e inmigración

						
							
							Plan para la gestión de las Fronteras Externas

							 

							Agencia Europea para la gestión de la Cooperación Operativa de las Fronteras Exteriores (FRONTEX) 

							 

							Pacto Europeo sobre Inmigración y Asilo 

							 

							Política Europea de Inmigración y Asilo (en construcción)

						
							
							Acuerdos de Fronteras Inteligentes (bilateral: EUA-México/EUA-Canadá)
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			En lo que respecta al tipo de comunidad, situamos a la ue como pluralista de carácter estrecho que prácticamente cubre la mayoría de los parámetros establecidos por Adler y Barnett. Así, podemos destacar que la Unión Europea cuenta hoy con una identidad de seguridad, y crecientemente de defensa, instituciones multidimensionales sólidas y su seguridad colectiva es concebida a través de la cooperación estructurada. En esta coyuntura (13 de noviembre, 2015) se están tomando medidas en materia de defensa europea inéditas que llevarán eventualmente a una mayor integración militar y potencialmente se desarrollarán nuevas capacidades de defensa comunes. Este es el espíritu con que el Tratado de Lisboa refuerza la pcsd y la convierte en una de las políticas de la ue mas notorias, pues en los años recientes se ha comprobado una mayor capacidad operativa y la idea es que siga evolucionando así.

			Por el momento, la comunidad de seguridad de América del Norte se identifica como pluralista de carácter laxo. La naciente institucionalización de la cooperación en la materia persigue un bien común: la seguridad de la región y la solución de los problemas compartidos, con la finalidad de evitar medidas unilaterales que perjudiquen los intercambios económicos y comerciales de los socios. El consenso sobre las amenazas comunes y el reconocimiento de la interdependencia entre los países constituyen el germen de la comunidad de seguridad. Si bien su origen respondió a las necesidades inmediatas de Estados Unidos tras el 11-S.

			El Grupo de Trabajo Independiente sobre el Futuro de América del Norte, el Consejo de Competitividad, las reuniones de ministeriales y de Líderes conforman una muestra nítida del trabajo por consolidar este diálogo y esquema regional. No obstante, es necesario señalar que en este proceso, aún reciente, se tiene que reforzar la participación de otros sectores de las sociedades de Norteamérica. Precisamente, en cuanto a las instituciones y su papel en la construcción de las comunidades de seguridad en el caso de la ue observamos que la pesc, la pcsd, la Agencia Europea de Defensa, el Comité Político y de Seguridad y el Comité Militar Europeo cumplen una labor cada vez más determinante y se ven, y verán, fortalecidos ante un mundo cada vez más inseguro y frente a lo que identificamos como una transición de una “potencia civil” a una “potencia militar”, con identidad propia de cara a la otan (separada pero no separable), actitud abandonada desde la década de 1950.

			La pcsd es una parte integral de la pesc. El artículo 42 del Tratado de la Unión Europea se encarga de dotarla de capacidades de operación basada en los activos militares y civiles siempre coordinados por la Agencia Europea de Defensa. Por su parte, él o la Alta Representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad juega un rol clave de coordinación para garantizar la consistencia y unidad en torno a la pesc.

			La preocupación sobre la seguridad constituyó el principal punto de acuerdo frente a los problemas de negociación de la entonces Constitución Europea e incluso en la ratificación del propio Tratado de Lisboa. El resultado fue el fortalecimiento de los dos pilares considerados frágiles, dada su dependencia de la voluntad política de los miembros para cooperar: la pesc y la cooperación judicial.

			La ue de los 28 claramente ha consolidado una comunidad de seguridad que ha optado por el desarrollo de instituciones intergubernamentales que le permiten hacer frente a los retos que plantean las nuevas amenazas. En este sentido, en los próximos años el papel global de la Unión Europea estará marcado por desplegar todos sus recursos físicos y estratégicos para garantizar la defensa de su espacio interior, equivalente al Homeland Security de Estados Unidos, y a la estabilidad y seguridad de sus vecinos geográficos, considerados un área estratégica. En este contexto, está por verse si el 13-N de París se convierte en un parteaguas en la historia del proyecto histórico de seguridad y defensa europeo.

			Si con los ataques terroristas a Madrid y Londres la ue arropó el tema del combate al terrorismo del fundamentalismo islámico, acercando sus percepciones a las de Estados Unidos, con el ataque a París ya no hay duda del regreso de la real politik a la estrategia europea.

			Igualmente, se abre un debate sobre las bases y las consecuencias del “fracaso” del modelo multicultural europeo, en particular del francés. Las repercusiones teóricas y analíticas de la forma de mutación de la violencia internacional, encarnada en el extremismo islámico, tienen por ahora en jaque al paradigma de convivencia social que amalgama al conjunto de los europeos. Sus valores y principios están bajo escrutinio.

			Ahora bien, en el contexto de la crisis económica mundial nuevamente se pondrán a prueba los programas de integración y de combate a la discriminación en la ue. Las presiones por la falta de oportunidades y empleo afectan normalmente a las comunidades menos favorecidas, al tiempo que se está escalando el ingreso de migrantes huyendo de la violencia en Siria, sumándose a la migración tradicional por motivos económicos.

			En el caso de América del Norte, la conformación de una comunidad de seguridad en ascenso se refleja en los instrumentos y acuerdos que adoptan Canadá y Estados Unidos, mientras que México y Estados Unidos han ido avanzando con pasos incrementales muy lentos para establecer mecanismos de cooperación, manteniendo la comunidad en su etapa de nacimiento.

			Hay un cambio en la narrativa en la región cuando se lanza la idea de construir un perímetro de seguridad, que se reflejó en su momento en el lanzamiento de aspan. En los últimos años los líderes hacen énfasis en los valores compartidos y en la importancia de defender la democracia, cuidar la energía y el medio ambiente. Se trata de construir una narrativa de sociedades afines por lo que comparten y enfrentan juntas. El otro énfasis se ha dado a partir de la Cumbre de Líderes de América del Norte de 2014, en cuyo marco además de discutir el terrorismo y el crimen organizado se abordaron temas sobre seguridad ciudadana, seguridad energética y seguridad climática. También destaca en los últimos años las reuniones de los Secretarios de Defensa, quienes se han encontrado para discutir la seguridad regional.

			 En síntesis si bien existen condiciones para una convergencia trilateral, predominan las bilateralidades. Una de ellas en ascenso y la otra en etapa de nacimiento.

			La realidad está demostrando que los intereses nacionales y las amenazas van más allá de nuestras fronteras, y que las acciones de la seguridad nacional se están expandiendo al espacio de la seguridad regional. La agenda de América del Norte se securitizó tras el 11-S, situación que quedó de manifiesto en la cumbre de Waco, donde el tema fundamental fue la lucha contra el terrorismo y la seguridad fronteriza de la región. Los socios norteamericanos han entendido que la seguridad es un elemento clave de la integración en la medida en que es indispensable para el buen funcionamiento de la economía regional.

			En este caso, la comunidad de seguridad nació determinada por las necesidades inmediatas de Estados Unidos de defender su territorio de cualquier posibilidad de un nuevo ataque terrorista tras el 11-S. La identificación de las amenazas comunes como el terrorismo y el crimen organizado ha permitido avanzar paulatinamente en la institucionalización de la cooperación en aras de garantizar y maximizar las ventajas económicas de la región. Ello no significa que se esté desarrollando una identidad en la materia, sino que los tres países tienen como punto de partida un mínimo acuerdo sobre las amenazas que atentan contra la estabilidad y viabilidad de la región en su conjunto.

			El desarrollo de la comunidad dependerá tanto de los niveles de diálogo y cooperación entre los países de la región como de sus dinámicas internas. Baste recordar los debates en Canadá sobre su incorporación al proyecto antimisiles de Estados Unidos o las discusiones en México sobre el papel de las Fuerzas Armadas y su participación en misiones que trasciendan las fronteras del país. En este contexto, iniciativas como namsi y los ejercicios combinados son referentes de la cooperación trilateral.

			Es previsible que la cooperación entre los países de América del Norte se profundizará y una vez más, Canadá continuará a la vanguardia en la colaboración en el aspecto militar, mientras que en el caso de México los temas relacionados con la lucha contra la delincuencia organizada continuarán siendo prioritarios. Los niveles de interdependencia en el proceso de integración hacen que la estabilidad económica, política y social de nuestro país sea una prioridad para Estados Unidos, situación que puede abrir ventanas de oportunidad para la agenda multidimensional de seguridad, como el combate a la pobreza, las enfermedades y el deterioro medioambiental, entre otros.

			Dentro de estos últimos aspectos multidimensionales de la concepción de la seguridad, la ue ha abierto en estos últimos años canales importantes para la inclusión de nuevos temas a su agenda, como la seguridad energética y el cambio climático; que igualmente han sido catalizadores de acuerdos en América del Norte.

			Uno de los elementos de las comunidades de seguridad, destacados por Adler y Barnett, es la reciprocidad entendida como el sentido de obligación y responsabilidad mutua. De esta forma, la interacción generada entre los Estados de América del Norte ante las amenazas apoya igualmente a la concepción de la propia comunidad. Aun con sus altibajos, la concepción regional se ha fortalecido con el tiempo. Las transacciones transfronterizas, las percepciones colectivas, el aprendizaje social y las acciones institucionales han posibilitado el desarrollo de mayor confianza mutua, así como el reconocimiento de responsabilidades compartidas en materia de seguridad.

			Una excelente muestra de esto la encontramos en la lucha contra el narcotráfico en México y el reconocimiento de la responsabilidad compartida por parte de Estados Unidos. De hecho, podemos afirmar que entre ambos países se comienza a gestar la idea de la seguridad fronteriza como un bien común, al tiempo que únicamente se alcanzará y garantizará la seguridad mediante el establecimiento de acciones conjuntas.

			La Iniciativa Mérida surgió en este contexto, lo que debería contribuir a consolidar las relaciones de cooperación en materia de seguridad entre ambos países. Si bien sus resultados han sido cuestionados, tenemos que reconocer que la voluntad de participación y acción genera vínculos positivos de cooperación y colaboración en el nivel regional; vínculos que son la base de la solidez institucional en materia de protección del territorio de la ue a través del Plan para la Gestión de las Fronteras Externas y de la Agencia Europea para tal fin, que han posibilitado la gestión de la cooperación en la materia y la aplicación de estrategias comunes.

			Finalmente, las fuerzas de la Unión en los ámbitos tanto militares como civiles actúan ya en diversos frentes de batalla. La integración en defensa se está gestando y va dando los primeros resultados, como son los esfuerzos de la Agencia Europea de Defensa. Con ello encontramos definitivamente a la ue como uno de los procesos más acabados en la conformación de su comunidad de seguridad.

			En suma, mientras la comunidad de seguridad de la UE se enfrenta a una nueva etapa ante los ataques terroristas de 2015 y a la tensión que genera el ser objeto de nuevos atentados, América del Norte continuará enfrentado una región “dividida” por dos bilateralidades, en donde la comunidad de seguridad se mantendrá bajo la dinámica de dos “sub” comunidades que podrán o no converger en las agendas. De ahí que el rol central estará en manos de los Estados Unidos.
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