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Actualmente no hay ningun pais del mundo que no se encuentre afectado
por la nueva situacion de seguridad. Y en consecuencia no hay ningun Go-
bierno que no se esté planteando cudl es la mejor manera de enfrentarse
a las amenazas que contempla dicha situacién. América Latina no es una
excepcion. Muy al contrario es una regién que vive con particular inten-
sidad esta inseguridad. Hasta el punto de que la alarma social suscitada
por esta situacion ha dado lugar a que la region sea considerada la mas
peligrosa del mundo, segln la percepcion de sus propios ciudadanos.'
Ciertamente, en términos generales, la percepcion de inseguridad suele
ser incluso superior a los indices reales de violencia.? Sin embargo, mas
alla de esta observacion, América Latina se ha convertido en una de las
regiones mas violentas del mundo, de acuerdo al indice de homicidios
por cada 100.0000 habitantes.?

' «The World Justice Project», en WSP Rule of Law Index, 2014, p. 27. <http://worldjus-
ticeproject.org/sites/default/files/files/wjp_rule_of_law_index_2014_report.pdf>.

2 La percepcion de inseguridad es mayor que la realmente existente, véase Lagos, M.
y Dammert, L.: «La Seguridad Ciudadana. El problema principal de América Latina»,
en Latinobarémetro, 2012, pp. 18-45. <http://www.latinobarometro.org/documentos/
LATBD_La_seguridad_ciudadana.pdf>.

3 Los datos objetivos también ubican a la regién como la mas violenta del planeta.
Mientras que en las Américas (incluyendo Estados Unidos y Canadd) se concentra el
31% del numero total de homicidios que ocurrieron en 2012, en Europa es el 5% y
en Oceania el 1. Solo Africa supera las cifras americanas con un 36%; «Global Study
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Por este motivo, también la region latinoamericana se encuentra inmersa
en la busqueda de soluciones posibles a una situacion de inseguridad
que no ha logrado frenar ni la prosperidad de la Ultima década.* De he-
cho, los indices de violencia, pese a todo, han seguido en una tendencia
ascendente.

Esta situacidn ha suscitado varias lineas de debate, tanto a nivel politico
como académico, que en ultima instancia podrian inducir a cuestionarse,
no solo las politicas que se estan llevando a cabo, como asi tiene lugar,
sino el tipo de fuerzas que se estdn empleando para combatir esta in-
seguridad. El objeto de estas paginas es examinar las limitaciones que
presentan la Policia y las FAS para combatir las nuevas amenazas y las
capacidades que potencialmente presentan para esta tarea las llamadas
Policias con estatuto militar. Esta afirmacion no implica negar la validez
de las FAS y la Policia, sino la necesidad de asignarles las misiones para
las que han sido disefnadas. De no ser asi es irreversible la desprofesio-
nalizacién de dichas fuerzas, lo que afecta, a su vez, directamente a su
operatividad y eficacia.

La idea principal es poner de manifiesto los efectos negativos derivados
de la actual tendencia a la «policializaciéon» de las Fuerzas Armadas y a
la militarizacién de los cuerpos de Policia, consecuencia directa de utili-
zar estas fuerzas con el fin de combatir las nuevas amenazas, para las
qgue no estan ninguna de las dos plenamente preparadas. Frente a ello,
pese a los cambios acaecidos en el ambito de la seguridad, contindan
existiendo amenazas reales y potenciales para las que fueron creadas
estas fuerzas de seguridad y por tanto son iddneas para enfrentarlas.

En la actualidad, hay actores trascendentales como los Estados nacio-
nales, para cuya defensa son imprescindibles las FAS. Sin embargo si
estas FAS se dedican a misiones relacionadas con las nuevas amenazas
o la seguridad interior, como estd ocurriendo actualmente en América
Latina, acabaran siendo instituciones incapaces de atender con eficacia
a ninguna de las misiones que simultaneamente les estan siendo enco-
mendadas, ya sea interior, exterior o hibrida. Esta excesiva polivalencia,
tan dispar, que se pretende obtener, resulta contraproducente en unains-
titucion que ha sido formada para una misién en particular.

on Homicide, United Nations on Drug and Homicide», UNOCD, 2011, p. 9. <http://www.
unodc.org/documents/southerncone//noticias/2011/10-outubro/Globa_study_on_ho-
micide_2011_web.pdf>.

¢ EL PNUD pone de manifiesto de manera muy expresiva ambas dindmicas: «en la
Ultima década, América Latina ha sido el escenario de dos grandes expansiones: la eco-
nomica y la delictiva»; «Informe Regional de Desarrollo Humano», PNUED, 2013-2014,
p. 15. <http://www.latinamerica.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-AL%20In-
forme%20completo.pdf>.
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La complejidad de la realidad actual no consiste tanto en enfrentar una
situacion radicalmente nueva, sino en transicion. Esto significa que junto
a cambios radicales, hay importantes permanencias y que por tanto no
podemos desechar las fuerzas de seguridad existentes, ya que es preciso
defenderse de las llamadas amenazas tradicionales. La propuesta que
aqui se hace es que para las nuevas amenazas se recurra a una tercera
fuerza, o intermedia, que combata las nuevas amenazas. De esta mane-
ra adaptaremos adecuadamente las fuerzas a esta situacién de transi-
cion actual que no de cambio radical, por importantes que hayan sido las
transformaciones habidas.

El desorden internacional y el actual
momento de transicion global

Existe toda una bibliografia especializada que insiste en plantear las
profundas transformaciones que han tenido lugar desde la caida del
muro de Berlin. De hecho ningln texto que se precie puede dejar de
hacer esta observacion y verdaderamente parece mas que justificada.
Tanto que ha obligado a transformar paradigmas, hasta el momento,
fundamentales empleados para definir la seguridad. En esto no hay
desacuerdo, en efecto los cambios ocurridos han obligado a buscar
nuevos conceptos, para encontrar las soluciones mds adecuadas a es-
tos nuevos problemas de seguridad. Sin embargo, en la mayoria de las
ocasiones no siempre un nuevo concepto de seguridad ha implicado,
como cabria esperar, propuestas alternativas de fuerzas de seguridad,
gue estuvieran mas capacitadas para enfrentar esta nueva situacion de
(in)seguridad.

No podemos olvidar que las FAS y la Policia responden a una realidad
diferente a la actual, caracterizada por la existencia de una clara linea
divisoria entre seguridad exterior e interior, para lo cual se disenaron
fuerzas que atendieran especificamente a las necesidades de seguridad
de cada uno de estos espacios. A estas diferencias responde la particular
configuracién de las FAS y de la Policia. Las primeras debian defender la
soberania nacional de la agresion de otros Estados y la Policia resolver
los problemas de convivencia interna. Estas misiones tan diferentes son
las que, en consecuencia determinarian la naturaleza, doctrina, estructu-
ray particular formacién de cada una de estas fuerzas.

Pero si realmente cambia la naturaleza de las amenazas, ;no deberian
cambiar las soluciones? ;No deberian buscarse nuevas fuerzas? Los
cambios son evidentes:

1. El centro de atencidn de la seguridad se ha trasladado de los Esta-
dos a las personas, debido a que los conflictos ya no son de carac-
ter interestatal, sino intraestatal.
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2. Las soluciones por tanto ya no son solo militares. Para garantizar
la seguridad es preciso contemplar un concepto multidimensional
que contemple, bajo una perspectiva preventiva, otros elementos
relacionados con el desarrollo y gobernabilidad que resuelvan las
causas originales de conflictos potenciales.

3. Como consewcuencia de todo ello, ademds de la transnacionalidad
posible de estas nuevas amenazas, la frontera entre la seguridad
interior y exterior se difumina.

Todos estos nuevos pardmetros presentan un cambio radical y la dimen-
sion de los mismos justifica la necesidad de encontrar nuevas soluciones
para poder responder con eficacia y efectividad a esta nueva situacion.
Todo depende de quién finalmente se decida que debe ser objeto de pro-
teccion, si los Estados y las soberanias nacionales, como ha sido tradicio-
nalmente, o las personas y la llamada soberania global, tal y como preco-
nizan diferentes corrientes de pensamiento, atendiendo a estos cambios.

Esta cuestion es trascendental, pues dependiendo de ello serdn precisas
determinadas fuerzas de seguridad. Sin embargo antes de abordar esta
cuestidon convendria acotar, de la manera mas precisa posible, cudl es la
actual situacién de seguridad. Porque dependiendo de ello seria también
posible abordar con mas herramientas de analisis y criterio cuales son
las fuerzas que se precisan para proporcionar, de la manera mas eficaz
el mayor grado de seguridad, de acuerdo al entorno actual.

Sin embargo, a dia de hoy y pese a la abundantisima bibliografia no pare-
ce muy claro quién debe ser el sujeto de proteccion. De hecho hay dos co-
rrientes claramente contrapuestas, tanto que mientras que una defende-
ria los presupuestos basicos de una vision estado-céntrica y la solucién
militar como la Unica posible, la otra plantea un concepto de seguridad
y de soluciones multidimensional, que supera esta vision tradicional.’ Si
adoptamos las corrientes mas criticas, con respecto a visiones mdas tra-
dicionales, los cambios enumerados mas arriba obligarian a focalizar la
seguridad sobre las personas y no sobre los Estados. Como consecuencia
no solo el concepto de seguridad adquiere necesariamente una dimen-
sién multidimensional, sino que ademds resta importancia a los Estados
y se diluye la diferenciacién entre seguridad interior y exterior.

° Sobre un analisis de la evolucion del concepto de seguridad, véase Laborie, M.: «La
evolucion del concepto de Seguridad», IEEE, junio 2011. <http://www.ieee.es/Galerias/
fichero/docs_marco/2011/DIEEEM05-2011EvolucionConceptoSeguridad.pdf>. Otra re-
vision muy completa de las diferentes corrientes en relacion al concepto de seguridad
seria Bartolomé, M.: «Una visién de América Latina desde la perspectiva de la agenda
internacional contemporanea», en Relaciones Internacionales, n.° 23, junio-septiembre
2013, pp. 35-64. Del mismo autor, «Redefiniendo la seguridad internacional contempo-
rénea» (parte 1), en Revista Politica y Estrategia, n.° 94, pp. 9-26.
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Bajo este punto de vista, ciertamente la seguridad no se garantiza con
una solucién militar. De hecho, de acuerdo a todas las nuevas implicacio-
nes que se derivan de esta nueva situacion de seguridad podrian llegar
a justificar la eliminacion de las FAS o cuando menos su sustitucion, por
otras fuerzas, puesto que aquellas fueron creadas para una situacién de
inseguridad muy diferente. En otras palabras, siendo consecuentes con
esta vision, podria deducirse que las FAS y la Policia habrian quedado ob-
soletas y cabria sustituirlas por otras fuerzas o proceder a una reforma
de tal magnitud, que aunque conservaran el nombre, nada tendrian que
ver con su diseno original, ya que sus misiones deberian ser radicalmen-
te diferentes.

Sin embargo si contemplamos la realidad con toda su complejidad, es po-
sible constatar que de acuerdo a todo el abanico de amenazas existentes
no parece posible, por el momento, prescindir de las fuerzas existentes
hasta el momento, ya que contindan las amenazas que justificaron su
formacion. Asi, a pesar de la insistencia de la importancia de las nuevas
amenazas y sus implicaciones, no debe suponerse que hayan desapare-
cido las anteriores. Esta es la situacidn de transicion en la que se esta
insistiendo, en la cual perviven actores ya existentes y ademas hay otros
nuevos.

La existencia de los Ejércitos es consustancial a la existencia de Estados
nacionales y estos hoy por hoy contintan siendo actores fundamentales
e imprescindibles para regir la vida de los ciudadanos y de la comunidad
internacional. Ciertamente cada vez son mas importantes otros actores
no estatales, legales o ilegales, pero los Estados siguen siendo los re-
presentantes de las entidades nacionales constituidas. De hecho la afir-
macion de la soberania nacional se encuentra mas vigente que nunca.b
Las iniciativas adoptadas por los Estados, al margen de organizaciones
supranacionales a las que pertenecen, asi lo ponen de manifiesto persis-
tentemente, tanto a nivel politico, como econdmico. Una tendencia que se
ha agudizado ain mas con la crisis econdmica internacional, a partir de
la cual podria decirse que se ha vivido una renacionalizacidn.

¢ Esta afirmacion es radicalmente opuesta a algunos de los planteamientos enmar-
cados dentro del posmodernismo como el «neomedievalismo», que defienden que
el Estado experimenta actualmente una simultanea transferencia de autoridad ha-
cia instituciones politicas supraestatales, autoridades locales y regionales y actores
transnacionales. De ahi que se considere que el rol del Estado seria meramente fi-
gurativo. Véase Bull, H.: The Anarchical Society. A Study of Order in World Politics, Bas-
ingstoke: Macmillan, 1977. Hasenclaver, A. et al.: «The Future of Sovereignty. Rethinking
a KeyConcept of International Relations», en Tiibinger Arbeitspapiere zur Internationalen
Politik und Friedensforschung, n.° 26, Tubingen, 1996; y Moller, B.: Ethnic Conflict and
Postmodern Warfare: What is the Problem? What could be done?, COPRI, Working Paper,
octubre 1996.
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El ejemplo mas evidente podria ser la UE, hasta hoy la referencia mas lo-
grada de integracion y de organizacién supranacional. Sin embargo, aln
incluso, en este caso, no se ha conseguido configurar una politica exterior
y comun europea, ya que ninguno de los Estados miembros ha querido
renunciar a su soberania en estos ambitos. Entre otros motivos porque
ningun Estado soberano estd dispuesto a renunciar a tener el control so-
bre su propia defensa y en consecuencia a disponer de sus propias FAS.
Es preciso tener presente que los Ejércitos son consustanciales a la pro-
pia existencia de las soberanias nacionales, ante la necesidad de sentirse
protegidas frente a otros Estados.

Esta afirmacion es extensible a todas las regiones del mundo y por su-
puesto a América Latina y en la medida en que continten vigentes las
entidades soberanas, también lo estaran los Ejércitos. Ciertamente, en
la regidén latinoamericana, las posibilidades de conflictos interestatales,
de acuerdo a su evolucion histérica, son escasas, si bien los litigios fron-
terizos son muy numerosos. En cualquier caso haya o no este tipo de
conflictos, no es este el factor que justifica los Ejércitos nacionales, sino
la misma permanencia de los Estados nacionales.” De hecho hay una cul-
tura soberanista de extraordinario peso en la regién, que impide, por el
momento, pensar en formas de organizacidn, social, politica o econdmica
de acuerdo a una concepcion supranacional. Dicha concepcién soberanis-
ta justifica por si misma la existencia de Ejércitos, ya que lleva consigo la
posibilidad de que su integridad sea violada por otro.

Este supuesto no significa una alineacion con las tesis mas cerradas que
equiparan la seguridad estatal con la idea de la defensa y se la circuns-
cribe al empleo de las fuerzas armadas nacionales. Con esta linea de
pensamiento se niega el caracter multidimensional de la seguridad en
beneficio del poder militar.®

Frente a esta dicotomia entre los partidarios del hard power (poder duro),
que contemplan fundamentalmente la solucion militar y los del soft
power (poder blando),” aquellos que propugnan el recurso a métodos
persuasivos para la resolucién de conflictos, se ha desarrollado una via
intermedia que reconciliaria estas visiones antagoénicas. Se trata de recu-
rrir a una combinacién de instrumentos econémicos y diplomaticos, bajo
una concepcién multidimensional de la seguridad, pero no por ello se
renuncia al uso de la fuerza militar. La consideracidn de estas variables

7 Beltran, V.. «Las fuerzas armadas del Cono Sur de América frente al siglo xxi: al-
gunas alternativas de cambio», en Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, ano 15(3), pp.
50-67.

8 Walt, S.: «The Renaissance of Security Studies», en International Studies Quarterly,
vol. 35,n.° 2, pp. 211-239.

7 Sobre el concepto de soft/hard power véase Nye, J.: Bound to Lead: The Changing
Nature of American Power, Nueva York: Basic Books, 1991; y Soft Power: The Means to
Success in World Politics, Nueva York: Public Affairs, 2004.
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equivale a las denominadas tres «D» de la seguridad: Defensa, Diploma-
ciay Desarrollo."

Bajo esta vision se pretende entender la justificacion de la continuidad
de las FAS, lo que no significa que no sea preciso introducir reformas en
profundidad en los Ejércitos, orientadas a lograr que sean cuerpos profe-
sionales, cuyo potencial se base en el manejo de nuevas tecnologias y no
en el nimero de hombres que concentren. Se precisan Ejércitos con un
alto grado de especializacién, donde la polivalencia, aunque necesaria, no
signifique la desvirtuacion de sus cometidos.

La difuminacion entre la frontera exterior e interior

La generalizacion de politicas que implican a las FAS en tareas que, hasta
el momento, se habian considerado de seguridad interior, ha suscitado
un importante debate académico y politico regional sobre las misiones
gue deben asignarse a las fuerzas de seguridad. Hay toda una corriente
que defiende la incorporacién de las FAS a la seguridad interior, al con-
siderar que la dimensidn de la amenaza asi lo exige y se carece de un
cuerpo policial competente para llevar a cabo esta mision.

En el trasfondo de este debate, en realidad, se encuentra una discusién
de mayor calado que esta relacionada con defender la vigencia de la dis-
tincién entre seguridad interior y exterior o, por el contrario, borrar dicha
diferenciacion, al entender que ha quedado practicamente obsoleta, de
acuerdo a las caracteristicas que presentan las nuevas amenazas. Quie-
nes senalan los inconvenientes de recurrir a las FAS, en seguridad inte-
rior, y abogan por potenciar y reforzar el papel de la Policia, defienden,
en coherencia con ello, la distincidon y separacion entre seguridad interior
y exterior. Por el contrario quienes han planteado la difuminacién entre
estos ambitos diferentes de seguridad, también coherentemente, han
planteado la posibilidad de que las FAS intervengan en el combate de la
criminalidad.

En realidad este debate no es exclusivo de América Latina, es una cues-
tién que se discute en otras areas del mundo, en la medida en que tam-
bién en Europa o en Estados Unidos se revelan visos de militarizacién del
ambito interior e igualmente, como reaccioén, se ha desarrollado toda una
corriente de opinién que también defiende la diferenciacién entre un dm-
bito y otro, al entender que ha de seguir vigente en regimenes democra-

19 Para un anélisis de este planteamiento Garcia Sanchez, I.: «La Primera Revi-
sion Estratégica Cuatrienal de la Diplomacia y el Desarrollo de los Estados Unidos
de América: “Leading Through Civilian Power"», Documento de Andlisis del IEEE
20/2010, 23/12/2010. <http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2010/
DIEEEA20_2010LaQDDR_deEEUU.pdf>.
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ticos." La diferencia con América Latina esta relacionada con el peso y
la dimensidn que ha adquirido, en general, la participacion de las FAS en
estos espacios y, especialmente, en determinados paises o subregiones,
como la centroamericana. De tal manera que las FAS realizan tareas re-
lacionadas con la seguridad interior, con las nuevas amenazas e incluso
con la seguridad ciudadana. Sin olvidar las tareas propias de desarrollo
nacional, ademas de la defensa nacional.

En este sentido cabe destacar la similitud que presentan las politicas de
seguridad en toda la region, ya que, a excepcion del Cono Sur, en Centro-
américa, los Andes y Brasil todos los Gobiernos han recurrido a las FAS
para combatir el narcotrafico y/o proteger al ciudadano, por mencionar
solo algunas de las tareas asignadas. Ni las diferencias ideoldgicas plan-
teadas en otros dmbitos operan para este caso, pues los paises del ALBA
han optado por las mismas politicas. La presion de las demandas ciuda-
danas por soluciones rapidas y visibles y la incapacidad de los cuerpos
de Policia y el colapso del sistema judicial y penitenciario, han empujado
a estos Gobiernos a optar por politicas represivas con una importante
participacion militar.

En México como en Centroamérica, donde tiene lugar la llamada «guerra
contra el narcotrafico», las FAS juegan un papel determinante. En México
se lleva a cabo desde 2006 y en Centroamérica desde hace algunos afos
ya se aplican estas politicas, que han ido reforzandose tanto en su carac-
ter represivo y punitivo, como respecto a la participaciéon militar. Como
muestra, valga el caso hondureno, donde si hasta ahora el Ejército podia
apoyar a la Policia en operaciones de prevencién del delito, acaba de ser
aprobada una ley en la cual los militares podran ejecutar arrestos, alla-
namientos y registro de vehiculos. Ademas, podran participar en la lucha
contra el narcotréafico y cooperar en el combate al terrorismo, trafico de
armas y crimen organizado.

En la region andina, también desde hace anos, las FAS tienen como mi-
sion la lucha contra el narcotrafico y mas recientemente también se han
incorporado a la tarea de la seguridad ciudadana, realizando patrullajes,
junto a la Policia. En Ecuador, los militares, desde 2010, realizan tareas
incluso de patrullaje ciudadano y en este momento se pretende legalizar
este tipo de misiones para los militares, mediante la reforma de la Ley
de Seguridad Publica y del Estado. De esta forma las FAS podran apoyar
a la Policia en el trabajo de precautelar la proteccién interna, el mante-
nimiento y el control del orden publico y la seguridad.'? En Venezuela, el

" Weiss, T.: «The blurring border between the police and the military: A debate with-
out foundations», en Cooperation and Conflict, 2011, 46: 369-405. <http://cac.sagepub.
com/content/46/3/396 . full.pdf+html>.

2. Pachano, S.. «Seguridad», en Infolatam, 19/05/2014. <http://www.infolatam.
com/2014/05/19/seguridad/>.
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Gobierno de Nicolds Maduro ha dado continuidad a la militarizacién de
la seguridad, llevada a cabo por su antecesor, Hugo Chavez, mediante el
«Plan Patria Segura».'” También, en Bolivia los militares, ademas de es-
tar dedicados a la lucha contra el narcotrafico, se han incorporado, junto
con la Policia, al patrullaje en las principales ciudades del pais. El caso de
Peru presenta cierta excepcionalidad, ya que en principio las FAS si bien
combaten el narcotrafico, en el VRAEM, no desempenan tareas relacio-
nadas con la seguridad ciudadana, aunque hay una considerable presion
politica y popular para que asi sea.

Las FF. AA. brasilenas han combatido la inseguridad y el narcotréfico, sin
embargo la tendencia es la de restringir las tareas militares a la defensa.
El ejemplo mas significativo de estas incursiones militares en seguridad
interior ha sido su actuacion en los barrios marginales de las grandes
ciudades como en Rio de Janeiro y San Pablo. Aunque ciertamente es
preciso apuntar que en la medida en que la capacidad policial se ha ido
potenciando, el objetivo es disminuir la dedicacién de las Fuerzas Arma-
das al combate de la criminalidad urbana. No obstante, estas han parti-
cipado en la seguridad proporcionada para el Mundial de Futbol." Dentro
de esta tendencia las excepciones serian Chile, Argentina y Uruguay. Si
bien en este ultimo pais las Fuerzas Armadas han sido implicadas en la
vigilancia de la produccién de marihuana, después de su legalizacion.'

Frente a este argumento y a estas politicas hay toda una corriente de
opinidn contraria, que pretende reforzar el papel de la Policia, para evitar
los riesgos de militarizacién de la seguridad interior que llevan consigo
estas politicas. Ciertamente como las FAS, también es precisa la Poli-
cia, porque contindian existiendo problemas de convivencia ciudadana
y delincuencia en las sociedades actuales, que hacen necesarias estas
fuerzas de seguridad. Sin embargo su vigencia no justifica, que por ese
motivo, sean las fuerzas mas adecuadas para combatir las nuevas ame-
nazas. En otras palabras seguirian siendo precisas, como las FAS, pero
para atender los problemas de la delincuencia comun. Con ello debemos
volver a remitir al mundo en transicién por el que atravesamos, donde

13 «Activado plan Patria Segura con 3 mil miembros de la FANB», mayo 2013. <http://argen-
tina.embajada.gob.ve/index.php?option=com_content&view=article&id=2195%3Aacti-
vado-plan-patria-segura-con-3-mil-miembros-de-la-fanb&catid=4%3Anoticias-de-ve-
nezuela-en-el-mundo&ltemid=39&lang=en>; «Resaltan logros del Plan Patria Segura
en Venezuela», Gramma, 13/05/2014. <http://www.granma.cu/mundo/2014-05-13/
resaltan-logros-del-plan-patria-segura-en-venezuela>. Consultado el 2/10/2014.

1 «Activan en Brasil esquema de seguridad para el Mundial de Futbol», en E[ 19,
23/05/2014. <http://www.el19digital.com/articulos/ver/titulo:18646-activan-en-bra-
sil-esquema-de-seguridad-para-mundial-de-futbol>; <http://www.elnuevoherald.
com/noticias/article1920261.html>. Consultado el 2/10/2014.

®  «las Fuerzas Armadas de Uruguay vigilaran la produccion de marihuana», en ABC,
14/03/2014.  <http://www.abc.es/internacional/20140314/abci-marihuana-ejercito-
uruguay-201403131749.html>. Consultado el 2/10/2014.
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se sigue precisando, por las necesidades de seguridad existentes, FAS
y Policia, pero también la potenciacion de otras fuerzas adecuadas a las
nuevas amenazas.

Asi pues en la medida en que sigan existiendo amenazas que justifiquen
la operatividad de las FAS y de la Policia, debe continuar teniendo vigen-
cia la separacidn entre seguridad interior y exterior. Esta es la opinién de
la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos de la OEA, que justifi-
ca plenamente la separacion de seguridad interior y exterior y condena la
intervencidn de las FAS en cuestiones de seguridad interior pues entien-
de que afecta al propio funcionamiento del sistema democratico:

«Es fundamental la separacion clara y precisa entre seguridad interior
como funcion de la policia y la defensa nacional como funcion de las
Fuerzas Armadas, ya que se trata de dos instituciones substancialmente
diferentes en cuanto a los fines para los cuales fueron creadas y en cuan-
to a su entrenamiento y preparacion».'

No por ello pueden dejar de contemplarse otros de los problemas de la
seguridad, como son las nuevas amenazas donde la frontera entre la se-
guridad interior y exterior en efecto, queda difuminada. El problema es
que esta caracteristica se ha utilizado para emplear, muy particularmen-
te en la regidn latinoamericana, a las FAS para todo tipo de amenazas,
bajo el supuesto de que ya no existen esas fronteras. Lejos de optar por
esta alternativa, se precisa tomar conciencia de que la diversificacion de
las amenazas exige también diversificar las fuerzas y emplear cada una
de ellas para combatir las amenazas para las que fueron disefiadas.

En este sentido el debate ya mencionado en torno a la diatriba de FAS o
Policia para combatir las amenazas, no se corresponde necesariamente
con las necesidades reales de seguridad que exigen dichas amenazas.
No se trata de una diatriba excluyente, sino de aplicar la fuerza adecua-
da, de acuerdo al tipo de amenaza. Asi, por lo que respecta a las nuevas
amenazas y a su particularidad, obligan a pensar en fuerzas diferentes
alas FAS y a la Policia para responder de la forma mas eficiente posible.
La propuesta a partir de este planteamiento es la potenciacion de fuerzas
policiales con estatuto militar, entendidas como fuerzas intermedias.

De otra manera el recurso a las FAS y/o a estas y a la Policia para com-
batir estas amenazas tiene implicaciones graves que perjudican a las
mismas fuerzas y a la misma seguridad. La adjudicacion de multitud de
misiones de muy diferente naturaleza conduciria a su inevitable despro-
fesionalizacion. Como consecuencia dejan de ser eficientes en su mision

¢ «Informe sobre seguridad ciudadana y los derechos humanos», Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos, OEA, punto 101. <http://www.0as.org/es/cidh/docs/
pdfs/SEGURIDAD%20CIUDADANA%202009%20ESP.pdf>.
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principal y ademdas no pueden realizar con eficacia tareas para las que
no estan preparadas.

Violencia e implantacion del crimen organizado

Bajo la propuesta de crear una tercera fuerza alternativa para combatir
las nuevas amenazas, debido a las limitaciones que presentan las FAS y
la Policia, conviene exponer la naturaleza y dimensién de estas amena-
zas y ademas analizar las capacidades de militares y policias para com-
probar que el recurso persistente a ambas fuerzas, y cada vez més a las
militares, no es la mejor manera de combatir estos problemas de insegu-
ridad y que ademas tiene importantes implicaciones, que complican mas
las posibilidades de fortalecimiento democratico.

En América Latina el nivel de implantacion y poderio del crimen organi-
zado empieza, segln qué paises, a determinar la vida de los ciudadanos
y las decisiones de los Gobiernos. La causa que explica este particular
nivel de penetracion y la extraordinaria dimensién adquirida es la debi-
lidad estructural del Estado. Un problema que afecta, en mayor o menor
medida a toda la regién y que proporciona un escenario ideal para la cri-
minalidad organizada, mucho mas atractivo de hecho que el de un Es-
tado fallido."” Este aspecto complejiza extraordinariamente el problema
de seguridad, puesto que se genera un circulo vicioso a través del cual,
el crimen organizado se fortalece por la debilidad estatal y esto a su vez
incide en dicha debilidad.

Este tipo de criminalidad ha sido catalogada como nueva amenaza o ame-
naza intermedia, enmarcada, por sus caracteristicas, dentro del llamado
Grey Area Phenomena (GAP), definido como un entorno de seguridad que
amenaza la estabilidad de la soberania de los paises, por actores no es-
tatales que, como en el caso de la criminalidad organizada, persiguen
objetivos de caracter econdmico.'® La principal forma para establecerse
y adquirir poder e influencia es la corrupcidn de las instituciones publicas
y privadas y la filtracion en la sociedad, llegando a tomar el control de im-
portantes dreas de territorio, urbanas o rurales. Sus formas de actuacién
no siempre son violentas, pero no deja de ser un importante instrumento
para llevar a cabo sus actividades, fundamentalmente traficos ilegales, el
mas importante de ellos el de drogas. Esta violencia se emplea contra el
Estado o contra sus competidores, pero en ultima instancia no solo afec-

7 Alda, S.: «La vulnerabilidad del estado como causa para la implantacion del cri-
men organizado», en Foreing Affairs. Latinoamerica, vol. 14, n.° 1, enero-marzo, 2014,
pp. b4-64.,

'®  Makarenko, T.: «Terrorism, and Transnational Crime. Tracing the crime Terror-Nex-
us in Souteast Asia», en Smith, P. J. (ed.): Terrorism and violence in South East Asia.
Transnational Challenges it States and Regional Stability, Nueva York, 2005, pp. 169-187.
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ta a estos sino a buena parte de la sociedad civil, pues operan en zonas
rurales o en el centro de las grandes capitales.”

Los niveles de violencia y letalidad empleados son muy variados, pero en
algunos casos son de extrema violencia. Existen carteles muy bien orga-
nizados y armados, pero no constituyen un ejército, si bien por el mismo
motivo no pueden ser definidos como criminales comunes. Tampoco pese
a los niveles de violencia y al nUmero de victimas alcanzado, segin que
paises, no puede hablarse de una guerra civil, ni por supuesto de una
situacion de normalidad. En definitiva no es una situacion ni de paz ni de
guerra, sino que se trata de una zona gris (grey area).

Militares ante las nuevas amenazas:
limitaciones y posibles implicaciones

Teniendo presente esta caracterizacidn, que podria, por sus rasgos, con-
siderarse como una amenaza intermedia, entre el mundo bélicoy el mun-
do criminal, no parece que ni las FAS, ni la Policia puedan considerarse
las mejores fuerzas posibles para combatirlas, por si mismas. En rea-
lidad se requiere la combinacion de capacidades militares y policiales
en una sola fuerza, con el fin de que se constituya en fuerza intermedia,
acorde con las mismas caracteristicas de la amenaza.

Respecto a las FAS, estas carecen de la estructura, organizacién y forma-
cion adecuadas para las labores de prevencion, investigacion y persecu-
cion de los delitos que cometen las redes criminales. Un oficial retirado
del Ejército britanico expresa muy bien las limitaciones de las FAS para
desempenar tareas de esta naturaleza, ya que dicha institucion no esta
preparada para esos cometidos:

«En realidad se podria decir que la instruccion bdsica de un soldado lo
pone directamente en oposicién con lo que se exige de él al cumplir un
papel de apoyo civil: es entrenado para detener al enemigo con fuerza
letal, si es necesario. Pero cuando se actua en un entorno civil se requiere
una disposicion mental totalmente diferente».?°

Las diferencias derivan de las misiones asignadas a cada institucién. Las
FAS estan entrenadas y organizadas para destruir al enemigo. Por este
motivo estan preparadas y equipadas para hacer uso de la fuerza ex-
trema. En contraste, la misidn de la Policia estd basada en la proteccion
de los derechos de la ciudadania, la garantia de la vigencia de un am-
biente de seguridad ciudadana y el cumplimiento de la ley por todos los

7 Alda, S.: «La vulnerabilidad del estado como causa para la implantacion del crimen
organizado», pp. b4-64.

2 Sommer, N.: «Las Fuerzas Armadas y la Ley». <http://www.redcross.int/ES/mag/
magazine2003_1/24-25.html>.
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integrantes de la sociedad. Por lo que su principal instrumento no es la
fuerza, sino su capacidad de mediar y negociar ante posibles conflictos.
Todo ello repercute directamente en el tipo de relaciones que mantiene
una institucién y otra con la sociedad; mientras las FAS deben perma-
necer acuarteladas, por tanto se encuentran al margen de la sociedad,
para la Policia su medio es precisamente el social, conocer y tratar con
la poblacién civil. Todas estas diferencias proporcionan un marco y una
capacidad de actuacién legal también completamente diferentes, pues
en un caso se trata de derribar a un enemigo del Estado y en el otro de
prevenir, o en ultimo caso, detener a un delincuente.

Estas limitaciones mencionadas repercuten directamente en la eficacia
de la actuaciéon militar en el combate de la criminalidad organizada, don-
de la investigacion policial es tanto o mdas importante que el uso de la
fuerza. Una fuerza por otra parte, la de las FAS, que es excesiva y no
adecuada para el tipo de amenaza que se trata.

Sin embargo ademas de las limitaciones, es preciso tener muy presentes
las implicaciones derivadas del combate de las nuevas amenazas por
las FAS, cuyas consecuencias afectan directamente a estas. El riesgo de
desprofesionalizacién es muy alto, pues llevan a cabo cometidos para
los cuales no estan entrenadas, afectando a su eficacia en cualquiera de
las misiones que desempenen, maxime en Ejércitos con sobrecarga de
tareas, como son los latinoamericanos.?' Por otro lado, el desempeiio de
estas funciones debilita las posibilidades de desarrollo y de fortaleci-
miento policial. Esta misma falta de formacion también puede dar lugar a
la violacion de derechos humanos, por parte de las FAS, cuando realizan
tareas policiales.?? Asimismo es preciso sumar otros riesgos que lleva
consigo el contacto con el mundo criminal, como la corrupcién. Son va-
rios los casos denunciados, en este sentido, en las FAS de México, Colom-
bia o Peru, entre otros. Sin embargo, pese a la gravedad de estas impli-
caciones, no es posible contemplarlas de manera aislada, pues tienen un
alcance mayor. Por ultimo no puede dejar de senalarse la desproteccion
legal de los militares mientras desempefnan misiones policiales, lo que
puede significar la formalizacion de denuncias y condenas judiciales ante
las que estos, en el desempeno de estas funciones no tienen defensa
posible.

Ante estas probables complicaciones hay que tener presente que la im-
plicacién de las FAS en la seguridad interior puede contribuir a obstacu-
lizar la conduccion civil de la defensa, uno de los retos que persisten en

21 Alda, S.: «La participacion militar en el combate de la violencia criminal».

22 Gray, C.. «The 21¢' Century Environment and the Future of War», en Parameters,
2005, 38, pp. 14-26. <http://strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/parameters/Arti-
cles/08winter/gray.pdf>; y Harris, G.: «The Military as a Resource for Peace Building:
Time for Reconsideration?», en Conflict, Security and Development, 2006, 6, pp. 241-52.
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las democracias latinoamericanas.? En una situacion como esta, cuando
el proceso de control y de liderazgo civil no ha sido concluido, el exceso
de misiones, particularmente en el dmbito interno, puede conducir a la
militarizacién de la seguridad interior y a la consolidacién o ampliacién
de la autonomia militar tanto corporativa como funcional.? Si a ello le
sumamos la falta de control en el desempeno de estas misiones y las la-
gunas legales existentes se suman mas factores que pueden consolidar
esta autonomia. Factores que, a su vez, repercuten y agravan, dentro de
la dindmica de un circulo vicioso, el problema de la conduccidn politica de
las FAS y de la debilidad institucional.?®

Por tanto, todo indica que un aumento de efectivos y de letalidad, plantea-
miento principal de las politicas de mano dura, que de manera generaliza-
da se estan aplicando en la region, no resuelve los problemas de seguridad.
De acuerdo a todos estos argumentos, los criticos con la militarizacién de
la seguridad interior apuestan por la Policia, como institucion que debe en-
frentar el problema de criminalidad actual en la region. Sin embargo esta
opcion no necesariamente garantiza de inmediato el problema de la segu-
ridad. La Policia se encuentra extremadamente desprestigiada y requiere
importantes reformas. En cualquier caso, aun superando este importante
obstaculo, la existencia de cuerpos de policias profesionales y apegados a
la ley, aunque es imprescindible, no es suficiente para hacer frente a deter-
minada criminalidad organizada, tan importante en la region.

Policias ante las nuevas amenazas:
limitaciones y posibles implicaciones

De acuerdo a las labores propiamente policiales de prevencidn, investi-
gacién y persecucion precisas para enfrentar el crimen organizado, con-
vendria preguntarse entonces si la Policia seria la fuerza mas adecuada.
Esta es una cuestion particularmente compleja, ya que no es posible una
respuesta genérica, pues hay diferentes tipos de Policia. No obstante si
observamos los criterios que han orientado las reformas en la region,
pese a su diversidad, han mostrado preocupaciones comunes. Conviene
examinar cudles han sido los aspectos de mayor preocupacion para for-
mular el «tipo ideal» de Policia que ha dominado, desde las transiciones
democraticas, a efectos de analizar la idoneidad de la Policia en relacién
al tipo de amenazas existentes.

% Alda, S.y Sepulveda, I. (eds.): La administracion de la Defensa en América Latina, Ma-

drid: Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, 2008, t. I, Il y IIl.

2 Stevenson, J.: «Demilitarising the “War of Terror”», en Survival, 2006, 48, pp. 37-54.
<http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/00396330600765443>; y Alda, S.: «La
participacion militar en el combate de la violencia criminal».

% Rasmusen, M.: «The Military Role in Internal Defense and Security: Some Prob-
lems», en CCMR Occasional Paper, n.° 6, Monterrey: Naval Postgraduate School, 1999.
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Las prioridades en el diseno de las reformas policiales han sido funda-
mentalmente dos: por una parte la eficacia operativa (eficacia en el con-
trol del delito) y por otra la responsabilidad democratica (control politico
y respeto por los derechos civiles y militares).?

No pueden olvidarse tampoco las reformas orientadas a la creacién de
Policias comunitarias. Su particular configuracién respondia en buena
parte a las preocupaciones sobre el control y la rendicién de cuentas, la
reduccion de la violencia policial y el énfasis en la prevencién del delito,
mediante el contacto directo y permanente con la ciudadania. Por ello en
buena parte de la regidn se adopta como uno de los mejores referentes
para combatir el aumento de la criminalidad.?”

Bajo estos criterios, los resultados de las reformas aplicadas han sido
muy desiguales y generalmente limitados. Cabria destacar los paises
gue experimentaron la creacién de nuevas Policias como Guatemala y El
Salvador, después de la firma de los tratados de paz. Sin embargo el des-
prestigio y la desconfianza hacia estas Policias evidencian el fracaso de
estas experiencias. En cuanto a las reformas parciales relacionadas con
la reorganizacion de los cuerpos policiales, purga de policias corruptos,
aumento de plantillas, mejora de la formacidn, o el intento de implantar
mecanismos de control y participacién de la sociedad, los resultados en
Argentina, Pert o Colombia han sido parciales.?® Las razones se encuen-
tran tanto en el alcance de estas reformas, pues algunos analistas las
consideran insuficientes,? como en las luchas politicas y en las resis-
tencias, por parte de los propios cuerpos policiales, a dichas reformas.3°

% Dammert, L. y Bailey, J.: «<Reforma policial y participacion militar en el combate de
la delincuencia. Andlisis y desafios para América Latina», en Revista Fuerzas Armadas
y Sociedad, 19 (1), 2005, pp. 133-152; Rico, J. M.2 y Chinchilla, L.: Seguridad Ciudadana
en América Latina, México D. F.. S. XXI, 2002; Frihling, H. y Candina, A. (eds.): Policia,
sociedad y estado. Modernizacion y reforma policial en América del Sur, Santiago de Chile:
Centro de Estudios del Desarrollo, 2001; y Fuentes, C.; Basombrio, C.; Dellasoppa, E. y
Frihling, H.: Seguridad Ciudadana en América Latina, Santiago de Chile: Centro de Estu-
dios en Seguridad Ciudadana-Universidad de Chile, 2011. <http://www.cesc.uchile.cl/
publicaciones/sd_07_america_latina.pdf>.

2 Frihling, H.: «La policia comunitaria y reforma policial en América Latina. ;Cudl es
el impacto?», Santiago de Chile: Centro de Estudios de Seguridad Ciudadana-Universi-
dad de Chile, 2003. <http://www.cesc.uchile.cl/publicaciones/op_01_policiacomunita-
ria.pdf>.

% Dammert, L. y Bailey, J.: «Reforma policial y participacion militar en el combate de
la delincuencia. Analisis y desafios para América Latina», pp. 138-141.

2 Arias, P; Rosada-Granados, H. y Sain, M.: Reformas policiales en América Latina.
Principios y lineamientos progresistas, Bogota: Programa de Cooperacién en Seguri-
dad Regional-Friederich Ebert, 2012. <http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguri-
dad/09383.pdf>.

30 Dammert, L. y Bailey, J.: «Reforma policial y participacion militar en el combate de
la delincuencia. Analisis y desafios para América Latina», pp. 138-141.
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M3s alld de las limitaciones de las reformas tanto por sus objetivos, como
por sus resultados, cabe preguntarse si, aun con los mejores resultados
posibles, las Policias surgidas de estas reformas hubieran sido capaces
de responder a los retos de inseguridad actuales.

De acuerdo a las caracteristicas de las amenazas intermedias, como el
crimen organizado y a la dimensién que ha adquirido en la regién, aun
pensando en el perfil de la Policia ideal pensada en la regidn, no parece
que esta fuera capaz de enfrentarse a este tipo de violencia criminal. En
otras palabras, incluso logrando los mejores resultados posibles en los
intentos de reformas senalados, estas fuerzas, muy posiblemente, hu-
bieran acabado superadas por dichas amenazas. Si a ello le sumamos
que estas reformas han tenido un efecto limitado y que la falta de profe-
sionalidad es lo mds caracteristico de buena parte de los cuerpos poli-
ciales de la region, definitivamente se hace dificil pensar que, por todas
estas razones, estas fuerzas de seguridad podrian enfrentarse al crimen
organizado.

La preocupacion regional por lograr cuerpos de Policia democraticos y
préximos a la poblacion, como la Policia comunitaria, frente a la existen-
cia de cuerpos policiales en los que era frecuente el abuso de los dere-
chos humanos, lleva implicita una serie de principios y una determinada
configuracion organizativa que limita la versatilidad de estos cuerpos de
seguridad. En una Policia asi entendida la mediacion es un instrumento
trascendental para lograr que los conflictos se resuelvan sin violencia.
En coherencia, su entrenamiento esta configurado para que el uso de la
fuerza sea el ultimo recurso, de hecho en la medida que se concibe a si
misma como un cuerpo protector del ciudadano, para evitar el mas mini-
mo riesgo, su armamento es ligero.

Estas caracteristicas hacen de la Policia comunitaria la mejor de las posi-
bles para favorecer la convivencia comunitaria y el control de la crimina-
lidad comun, sin embargo, no parece muy operativa para defender a los
ciudadanos de un cartel de narcotraficantes. Su formacién en pequehas
patrullas y sus armas ligeras le posiciona en una situacién de indefen-
sion.’! Esta Policia ademads, nuevamente determinada por sus misiones,
carece de cuerpos especializados en investigacion e inteligencia impres-
cindibles para el control de estas redes criminales.

Hasta el momento los frustrados resultados de la Policia en la lucha con-
tra el crimen organizado, lo mas que han significado ha sido una progre-
siva militarizacién de la misma. Lo que no deja de ser un paso atrds, con
respecto a las metas fijadas desde las transiciones democraticas.

3 Pion-Berlin, D.: «Neither Military Nor Police: Facing Heterodox Security Challengers
and Filling the Security Gap in Democracy», en Democracy and Security, 6, 2010, pp.
117-118. <http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/17419161003715710>.
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La alternativa institucional pueden ser las Policias con estatuto militar
o fuerzas intermedias, de las que existen ejemplos en América Latina 'y
en Europa. Este tipo de Policia tendria la capacidad de afrontar desafios
gue requieren una respuesta mas potente que la que puede proporcio-
nar la Policia civil comun, pero no tan pesada como la militar. Esto es lo
gue hace particularmente apropiados estos cuerpos de Policia para los
entornos de inseguridad calificados como security gap, como asi lo consi-
dera la Gendarmeria europea.®?

Después de examinar las capacidades militares y policiales, no parece
posible seguir planteando que en la medida en que no hay fronteras entre
seguridad interior y exterior los militares pueden desempenar misiones
gue no les son propias. Mas bien todo indica que ante esta particularidad
hay que buscar fuerzas alternativas adecuadas al perfil de estas ame-
nazas. La alternativa institucional pueden ser las policias con estatuto
militar o fuerzas intermedias. De las que existen ejemplos en América
Latina y en Europa. Este tipo de policia tendria la capacidad de afrontar
desafios que requieren una respuesta mas potente que la que puede pro-
porcionar la policia civil comun, pero no tan pesada como la militar. Esto
es lo que hace particularmente apropiadas estos cuerpos de policia para
los entornos de inseguridad calificados como “security gap”, como asi lo
considera la Gendarmeria europea.

Una Policia gendarmica contiene elementos imprescindibles para llevar
a cabo una lucha eficaz contra este tipo de amenazas, ya que puede com-
binar una gran capacidad de inteligencia con una potente proyeccién de
fuerza, como es el caso particular de la Guardia Civil, en Espana.®® Su
polivalencia y flexibilidad le permite actuar tanto en misiones internacio-
nales como locales, estar integrada en organizaciones militares asi como
puramente civiles y en tareas de inteligencia como de combate contra el
terrorismo o el crimen organizado. Respecto a la Guardia Civil se sehala:

«Todo ello la convierte no sélo en un instrumento privilegiado para ha-
cer frente a las amenazas emergentes que surgen en el nuevo escena-
rio estratégico, sino en piedra angular sobre la que construir un nece-
sario nuevo marco de cooperacion entre fuerzas armadas y fuerzas de
seguridad».®

32 «European Gendarmerie Force». <http://www.eurogendfor.org/espa-ol/biblioteca/
zona-de-descargas/libro-de-la-eurogendfor>, p. 42.

33 Cosido, |.: La Guardia Civil mas alla del ano 2000, Madrid: Fundacion para el Anélisis
y los Estudios Sociales, 2000, pp. 210 y ss. <http://www.flacso.org/sites/default/files/
Documentos/libros/secretaria-general/Desaf%EDos%20estrat%E9gicos%20CELAC.
pdf>.

3 Cosido, |.: La Guardia Civil mas alla del ano 2000, p. 213; Lopez, S.: «Bases para el
establecimiento de un nuevo modelo policial», en Cuadernos de la Guardia Civil, 21, p. 18.
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Las fuerzas intermedias: policias con estatuto militar

En regimenes democraticos es imprescindible contar con diferentes fuer-
zas de seguridad, de acuerdo a los diferentes niveles de amenazas exis-
tentes. En un recorrido de intensidad, la maxima fuerza seria enfrentada
por las FAS, frente a una minima a la que se opondria la Policia. Entre un
extremo y otro se encuentran diferentes escalas de violencia que pueden
ser combatidas por las llamadas fuerzas intermedias, de acuerdo a la
versatilidad que es caracteristica en su naturaleza. Por este motivo, tales
fuerzas parecen idéneas para las llamadas también amenazas interme-
dias, las cuales cubren todo un espectro de violencia, que los criminales
utilizan asimétricamente para compensar los recursos superiores de los
Estados.® Esta versatilidad proporciona la capacidad de calibrar los di-
ferentes niveles de fuerza y adaptarse a dicho entorno, utilizando una
fuerza proporcionada y una estrategia adecuada.®

Dicha versatilidad es evidente al comprobar el amplio espectro de funciones
policiales de estos cuerpos, que irian desde las tradicionales tareas preven-
tivas a las de Policia judicial, con capacidad para llevar a cabo investigacio-
nes muy complejas, a través de unidades especializadas en la lucha contra el
crimen organizado, por ejemplo. En realidad, aunque hay variaciones segin
los paises, han desarrollado una amplia gama de especializaciones como el
trafico, la proteccién medioambiental, combate al terrorismo, Policia cienti-
fica, orden publico, inteligencia, servicio maritimo, fronteras...’” Mas alla de
todo ello, su misién principal consiste en garantizar la convivencia de los
ciudadanos y la proteccion de sus derechos, el orden y la seguridad interior
de acuerdo a los parametros de una Policia democratica, enmarcada en po-
liticas preventivas, por ello «el cumplimiento de esta misidn principal lleva
aparejado cuatro tipos de actuacién basicos: prevencion, vigilancia, informa-
cion, investigacion y por ultimo intervencion».®

Considerando el conjunto de caracteristicas enunciadas, el modelo de
Policia con estatuto militar, en principio, podria resolver tanto las preo-
cupaciones relacionadas con la garantia de disponer de Policias organi-
zadas, dentro del marco democratico, aspecto prioritario en las reformas
realizadas en la region y al mismo tiempo perseguir, por sus particulares
caracteristicas operativas, el tipo de amenazas de caracter intermedio,
qgue atenazan la realidad latinoamericana.

% Hovens, H.y Elk, G. van (eds.): Gendarmeries and the Security Challenges of the 21
Century, Koninklijke Marechaussee, 2011.

% Friesendorf, C.. International Intervention and The Use of The Force: Mili-
tary and Police Roles, DCAF, 2012, pp. 12-16. <http://www.dcaf.ch/Publications/
International-Intervention-and-the-Use-of-Force-Military-and-Police-Roles>.

37 Cosido, |.: La Guardia Civil mds alla del ano 2000, Madrid: Fundacion para el Analisis
y los Estudios Sociales, 2000, p. 41. <http://www.fundacionfaes.org/record_file/filena-
me/172/00276-00.pdf>.

% |bid., p. 137.
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Sin duda es imprescindible tener en cuenta la particularidad de cada rea-
lidad nacional, lo que hace dificil imaginar la institucionalizacién de estos
cuerpos, sin realizar las oportunas adaptaciones. No se trata de importar
una mera copia, sin duda cada pais ha de configurar su propio sistema
de seguridad de acuerdo a su idiosincrasia y a sus necesidades. En este
sentido, la implantacion de estos cuerpos policiales ex novo permitiria
disenar «a medida» dichos cuerpos, atendiendo a los problemas de se-
guridad considerados mds graves.

La mayoria de estas Policias son cuerpos cuyo origen se remonta in-
cluso a finales del siglo xix, como es el caso europeo o de principios del
siglo xx si atendemos a la realidad latinoamericana. La Guardia Civil,
en Espana, la Gendarmeria francesa, los Carabinieri italianos, la Guar-
dia Nacional Republicana, en Portugal, la Marechaussée, en Holanda, o
la Gendarmeria rumana son buenos ejemplos europeos, cuerpos que,
desde 2005, constituyen la Gendarmeria europea.’” En América Latina
cabria destacar por su operatividad y prestigio los Carabineros de Chi-
le o la Gendarmeria Nacional de Argentina, cuerpos que también son
calificados como «hibridos», capaces de cubrir el vacio de seguridad
que media entre las fuerzas militares y las fuerzas policiales.”® Todas
ellas, sin excepcidén, acumulan numerosas tareas relacionadas con la
seguridad interior. Su implantacion en realidades tan diferentes, como
ponen de manifiesto los lugares donde se han implantado, demuestra
la versatilidad de estos cuerpos y su adaptabilidad a realidades muy
diferentes. Son paises con distintos problemas de seguridad en natu-
raleza e intensidad, sin embargo ademas de la experiencia acumulada
en sus propios paises, conocen incluso las situaciones de alto nivel de
violencia, aunque no las padezcan en sus realidades nacionales, ya que
en las misiones de paz, se han especializado en atender las situaciones
de security gap.*' Situaciones de gran inestabilidad y riesgo que tempo-
ralmente se ubican entre el momento en que han acabado las hostili-
dades y las Fuerzas Armadas se retiran, hasta la estabilizacidén cuando
ya pueden intervenir cuerpos de Policia comunes. En ese periodo de
transicion, donde se combate generalmente a amenazas intermedias,
la experiencia ha demostrado la idoneidad de dichas fuerzas para estas
situaciones.

3 Esquivel, E.: «La nueva Fuerza de Gendarmeria Europea», en Analisis del Real Insti-
tuto Elcano, n.° 48, 2008. <http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/con-
tenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/defensa+y+seguridad/
ari+48-2005>.

‘0 Andersen, E.: «A Roadmap for Beating Latin America’s Transnational Criminal Or-
ganizations», NDU Press, s.f. <http://www.ndu.edu/press/latin-america-transnation-
al-criminal.html#author>.

41 Bruggeman, W.: «Gendarmeries and the Security Challenges in the 21 st Century»,
en Hovens, J. L.y Elk, G. van (eds.): Gendarmeries and the Security Challenges of the 21
Century, Koninklijke Marechaussee, 2011, pp. 51-68.
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Sin embargo una Policia genddrmica no puede limitarse a ser una fuerza
de orden publico y cehir su actuacién a la mera represién de estas ame-
nazas. De ser asi los efectos serian meramente paliativos, pues durarian
solo el tiempo de permanencia de las fuerzas del orden. Si el objetivo
es desarticularlas, y no solo reprimirlas, entonces es trascendental el
desarrollo, en el seno de estas mismas fuerzas, de un potente aparato de
inteligencia e investigacion criminal, maxime si la labor de estos cuerpos
se orienta especialmente a la lucha contra el crimen organizado.

Lo cierto es que no todas las gendarmerias tienen la misma capacidad
en esta faceta. En este caso, la Guardia Civil destaca por el potente desa-
rrollo de un aparato de inteligencia e investigacidn criminal con un alto
grado de especializaciones, frente a la Gendarmeria francesa o los Cara-
binieri italianos quienes apenas han desarrollado el ambito de la inves-
tigacion. Esta tarea es desarrollada, en buena parte, por la Guardia Civil,
en calidad de Policia judicial genérica o especifica, de ahi que también es
preciso contemplar la necesaria dependencia funcional de estas Policias
intermedias de jueces y fiscales. En el caso latinoamericano, los Carabi-
neros chilenos estarian realizando un esfuerzo por potenciar esta faceta
y la Gendarmeria argentina tiene reconocido y desarrollado este ambito
de investigacidén criminal. Caso diferente es el de Brasil, donde cada es-
tado posee su propio cuerpo y su mision se orienta mas hacia el manteni-
miento del orden publico, pues las tareas de investigacién corresponden
aun cuerpo distinto e independiente de estos cuerpos policiales. La Forga
Nacional de Seguranga Publica, creada en 2004, como Policia federal e
integrada por miembros de las fuerzas intermedias estatales, tiene como
principal mision también la restauracion del orden publico cuando haya
superado a las Policias estatales. Con estos ejemplos no solo se pone de
manifiesto las diferencias existentes entre las diferentes fuerzas gen-
darmicas, sino también la capacidad que poseen, algunas de ellas, si asi
son disefadas, para desarrollar todos los dmbitos caracteristicos e im-
prescindibles de la labor policial, ya sea en la prevencion, investigacion
o represion.

Su naturaleza militar, aspecto comun a todas ellas, sin embargo es objeto
permanente de criticas por los riesgos de militarizacién de la seguridad
interior e incluso por la forma en que la disciplina y la jerarquia interna
que las regula pueden obstaculizar algunas de estas tareas policiales
mencionadas.

Una Policia con estatuto militar, un medio de
evitar la militarizacion de la seguridad

El hecho de que estos cuerpos posean un estatuto militar no implica ne-
cesariamente una militarizacidn, como asi pone en evidencia la experien-
cia tanto en Europa, como en América Latina. Lo que determina este ries-
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go es la particular dependencia y configuracién orgdnica que presentan
estas corporaciones respecto al poder militar. En el caso de la Guardia
Civil su dependencia funcional del Ministerio de Interior y su independen-
cia de las FAS impiden dicho riesgo. Lo mds importante es que la propia
existencia de estos cuerpos evita la intervencién militar en la seguridad
interior y por tanto la militarizacién del ambito interno.

Por este motivo, la critica a las Policias con estatuto no siempre estd
fundamentada. Su estatuto militar crea siempre mucha controversia y
para muchos grupos de opinidn este tipo de Policia queda asociada a la
militarizacién. Por el contrario, la creacion de este tipo de Policia, asegu-
rando su independencia de las FAS y bajo autoridad civil, garantizaria los
parametros de un cuerpo policial democratico. Si a ello le sumamos una
configuracién operativa basada en un potente aparato de investigacion
criminal y una proyecciéon como fuerza robusta, se reunirian las mejo-
res condiciones posibles para enfrentar el alto nivel de violencia y de
criminalidad organizada. Con ello no solo se garantiza que no sean cuer-
pos militarizados, sino que ademds se evita que las FAS se impliquen en
este tipo de misiones, evitando asi el problema de la militarizacién de la
seguridad.

Si consideramos las diferentes acepciones de militarizaciéon hasta hace
muy poco tiempo muchas Policias civiles, no solo latinoamericanas, se
podrian considerar como militarizadas ya que han sido o son dependien-
tes de un Ministerio de Defensa y han formado parte de las FAS, contan-
do ademas con una direccién militar. Sin embargo si adoptamos estos
elementos como criterios de militarizacion,*? lo cierto es que hay Poli-
cias con estatus militar latinoamericanas y europeas que no responden a
estos criterios, ya que en la actualidad, son independientes de las FAS y
dependen fundamentalmente de un Ministerio de Interior.

Para la Guardia Civil su doble naturaleza significa que sus actuaciones se
corresponden a la de una Policia civil, con dos caracteristicas esenciales:

1. Es un cuerpo policial integral, acorde con las caracteristicas de las
Policias de un Estado democratico y de derecho contempladas en
los principios sobre Policia democratica de la Organizacién para
la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE), y de la Unidn
Europea.

2. Aello se agrega su caracter militar, que determina el cuerpo a efec-
tos de su estructura interna, su jerarquia, disciplina y organizacién.

3. Esta doble naturaleza es la que explica su doble dependencia mi-
nisterial, caracteristica comun a todos estos cuerpos. Con respec-
to a la Guardia Civil, por ejemplo, su dependencia del Ministerio de

42 ZUfiga, L.: «Desafios institucionales de la colaboracién policial-militar: El Tridngu-

lo Norte», en URVIO, n.° 12, 2012, pp. 83-96. <http://www.flacsoandes.org/urvio/img/
RFLACS0-U12-07-Zuniga.pdf>.
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Defensa se limita a los ascensos y a las escasas misiones milita-
res asignadas. Sin embargo es practicamente integral con respec-
to al Ministerio de Interior, ya que este organismo determina los
servicios, las retribuciones, los destinos y los medios de las tareas
policiales. En otras palabras, la dependencia del Ministerio de De-
fensa es residual. Esta desmilitarizacién no es solo apreciable en
sus escasas misiones militares, sino también en su independencia
de las FAS, ya que no forma parte de las mismas y su direccién se
ejerce por un director general, un civil, perteneciente al Ministerio
de Interior. Su caracter militar queda limitado a un estatuto que
organizay regula internamente la corporaciéon mediante una jerar-
quia y disciplina militar.*®

En el proceso de «desmilitarizacién» que, en mayor o menor grado, han
ido experimentado estas Policias la dependencia de los ministerios de
Defensa y la direccion militar de los mismos ha ido desapareciendo o
cuando menos ha disminuido. No obstante hay importantes diferencias.
Asi frente a la Guardia Civil, en el caso de la Gendarmeria francesa, ac-
tualmente la direccién operacional depende del Ministerio de Interior, sin
embargo formalmente continta siendo parte de las FAS. Un ejemplo ma-
yor de militarizacion es el de los Carabinieri, como en el caso francés,
también forman parte de las FAS, si bien su nivel de dependencia del
Ministerio de Defensa es mayor y sus funciones militares también. Se
encuentran bajo la direccién de un militar y sus miembros son reclutados
del Ejército.

Los casos de la Gendarmeria argentina y los Carabineros chilenos o de
las fuerzas brasilenas presentarian una mayor desmilitarizacién que los
ejemplos italiano y francés, pues estas fuerzas latinoamericanas depen-
den de autoridades civiles y de los ministerios de Seguridad, Interior o
gobernadores, respectivamente.

Respecto a la disciplina, uno de sus rasgos mas caracteristicos y mas
criticados también, cabria considerar cuales son las aportaciones funda-
mentales que la justifican. De acuerdo con todos aquellos que defienden
el mantenimiento de la naturaleza militar del cuerpo, consideran que la
disciplina es un mecanismo de control interno de sus miembros de gran
utilidad y que ademas no afecta al servicio prestado al ciudadano, si bien
redunda positivamente en el cumplimiento de las misiones encomen-
dadas y en la cohesidn corporativa. En este sentido, la disciplina y los
valores como la entrega y la dedicacion incondicional forman parte de

4 Lutterbeck, D.: «Between Police and Military: The New Security Agenda and The
Rise of Gendarmeries», en Cooperation and Conflict, marzo 39, 2004, pp. 39-51; y Bingol,
M.: «The need for gendarmeries in the years ahead», en Hovens J. L.y Elk, G. van (eds.):
Gendarmeries and the Security Challenges of the 21<t Century, Koninklijke Marechaussee,
2011, pp. 186-187.
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una cultura corporativa que opera necesariamente a favor de una mayor
eficacia en el servicio y en la profesionalidad del cuerpo.

Otra de las criticas habituales es hasta qué punto la existencia de una
cadena de mando y la disciplina no obstaculizan las labores de investi-
gacién criminal. Sin embargo, si consideramos que la cadena de mando
y la disciplina se aplican interna pero también externamente hacia otras
autoridades, lejos de ser un obstaculo, puede ser un valor anadido. Asi
cuando las fuerzas gendarmicas actian como Policia judicial, como es
el caso de la Guardia Civil, la cadena de mando y la disciplina se aplican
también hacia las autoridades judiciales. De manera que en una investi-
gacion la maxima autoridad sera el juez o el fiscal y Unicamente, durante
el proceso de la investigacidn, se atenderan sus instrucciones, que, por
otra parte, se cumpliran con la diligencia que la disciplina obliga. De ma-
nera que lejos de obstaculizar la investigacidn, la jerarquia y la disciplina
contribuyen, también en este dmbito, al desempeno eficiente y eficaz de
las misiones asignadas. Un aspecto particularmente trascendental en el
caso de la persecucidn del crimen organizado, pues la eficiencia y la efi-
cacia en la investigacion criminal son imprescindibles.

Por tanto, frente a la idea de que «una estructura de comando y doctrina
militar» (mas que doctrina seria disciplina) lleva consigo la militarizacion
de la seguridad interior y es incompatible con la democracia y el respeto
a los derechos humanos,* cabe sefnalar que dicha disciplina de hecho es
un aspecto regulatorio exclusivamente interno y por tanto no afecta a los
ciudadanos, ni a las tareas policiales desempenadas por estas fuerzas.
Que la Policia adopte una estructura interna militar o civil no es deter-
minante para que sea o no una Policia represiva y no respetuosa con
los derechos humanos. Lo determinante es que una y otra se sometan a
las exigencias y parametros de una Policia democratica.*® Cabria incluso
senalar que, de acuerdo al prestigio y al apoyo ciudadano generalmente
demostrado hacia estos cuerpos policiales, pareciera que, en efecto, di-
cha disciplina militar influye positivamente en la labor desempenada por
estas Policias para proteger los derechos ciudadanos. Esto explicaria que
en algunos paises del Mediterraneo se registren menos quejas por abuso
de poder o denuncias por la conducta de cuerpos de gendarmeria que por
parte de Policias civiles.*

“Salles, K.: «Militarizaciéon sin militares? Los gendarmes en las calles argentinas
durante los gobiernos kirchneristas (2003-2012)», en URVIO, n.° 12, 2012, p. 14; y Skin-
ner, S.: «Death in Genoa: The G8 Summit Shooting and the Right to Life», en European
Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice, vol. 11, 2003, pp. 233-252.

“  Hazenberg, A.: «Target Areas of Police Reform», en Kadar, A. (ed.): Police in transi-
tion: Essays on the Police Forces in Transition Countries, Nueva York: Central European
University Press, p. 179.

4 Friesendorf, C.: International Intervention and The Use of The Force: Military and Police
Roles, p. 79.
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La experiencia de determinados paises, tanto europeos como latinoame-
ricanos, demuestra que la existencia de estos cuerpos no conduce nece-
sariamente a un proceso de militarizacion. De hecho la existencia de una
Policia civil tampoco evita necesariamente esta cuestién, ya que puede
estar mas militarizada que algunas de las Policias hibridas.*’” De manera
que aunque las fuerzas intermedias se caracterizan por tener un estatuto
militar, no son todas iguales.*® Hay algunas mas militarizadas que otras y
esta cuestidon dependera de su particular configuracidn, pero sin duda es
posible constituir Policias con naturaleza militar «desmilitarizadas». La
Guardia Civil, la Gendarmeria argentina y los Carabineros chilenos*’ por
sus caracteristicas y forma de dependencia institucional, independientes
de la autoridad militar y dependientes de autoridades civiles en sus ta-
reas policiales, son un ejemplo de ello.

Por tanto puede darse una perfecta asociacion entre la existencia de es-
tas fuerzas hibridas y el marco democratico, los ejemplos existentes asi
lo evidencian. Estas corporaciones pueden estar sustentadas en la ley, en
mecanismos de control y en altos estandares en materia de investigacion
y derechos humanos, sin olvidar que ademas con su intervencion se evita
la de las FAS. El estatuto militar por tanto no debe entenderse como una
contradiccion a la labor policial sino como un complemento.*

Si la existencia de estos cuerpos no significa necesariamente la milita-
rizacion de la seguridad interior, hay que agregar un valor afadido de
considerable importancia, ya que no puede olvidarse que precisamente
el recurso a este tipo de Policias impide que sean los militares quienes
se encarguen de la seguridad interior. De manera que lejos de militarizar,
contribuirian al proceso contrario, la desmilitarizacién. De hecho, este es
uno de los argumentos institucionales que utiliza la misma Guardia Civil,
que considera que por su caracter militar, «aporta al modelo policial es-
panol los siguientes valores anadidos», entre ellos, «permite al gobierno
una actuacién intermedia en respuesta a situaciones en las que los cuer-
pos civiles pudieran verse rebasados, evitando el recurso a las Fuerzas
Armadas».” El mantenimiento de esta separacion, cuando la seguridad
publica interior se encuentre seriamente comprometida, es un argumen-

47 Zaverucha, J.: «La militarizacién de la seguridad publica en Brasil», en Nueva So-
ciedad, 213 (enero-febrero), 2008, pp. 128-146; y Alvarado, A. y Zaverucha, J.: «La ac-
tuacion de las Fuerzas Armadas en la seguridad publica en México y Brasil: Una vision
comparada», en Alvarado, A. y Serrano, M. (coords.): Seguridad Nacional y Seguridad
Interior, México: Colegio de México, 2010, pp. 227-268.

“  Weger, M. de: The Potencial of the European Gerdarmerie Force, Paises Bajos: Institute
of International Relations Clingendael, 2009.

4 Maldonado, C.: «Los Carabineros de Chile: Historia de una policia militarizada», en
Nordic Journal of Latin American Studies, vol. XX, ibero-Americana, 3:3-31.

%0 Miguel, C. de: «Los cuerpos policiales de naturaleza militar», en Atenea, n.° 36, 2013.
5 <http://www.guardiacivil.es/es/institucional/idcorporativa/naturalezami/index.
html>.
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to suficientemente importante para justificar la existencia de una fuerza
intermedia.®

Esta cuestidon parece particularmente oportuna, ya que el recurso a la
institucionalizacién de fuerzas intermedias evitaria precisamente la in-
tervencion de las FAS en seguridad interior, un problema que afecta a
buena parte de la regién, como se ha podido comprobar. De hecho no pa-
rece casual que Argentina y Chile, junto a Uruguay, sean los paises donde
menos se apoya la implicacion de las FAS en seguridad interior y sin duda
la existencia de fuerzas intermedias influye en esta opinién.5®

Las dltimas propuestas en América Latina sobre fuerzas
intermedias. El caso hondurefio y el mexicano

Si recapitulamos las cuestiones planteadas a lo largo de estas paginas,
es posible concluir que de acuerdo a las necesidades de seguridad de la
region y a los riesgos de militarizacién de las actuales politicas aplica-
das, la configuracion de fuerzas gendarmicas, especializadas en la lucha
contra el crimen organizado, podria ser particularmente oportuna, ya que
por un lado son las fuerzas mds adecuadas para combatir estas amena-
zas y por el otro harian posible que las FAS no tuvieran que combatirlas.

Estas ventajas muy posiblemente hayan impulsado dos iniciativas re-
cientes de interés que han tenido lugar en México y Honduras. Si bien las
modificaciones introducidas en el transcurso de su creacién han desvir-
tuado sustancialmente dicho proyecto.

En el caso de México, la promesa electoral del actual presidente Pefa
Nieto de crear una Gendarmeria se configuré como uno de los «produc-
tos» estrella de la campana electoral. No podia ser menos si se tiene en
cuenta que hoy la seguridad es una cuestién prioritaria para la sociedad
mexicana. La propuesta inicial era crear una Policia con estatuto militar
para resolver varios problemas relacionados no solo con la persecucién
del crimen organizado, sino también para contribuir a la institucionalidad
democratica.

Sin embargo, desde que el proyecto comenzé a ejecutarse, fueron eviden-
tes aspectos que no auguraban buenos resultados, ya que era visible la
precipitacién, la poca planificacion y ciertos rasgos de militarizacion. La
idea era presentar esta nueva fuerza en septiembre de 2013, con 5.000

%2 Cosido, |.: La Guardia Civil mas alla del ano 2000, pp. 122-123; y Moloeznik, M.: Manual
de Sistemas Comparados de Policia, México: Universidad de Guadalajara, Centro Univer-
sitario de Ciencias Sociales y Humanidades, 2010.
% Pérez, 0.: «La opinion publica y los pardmetros de accién de las Fuerzas Armadas
en América Latina», en Requena, M.: V Jornadas de Estudios de Seguridad, Madrid: Insti-
tuto Universitario General Gutiérrez Mellado, 2013.
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miembros, aunque inicialmente, en la campana electoral, se hablé de
40.000 y después de 10.000, y cubrir las nuevas plazas con integrantes
del Ejército. Esta informacion inicial hacia dudar del proyecto y su éxito
por varios motivos. Primero porque la designacién nominal no crea por si
misma un nuevo cuerpo policial. Este proceso puede llevar una décaday
exige una generacion entera de oficiales para asegurar la interiorizacion
de la doctrina y los valores. De modo que las previsiones temporales del
Gobierno permitian mas que dudar de la solidez y de la profesionalidad
de la nueva gendarmeria como cuerpo policial. Y segundo, que el contin-
gente inicial estuviera integrado por antiguos militares podria implicar
la militarizacion de la nueva fuerza. En otras palabras, quedaria vacia de
contenido y se encontraria bastante lejos de ser una fuerza policial de
naturaleza militar, ademas de profesional y eficiente.

Con las ultimas decisiones, publicadas en agosto de 2013, se introdujeron
importantes modificaciones. Tanto que la Gendarmeria quedé finalmente
reducida a una unidad de la Policia Federal, abandonando asi la intenciéon
de crear un cuerpo de seguridad auténomo y estara integrada por per-
sonal civil y sin estatuto militar. No obstante el comisionado nacional de
Seguridad de la Secretaria de Gobernacion, Manuel Mondragén y Kalb,
afirmé que los gendarmes recibirian formacién castrense y disciplina
militar. Por ultimo, la presentacion de la Gendarmeria no se materializo
hasta julio de 2014.

Los motivos que explican este considerable giro son varios y proceden
probablemente de la influencia y de la presion ejercidas por diferentes
actores, que en mayor o menor medida han pretendido la «desmilitariza-
cion» de esta nueva fuerza. En este sentido las peticiones de asociacio-
nesy expertos, la presion de la Policia Federal y los propios intereses del
Gobierno se han sumado para disenar esta ultima versién.

La presion de determinadas asociaciones y opiniones de analistas sin
duda ha influido en este nuevo proyecto, muy particularmente en la re-
nuncia del estatus militar. Para un importante sector de la opinidn publica
este estatuto significa militarizacion de la seguridad interior y violacion
de los derechos humanos. Sin embargo, la experiencia evidencia de ma-
nera rotunda que esta asociacion es falsa. De hecho, la propia existencia
de estos cuerpos evita la intervencién militar en la seguridad interior y la
militarizacién del ambito interno.

Para ello las gendarmerias se constituyen como un cuerpo de Policia in-
dependiente de las Fuerzas Armadas y sujetas a la autoridad civil. Obvia-
mente, puede haber una militarizacién de la Policia pero no por el mero
hecho de ser Policias con naturaleza militar, prueba de ello es que en
América Latina han existido Policias civiles con un alto grado de milita-
rizacion. Sin duda, también puede haber Policias de gendarmeria mili-
tarizadas, pero dependera de la organizacion, la estructura interna y la
naturaleza de las dependencias institucionales de este nuevo cuerpo.
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Por lo que respecta a la renuncia de crear un cuerpo de Policia indepen-
diente, puede deberse también a los temores de competencia que susci-
taba a la Policia Federal. Al incorporarse a su estructura, ya como unidad,
no solo resta competencias, independencia y capacidad de accién a la
Gendarmeria, sino que suma poder e influencia a la Policia Federal, que
no debe rivalizar asi con ninguna otra corporacién. También, como algu-
nas voces criticas planteaban, esta solucidn evita duplicidades, pero en
realidad la distribucion de competencias y particularmente la fuerte es-
pecializacion que podria haber tenido la Gendarmeria en la lucha contra
el crimen organizado evitaba en buena parte este problema.

Quedaria por considerar la contradiccién en negar el estatuto militar,
pero sin renunciar a la formacién y disciplina militares. Si con la renun-
cia a este estatuto, el Gobierno pretende evitar acusaciones de militari-
zacion de esta nueva unidad policial, no necesariamente se va a evitar
este problema si consideramos la formaciéon militar que van a recibir,
por miembros de las Fuerzas Armadas, y su disciplina militar, aunque
sin un estatuto que la regule. En cualquier caso, hay una disfuncionali-
dad llamativa al pretender establecer disciplina castrense en una unidad
de un cuerpo policial que por su naturaleza civil, como es obvio, no esta
regulado ni por un estatuto ni por disciplina militar alguna. De manera
gue finalmente cabe la posibilidad de que se reproduzca el problema que
todos los actores han pretendido evitar, ademds de no poder disponer de
una eficiente fuerza policial de gendarmeria.

El caso hondureno no ha sido muy diferente. La propuesta inicial pre-
sentada en 2013, por Juan Orlando Hernandez, en aquel entonces presi-
dente del Congreso, fue la de crear La Tropa de Inteligencia y Grupos de
Respuesta Especial de Seguridad (TIGRES). Una fuerza intermedia cuyos
miembros estarian sujetos a la formacion, ética, disciplina, jerarquia y
escalafén militares. Ahondando en sus caracteristicas la propuesta pre-
tendia, segun el presidente de la Comision de Seguridad del Congreso,
Mario Pérez, crear «una tropa con una formacion especial, una combi-
nacion de la disciplina militar con las capacidades de un policia para in-
vestigar, pero no una paralela de la Policia Nacional». No obstante este
seria un cuerpo de Policia vinculado a la Secretaria de Seguridad bajo el
mando directo del ministro de Seguridad y del presidente de la Republica,
si bien en situacion de guerra dependeria del Ministerio de Defensa. Esta
doble dependencia es caracteristica de las fuerzas de gendarmeria, si
bien en este caso, como en otros ya citados, la dependencia con el Minis-
terio de Defensa seria residual.%

Ante esta propuesta hubo toda una respuesta social y politica, que de-
nuncié con persistencia los «riesgos» para la consolidacion democrati-

% La Tribuna, 10/05/2013. <http://www.latribuna.hn/2013/05/10 tigres-elite-
sera-un-hibrido-policial-militar/>.
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ca que significaria la existencia y la actuacién de esta fuerza. Si bien es
cierto que la auténtica anormalidad democratica existente es la actual
militarizacién de la Policia y la «policializacién» de las FAS que de hecho
tienen lugar en el pais centroamericano. El resultado del proyecto inicial,
lejos de crear una fuerza alternativa, no ha hecho mas que formalizar
institucionalmente esta situacion, ya que junto a los TIGRES,®® poco des-
pués se cred la Policia Militar del Orden Publico.% La primera ha quedado
reducida a una unidad militarizada de la Policia Nacional, la segunda es
una fuerza integramente militar, dependiente de las FAS, que realiza ta-
reas policiales.

De esta forma, en México y en Honduras, paises marcados por la fuer-
te implantacién del crimen organizado y la militarizacién de la seguri-
dad, las presiones desde diferentes sectores e instituciones, entre ellas
la policial y la militar, han impedido crear una fuerza alternativa, pese
a que se contemplara como proyecto inicial. Las soluciones aportadas
y las nuevas fuerzas creadas no pueden ser calificadas como fuerzas
gendarmicas. En ningln caso cumplen con las caracteristicas genéricas
gue comparten estas fuerzas, ni con aquellas concretas que aseguran
que sean fuerzas democraticas, desmilitarizadas, profesionales y efica-
ces. Para ello es recomendable que tengan un estatuto militar regula-
do; contar con un entrenamiento adaptado a su doble naturaleza y una
academia también propia donde se graduen sus oficiales. Sin olvidar la
dependencia funcional, que también ha de mantenerse al margen de las
FAS. Dicha dependencia debe vincular a estas fuerzas con la esfera civil,
un Ministerio de Interior o Justicia. Todos estos elementos harian posi-
ble configurar una fuerza profesional, especializada que contribuiria a la
desarticulacion de las redes de crimen organizado, sin ser necesaria la
militarizacién de la seguridad interior, que, como se ha planteado, tampo-
co ha proporcionado resultados positivos en la persecucién de este tipo
de amenazas.

Desde el punto de vista operativo no puede olvidarse la importancia de
desarrollar en el seno de estas Policias un potente aparato de investiga-
cion criminal. Para enfrentarse al crimen organizado, no solo son preci-
sas fuerzas robustas, como es el caso de este tipo de Policia, sino que
ademas estén formadas y dotadas de los medios suficientes para llevar
a cabo complejas investigaciones, gracias a un potente aparato de inves-
tigacion criminal.

% Decreto de creacion de los TIGRES, La Gaceta de Honduras, Decreto 103-2013.
<http://www.observatoriodescentralizacion.org/download/leyes_vigentes/Ley_TI-
GRES_2013.pdf>.

% Decreto de creacién de la Policia Militar del Orden Publico, La Gaceta de Honduras.
<http://www.observatoriodescentralizacion.org/download/leyes_vigentes/Ley%?20
de%20la%20Policia%20Militar.pdf>.
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Todo este grupo de caracteristicas daria lugar a que se reunieran las me-
jores condiciones posibles para disefar una fuerza capaz de enfrentar el
alto nivel de violencia y de criminalidad organizada que, precisamente,
existe en la region y muy particularmente en determinados paises.

Conclusiones

La complejidad de los retos de la seguridad en la actualidad obliga a
adaptar a las fuerzas de seguridad a las amenazas existentes. Dichas
amenazas tienen una naturaleza muy diferente, ya que a las que exis-
tian, antes de la caida del muro de Berlin, se suman otras nuevas. Esta
situacién es la que justifica la continuidad de la Policia y de las Fuer-
zas Armadas, pero también la potenciacién de otras fuerzas que, por su
configuracion, son mas adecuadas para enfrentar las nuevas amenazas,
como las fuerzas intermedias.

El mantenimiento de las fuerzas militares y policiales no significa que no
deban ser sometidas a un profundo proceso de modernizacién, pero sin
duda dichos cambios han de ser orientados a lograr que las misiones,
para las que han sido disefadas, las realicen de manera mas efectiva.
En cualquier caso, mas alla de la importancia de los cambios que es ne-
cesario introducir en ambas instituciones, en la medida en que estas si-
gan existiendo ha de mantenerse la separacidn entre seguridad interior
y exterior. Por el hecho de que existan amenazas donde se difumina esta
frontera, no significa que por ello las FAS puedan dedicarse a misiones
gue no les son propias.

Las fuerzas gendarmicas contribuyen a resolver este problema, ya que
en la medida en que estas atienden las nuevas amenazas, las FAS pueden
dedicarse a las misiones que les son propias. Con ello es posible evitar la
militarizacién de la seguridad interior, un problema que esta dandose en
América Latina, de manera particularmente acusada.

Aello es preciso sumar que las Policias con estatuto militar no solo se cons-
tituyen operativamente como la mejor opcidn para combatir estas amena-
zas, sino que son Policias democraticas. Aunque lo mas caracteristico es
su estatuto militar, este aspecto no tiene porqué afectar a la ciudadania, ni
a sus derechos. Muy al contrario es un valor anadido ya que contribuye a
la eficacia, eficiencia y profesionalidad de estas fuerzas y por ello redun-
da en la proteccion de los ciudadanos y de sus derechos. En definitiva, la
experiencia, de acuerdo a los ejemplos empleados, demuestra que no hay
contradiccion entre Policias con estatuto militar y un marco democratico,
siempre y cuando se adopten todas las prevenciones legales e institucio-
nales necesarias para evitar la «militarizaciéon» de dichas Policias.

No obstante, mas alld de la discusion en torno al disefio de una fuerza
de gendarmeria, aun disenando la mejor posible, esta no puede por si
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misma resolver los problemas de seguridad en la region. Las gendarme-
rias para ser eficientes deben estar insertadas en un sistema de segu-
ridad y justicia sélido y eficaz, de lo contrario, toda iniciativa respecto a
la creacion de este tipo de Policia, o de cualquier otra, se sumaria como
un fracaso mas. Este objetivo exige una reforma integral del sistema de
seguridad vy justicia, aplicar politicas de prevencion, donde la coopera-
cion interinstitucional sea bdsica para asegurar la coordinacion de las
fuerzas de seguridad con el sistema de justicia, que a su vez ha de tener
la suficiente independencia, capacidad y medios para poder llevar a cabo
su labor.
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