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RESUMEN

Los ataques terroristas de septiembre del 2001 marcaron una inflexion en el manejo
politico que la comunidad internacional habia dispensado a este problema. Desde
entonces esta amenaza ha estado atenta a las vulnerabilidades existentes en muchos
lugares del mundo para acercarse a sus objetivos.

Este asunto ha sido tratado como serio problema para el libre desempefio
politico de los Estados en el contexto internacional y en torno a él se ha creado un gran
espacio para las relaciones internacionales condicionadas por procesos de segurizacion.
El tradicional régimen internacional de seguridad de aviacion que formalizd su
existencia en 1974 sufrio un revés en el 2001 que le obligd a plantear nuevas referencias
de cooperacion internacional para el manejo del terrorismo.

Dado que el mayor peso de ambas amenazas recae sobre los intereses de los
Estados Unidos y la Union Europea, estos actores han influido dentro del contexto
internacional para liderar la segurizacion contra el terrorismo imponiendo medidas
preventivas dotadas de enforcement internacional; pero sus aplicaciones han mostrado
que estan orientadas por alguna selectividad determinada por los rasgos politicos y
economicos de los Estados con quienes se gestiona la cooperacion. Estas diferencias se
encuentran marcadas por condiciones de interdependencia principalmente econdmica y
politica, que determinan qué tan asimétricos pueden ser los vinculos cooperativos

creados para contener al terrorismo como amenaza a la seguridad del transporte aéreo.

Palabras claves: Amenazas, Segurizacion, Cooperacion, Interdependencia.



INTRODUCCION

Desde el momento en el cual se produjo la masificacion del transporte aéreo civil, el
terrorismo internacional encontr un instrumento adicional para proyectar y potenciar
sus objetivos de presion politica a través de secuestros y sabotajes realizados contra
rutas aéreas comerciales, casi siempre de alcance internacional. La transformacion del
orden mundial que se inicio en 1989 también alter6 la orientacion de los actos
terroristas. El nuevo orden mundial generd un “contra-orden” también con novedosos
objetivos estratégicos que se fueron mostrando en forma progresiva durante los afios 90
y culminaron su aparicién con los ataques ocurridos en New York y Washington DC
mediante el estrellamiento de cuatro aeronaves de pasajeros contra objetivos fijos en
tierra.

En la actualidad esta cuestion implica un impacto en la eficacia de los controles
de seguridad aeroportuaria que a su vez deben cefiirse a los estandares internacionales.
Los Estados que han sufrido la mayor victimizacion del terrorismo actual han ejecutado
acciones especificas y necesarias para la contencion. Por ello la Union Europea y los
Estados Unidos han segurizado este tema a través de un discurso politico que proyecta
las funciones policiales de las agencias de imposicion de la ley més all& de sus propias
fronteras. Esto constituye un avance importante hacia la lucha consolidada contra el
terrorismo porque exige la produccién de cooperacién bajo un esquema de segurizacion
que abre la posibilidad de gestionar los riesgos propios con alcance extraterritorial
dentro de los espacios de competencia politica de otros Estados.

Este problema se concentra en las relaciones internacionales debido a que el
terrorismo fundamentalista ha configurado redes intrincadas que hacen dificil advertir
sus operaciones porque estan especializadas y dividas de manera sofisticada. Ademas de
lo complejo de su contencion, también es complicado judicializar los delitos que se
cometen porgue ninguna accién delictiva se realiza en forma integra bajo la
competencia territorial de un solo Estado.

Como es de esperarse los actores victimizados y con amenazas vigentes (Estados
Unidos y la Unidn Europea) han terminado convirtiéndose en “actores segurizadores” y
el resto de la comunidad internacional en “actores segurizados” por ellos. Esto significa
que los primeros reaccionan a las amenazas cambiando de manera drastica politicas de

seguridad y facilitacion de servicios, y los segundos deben adaptarse a ellas y cooperar



aun pasando por encima de las limitaciones impuestas por la soberania, para mantener
los vinculos de interconexién que se traducen en un copioso intercambio comercial,
financiero, politico, social, cultural, etc. En resumen, son vinculos condicionados por
una interdependencia que les adjudica un valor econémico superior al costo adaptativo

de los cambios de politicas por parte de los actores segurizadores.

Relevancia del tema de investigacion

De acuerdo a lo ya mencionado, los riesgos causados por el terrorismo fundamentalista
son significativos dentro de las relaciones internacionales porque ameritan acciones de
gestion que trascienden las fronteras de los Estados por medio del requerimiento de
cooperacion. Su andlisis facilita la visualizacion de nuevas formas de gestién orientadas
a optimizar la cooperacion seguritaria, sobre todo en los aspectos operativos
compartidos entre los gobiernos.

Los problemas de seguridad, en especial en un medio de transporte masivo,
siempre han sido de interés general. Desde la primera oleada de secuestros y sabotajes
en aeronaves Yy aeropuertos ocurridos en los afios 60 y 70, la preocupacion se extendio
demasiado por el simple hecho de la vulnerabilidad que representa viajar por aire. Pero
las diferencias que hoy se observan en cuanto a los objetivos estratégicos y las acciones
tacticas del adversario son bastante distintas a las que se conocieron durante la segunda
mitad del siglo XX.

Esta transformacion constituye en si misma un reto que repercute en la forma de
gestion cooperativa en cuanto a la amenaza y pone al descubierto que las relaciones de
colaboracidn seguritaria inter-estatal no son homogéneas porque se han estructurado de
manera distinta entre unos y otros. Se presume que las heterogeneidades estan
caracterizadas por el manejo que se les da segun el pais al cual se le requiere la
cooperacién. Para esto es importante, entre otras cosas, explorar las expresiones
discursivas comunicadas por los altos representantes politicos con el fin hacer converger
voluntades y generar cooperacién en una direccion preestablecida. Su confrontacion
puede ayudar a encontrar hallazgos muy pertinentes a la comprensién de la cooperacion
que es motivada por problemas de seguridad.

Existe la presuncion de existencia de procesos de segurizacion selectiva que son

resultado de las valoraciones que hacen unos Estados con respecto a otros en el juego
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politico internacional para imponer restricciones y formas de gestion de riesgos que no
siempre son equitativas. Esto es un punto revelador para conocer qué es lo que
determina el comportamiento del régimen al momento de impulsar acciones colectivas
internacionales de contencion frente a amenazas tan importantes.

La forma como se ha desenvuelto la cooperacion institucional multilateral y la
cooperacion bilateral segurizada es motivo de interés porque pone al descubierto la
existencia de variables que intervienen para ayudar a entender las proporciones dentro
del reparto de beneficios y costos y la heterogeneidad de los intercambios estructurados
por las relaciones cooperativas.

Los planteamientos tedricos de Robert O. Keohane y Joseph S. Nye en el texto
“Poder e Interdependencia” (1977, 1988) facilitan herramientas para interpretar el
funcionamiento del régimen internacional de seguridad de la aviacion civil. La
convergencia de dos 6rdenes o estructuras —uno negociado y otro impuesto— para la
obtencion de cooperacion internacional, hace necesario también determinar por qué es
posible encontrar estos paralelismos en torno a un mismo problema (Young, 1982: 282-
284).

Tomar como punto de partida a estos autores identificados con la corriente
epistémica neoliberal institucional podria al principio advertir sesgos con respecto a la
naturaleza del régimen internacional seguritario que constituye el nucleo de esta
investigacion. Pero en el tema se encuentran posiciones eclécticas en cuanto al uso
hegemonico del poder internacional, a los contrapesos presentes en las relaciones de
interdependencia y a las reciprocas percepciones inter-estatales, para lograr equilibrios

duraderos en la cooperacion seguritaria.

Planteamiento metodoldgico

La hipdtesis de investigacion con la cual se inicia este trabajo declara que a partir de los
ataques consumados el 11 de septiembre del 2001, la gestion extraterritorial de la
amenaza representada por el terrorismo fundamentalista gener6 procesos de
segurizacion selectiva debido a las asimetrias que el poder y la interdependencia entre
las naciones provocan en el funcionamiento del régimen internacional de seguridad de

la aviacion.
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Esto traduce los cuestionamientos que guian la investigacion procurando
determinar qué tan importantes son las posibles variables intervinientes (la intensidad
del trafico aéreo, el volumen de interconexion y las caracteristicas del espectro de
amenazas constituido por el terrorismo fundamentalista) frente al poder internacional
que detentan algunos Estados y a las relaciones de interdependencia que los vinculan
con el resto de la comunidad internacional. El desarrollo de nexos para la gestion
compartida de los riesgos seguritarios se puede ver reflejado en el régimen existente
para producir la cooperacion.

El trabajo descansa sobre un disefio metodoldgico en el cual predomina la
investigacion cualitativa, aungque hay una modesta presencia de datos cuantitativos que
complementan a los rasgos aislados para el analisis. Este disefio es aplicado mediante la
seleccion y analisis de casos tomados de la realidad relacionados con la gestion de
asuntos internacionales inherentes a la seguridad de la aviacion civil. EI analisis es
realizado bajo los prismas conceptuales vinculados a las teorias de la interdependencia y
de los regimenes internacionales.

Las técnicas de investigacion empleadas son dos. Primero, el analisis de los
documentos producidos por organismos internacionales (OACI, IATA) y por los
gobiernos de los Estados que han sido convertidos en mayores objetivos de ataque para
el terrorismo y luego, la consulta de bases de datos en las cuales se registran magnitudes
relacionadas con el trafico aéreo y con las amenazas ya conocidas. También han sido
incorporadas en forma directa las valoraciones profesionales aportadas por el autor,
como resultado de su propia experiencia laboral durante cerca de diez afios como
administrador del sistema de prevencién y control seguritario para varias compafiias de
aviacion en paises de la region andina.

Los documentos recopilados han sido resefiados extrayendo de ellos los
elementos informativos que dan cuenta de la percepcién de amenazas que los
representantes politicos emplean para promover la cooperacion y bajo qué términos la
esperan. En cambio la informacion extraida de las bases de datos y compilada segun el
disefio de la investigacion, provee supuestos muy utiles que apoyan las posiciones de los
actores para adherirse a un orden negociado, 0 a uno impuesto.

El abordaje inicial del problema es efectuado por medio del analisis de la forma

como terrorismo fundamentalista se ha convertido en insumo para el sistema de
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proteccion del transporte aéreo. Esta amenaza determina criterios para la gestion
seguritaria internacional, pero a nivel operativo dentro de la industria de la aviacion
civil aun es necesario trabajar con mucho analisis, con respecto a las aproximaciones del
terrorismo junto al crimen organizado frente a la misma estructura de oportunidades
delictivas creadas a traves de la corrupcion.

Estudiando la relacién causal que se declara en la hipétesis acerca de la presunta
vinculacion entre el aprovechamiento de la influencia politica internacional y las
ventajas estructurales derivadas de la interdependencia para seleccionar mecanismos de
segurizacion del transporte aéreo, se ha tomado como unidad de anélisis para la
investigacién a un conjunto de actores representado por la Unién Europea y los Estados
Unidos. Pero antes, para confrontar y resaltar los rasgos encontrados en esa unidad
frente a la cooperacion multilateral no segurizada, también se ha demarcado para el
analisis a los organismos internacionales encargados de producir cooperacion
multilateral (OACI, IATA) mediante la creacion de reglas de juego internacional que
son referencia en esta materia.

La meta que se busca es explicar en forma especifica como se determinan las
respuestas que los Estados proveen, tanto desde la perspectiva de los actores que
segurizan como desde la de los actores que estdn bajo segurizacion. También se ha
procurado proporcionar un modelo interpretativo acerca de la forma de alineacién de
estos espacios de cooperacion segurizada para facilitar el entendimiento de las

actuaciones tanto multilaterales como bilaterales.

Estructura de la tesis
Para localizar el marco teorico bajo el cual se realizara el analisis de las variaciones que
puede mostrar este régimen internacional, se hace un amplio recorrido por los elementos
conceptuales Utiles a la demostracion de su relevancia dentro de las relaciones
internacionales en el campo de la seguridad. Con el fin de evitar la sospecha de sesgos
tedricos creados por el debate entre las corrientes epistémicas, los conceptos van siendo
contrastados entre unos puntos de vista y otros para encontrar posturas eclécticas que
encajen con la realidad.

En esta primera parte se han expuesto algunos de los més significativos aportes
de reconocidos autores que se aproximan a perspectivas ontoldgicas con respecto a la
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seguridad y a sus implicaciones en la politica internacional. Luego se pasa a la revision
de conceptos que son fundamentales y a los cuales se ha acudido como herramientas de
analisis relacionadas con el problema de investigacion.

En tal sentido los conceptos de “poder” e “interdependencia” aparecen como
supuestos béasicos de la hip6tesis de trabajo declarada. También se han tomado como
nociones principales la “segurizacion” y la “gobernanza global” porque apoyan la
produccion de inferencias acerca de la configuracion de las relaciones cooperativas
seguritarias de alcance internacional; y finalmente a la teoria de los regimenes
internacionales porque en sus variados desarrollos es posible encontrar pistas de
aclaracion con respecto a las reglas de juego existentes para la cooperacién
internacional entre los Estados en funcion de intereses comunes.

El marco referencial revisa de modo cuidadoso la amenaza de terrorismo para
explicar en detalle como se vincula con las operaciones de aviacion, haciendo un poco
de énfasis en el aprovechamiento de estructuras de oportunidad delictiva en los
terminales aeroportuarios. A esta amenaza han respondido tanto los organismos
intergubernamentales como los actores privados vinculados a la industria de la aviacion
civil con iniciativas institucionales que son resefiadas para mostrar sus orientaciones
discursivas en torno a la gestion internacional de los riesgos.

Continuando en el mismo capitulo se detalla la constitucion y funcionamiento de
los organismos internacionales que hacen gestion dentro de la industria y como se
encuentran relacionados de manera estructural dentro del régimen para cumplir sus
atribuciones y responsabilidades. En tal ilustracion se representan los dos 6rdenes de
relacionamiento que confluyen: una parte negociada en forma multilateral y otra
impuesta por actores segurizadores. Ambas concurren y se complementan para lograr
resultados eficaces a nivel internacional.

Por Gltimo se incluyen en el capitulo algunas observaciones acerca de como ha
sido el comportamiento de los actores segurizadores en funcion de sus vinculos
reciprocos y se agregan algunos datos provenientes de resimenes estadisticos que
revelan proporciones cuantitativas sobre la interconexién aérea que suelen considerarse
como circunstancias condicionantes para las relaciones internacionales en este campo.

El desarrollo metodolégico de la tesis nos lleva a confrontar analiticamente las
perspectivas tedricas sobre la seguridad como un objeto de estudio, frente a las
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referencias facticas recopiladas con respecto al impacto del terrorismo en el transporte
aéreo. Para realizar este analisis se han tomado algunos casos referidos en el Capitulo Il
que ayudan a evidenciar si las tendencias de cooperacion en la seguridad del transporte
aéreo responden o no a las suposiciones hipotéticas iniciales.

Entre las variables que describen el comportamiento de los Estados se encuentra
el entendimiento de la anarquia internacional y la inclinacion por la cooperacion que
deciden los altos representantes politicos de los actores involucrados. También se cuenta
el alcance de las capacidades politicas frente a la distribucion de beneficios en un
contexto de asimetrias y disposicion de modelos seguritarios para la proteccion del
transporte aéreo. De la investigacidn de referencias sobre las formas institucionalizadas
para la obtencién de cooperacion internacional en este régimen, se han extraido algunos
patrones de relacionamiento que estan evidenciados a través de referencias historicas
recientes.

Los casos que son mencionados y analizados muestran a partir de los aportes
empiricos los rasgos de comportamiento del régimen frente a las variables que los

afectan en la produccion de cooperacion internacional.
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) CAPITULO |
LOS REGIMENES DE SEGURIDAD EN LAS RELACIONES
INTERNACIONALES

Se ha dicho unay otra vez en este recinto, hasta el cansancio, que todo tratado
conlleva algun sacrificio de soberania. Esto, en modo alguno es una

verdad universal, sélo se aplica a algunos tratados y es una perogrullada

sobre la que no es menester seguir discutiendo. El Unico asunto que

debemos considerar aqui es cuanta de nuestra soberania es licito que sacrifiqguemos.

Discurso del Senador Republicano HENRY CABOT LODGE,

ante la Camara Alta del Congreso de los Estados Unidos, para impugnar
la adhesion al Tratado de Versalles y la entrada

de Estados Unidos en la Sociedad de Naciones

Washington DC, 12 de agosto de 1919.

A partir de la hipétesis de investigacion presentada para explicar las variaciones de
funcionamiento presentes en el régimen internacional de seguridad de la aviacion surge
un conjunto de conceptos cuyo desenvolvimiento en las principales corrientes
epistémicas es necesario analizar.

La forma como se ha planteado esta posible solucion investigativa para el
problema que es objeto de estudio, nos lleva desde su inicio a presentar las distintas
perspectivas bajo las cuales se concibe a la seguridad y a los regimenes internacionales
que tienen por objeto impulsar la gestion de algin tipo de riesgo. También es muy
importante analizar la teoria de la interdependencia y el analisis de los procesos de
segurizacion como formas institucionalizadas de requerir cooperacion para proteger

ciertos asuntos que son de interés fundamental para la preservacion del Estado.

Antecedentes tedricos

El diverso analisis doctrinario sobre la seguridad que ha tenido lugar en los ultimos afios
ha dado como resultado varios esquemas de definicidn y categorizacion para precisar su
esencia. El concepto ha sido situado en wun plano analitico de enlaces
multidimensionales (Rivera, 2012), también en un enfoque multinivel (Morgan, 2006) y
hasta en una perspectiva conceptual hibrida denominada “interseccion interméstica”
(Snow, 2014: 19). Esto ha hecho concluir que la seguridad representa un “concepto
esencialmente controvertido” (Buzan, 1991: 19). Los debates aun no cesan porque la

configuracién de las nuevas amenazas siempre estara impactando en la orientacion
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conceptual de los tedricos y practicantes de la seguridad para seleccionar, descartar,
renovar o replantear las definiciones.

Las amenazas a la seguridad nacional han sido algunas de las categorias de
problemas externos que los Estados han debido gestionar a partir del momento en el
cual surge el concepto de Estado-Nacion. Esto se encuentra muy ligado también a la
aparicion de la idea de soberania nacional y a lo que ella representa para las relaciones
internacionales. Sin embargo el tipo de amenaza a la soberania a la cual estuvieron
sometidas a través de la historia las naciones que gestaron este concepto, ha cambiado
drasticamente porque en la actualidad el peligro originado en las amenazas militares se
ha desplazado hacia el riesgo generado por las amenazas provenientes de entes no
estatales.

Richard Ullman (1983: 13) present6 una definicion de “amenaza a la seguridad
nacional” que separa con gran exactitud a los dos factores que determinan el alcance de
tal tipo de amenaza; estos factores son: 1) la potencialidad inmediata de afectar la
calidad de vida de la poblacidon de un Estado y 2) la potencialidad de limitar en forma
severa las opciones de selectividad en cuanto a decisiones politicas de un ente estatal, o
de un ente privado dentro de un Estado.

La anterior definicién tiene un nivel de abstraccion ideal para subsumir de modo
conceptual un amplio espectro de amenazas cambiantes de acuerdo a su efecto mas o
menos directo en la poblacién y a la vez su impacto en la toma de decisiones dentro de

la organizacién amenazada.

La seguridad nacional y su impacto en las relaciones internacionales

La seguridad nacional como valor juridico y politico en una comunidad estatal sigue
teniendo relevancia, aunque ahora se percibe y se analiza desde una perspectiva mucho
més amplia que la vision tradicional heredada a partir de la paz de Westfalia que estuvo
vigente en absoluto hasta el final de la Guerra Fria.

Barry Buzan (1991: 18) insiste en no caer en las ingenuidades a las que lleva un
concepto unico e inamovible, porque la seguridad siempre ha de estar referida a
amenazas y en tanto que éstas son cambiantes, la seguridad también lo es. Este autor
avanza un poco mas en su disquisicion tedrica refiriendo que la consideracion

conceptual de la seguridad en el &mbito de las relaciones internacionales esta basada en
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la orientacién final de un discurso de legitimacion, es decir, en la pregunta acerca de
qué es lo que se busca con el establecimiento y mantenimiento del poder y para ello
sefiala que tales orientaciones son los conceptos de “poder” y de “paz”.

En la corriente realista se resalta que siempre el comportamiento de los Estados
estd orientado por el “interés nacional” representado en la conquista y acumulacion del
poder, en prevision a que la condicion anarquica del mundo requiere que cada Estado se
proteja, es decir, que se garantice la seguridad necesaria ante otros actores para su
propia supervivencia. En la corriente neoliberal institucional el resultado de la
distribucidén internacional del poder crea las estructuras que determinan como sera el
comportamiento de los Estados, de ese equilibrio se origina la estabilidad y por ende la
seguridad internacional. En ambos casos se observa que el concepto de “poder” es
central.

El liberalismo idealista, desde su origen en los pronunciamientos del presidente
estadounidense  Woodrow Wilson, mostré su orientacion paradigmatica hacia la
supresion de todas las guerras mediante esfuerzos cooperativos internacionales,
democratizacion de los gobiernos y revitalizacion econdmica. Las derivaciones tedricas
del liberalismo idealista han continuado esencialmente en busqueda de la paz
permanente, aunque difieran en algunos aspectos acerca de como llegar a ella y coémo
mantenerla. Esta corriente propone algunos conceptos claves que en teoria se
estructuran en funcion de la paz mundial y por ende, de la seguridad internacional: la
interdependencia entre las naciones, la extension de la democracia y creacion de

institucionalidad internacional (Jordan, 2013: 41).

El concepto de seguridad

La historia politica mundial ha puesto de manifiesto elementos de interés e importancia
para las ciencias sociales y esto ha dado lugar a la produccion de innumerables
conceptos explicativos y estudios analiticos sobre el comportamiento de los Estados
frente a sus relaciones internacionales. Esta circunstancia ha facilitado la formacion de
las corrientes de pensamiento que en forma constante debaten en el campo tedrico
cuales son las perspectivas que mayor poder explicativo ofrecen para interpretar la
realidad y cudles facilitan mejor la reduccion de la incertidumbre siempre presente en el

orden mundial.
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Aungue es obvio que el problema de la predictibilidad en la politica
internacional siempre aparece como una dificultad epistemoldgica importante que
motiva discusiones y distinciones filosoficas de variada extension y profundidad, esta
actividad cientifica ha sido beneficiosa para tratar de organizar los productos teéricos
como herramientas Utiles en la comprension de la realidad (Waltz, 1988).

La problematizacion académica de la seguridad nacional y su posicionamiento
en el contexto internacional, ha permanecido dentro del foco de atencion de las diversas
escuelas de pensamiento. Esto ha sido expuesto en la seccion anterior con respecto a las
orientaciones conceptuales del rol que cumplen el poder y la paz dentro de la
construccion conceptual de la seguridad frente a las relaciones internacionales.

Para ello Colin Hay (2002: 20-23) expresa claramente que en el “realismo
estructural” o “neorrealismo”, se definen algunos conceptos claves que sirven para
entender la resolucion de la conflictividad y el impulso a la cooperacion, estos son el
“equilibrio de poder” y la “estabilidad hegemonica”. Luego hace lo mismo con el
neoliberalismo institucional y define como conceptos claves para el mismo fin a la
“interdependencia compleja” y a los “regimenes internacionales”.

El neoliberalismo desplaza la preeminencia del poder estatal/militar como medio
para imponerse frente a otros Estados, e introduce la idea de una gobernanza global
como esquema que permite la interaccion de los actores internacionales en un marco de
institucionalidad racional capaz de reducir la conflictividad. Al final, la aproximacion
constructivista trata de llevar de modo conceptual a las amenazas a la seguridad
nacional hacia el campo de las construcciones discursivas y se propone explicar la causa
de la conflictividad a través de la “interferencia intersubjetiva” creada entre los Estados
actuando bien como agentes internacionales individuales, o como blogues. Colin Hay
termina identificando a un paradigma posmodernista que no da cuenta de la relevancia
del concepto de seguridad nacional (Ibidem: 24-27).

Las tendencias referidas por este autor, con excepcién de la posmodernista,
hacen causa comun en la interpretacion del concepto de seguridad aunque con distintas
conclusiones. Lo cierto es que en ninguno de los enfoques resefiados la seguridad pierde
importancia; las diferencias mostradas radican en su operacionalizacion frente a la
realidad y esto tiene un impacto substancial porque todas se refieren al peligro politico

que conllevan la conflictividad y la incertidumbre en las relaciones internacionales.
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Mas alla de las disquisiciones teoricas explicadas en los parrafos precedentes, la
l6gica de la seguridad nacional o de la seguridad del Estado, como también suele ser
mencionada, ha estado indisoluble y tradicionalmente vinculada al ejercicio del poder.
Esto a pesar de que algunos planteamientos tedricos novedosos, como el de Mary
Kaldor (2010), dan cuenta de una inversion en los criterios de funcidon que rompen con
lo clasico en esta materia.

Pensar que cuando el Estado se protege a si mismo a la vez esta protegiendo a
sus ciudadanos, encuentra sus raices mas remotas en la logica westfaliana del ejercicio
de la soberania internacional de los Estados frente a las agresiones externas que al final
ponen en riesgo la vida de su poblacién. Pero en verdad la l6gica del ejercicio del poder
siempre termina distrayendo este subsecuente objetivo y justo alli se pierde la esencia
del absoluto argumento “Estado-céntrico” de la seguridad nacional.

En otros términos, la ecuacion seguritaria se construye a partir de la seguridad de
la poblacion hasta llegar a la seguridad del Estado y por Gltimo a la seguridad global o
internacional y no al revés, porque concebir que la proteccién tiene como objetivo
fundamental el aseguramiento de un entelequia politica como el Estado, que es operada
también por individuos, al final conlleva a atroces violaciones de los derechos humanos
(Kaldor, 2001: 177; Orozco, 2005: 72).

Amenazas y riesgos en el contexto internacional
Desde antes que se advirtiera el auge de las amenazas no estatales contra la seguridad
nacional como condicion externa capaz de alterar el normal desenvolvimiento de la vida
social de las personas y de la capacidad de actuaciéon de los Estados, ya el sistema
internacional mostraba sus intenciones de generar cooperacion para asegurar paz Yy
estabilidad en sus relaciones (Ullman, 1983: 13). Las dos guerras mundiales acontecidas
en el siglo XX fueron escenarios de un aprendizaje traumatico que combiné el
idealismo con el pragmatismo en distintas proporciones y en variadas circunstancias,
para operar la politica exterior con el objetivo de garantizar relaciones internacionales
que funcionen de manera mas o menos estables.

Es obvio que las hipdtesis de peligro se han abierto a claras amenazas
provenientes de entes no estatales como el terrorismo, el crimen organizado

transnacional y los conflictos derivados de movimientos separatistas. Pero también la
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economia ha pasado a ser un campo de batalla donde se miden fuerzas entre Estados, al
igual que el cambo climatico, las grandes epidemias que arrasan con grupos humanos,
las catastrofes naturales, los accidentes industriales de gran impacto, etc. (Hough, 2013).
Por esto la definicion de Richard Ullman (1983: 13) adquiere el valor operativo que ya
ha sido sefialado, para la comprension de las amenazas a la seguridad nacional en el
mundo de hoy.

Al dirigir la atencién hacia las amenazas provenientes de entes no estatales se
localiza el problema del terrorismo y sus ataques a los sistemas de transporte masivo
como amenaza a la seguridad nacional e internacional, debido al gran impacto que
generan en la calidad de vida de las personas que resultan afectadas tanto en forma
directa como indirecta y a la afectacion de la capacidad de actuacién de los Estados a
partir de sus acciones criminales y la perturbacion animica que generan. Sin embargo
las estructuras de oportunidad delictiva que pueden ser identificadas por terroristas en
los terminales aéreos son dia a dia utilizadas por el crimen organizado, porque vistas
desde lo estructural pueden ser aprovechadas por ambas amenazas.

En el campo de las relaciones internacionales la naturaleza de las amenazas tiene
una relevancia innegable debido a que desde cualquier perspectiva tedrica que sea
abordada la seguridad, ella determina el sentido de las estrategias de respuesta méas
adecuadas. No obstante, la consideracion de su marcada variabilidad no puede ser
desestimada debido a dos importantes razones: 1) las amenazas mutan relativamente
rapido y 2) las amenazas funcionan a través de la subjetividad.

Peter Hough (2013: 14) analiza el problema de la gestion de riesgos y amenazas
en el orden internacional como algo que a través de la historia ha sido visto con caracter
de secreto y muy importante porque el “interés nacional” constituye un valor misterioso
y recondito, pero al mismo tiempo maleable y relativo. En la alta politica se usa el
término “interés nacional” como un “arcano” util para justificar decisiones que puedan
ser muy cuestionables y a través de él se encapsulan una cantidad de asuntos que
muchas veces no soportan los cuestionamientos de los cuales podrian ser objeto por la
opinién publica.

Manejar la seguridad del Estado a través del argumento del interés nacional casi
siempre se caracterizO por restarse transparencia a si misma, sobre lo cual también

siempre encontro justificaciones doctrinarias realistas muy comunes, como por ejemplo
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la contencidon del avance de unos paises sobre los intereses de otros. EI nuevo
panorama de amenazas transformado al finalizar la Guerra Fria también hizo mutar las
formas de analisis y gestion porque los peligros actuales tienen la capacidad de causar
efectos mas directos y tangibles contra la poblacion de los Estados y por ende, le
transfiere a los gobiernos serias complicaciones politicas derivadas de su hipotético
deber de proteccion de sus ciudadanos.

El ataque a los sistemas de transporte por parte del terrorismo internacional es un
claro ejemplo del cambio o la inversion de estrategias de guerra por parte de un
enemigo no convencional que no opera de manera abierta como lo hacian las amenazas

militares ya conocidas.

Aproximacion teorica al problema

Esta investigacion explora la forma como los Estados enfrentan las nuevas amenazas a
la seguridad, sin importar si el fin es ganar y consolidar poder politico internacional, si
es lograr mantener la paz y la convivencia entre las naciones, o si tan solo es asegurar la
calidad de vida de la poblacion mitigando percepciones incémodas que permiten el libre
desenvolvimiento de las personas y el pleno disfrute de sus derechos individuales.

Particularmente se hace énfasis en la accion colectiva internacional que deriva
hacia la creacion de sistemas de gestion de las amenazas globales con responsabilidades
estructuradas y compartidas entre los Estados a nivel mundial y que pueden mostrar
formas de gobernanza para la toma de decisiones mas o menos vinculantes sobre
determinados asuntos que afectan las relaciones entre ellos.

Desde luego que el debate tedrico en el campo de las relaciones internacionales
entre realistas y liberalistas, ha llevado a la interpretacion disimil de los problemas
relacionados con las amenazas a los Estados y las respuestas producidas. La creacion de
un tipo mas o menos normalizado de solucién a los problemas comunes en el plano
internacional que en forma eventual pudieran adjudicar los sacrificios hacia unos méas
que hacia otros, requiere formas de accion politica internacional capaces de compensar
beneficios y costos para el manejo de situaciones contingentes. En la accion colectiva
internacional siempre se muestra de algin modo la influencia de unos actores con

respecto a otros para maximizar los beneficios en forma asimétrica.
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Poder e interdependencia

Los conceptos de poder e interdependencia son fundamentales tanto para entender el
debate teorico dentro de las relaciones internacionales como para la interpretacion de las
acciones y las respuestas de politica internacional que emprenden los Estados. No
obstante, el hecho de que se les interprete como contrapuestos se debe de alguna forma
al objetivo estratégico que fundamenta sus esquemas conceptuales frente a la practica de
la politica internacional, esto es, si se orienta al poder y al conflicto, 0 a la paz y a la
cooperacion.

Las conclusiones de Hans Morgenthau acerca de que la lucha por el poder dentro
de la politica internacional tiene su raiz en la ambicion humana de querer imponerse a
los demas individuos, se corroboraron durante la década de 1930 a través de la realidad
observada en el comportamiento de Alemania, Italia y Japon. Los argumentos de
geopolitica orientados hacia la buasqueda del espacio vital o “lebensraum” que
requerian como Estados, primero para asegurarse su propia subsistencia frente a otros y
luego para ejercer con mayor eficacia y alcance territorial y personal sus competencias
politicas estatales, son interpretadas como una clara evidencia de ambiciones por el
poder (Jackson y Sorensen, 2003: 42).

También la calificacion de “redundante” o “tautoldgica” que con insistencia se le
da a las explicaciones conceptuales del realismo clasico, sin duda surgiéo de la
afirmacion de Morgenthau (1960: 53): “La politica internacional, al igual que todo tipo
de politica, es una lucha por el poder. No importa cuales sean los objetivos finales de la
politica internacional, el poder se constituye invariablemente en el objetivo final”. Lo
anterior dejé claro el argumento de que el poder es al mismo tiempo tanto instrumento
como objetivo de la politica internacional, y que ademas es el medio principal de
supervivencia gque los Estados procuran para superar el hipotético peligro de la anarquia.

En paralelo, el surgimiento del neoliberalismo institucional argument6 la
necesidad de contrarrestar el estado-centrismo del realismo clasico y del realismo
estructural para insertar la dinamica de la economia y de los mercados en las relaciones
internacionales (Hay, 2002: 22). Con ello también introdujo la relevancia de dos
elementos que le caracterizan y que tienen capacidad explicativa para la interpretacion
de formas de relacionamiento entre Estados: la accion cooperativa internacional y la

interdependencia compleja entre las naciones (Jordan, 2013: 38-39).
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En coincidencia con el realismo estructural esta tendencia también concede
importancia a la eleccion racional como guia interpretativa del comportamiento de los
Estados, pero en funcion de un conjunto de intereses econdmicos que forman un tejido
de relaciones muy complejas, que promueven los acuerdos cooperativos y que exigen
establecer lo que Robert O. Keohane definid6 como instituciones internacionales: “el
conjunto permanente y relacionado de reglas (formales e informales) que prescriben
roles, establecen los limites a las actividades, y modelan expectativas” (Jordan, 2013:
38).

La racionalidad se convierte en caracteristica esencial de ambas corrientes para
maximizar beneficios, en el campo politico internacional para el realismo estructural y
en el campo sensitivo y vulnerable de la economia internacional para el neoliberalismo
institucional (Hay, 2002:28).

Las explicaciones de Robert O. Keohane (1978: 19) con respecto a la necesidad
del establecimiento y mantenimiento de los regimenes internacionales sugieren gue esta
interseccion entre el realismo estructural y el neoliberalismo institucional ha funcionado
como convergencia conceptual basada en la eleccién racional de los cursos de accién
internacional mas convenientes para los actores, tomando como elementos combinados
en variadas proporciones al ejercicio del poder y al requerimiento de cooperacion entre
las naciones.

Tal perspectiva de Keohane es util para explicar el surgimiento del concepto de
“estabilidad hegemonica” dentro del realismo estructural, segun el cual los Estados
dominantes determinan y transfieren poder e influencia para la constitucion de un patron
de cooperacion en funcion de reducir la incertidumbre y los potenciales conflictos y en
torno a la forma cémo se relacionaran con respecto a algun asunto estratégico de interés
comdn. A la nocion de estabilidad hegemonica se le ha dado también el caracter de
cuerpo tedrico para explicar suficientemente como su establecimiento con miras a una
probable dominacién global por parte de una potencia Unica, es la condicion necesaria
para mantener el orden global de las transacciones comerciales y en la seguridad militar
internacional (Kegley y Blanton, 2011: 66).

Otros autores profundizan el anterior concepto categorizandolo como un punto
de vista racional sobre los regimenes internacionales y mostrando que el juego de

intereses internacionales va promoviendo acuerdos o arreglos entre los actores en
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funcion de sus intereses y capacidades, principalmente econdmicos y politicos, aunque
en algunos casos también se consideran algunos objetivos y posibilidades de otra indole
que influyen en la toma de los compromisos, como los ideoldgicos y los religiosos
(Hanseclever, Mayer y Rittverger, 2002: 23). El juego de intereses estratégicos entre los
Estados y sus intenciones y capacidades para influir e imponerse de cierta manera
dentro del contexto internacional, equivale a la base sobre la cual se construye el
concepto que Keohane menciona como interdependencia compleja.

Los intereses compartidos entre los Estados pueden ser tanto de naturaleza
politica como de naturaleza econdémica, pero lo importante es que ambos generan
vinculos de interdependencia. Este complejo tejido de relaciones es susceptible de
producir inseguridades y dilemas a consecuencia de la multiplicidad de intereses que los
actores internacionales pueden procurarse para si y que dan lugar a conflictos, pero
también puede proveer formas de interaccién que proporcionen seguridad y confianza
reciproca a los actores comprometidos.

La explicacion de Keohane es expresa sobre este particular y esta clara en cuanto
a que la cooperacion y el ejercicio hegemonico del poder no tienen una relacion
contradictoria, por el contrario, la hegemonia depende de cierto tipo de cooperacién
asimétrica que es apoyada y mantenida en forma exitosa por la potencia hegemonica
que actia como elemento estabilizador (Keohane, 1988: 49). Esto representa una
solucion de compromiso tedrico-conceptual relevante para la comprension de la
constitucion, funcionamiento y permanencia de los regimenes internacionales.

No obstante, la interdependencia ha sido objeto de debate académico desde hace
varias décadas. Buena parte de las controversias se han debido a la necesidad de definir
a que categoria pertenece; si es un concepto que sirve para explicar un fendmeno o si
por el contrario es un fendmeno que puede hacer variar al alcance comprensivo de los
académicos con respecto a la interaccidn entre naciones.

Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, en “Poder € Interdependencia” (1988: 19-
20), introducen al lector en el analisis de la relevancia que este concepto tiene para la
politica mundial a través del cuestionamiento del tipo de implicacion que acarrea el uso
discursivo del término “interdependencia”. Por una parte se le da sentido de “estructura”

como que la interdependencia solo esta alli y los Estados deben acomodarse a ella, pero
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esto al final revela reticencia con respecto al impacto que las decisiones politicas causan
en las estructuras de relaciones internacionales.

Tanto ha sido el uso del término como inspiracion argumentativa que Keohane y
Nye compararon su valor retérico con el que cumplia el término “seguridad nacional”
durante la Guerra Fria. Kenneth Waltz (1988: 206) hizo una similar observacion al
analizar la interdependencia en su obra Teoria de la Politica Internacional, criticando
su excesiva utilizacion y su escasa definiciéon.

Para definir el término “interdependencia”, ellos explican que cualquier
interaccion entre actores internacionales, sea de tipo econdémico, politico, social,
etcétera, representa una manifestacion de “interconexion”. Pero lo que distingue a
ambos conceptos es que cuando en una interconexion hay costos impuestos por alguno
de los actores hacia otros, la relacion se transforma en interdependencia (Keohane y
Nye, 1988: 22-23).

En este sentido la imposicion de costo significa que voluntaria vy
conscientemente un Estado hace algo que de modo inexorable obliga otro a adaptarse a
un nuevo contexto sacrificando algunas cosas como precio para obtener algin beneficio.
Aunque los costos internacionales tengan algun sustrato econdémico, su significacion es
politica porque implica comprometerse en la limitacion de sus opciones de actuacion en
el contexto internacional.

Para hacer mas facil su comprension, Keohane y Nye (Ibidem: 26) dieron
dimensiones a la interdependencia a través de las implicaciones de “sensibilidad” y
“vulnerabilidad”. A la primera la definen como la capacidad que tiene un actor para
responder a las modificaciones imprevistas que otro introduce en sus rasgos de
interconexién, pero dentro de un marco estatico de politicas; y a la segunda, la
especifican como la disponibilidad de adaptarse a las contingencias externas a través de
nuevas politicas asumiendo consideraciones de costo.

La imposicion de costo transaccional no proviene solo de acciones unilaterales.
La accion colectiva internacional materializada en convenciones que sirven de
fundamento a algunos regimenes negociados exige a todos sus signatarios sacrificar
algunas cosas por igual. Desde principios del siglo 20 la desconfianza en los convenios

de naturaleza seguritaria siempre tuvo como referencia a la afectacion de la soberania
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que se causaria al comprometer posiciones de politica que limitaran la capacidad de

actuacion internacional del Estado.

Segurizacion, regimenes y gobernanza

Como ha sido explicado en las anteriores secciones, el problema seguritario del mundo
actual esta caracterizado en mayor medida por amenazas no estatales, o al menos no de
confrontacidn directa entre ejércitos regulares. Cuando se materializan tales factores de
riesgo es muy probable que se conviertan en conflictos asimétricos capaces de atacar las
bases de funcionamiento de los Estados y la calidad de vida de sus poblaciones.

Esta circunstancia ha exigido la revision de los conceptos originales con los
cuales se fraguaron las explicaciones tedricas sobre la trama de relaciones que se conoce
como régimen internacional, y en la cual se disponen pesos y contrapesos al poder e
influencia entre los Estados para buscar una convivencia estable con poco o ningln
impacto critico entre los entes vinculados a consecuencia de las contingencias que
pueden presentarse dentro del sistema.

Hoy en dia los regimenes internacionales constituyen un cuerpo de
conocimientos en constante desarrollo y cuestionamiento tanto desde el punto de vista
tedrico como desde el punto de vista de la practica politica internacional. En el caso de
los regimenes de seguridad su interpretacion y analisis ha reflejado los efectos del
debate entre las principales corrientes académicas en el campo de estudio de las
relaciones internacionales y sus variaciones intermedias, como producto del esfuerzo
por encontrar sentido a la realidad frente a los conceptos. Pero también sus objetos de
referencia han cambiado substancialmente para responder a preguntas como ¢para quién
es la seguridad? y ¢contra cuales amenazas se debe activar?

Por lo general la nocién de “amenaza” esta relacionada en forma concomitante
con “violencia”, aunque tambien se vincula en forma coincidente con la nocién de
“dafio”. De manera que algunos debates actuales se orientan a saber ;de donde, o través
de quiénes, vendra la violencia?, ;de qué naturaleza sera el dafio real o potencial?, ;cual
sera su impacto? y ¢quiénes seran los mas afectados? Este juego de interrogantes ha
cambiado de modo significativo el sentido de la interpretacion con respecto a la

formacién y funcionamiento de los regimenes de seguridad en la actualidad.
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Luego es necesario observar como son las respuestas que el sistema
internacional ha venido dando a los problemas que pueden ser objeto de control
mediante regimenes de seguridad. La transformacion y gestion de algunos de ellos
como asuntos de “alta politica” porque el peligro que generan esta inclinado hacia la
obstruccion del funcionamiento del Estado, es lo que se conoce como “segurizacion”.

Este desarrollo conduce a la politizacién del problema. Para la consolidacion
eficaz de sus objetivos se requiere la interposicion de un discurso legitimador que en
muchas ocasiones le permite vulnerar algunas restricciones institucionalizadas que ya
existen en favor de la convivencia y el respeto por el orden juridico (Buzan et al., 1998:
23-26). Esto es lo que Thierry Balzacq (2005: 171) denomina “construccion linguistica
de un problema de seguridad”.

Y por ultimo, cuando las manifestaciones reales o supuestas de vacio de poder
internacional exigen coordinacion horizontal entre los Estados para reducir la
potencialidad de anarquia e incertidumbre, se establecen reglas y patrones de
comportamiento que los involucrados asumen luego de racionalizar los beneficios de su
aceptacion, creando estructuras de gobernanza que no son exactamente estructuras de
direccion jerarquica dentro del sistema internacional sino de cooperacion “concertada” a
instancia de las estructuras hegemonicas.

La nocion de gobernanza revela “la constitucion sisteméatica de objetivos
estratégicos para la gestion institucional de los asuntos humanos” (Kaldor, 2001: 179)
y cuando al término se le adjetiviza como “internacional” adquiere relevancia porque se
transforma en una respuesta a la idea de inexistencia de gobierno o poder supranacional
capaz de imponer un orden mediante la coercion, tal como lo haria un Estado-Nacion.

Un ejemplo de lo anterior encuentra su clara referencia en el régimen
internacional establecido a partir del Convenio de Bagdad en 1960 que dio origen a la
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP). Su objetivo declarado fue la
regulacion de las cuotas de extraccion y colocacion internacional del crudo bajo un
esquema de gobernanza internacional para que los beneficios resultaran compartidos de
manera equitativa y colectiva entre los productores, para generar mecanismos
institucionalizados para la reduccion de la incertidumbre que genera la guerra de precios
y con ello contener la potencial conflictividad en el manejo de los mercados (Duffield,
2001: 25).
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La demanda y el abastecimiento internacional de petr6leo ha sido capaz de
generar presiones internacionales que se presentan a si mismas como un elemento
concomitante en la confrontacion desde el punto de vista politico y que desemboca en
problemas de seguridad energética mundial.

Aunqgue el sistema OPEP no podria ser considerado como un régimen que
administra riesgos y amenazas directas contra la existencia de los Estados, si tiene serias
implicaciones politicas y por consiguiente también seguritarias para el mundo. Y de
acuerdo a lo que cita Stephen Krasner (1982: 3) exhibe los claros rasgos de un régimen
cooperativo que retne voluntades multilaterales para reducir incertidumbres politicas
internacionales.

También muchas alianzas cooperativas responden al funcionamiento de sistemas
configurados para mitigar el efecto de la incertidumbre con respecto a la participacion
de actores estatales y no estatales en cierto tipo de actividades que suelen estar
prohibidas tanto en el ordenamiento juridico-penal de los paises como también en
normas sustantivas de proscripcion internacional, conocidos como régimen globales de
prohibicion (Nadelmann, 2008: 531). Sobre este concepto descansa la persecucion penal
internacional tanto del terrorismo como de las manifestaciones del crimen organizado.

Explica Ethan A. Nadelmann (Ibidem: 532) que existe una variedad de razones
que impulsan el avenimiento de este tipo de regimenes que coinciden con las causas que
originan a las normas penales domesticas, entre ellas cuentan: 1) la proteccion de
“intereses nacionales” de algunos Estados que tienen influencia politica como para
imponerlos, 2) disuadir y reprimir actividades indeseables, por lo general consideradas
delictivas en la mayoria de los paises, 3) prever orden, seguridad y justicia entre los
Estados comprometidos y 4) imponer representaciones simbdlicas, o constructos
discursivos, cargados de valores, prejuicios y creencias que pueden dar origen a
imperativos normativos.

Es decir que en los regimenes internacionales de prohibicion hay una importante
carga intersubjetiva que se fundamenta en apreciaciones y creencias compartidas entre
quienes representan en lo politico a los Estados comprometidos. Ellos tienen una base
juridica que opera domésticamente en muchos paises a la vez desarrollando una

estructura de imposicién discursiva que funciona en la politica a nivel internacional.
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Nadelmann (Ibidem: 532) atribuye esto a elementos subjetivos, como la presion
moral, pero también a una potencialidad delictiva que puede afectar las opciones de
selectividad en cuanto a decisiones politicas de un ente estatal, o de varios de ellos
(Ullman, 1983: 13). Estos tipos de regimenes con relativa frecuencia acaban
transformados en procesos de segurizacion.

En su clasica definicién de regimenes internacionales, Krasner (1982: 3) cit6 el
término “conjunto de arreglos gubernamentales” también ya utilizado por Keohane y
Nye como categoria basica para construir una definicion de regimenes internacionales a
partir de la idea de un entramado de relaciones entre actores internacionales orientadas
por la necesidad de cooperacién ante situaciones que exigen regularizar
comportamientos y controlar sus efectos. Ese tejido de relaciones materializa la
voluntad multilateral de los actores para contener problemas que de algin modo afectan
sus relaciones politicas internacionales.

Por otra parte los regimenes de seguridad han sido entendidos durante mucho
tiempo como alternativa para institucionalizar la convivencia pacifica de los Estados,
promover compromisos para reducir incertidumbre y prevenir agresiones como forma
de respuesta a contingencias politicas en &mbitos reales de la sociedad internacional.

Este planteamiento sigue la l6gica del manejo de las amenazas militares de unos
paises con respecto a otros, pero ante el auge del terrorismo fundamentalista como un
peligro proveniente de un ente no estatal las doctrinas de seguridad contemporaneas han
debido ocupar mas su atencion en él como un riesgo mas cercano Y factible, para lo cual
los regimenes de seguridad aparecen de nuevo como alternativa institucional para hacer
frente comun también a las nuevas amenazas y para promover cooperacién con respecto
a la gestion eficaz del riesgo.

Los asuntos de seguridad de los ciudadanos, tales como criminalidad, salud
publica, conservacion ambiental, abastecimiento de alimentos, transportes y
comunicaciones, gestion econdémica y de procesos productivos, entre otros, tienen
alguna naturaleza politica porque reflejan el ejercicio del poder a través del
establecimiento de actos de control por parte del Estado. Pero rara vez estos asuntos se
mueven hacia la esfera de la alta politica, a menos que sus efectos hayan mostrado

capacidad suficiente como para socavar las bases de funcionamiento de las instancias de
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gobierno, lo cual si sucede con los asuntos militares y de seguridad nacional que si
permanecen en tal agenda.

Esto determina cuando se considera que un asunto seguritario puede pasar a ser
entendido como de “alta politica” y cuando no. La ecuacion de gestion seguritaria se
balancea entre dos términos ya mencionados antes, que son el funcionamiento del
Estado y la calidad de vida de las personas.

La nocidn tradicional de seguridad nacional despeja su ecuacion a partir de la
capacidad decisoria y operativa del Estado, pero la actualizada nocién de “seguridad
humana” se orienta en sentido contrario. Esto trae nuevos desafios porque las
interpretaciones que se asoman tanto en un sentido como en el otro tratan en forma muy
estéril de justificar sus preeminencias, cuando el sentido tanto de la gobernabilidad
interior como de la gobernanza internacional exige un manejo simultaneo, sistémico y
equilibrado de ambos términos.

Cuando se analiza se analiza desde el punto de vista conceptual al sustrato
material de un régimen internacional, tanto Robert Jervis (1982: 334) como Stephen
Krasner (1982: 3) coinciden en muchos de sus elementos constitutivos. EI primero se
concentra en los regimenes de seguridad en cambio el segundo lo hace en sentido mas
general. Pero ambos incluyen como elementos esenciales a los “principios, normas Yy
reglas”. Luego Jervis habla de creencias en comportamientos compartidos que generan
expectativas de cooperacion reciproca, lo cual Krasner menciona en modo equivalente
como expectativas convergentes. En ambos casos el elemento expectante es un
elemento cognitivo y legitimador.

Robert Jervis (1982: 334-335) describe también ciertas condiciones politicas que
favorecen el establecimiento de los regimenes de seguridad. Tales requerimientos al ser
llevados a un plano de generalizacion que no sea solo militar, mediante la elevacion del
nivel de abstraccién que requiere el concepto de seguridad nacional contemporanea,

serian:
1) Que los Estados con mayor poder e influencia quieran establecerlo, es decir,

que un escenario de interacciones mas reguladas les otorgue mayores

beneficios que la actuacion en forma aislada e individual,
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2) Que los actores involucrados estén convencidos de que todos comparten el
mismo valor que de manera colectiva se pretende dar a la seguridad mutua y a
la cooperacion;

3) Que los Estados con mayor poder e influencia perciban que la dindmica
general de las amenazas no podra ser gestionada en forma eficaz en forma
individual sino involucrando a otros paises a través de esfuerzos
cooperativos; y

4) Que las acciones individuales de contencién de amenazas resulten muy

costosas e inciertas en cuanto a resultados.

Partiendo del supuesto de que en la actualidad el terrorismo puede ser observado como
manifestacion no tradicional de anarquia, capaz de proyectar riesgos graves y directos
con respecto a la seguridad de las personas y en consecuencia, capaz de generar
afectacion politica para los Estados, los gobiernos se ven obligados a promover la
cooperacion.

El combate al terrorismo fundamentalista, dado que se empezd a manejar por
equivocacion como una guerra convencional, ya ha comprometido a otros Estados en
esfuerzos cooperativos que implican operaciones militares conjuntas sobre teatros de
operaciones establecidos en territorios donde se requiere también cooperaciéon del
gobierno local para poder garantizarse ciertos apoyos a traves de intercambios militares
y policiales. En forma muy parecida se ha administrado la respuesta al crimen
organizado en ciertas zonas del mundo y finalmente ambas reacciones conllevan
transferencia de equipos, tecnologia y entrenamiento, que terminan alterando las
correlaciones de poderio militar de las regiones afectadas.

Esta condicion es lo que también Jervis (1978: 137-141) explic6 como “formas
de cooperacion bajo el dilema de seguridad”, que antes se estructuraban en funcion de la
incertidumbre causada por la competencia en el juego politico entre las naciones pero
ahora se ensamblan en funcién de la incertidumbre causada por las amenazas no
tradicionales dentro de un escenario de conflictividad asimétrica.

También puede suceder que algunos Estados no deseen cooperar en forma
directa y oportuna con los que si estan comprometidos con la contencion de las

amenazas, porque sienten que no les trae beneficio alguno involucrarse y en otras
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ocasiones porque las afinidades politicas son divergentes. No obstante las respuestas
internacionales a la abstencion cooperativa con respecto a la segurizacion de ciertos
problemas y a la accion de la gobernanza internacional requerida para determinados
temas, puede terminar llevando al Estado ‘‘fiee-rider” al plano de la cooperacion
evitando excluirse del sistema para obtener los beneficios que la interdependencia

econémica conlleva.

Los supuestos necesarios para un régimen de seguridad

El debate tedrico reciente sobre los regimenes internacionales es extenso. Tanto realistas
como neoliberalistas han discutido bastante tratando de explicar cémo y porqué se
forman los regimenes y luego, cuéles factores ayudan a determinar su permanencia
después de formados (Hanseclever, Mayer y Rittberger, 1996: 177). Al final del debate
se concluyé que la teoria de los regimenes representa un punto de “conciliacion y
complementariedad de las tradiciones realista e idealista de las Relaciones
Internacionales,...” (Cahuefias, 2013: 16).

Las distinciones hechas por Hanseclever, Mayer y Rittberger (2002: 178) dividen
el estudio de los regimenes en perspectivas que se basan en una clasificacion ontologica.
Esto significa que el andlisis se fundamenta en la esencia que les da origen y que les
permite funcionar, es decir, en lo que le otorga “institucionalidad” a un régimen. Incluso
los autores critican que mientras estas perspectivas teoricas se esfuerzan en competir
entre ellas para demostrar mayor o menor poder explicativo, bloquean la posibilidad de
complementarse y encontrar los puntos comunes existentes entre ellas para producir
explicaciones méas convincentes. Esto lo resumen de la siguiente forma:

Basicamente tres escuelas de pensamiento le han dado forma a la discusién sobre los
regimenes: el neoliberalismo, que fundamenta sus analisis en constelaciones de
intereses; el realismo, que trata las relaciones de poder como variable clave; y el
cognitivismo, que hace su énfasis en el conocimiento causal y social de los actores.
Cada una de estas tres escuelas de pensamiento ha articulado y defendido una vision
distinta sobre los origenes, la estabilidad y las consecuencias de los regimenes
internacionales. Al mismo tiempo, han engranado entre ellos un extendido y a
menudo fascinante discurso intelectual. Aunque la confrontacion entre neoliberales,
realistas y cognitivistas, dentro del estudio de los regimenes internacionales sin duda
ha sido algo saludable, la discusion que pudo establecerse entre los analistas de
regimenes exploré en forma mas sistemética las posibilidades de una sintesis o

division del trabajo entre las tres escuelas de pensamiento (Hanseclever, Mayer y
Rittberger, 2000: 6)
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En el texto antes citado, Hanseclever, Mayer y Rittberger promueven una perspectiva
que permite analizar los regimenes sin permitir espacios carentes de explicacion
convincente, como consecuencia de las diferencias tedricas establecidas entre
comunidades epistémicas distintas. Determinar de manera descriptiva como es un
determinado régimen significa establecer con claridad, entre otras cosas, sobre qué
supuesto se ha formado y cédmo funciona, ademas significa también definir qué tan
efectivo y tan robusto es. Esta determinacion debe dar cuenta de muchos rasgos que
necesitan de complementaciones eficaces para explicar y proponer soluciones a los
problemas que los regimenes estan llamados a resolver en el campo de las relaciones

internacionales.

La anarquia en el sistema internacional
Tradicionalmente, desde la perspectiva realista se ha considerado que “el sistema
internacional es anarquico, lo cual significa que la politica internacional como un todo
no tiene ni gobernante ni autoridad, ni nada que funcione como lo hace un gobierno
dentro un pais” (Morgan, 2006: 2). Por lo comin parten de ese supuesto para
racionalizar el manejo de las relaciones internacionales dentro de un marco de
desconcierto y desconfianza causado por la falta de control politico superior. Esta
situacion es util para justificar el comportamiento egoista de los Estados que se refleja
en acciones de auto-proteccion orientadas hacia la explicacion a través del dilema de
seguridad (Kegley y Blanton, 2011: 33).

El realismo clasico considerd que la anarquia es preferible antes que aceptar
algun tipo de restriccion al poder del Estado derivada de un gobierno supranacional y
esta postura bloguea de modo eficaz la necesidad de obtener avances basados en la
cooperacion internacional porque supone ceder cuotas de soberania correspondientes al
poder del Estado (Jervis, 1978: 137). No obstante el realismo estructural coincide con el
realismo clasico en cuanto al rechazo de un posible gobierno supranacional que ponga
bajo control a la anarquia internacional, pero si considera que ella es un supuesto que
sirve como base conceptual a la construccion de un equilibrio en el poder politico dentro
del sistema internacional.

En contraposicion a lo anterior los neoliberales analizan a la anarquia como una

dificultad grave que debe ser resuelta a través de la creacion de instituciones globales
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fuertes capaces de resolver con efectividad las contingencias del sistema mundial
manifestadas en conflictividad e incertidumbre. La doctrina de la seguridad colectiva
presentada por el presidente Woodrow Wilson en 1919 esta considerada como un
ensayo histérico muy representativo aunque fallido porque su objetivo era prevenir las
agresiones arbitrarias de unos paises contra otros.

Dentro del realismo la anarquia en el sistema internacional representa un
supuesto esencial para la determinacion de los intereses de cada Estado y para el
establecimiento de planes de accion en funcién de la supervivencia y la seguridad.
Mientras que para el neoliberalismo es la interdependencia entre las naciones el
concepto clave que determina tanto la estructura de intereses nacionales como los planes
de accidn en funcién de los beneficios y la cooperacion.

Desde el punto de vista de la seguridad cualquier vision que se tenga de la
anarquia se relaciona en forma directa con la aparicion y el control de la incertidumbre
como condicién de relacionamiento entre Estados. Por lo tanto es muy importante
entender a la légica de los regimenes de seguridad como una forma de contrarrestarla y
a la confianza general como el objetivo de los acuerdos intergubernamentales. Ambas
son parte de estrategias acerca de como se procura resolver tal circunstancia dentro de
las relaciones internacionales (Jordan, 2013: 181).

Una tercera opcion para explicar el manejo de la anarquia dentro de las
relaciones internacionales es la que provee el constructivismo (Hanseclever, Mayer y
Rittberger, 2000: 6; Hay, 2002: 24). Segun esta perspectiva el tratamiento que los
Estados dan a las amenazas convencionales y no convencionales siempre contiene
estrategias discursivas de legitimacion de la causa propia y de deslegitimacion de la
causa del enemigo, ademas de sesgos intersubjetivos que se constituyen en germen de la
conflictividad. Estos elementos y algunos otros que pueden ser evidenciados tanto en
contextos de conflicto como de cooperacién no encuentran una explicacion exacta
dentro de los conceptos y supuestos claves del realismo y del institucionalismo

neoliberal.
Cooperacion internacional en materia de seguridad

Entre los aportes mas notorios que caracterizan al neoliberalismo estan el

reconocimiento de la complejidad y de las potenciales contingencias del sistema
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internacional, asi como también el rol crucial de mediacidn que las instituciones juegan
en la conformacion del comportamiento de los Estados y en la conversién de las
voluntades en resultados colectivos para todos los actores involucrados (Hay, 2002: 14).

El renacimiento contemporaneo del liberalismo conocido con “neoliberalismo”,
fue adjetivizado con la calificacion de “institucionalista” porque consagra el papel de las
instituciones como creadoras de contextos estructurales y de reglas de juego mas o
menos estables que comprometen el comportamiento de los paises tanto en iniciativas
particulares como en acciones colectivas.

No obstante, dentro del debate tedrico se abrié un campo para las criticas y
argumentaciones en contra de la eficacia que el neoliberalismo otorgd a la cooperacion
(Grieco, 1988), a lo cual surgieron las consecuentes respuestas que ratificaron la
naturaleza utilitaria y racionalista del concepto de cooperacion en la teoria
institucionalista (Keohane y Martin, 1995).

Debido a que los asuntos de seguridad conllevan consecuencias que
comprometen de modo insoslayable tanto al desempefio politico como a la capacidad
decisional de los Estados y también a la supervivencia de éstos, la cooperacion en este
ambito si presenta rasgos caracteristicos que la distancian de la mayoria de los
esquemas de accion colectiva tradicionales dentro de las relaciones internacionales. Lo
complejo de esto radica en que la cooperacion supone la limitacién voluntaria de
opciones decisionales en beneficio de algun objetivo compartido y ademas la
motivacion cooperativa suele adquirir connotaciones bastante distintas segin la
perspectiva tedrica desde la cual sea analizada.

De acuerdo a esto la formacion de instituciones internacionales capaces de
procesar contingencias entre Estados que derivan en situaciones conflictivas y que
poseen aptitud para reducir incertidumbres, exige compromisos cooperativos que
aunque formalmente representan acuerdos de voluntades, ameritan ser analizados en
profundidad para determinar si son “creibles” en funcion de los intereses estatales
comprometidos que estan en juego. A través de esta idea se observa como se equiparan
los conceptos de: 1) interdependencia entre actores que motiva compromisos
cooperativos, y 2) necesidad de equilibrar el poder para reducir la incertidumbre y la

potencial conflictividad.
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Es muy importante determinar cudl es la orientacion cooperativa de los actores
vinculados en un régimen internacional seguritario porque la motivacién del
compromiso proviene en forma directa de la percepcidn de las amenazas, sean reales o
sean hipotéticas. Esto explica el rol cooperativo que los involucrados asumen y
desempefian y puede producir referencias acerca de la efectividad y la estabilidad del
régimen, en modo muy probable desde la I6gica del interés propio de los paises mas

afectados que a la vez pudieran ser también los mas influyentes en el sistema.

Ganancias relativas versus ganancias absolutas

El debate referido a ganancias absolutas y ganancias relativas es relevante en la teoria
sobre los regimenes internacionales porque sirve de soporte al esquema de reparticién
de beneficios que le da vida a estos sistemas. Pero de igual forma ha creado criterios
divididos entre las principales corrientes tedricas (Powell, 1991: 1303).

Segun el realismo estructural, los Estados buscan obtener el mejor provecho con
respecto a la absorcion relativa de los beneficios generales que estan asociadas a la
competicion politica, sin distinguir cuanto terminaran ganando los otros actores. Su
naturaleza siempre asimetrica desde el punto de vista politico asociada al conflicto,
considerara que cualquier beneficio de la contraparte, por inferior que sea, sera visto
como pérdida “relativa” para el Estado que pretende mayor dominacion, creando
dificultades para la cooperacion.

En cambio en el neoliberalismo institucional las ganancias tienden a ser
equitativas con respecto a la obtencion de beneficios generales porque estan asociadas a
la cooperacion. Su naturaleza paritaria considera que los beneficios proporcionales que
reciben otros actores del juego politico internacional deben ser justos. Por lo tanto la
ganancia es “absoluta” y crea bases para la convivencia pacifica y para la erradicacion
de conflictos.

Un régimen internacional que tenga como objeto garantizar condiciones de
seguridad para los actores involucrados produce beneficios o0 ganancias que deberian ser
distribuidos en forma general entre los actores vinculados. Pero en la practica
internacional, el bien colectivo producido dentro del esquema institucional debe ser
atractivo para los actores y su beneficio debe ser mayor que el costo de permanecer
dentro del régimen.
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Por ejemplo, las normas de navegacion maritima pertenecen a un régimen
internacional que previene las condiciones de inseguridad que se derivan de la anarquia
generada si no existiera orden para el desplazamiento de embarcaciones en aguas
internacionales. En este caso, todos los paises que suscriben los acuerdos normativos se
comprometen a que los navios matriculados por ellos respeten las reglas internacionales
porque las restricciones estatuidas para navegar son preferibles y méas beneficiosas que
la anarquia. Igual situacion se observaria si no existieran reglas de vuelo
institucionalizadas para ordenar y asegurar el desplazamiento de aeronaves en espacios
aereos internacionales.

En estos casos el bien colectivo que se distribuye es poder navegar por mar y
aire en forma ordenada y libre de accidentes en espacios internacionales, y las ganancias
serian absolutas porque todos se beneficiarian de él en forma equitativa segin el
volumen de rutas que administren. Pero no siempre es asi porque en muchos casos los
compromisos institucionales derivados del régimen implican limitaciones que provienen
de razones de “alta politica” impuestas por un solo Estado o por un pequefio grupo de

ellos, lo cual hace que los beneficios se distribuyen en forma asimétrica.

Orden de prioridades para los actores

Como aplicacion de la racionalidad en el comportamiento de los Estados dentro del
contexto de las relaciones internacionales, Robert Axelrod (1984) presentd un desarrollo
en el cual empleo la teoria de juegos y dentro de ella al modelo conocido como “dilema
del prisionero” para explicar cGmo éstos son capaces de seguir cursos de accion simples
y/o complejos racionalizados a partir de preferencias estructuradas de manera previa
(Jordan, 2013: 39).

Este modelo permite proyectar varias posibilidades de resultados entre las
alternativas de cooperacion y de desacuerdo, unos con distribucion equitativa y otros
con distribucion desigual, que fueron mencionadas en la seccion anterior y que como
suele suceder con frecuencia han sido sometidas a debate entre neorrealistas y
neoliberalistas con resultados poco beneficiosos para las aclaraciones conceptuales
(Powell, 1994: 313).

La afirmacion de que el comportamiento de los actores estatales es siempre auto-

interesado es comun desde el realismo, pero en la teoria de juegos el “interés propio” o
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“auto-interés” no es sindbnimo de comportamiento egoista. En verdad, como lo explica
Sanchez-Cuenca (2004: 14), un comportamiento auto-interesado por parte de un Estado
es aquel que se desenvuelve con la mayor coherencia posible con respecto a sus
preferencias y al orden de éstas y no en funcion de las preferencias de un actor politico

ajeno.

Intenciones versus capacidades

Uno de los elementos que la diatriba tedrica no ha logrado definir con claridad es el
problema de los niveles de andlisis “agencia/estructura” en la dindmica de
funcionamiento de los regimenes, equivalente a analizar el desenvolvimiento del
sistema a través de manifestaciones de conducta y a través de la interpretacion de los
contextos.

Entender la existencia de los regimenes internacionales como “Ordenes
internacionales parciales, constituidos intencionalmente, tanto de alcance regional
como de alcance mundial, con el fin de sustraer areas tematicas especificas de la
politica internacional del ambito del comportamiento auto-interesado” (Hanseclever,
Mayer y Rittberger, 2000: 3), permite apreciar la ambivalencia del analisis
agencia/estructura. La posicion ecléctica de estos autores conecta al comportamiento de
las agencias (intereses) con el contexto estructural para explicar la accion politica
(capacidad de actuacion) y de alli surge un elemento ontolégico que define a la
dinamica interactiva del régimen a través del “conocimiento causal” que poseen los
actores con respecto a la realidad social (Ibidem: 5).

En la arena internacional esto significa que al igual que muchas veces las
agencias (Estados) en general, tienen intencién y capacidad para influir sobre la
institucionalidad internacional y hacerla funcionar conforme a sus intereses particulares,
las estructuras (regimenes) también logran con frecuencia moldear el comportamiento
de los actores vinculados. Charles Kegley Jr. y Shannon Blanton (2011: 43) hacen una
observacién muy clara con respecto al desempefio real de los actores internacionales y
la distribucion de capacidades dentro determinados regimenes y revelan como desde la
optica del neorrealismo se producen unas conclusiones y desde la del neoliberalismo

institucional se presentan otras.
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Institucionalidad y gobernanza internacional

El debate tedrico acerca del juego de intenciones y capacidades en el relacionamiento de
los Estados y la utilizaciébn de los mecanismos institucionales que proveen los
regimenes internacionales, al igual que la discusion sobre el problema
agencia/estructura con respecto al nivel de analisis de la realidad en el contexto
internacional, brindan fundamentos para examinar la efectividad y la fortaleza
institucional de un régimen seguritario o de otra cualquier indole. Esta solidez puede ser
también una clara sefial del “establecimiento concertado de objetivos estratégicos
globales para la gestion de los asuntos humanos” (Kaldor, 2001: 179), o lo que es lo
mismo, sefiales de gobernanza en determinadas areas tematicas de las relaciones
internacionales.

Aunque toda manifestacion de gobernanza supone el funcionamiento efectivo de
las instituciones internacionales que le son pertinentes, Oran R. Young (1992: 161)
define ese parametro de la siguiente forma: “Una institucion es efectiva en cualquier
campo, en la medida que su operacion impulse a los actores a comportarse
diferentemente a como lo harian si la institucion no existiera, o si algin otro arreglo
institucional hubiese sido puesto en su lugar”.

Esta definicion hace suponer que los rasgos que permiten valorar la fortaleza de
los regimenes internacionales son: 1) la permanencia indefinida de su funcionamiento
mientras el tipo de contingencias que les dio origen no sufra modificaciones sustanciales
y 2) que la aceptacion de su conveniencia social como opcion mas racional y menos
costosa para evitar que la incertidumbre se mantenga.

Luego Young pasa a explicar en detalle su enfoque sobre la efectividad de las
instituciones a partir de la separacién de dos tipos de factores, unos endégenos y otros
exogenos. Los primeros son considerados endogenos “...en el sentido de que involucran
propiedades o atributos de los arreglos institucionales en si mismos”; en
contraposicion, a los segundos los define como exogenos “...en el sentido de que ellos
involucran amplias condiciones sociales y contextuales dentro de las cuales operan los
arreglos institucionales especificos” (Ibidem: 176).

Otro punto de vista sobre la fortaleza institucional, y por ende del camino hacia
la gobernanza internacional efectiva, es el que fundamenta al concepto de fortaleza

institucional sobre los rasgos de “imposicion” y de “estabilidad” (Levitsky y Murillo,
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2010: 33). Los autores citan a John Carey (2000) para tomar el término “reglas de
papel” y con ello referirse al debate sobre disefio institucional especifico en lo atinente
al proceso de redaccion de normas. Algo equivalente al proceso de elaboracion de las
normas que le dan marco formal a la constitucion e implementacion de un régimen
internacional y que por asumirse que estas reglas de papel reflejardn o generaran
expectativas acerca de como los otros actores se comportaran, son equiparadas a
instituciones (Ibidem: 32).

La imposicion institucional es definida como “el grado en que las reglas de
papel son cumplidas en la practica” (Ibidem: 33) y esto hace también reflexionar sobre
las formas de imposicién o enforcement, las cuales dependiendo de si son externas
elevan los costos de cumplimiento de las normas y si son internas los reducen, o al
menos no los elevan mas de lo necesario dentro de funcionamiento normal del sistema.

Esta diferenciacion es relevante porque entre el supuesto de anarquia
internacional y el de institucionalidad y gobernanza como respuesta, siempre va a
permanecer un espacio de imposibilidad para la ejecucién forzosa del cumplimiento por
parte de actores influyentes que usan sus capacidades politicas y sus conductas
voluntarias para eximirse de los compromisos institucionales que han quedado fuera del
esquema de sus preferencias.

El otro rasgo es la estabilidad y se equipara a la nocion de “durabilidad”. Esta
caracteristica es definida por Levitsky y Murillo (Ibidem: 33-34) como “la medida en
que sobreviven no solo al paso del tiempo sino también a cambios en las condiciones -
esto es, distribuciones de poder y preferencias subyacentes- bajo las cuales inicialmente
se crearon Yy reprodujeron”. De inmediato distinguen entre las nociones de
“inestabilidad” y “cambio” en las instituciones y esto lleva también a inferir con
respecto a la forma como interactian y se complementan ambos elementos en la
dindmica de su funcionamiento y a concluir dentro del tema de cambio y continuidad en

las instituciones.
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CAPITULO Il
LA PROTECCION INTERNACIONAL AL TRANSPORTE AEREO CIVIL

Ahora, no hay bala de plata para asegurar los miles de vuelos nacionales
e internacionales en Estados Unidos cada dia. Se requeriran

inversiones significativas en muchas &reas.

Y es por eso, incluso antes del atentado de Navidad, que hemos aumentado
las inversiones en la seguridad nacional y en la seguridad de la aviacion...
...Estas son las grandes inversiones que haran a nuestros

cielos mas seguros y protegidos.

Discurso del Presidente BARAK OBAMA, luego del atentado
frustrado en el vuelo 253 de Northwest Airlines entre Amsterdam y
Detroit, el 25 de Diciembre del 2009, por el terrorista

de origen nigeriano Umar Farouk Abdulmutallah.

Washington DC, 10 de Enero del 2010.

La accesibilidad y la masificacion del transporte aéreo comercial de los ultimos treinta
aflos han colocado a esta actividad en la mira de organizaciones delictivas
internacionales y sus despliegues operativos. Los ataques terroristas del 11 de
Septiembre del 2001 y sus intensos despliegues operativos dia a dia ponen en riesgo la
seguridad de la aviacion civil internacional y han demostrado lo vulnerables que pueden
ser las rutas aéreas frente a estas incursiones.

La cotidiana y permanente amenaza delictiva que permanece sobre este medio
de transporte masivo ha generado respuestas institucionales internacionales debido a
que las fronteras no son una barrera eficaz de contencion para estas actividades
criminales. Debido a la transnacionalidad como caracteristica operativa del terrorismo
fundamentalista han surgido soluciones que intentan prevenirlos y judicializar de modo
oportuno y eficaz a sus autores y planificadores.

En el presente capitulo se expondran y explicaran las referencias facticas que
muestran cdmo ha sido la gestion que desde la perspectiva de regimenes de seguridad se
ha realizado para producir cooperacion y hacer viable la gestion extraterritorial de las

amenazas concernientes al transporte aéreo internacional.

La seguridad nacional y la proteccion del transporte aéreo

Trece afios después de los ataques perpetrados por Al-Qaeda en Estados Unidos
utilizando aeronaves de pasajeros, se puede afirmar que se ha configurado una
geopolitica de seguridad en el transporte aereo dentro de la cual se distinguen algunas

importantes lecciones aprendidas y otras olvidadas. Entre las lecciones aprendidas esta
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el establecimiento de una tutela politica rigurosa sobre la proteccion de los vuelos
civiles como asunto de seguridad nacional para los paises que han sido convertidos en
objetivos para el terrorismo fundamentalista. Pero entre las principales lecciones
olvidadas, o mal aprendidas, se encuentra la despreocupacion de la mayoria de los
paises no amenazados por ser potencialmente convertidos en parte de las operaciones
terroristas contra los que si lo estan.

Luego de revisar los prondsticos de crecimiento de la industria se infiere de una
vez la elevacion del nivel de exposicion al riesgo. La masificacion creciente es un
elemento que incrementa la criticidad de las rutas y de las operaciones aeronauticas
tanto en tierra como en aire, lo cual se debe a que ella como toda actividad econémica
interdependiente siempre procura expansion rentable a partir del servicio que ofrece a
Sus usuarios.

Nuevas aeronaves méas confortables, con tarifas méas econémicas y con mayor
capacidad y autonomia, son evidencia anticipada del crecimiento esperado por las
aerolineas. También nuevos y crecientes mercados en algunas regiones del mundo van
creando polos de movimiento econdmico que exigen ser atendidos por los sistemas
masivos de transporte internacional y con ello los riesgos se van ampliando segun la
intensidad de estas tendencias.

Kathleen Sweet explica por qué ante la presion globalizadora de la economia y
la consecuente respuesta que ha brindado el transporte aéreo, éste ahora forma parte
importante del “patrimonio” a proteger dentro de la seguridad nacional (Sweet, 2004:
17). Esta afirmacion se fundamenta en varias razones, tanto de naturaleza econémica
como politica.

Dentro de las razones de naturaleza politica esta la circunstancia de que las
actividades relacionadas con la aviacion civil despiertan curiosidad y atencién en forma
masiva, por lo tanto los terroristas entienden que cualquier tragedia que ocurra en un
aeropuerto o en una ruta aérea se hace visible de inmediato para el mundo y esa ventaja
es aprovechada para dar a conocer sus objetivos como efecto de la reaccién emocional
que induce a una percepcion exagerada del riesgo por el cual cualquier persona puede

ser convertida en victima de estas ilegitimas agresiones (De la Corte, 2006: 41).
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La amenaza del terrorismo fundamentalista

La consideracion planteada sobre el transporte aéreo comercial como un “activo” que
forma parte del valioso patrimonio de la seguridad nacional, exige determinar con
exactitud cudl es el espectro de amenazas que se cierne sobre tal actividad industrial y
cuél es el impacto que recibirdA como consecuencia de un ataque. Es obvio que el
terrorismo fundamentalista puede convertirse en amenaza para cualquier Estado y para
sus ciudadanos.

Las acciones terroristas dirigidas al transporte aéreo se planifican a través de
actos muy violentos cuya frecuencia es bastante baja en comparacion con la cantidad de
operaciones aéreas que se encuentran en progreso en cualquier hora, de cualquier dia y
en cualquier lugar del mundo; pero su impacto en cambio es devastador y sus efectos
destructivos por lo general han impresionado en forma severa a la opinidon publica

mundial.

El transporte aéreo comercial como objetivo del terrorismo

Antes de la irrupcion del terrorismo fundamentalista moderno, la seguridad
internacional estaba referida a la defensa del territorio contra un ataque externo, asi lo
refiere Sdnchez Ortega (2013: 57) citando a Hans Morgenthau. Pero a partir de ese
momento los paises con mayor poder politico y militar del mundo descubrieron que
tanto las amenazas como los adversarios acababan de transformarse de tal forma que las
fronteras territoriales perdieron en buena medida su capacidad defensiva (Arteaga,
2011: 1; Sanchez Ortega: 2013, 57).

Ante lo espectacular de los ataques de septiembre del 2001 y sus consecuencias,
toda la capacidad de respuesta del pais afectado se volco a perseguir al terrorismo
fundamentalista de base islamica. Esto quizas como reaccion por el intenso miedo que
gener6 en todos los sectores de la sociedad norteamericana darse cuenta de lo
vulnerables que podian ser ante una forma de ataque que transformé en arma de
destruccidon masiva a un medio de transporte promocionado como “muy seguro”. Otro
elemento muy relevante para este analisis fue descubrir que el despliegue terrorista hizo
casi todos sus arreglos operativos dentro del territorio de los Estados Unidos.

Asi el régimen de prevencion y represion de los actos terroristas perpetrados

contra aeronaves y aeropuertos existente hasta entonces, en pocos meses pasé de ser un
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conjunto de normas y regulaciones internacionales de seguridad en el transporte aéreo
referenciales a convertirse en una parte esencial del proceso de segurizacion general de
los ambientes publicos en todos los rincones del territorio estadounidense.

El despertar de la seguridad del transporte aéreo frente a actos de ataque que
tomaron la opcidn de utilizarlo como instrumento de presion directa para lograr fines de
relevancia politica ocurrié durante los afios 60 y 70. De principio se tratd de la toma de
aeronaves con sus pasajeros como rehenes y de la colocacion de explosivos a bordo de
ellas para destruirlas y causar la muerte a sus ocupantes. Luego fueron apareciendo otras
manifestaciones de violencia tales como ataques masivos a pasajeros en los terminales
aéreos y el derribo de aeronaves en vuelo a baja altura mediante lanza-cohetes
portatiles.

Y por ultimo luego de Septiembre 2001 ingresaron a ese catdlogo de
posibilidades, actos como la captura y estrellamiento de aeronaves por terroristas
suicidas, los ataques por medio de contaminacion bioldgica, quimica y/o radioactiva y
por ultimo el ciberterrorismo para sabotear los sistemas de control de navegacién y
comando de aeropuertos y aeronaves.

Esta evolucion ha mostrado que los objetivos de ataque dentro de la industria no
han sido aleatorios sino que han estado determinados con certeza por la exigencia de
notoriedad que las operaciones terroristas exigen para lograr sus fines. Dado que buena
parte del terrorismo de los Gltimos cuarenta afios ha estado orientado por fines politicos,
la determinacion de objetivos esta influida en forma clara por los conflictos sobre cuyo
curso se quiere hacer presion. Esto tiene claras implicaciones con respecto a los lugares
donde se ejecutan los ataques, al igual que en la nacionalidad de la aeronave y la de los
pasajeros y las tripulaciones convertidas en victimas.

El analisis de contexto historico que hacen Price y Forrest (2009: 43) permite
entender en cierto modo cémo se ha transformado la naturaleza de la amenaza a la
aviacion civil desde 1931 hasta nuestros dias. Ellos especifican cuatro periodos
definidos segun los siguientes términos: 1) entre 1930 y 1979; 2) entre 1980 y 1989; 3)
entre 1990 y 2001; y 4) desde 2002 hasta la actualidad.

Tambien Bartholomew Elias (2010: 2) coincide en gran medida con tales hitos
historicos y con la caracterizacion de los periodos evolutivos. Los lapsos que estos

autores sefialan coinciden de alguna forma con la situacién general de la politica
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mundial y con el surgimiento de nuevas amenazas y nuevas formas de reaccionar ante
ellas por parte de los paises afectados. Las cuatro etapas que han sido diferenciadas se
exponen a continuacion en la Tabla 1 y cada una presenta rasgos Yy referencias histéricas
que le particularizan.

Las magnitudes contenidas en la Tabla 1 permiten inferir algunas implicaciones
entre los momentos de la politica mundial y la forma como las rutas aéreas
terminaron siendo victimizadas por grupos radicales que abrazaron al terror como forma
de lucha politica. Curiosamente el primer caso registrado de secuestro de una aeronave
ocurrié en Arequipa (Peru) en febrero de 1931 cuando el piloto estadounidense Byron
Rickards fue obligado a operar su aeronave Ford TriMotor utilizado por lo comun en el
servicio postal, para forzar el transporte de un grupo de rebeldes durante los
enfrentamientos de la Revolucién de Trujillo, en PerQ, y su realizacion no tuvo como
objetivo causar terror generalizado en la poblacién y sélo fue una accién impulsada por
una necesidad de logistica militar.

El contexto de la Guerra Fria y la aparicion del Estado de Israel explican gran
parte de los movimientos politicos surgidos entre 1950 y 1989. En el continente
americano luego de la ruptura de relaciones diplomaticas entre Cuba y Estados Unidos
en 1961, la gran mayoria de los secuestros de aeronaves correspondia a personas que
querian escapar de alguno de los dos paises para obtener refugio en el otro, aunque
también esto fue aprovechado por la delincuencia comudn que buscaba impunidad dentro
de las tensiones politicas. Mientras que en el Medio Oriente la tactica de secuestro de
aeronaves respondia al mévil de chantaje para obtener ciertos resultados politicos tales
como liberacion de prisioneros, o para llamar la atencion hacia causas revolucionarias o
de liberacion.

En los dltimos diez afios de este lapso se acentud en gran medida a través del uso
de explosivos para el sabotaje de aeronaves en vuelo, aunque ya antes de 1980 se
registraban algunos casos de este tipo con tragicas consecuencias. No obstante los
eventos reportados durante esta década se destacaron por ser planificados y ejecutados
de manera muy sofisticada y por el elevado conocimiento tecnolégico demostrado.

En Ameérica Latina la situacion ha tenido su propia notoriedad basada en un
contexto regional propio en el cual las acciones terroristas contra aeronaves en vuelo o

en tierra muestran una particular estructura que también ha tenido su propia evolucion
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Tabla 1. Evolucién del contexto historico del terrorismo en aviacién civil

Referencia histdrica

Periodo en la politica mundial Obijetivo estratégico Eventos resaltantes
o Escapar de alguna e 19 secuestros aéreos entre
persecucion politica y 1931 y 1950.
e Guerra Fria de procesos judiciales. e 30 secuestros aéreos entre
BN Extorsion por dinero. 1951 y 1960.
1931 - 1979 5 * : .
* g;p?;;:jn delliEgEnl | Llamar la atencion y e 197 secuestros aéreos
Conflict : | ejercer presion sobre entre 1961 y 1970.
° Moré_ 'CC;)S. erl € conflictos politicosen e 307 secuestros aéreos
edio Lriente curso. entre 1971 y 1980.
contra Israel. 20 casos de aviones
e Guerra entre Irak e o Llamar la atencion y :
Iran ciercer presion sobre destrm_dos en vuelo con
1980 - 1990 JETcer presion S explosivos.
conflictos politicos en )
- 246 secuestros aéreos
' entre 1981 y 1990.
Frustracion del Plan
Bojinka', en Filipinas.
e Primera Guerra del El terrorismo ataco
Golfo Pérsico para objetivos distintos a
expulsar a las tropas vuelos comerciales y a
iraquies de Kuwait. instalaciones
i0 . aeroportuarias.
) cler;:eeurj\(laeunncilc?ennse enla ° PIFEED IETEEES €2 Se r(f istran los primeros
1990 — 2001 Estados Unidos en el gistran los p
Guerra de los mundo casos de tripulantes
Balcanes. ‘ suicidas.
e Aparicion de Al- o 159 secuestros aéreos.
Qaeda, primera red o Ataques del 11-S al WTC
terrorista de alcance y al Pentagono por medio
mundial. de 4 aeronaves de
pasajeros capturadas por
terroristas.
Entre 2002 y 2013 s6lo se
y Q}ﬁﬁig %rgg:jeemn?; ci/eala registran 47 secuestros
los intereses de los Zifojés a medios de
e Choque de EsiE0lns Qs trang orte masivo en
’ 110QUE € representan. P
002 - civilizaciones. Madrid y en Londres.

e Aparicion de ISIS.

e Constituir un califato
islamico sunni en el
Medio Oriente con
pretensiones de Estado
confesional.

Intentos de voladuras de
aviones de compafiias
americanas por terroristas
solitarios identificados con
Al-Qaeda.

Fuente: Elaboracion propia. Cifras tomadas de Aviation Safety Network Database. (https://aviation-safety.net/database/)

L El Plan Bojinka fue una conspiracion terrorista organizada directamente por operativos de Al-Qaeda cuyo objetivo
era, al mismo tiempo, ejecutar un atentado mortal contra el Papa Juan Pablo Il durante su visita a Manila en Enero
de 1995, la voladura simultanea de once aeronaves B747 de compafias americanas (NorthWest Airlines, Delta
Airlines, y United Airlines) en vuelo desde ciudades del Sureste Asiatico hacia la costa Oeste de Estados Unidos, y
por ultimo estrellar una aeronave ejecutiva cargada de material explosivos sobre la sede de la Agencia Central de
Informacion (CI1A) en Langley Virginia, en territorio americano. Se estimé que el impacto de muertes de pasajeros
y otras personas presentes en los puntos de los atentados terrestres alcanzaria mas de 4000.
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en cuanto a modos de operacion delictiva y a sus objetivos. Los ataques a las rutas
aéreas en paises como México, Chile, Colombia y Venezuela tuvieron una incidencia
muy alta durante los afios 60 y parte de los 70 llegando a registrar ciento cuarenta y
nueve (149) secuestros en un periodo de once afios (1965 — 1974) debido a que las
aeronaves eran llevadas a Cuba por sus captores para solicitar asilo politico en la isla.

También en Colombia la longeva presencia de la guerrilla izquierdista junto al
crecimiento del crimen organizado representado por los carteles de narcotrafico que
lograron su mayor operatividad delictiva durante los afios 80, se constituyeron en una
amenaza clara y real para las rutas aéreas. Los ataques a la aviacion civil comercial mas
emblematicos y de mayor impacto en la seguridad del transporte durante los ultimos
treinta (30) afios en América Latina, luego que Cuba decidiera no amparar mas
secuestradores, ocurrieron en Colombia y en Venezuela. Sus motivaciones varian entre
los objetivos politicos y las actuaciones delictivas del narcotrafico, y hasta una
combinacion de ambos, pero siempre el efecto en la poblacion fue la difusién
generalizada del miedo.

En la Tabla 2 se muestra una breve resefia de ellos. Aparte de los seis casos
resefiados en el grafico acontecieron siete (07) casos mas en Colombia entre 1989 y
1993 con menores consecuencias en vidas humanas pero con igual impacto en la gestion
de la seguridad de aviacién por parte del Estado colombiano. Los casos resefiados
quedaron bastante divulgados por los medios de comunicacion masiva, audiovisuales y
escritos, al momento de producirse en los paises mencionados.

Aunque los casos resefiados durante los Ultimos cuarenta afios dan cuenta
de riesgos gestionados en forma ineficaz por algunos Estados que resultaron
mayormente en ataques a rutas domésticas por nacionales de los paises donde
ocurrieron los eventos, también se muestra la clara probabilidad de ataques que puedan
afectar operaciones de aerolineas extranjeras, lo cual acarrearia alguna responsabilidad
internacional.

La cuantificacion de los casos ocurridos muestra que tanto Colombia como
Venezuela han recibido el mayor impacto de actos ilicitos contra aviacion civil en el
sub-continente. Antes de 1976 los indicadores mostraban una alta frecuencia de eventos
con bajo impacto, en cambio a partir de esa fecha los ataques pasaron a ser muy

esporadicos pero con consecuencia inquietantes y severas.
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Tabla 2. Ataques a vuelos comerciales en América Latina, entre 1976 y 2002.

Lugar
Fecha

Barbados
04/10/1976
(Planificado

desde
Venezuela)

Venezuela
05/12/1980

Colombia
07/01/1981

Colombia
27/01/1982

Venezuela
29/07/1984

Pert
10/12/1985

Colombia
27/11/1989

Aerolinea
Vuelo

Nacionalidad

Cubana de
Aviacion
455
(Cuba)

Aeropostal
(Venezuela)

Aerotal
(Colombia)

Aerotal
(Colombia)

Aeropostal
252
(Venezuela)

Avianca
203
(Colombia)

Ruta

Barbados/
Jamaica/
La Habana

Porlamar/
Maiquetia

Santa Marta/
Barranquilla/
Bogota

Bogotéa/Pereira

Caracas /
Curagao

Bogota/Cali

Motivacion

Dos bombas derribaron el avion (DC-8), diez
minutos luego del despegue. El comandante
del vuelo traté de volver al aeropuerto luego
de la primera explosion, pero la segunda
explosion le imposibilitd seguir en el aire.
Cuatro militantes anticastristas fueron
enjuiciados en VVenezuela, por ser su pais de
nacionalidad y por haberse planeado alli el
atentado. Murieron 73 personas.
El avion fue tomado en el aire durante 1 hora,
por un grupo de cuatro personas con pistolas
que decian pertenecer a un grupo guerrillero
de izquierda. El capitan fue obligado a
hacerlo aterrizar en el aeropuerto de
Higuerote con solo 1200 mts de pista. Luego
en tierra, se apoderaron de un envio
depositado en el compartimiento de carga
aérea que contenida cerca de USD 1650000.
El lider del grupo resulto ser un ex-
comandante guerrillero.

El avion fue tomado en el aire durante 1 hora,
por un secuestrador solitario, quien portando
un taco de dinamita y una botella con
gasolina, pidio ser llevado a Aruba. El
individuo fue sometido por los pasajeros y la
aeronave pudo aterrizar en Barranquilla, sin
consecuencias lamentables.

El avion fue tomado en el aire por operativos
del grupo guerrillero M19 como medida de
presion politica frente al Estado colombiano y
fue llevado al aeropuerto de Cali. Luego de
negociaciones, los secuestradores fueron
autorizados para volar a La Habana en un jet
privado y los pasajeros rehenes fueron
liberados. La toma durd 26 horas.

El avion tomado en el aire por dos personas
(uno haitiano y el otro dominicano) que
exigian dinero y armas para derrocar al
dictador haitiano Jean Claude Duvalier. Fue
llevado a Curagao y fue asaltado por un
comando policial venezolano y recuperado
sin pasajeros heridos. Los secuestradores
murieron en la operacion de rescate. La toma
duré 38 horas.

El grupo Sendero Luminoso estacion6 un
coche-bomba en el estacionamiento del
Aeropuerto Intermacional “Jorge Chavez”
(Lima) y al detonarlo causaron 15 muertos y
80 heridos.

Una bomba fue introducida por miembros del
Cartel de Medellin para asesinar al candidato
presidencial César Gaviria, quien por ultimo
no abordd. Murieron 107 personas.

Fuente: Elaboracion propia. Datos recolectados en Aviation Safety Network Database. (https://aviation-safety.net/database/)
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Tabla 2. Ataques a vuelos comerciales en América Latina, entre 1976 y 2002.

(Continuacion)

Lugar
Fecha

Colombia
26/4/1990

Pert
1992

Colombia
12/04/1999

Colombia
20/02/2002

Fuente: Elaboracién propia. Datos recolectados en Aviation Safety Network Database. (https://aviation-safety.net/database/)

Aerolinea
Vuelo
Nacionalidad

Avianca
(Colombia)

American
Airlines
(USA)

Avianca
9463
(Colombia)

Aires
(Colombia)

Ruta

Bogota /
Barranquilla

Miami /Lima

Bucaramanga/
Bogota

Neiva/
Bogota

Motivacion

El candidato presidencial Carlos Pizarro, ex-
comandante del movimiento guerrillero M-19
ya pacificado, fue atacado en vuelo con
disparos de ametralladora por un sicario
abordo. El avidn debi6 hacer un aterrizaje de
emergencia y el politico murié mientras era
atendido en un hospital. El autor del
homicidio fue neutralizado por los escoltas
del candidato, con disparos de armas cortas y
murio en el acto.

Elementos pertenecientes al grupo subversivo
Sendero Luminoso apostados en una colina
cercana al aeropuerto, efectuaron disparos de
fusil a la aeronave mientras se aproximaba a
la pista para aterrizar, logrando impactar sélo
dos disparos en el fuselaje pero sin derribarlo.
El avién fue tomado en vuelo por guerrilleros
del ELN y obligado a aterrizar en una pista
abandonada. El fin era capturar rehenes
civiles para usarlos en acciones de presion
politica contra el Estado colombiano. El
Gltimo de los pasajeros secuestrados fue
liberado 1 afio después.

El avion fue tomado en vuelo durante 1 hora,
por guerrilleros de las FARC y obligado a
aterrizar en una carretera para secuestrar al
Senador Jorge Géchem Turbay, quien iba
entre los pasajeros.

Por ultimo, al considerar la posibilidad actual de ataques gestados por grupos

fundamentalistas en Latinoamérica la principal referencia son las alertas suscitadas en la

triple frontera (TF) entre Argentina, Paraguay y Brasil, las cuales hasta ahora no han

pasado de ser estimaciones de inteligencia requeridas por las agencias estadounidenses

que consideran a ese punto geografico como un potencial centro de encuentro de

islamistas radicales para obtener recursos de la boyante economia ilicita establecida en

ese lugar. Pero también existe la hipotesis de que podrian organizar ataques en alguno

de los paises de la zona aprovechando las vulnerabilidades que ellos presentan,

especialmente en operaciones aéreas

estadounidenses (Lynn, 2008: 57-80).

realizadas por aerolineas europeas

y
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Vulnerabilidades y estructuras de oportunidad delictiva

La resefia de casos plasmados en la tabla anterior es una referencia operativa de lo que
el terrorismo ha logrado en las rutas aéreas que parten de algunos paises de América
Latina. Es importante sefialar que al valorar los ataques contra las operaciones de rutas
aéreas comerciales sucedidos en la region y resumidos en la Tabla 2, no es posible
argumentar una relacién de correspondencia directa con la tendencia actual del
terrorismo fundamentalista. Pero en esto lo mas problematico es que las
vulnerabilidades que abririan sus posibilidades en el continente si permanecen casi
intactas en algunos lugares.

El riesgo puede ser definido como “la incertidumbre de resultado con respecto a
gue una accién o evento afectara en forma adversa, o en forma beneficiosa, a la
capacidad de funcionamiento de un sistema, para lograr satisfactoriamente sus
objetivos o misiones” (Koll¢, Markarian & Tarter, 2011: 29). Tal incertidumbre puede
variar por factores que se presentan de manera subita para alterar las condiciones
preexistentes y hacer variar los resultados en forma positiva o negativa.

Dentro de la seguridad aeroportuaria el riesgo sélo puede materializarse con
éxito a través de la identificacion racional de probabilidades alineadas en base a la
utilidad de los medios accesibles y la instrumentalizacion adecuada de una coyuntura
espacial y temporal, pertinentes para un fin delictivo especifico. Esto es lo que se
conoce como estructura de oportunidades delictivas, sobre la cual existe teorizacion
suficiente en el campo criminoldgico (Garcia-Pablos de Molina, 2001: 383-395).

La idea de wvulnerabilidad se refiere a debilidades constituidas sobre
caracteristicas fisicas o virtuales que permiten que un sistema sea utilizado
inapropiadamente para los fines no esperados y que cuando sea utilizado de manera
correcta entonces no produzca los resultados esperados. En las actividades relacionadas
con seguridad de aviacion al igual que en muchas otras industrias, la vulnerabilidad es
una falla de seguridad en un sistema que un atacante puede aprovechar para cometer
dafios o afectaciones, por lo tanto forma parte esencial de la estructura de oportunidad
junto a la amenaza con sus capacidades y sus intenciones para que un ataque se inicie
(Thomas, 2003: 165).

La Estrategia Nacional de Seguridad de Aviacion declarada por el gobierno
estadounidense en el afio 2007 definio a las fuentes de amenazas inherentes al transporte

o1



aéreo, de la siguiente forma: 1) el terrorismo por los ataques fisicos que pueda lanzar
contra aeronaves Yy aeropuertos, 2) los Estados declarados hostiles frente a los Estados
Unidos han patrocinado al terrorismo internacional y podran seguir haciéndolo y, 3)
individuos vinculados al crimen organizado que conocen muy bien al sector de aviacion
y pueden proveer capacidades especificas para el aprovechamiento de las debilidades en
los controles de seguridad de los aeropuertos (US-DHS, 2007: 8-9).

Bartholomew Elias (2010: 105) presentd un grafico de interrelaciones que
explica cudles son las hipotéticas vinculaciones entre las amenazas, las acciones tacticas
y los objetivos de ataque, en su obra bibliografica titulada “Airport and Aviation
Security. US Policy and Strategy in the Age of Global Terrorism” (2005). Tal gréfico ha
sido adaptado levemente en la Tabla 3, para crear un modelo adecuado acerca de como
estos elementos se interrelacionan a partir del paradigma proporcionado por el autor
referido.

Tabla 3. Amenazas, tacticas y objetivos de los ataques a la aviacion civil.

/ FUENTE DE ACCIONES OBJETIVOS ox
AMENAZA TACTICAS ATAQUE
SECUESTROSDE AERONAVES DE CARGA
AERONAVES Y DE PASAJEROS
ATAQUES CON
EXPLOSIVOS
AEROPUERTOS
ATAQUES CON
DISPAROS
GRANDES
TRAFICOS ILICITOS _> MOVIMIENTOS DE

Fuente: Elias, Bartholomew (2010): “Airport and Aviation Security. US Policy and Strategy in the Age
of Global Terrorism”. Gréfico adaptado del original.

Desde la perspectiva de relaciones entre los Estados este grafico plantea la posibilidad
de estructurar las hipotesis sobre la actuacion conjunta de Estados hostiles, del crimen
organizado y del terrorismo, a partir de contubernios bien articulados o no para traspasar

fronteras y organizarse en funcion del logro de sus objetivos. Es pertinente aclarar que
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el término “terrorismo” que aparece en el cuadro elaborado por Bartholomew Elias
puede ser entendido tanto como “medios para infundir terror” para cualquier finalidad y
también para mencionar a las organizaciones que se dedican a la utilizacion de tales
medios.

Existen evidencias historicas que demuestran que estas correlaciones son
muy factibles y en ocasiones han causado resultados tragicos en la aviacién civil, tanto
en el ambito regional como mundial. A continuacién se mencionan como ejemplo dos

casos que se ejecutaron bajo cada uno de los esquemas:

e Estados hostiles — terrorismo: Sabotaje del vuelo 103 de PanAm el 21 de
Diciembre de 1988, cuando sobrevolaba Lockerbie (Escocia) en ruta desde
Londres a New York, con 244 pasajeros y 15 tripulantes a bordo. La
investigacion demostré que el ataque fue ordenado y financiado por el
gobierno libio de Moammar Ghaddafi como retaliacion a las acciones
militares internacionales del gobierno estadounidense.

e Crimen organizado — terrorismo: Sabotaje del vuelo 203 de Avianca el 27
de Noviembre de 1989, cuando sobrevolaba Soacha (Colombia) en ruta
desde Bogota a Cali, con 107 pasajeros y 5 tripulantes. La investigacion
revelo que el ataque fue ordenado y financiado por el narcotraficante Pablo
Escobar Gaviria para asesinar al candidato presidencial César Gaviria, quien

finalmente no se encontraba a bordo del vuelo.

Desde el afio 2003, tambien la Union Europea inicié la declaracion de sus propios
planes estratégicos de seguridad que incluyen la definicion de amenazas y la evaluacion
de sus implicaciones politicas dentro y fuera del espacio comunitario. En ese afio, se
dirigié la atencién directa al terrorismo y a la delincuencia organizada, entre otras
amenazas.

Tambien la Union Europea ha comprendido en forma clara cuales son las
dimensiones de sus riesgos internos y externos para intervenir sus fuentes y al mismo
tiempo sus efectos. En este sentido también se ha comprendido que las vulnerabilidades
utilizadas por el terrorismo son las mismas del crimen organizado transnacional y que

desde el punto de visto técnico es mas beneficioso unificar el esfuerzo en la
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administracion de medidas de seguridad para fortalecer los puntos débiles que
encargarse de vigilar y controlarlos por separado.

La relacion cruzada entre “frecuencia” e “impacto” de los casos referidos a actos
violentos (terrorismo) y a traficos ilicitos (crimen organizado) conlleva a la
invisibilizacion del riesgo del primero y al sobre-estimacion del segundo, tan sélo por
las magnitudes que se registran y no por la potencialidad de dafios directos que pueden
causar. De modo que el “funcionamiento subjetivo” del cual hace mencién Donald
Snow (2014, 8-9) explica por qué el comportamiento y la respuesta de los Estados en
Latinoamérica con respecto a ambas amenazas se orienta de manera disimil y
heterogénea, segln se trate de uno u otro, aunque ambos demuestran que se apoyan en

las mismas vulnerabilidades para lograr sus objetivos.

Impacto: Respuestas institucionales internacionales

La amenaza terrorista que se cierne sobre la industria de la aviacion civil internacional
supone margenes de imprevisibilidad en el desenvolvimiento de sus operaciones,
capaces de vulnerar el fin principal declarado en el preambulo del Convenio de Chicago
sobre Aviacion Civil Internacional (ONU, 1944) con respecto a dotar de estructura a
“ciertos principios y a arreglos, a fin de que la aviacién civil internacional pueda
desarrollarse de manera segura y ordenada, y de que los servicios internacionales de
transporte aéreo puedan establecerse sobre una base de igualdad de oportunidades y
realizarse de modo sano y economico”.

El referido convenio provee de un sistema de arreglos que organizan la voluntad
colectiva de los actores internacionales involucrados en la explotacion comercial de este
servicio de transporte. Dentro de ese sistema entran las estipulaciones de alcance global
que sirven de referencia para garantizar que las operaciones de esta industria
permanezcan libres de interferencias ilicitas. La expresion material de este régimen es
un conjunto de reglas cuasi-vinculantes que la comunidad internacional ha producido
para reducir mediante compromisos colectivos, la incertidumbre proveniente de posibles
ataques terroristas y la infiltracion de las rutas aéreas por organizaciones delictivas

transnacionales.
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Respuestas a la amenaza del terrorismo

El secuestro casi simultaneo de cinco aeronaves de pasajeros entre el 6 y el 9 de
septiembre de 1970% motivé la Resolucién N° 2625 (XXV) de la Asamblea General de
las Naciones Unidas producida durante el 25° Periodo de Sesiones celebrado en octubre
de 1970. En ella se proclam6 un conjunto de principios de derecho internacional para la
convivencia pacifica de las naciones y justamente el primero de ellos exhorta a los
Estados a abstenerse “...de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra la
integridad territorial o la independencia politica de cualquier Estado...” (Asamblea
General de la ONU, 1970).

A partir de tal declaracion se tom6 como interpretacion doctrinaria que todos los
Estados estan obligados entre si a actuar forma diligente para prevenir que en su
territorio se cometan actos de terrorismo contra otros, que sea utilizado como refugio
para su planificacion, o que bajo su proteccion se causen dafios 0 perjuicios a terceros
(Oliveros, 1988: 50). También el gran impacto de los eventos de Dawson’s Field
provocO la generacién de respuestas institucionales especificas alineadas con el
pronunciamiento de las Naciones Unidas.

La fundamental naturaleza juridico-penal de estos instrumentos conllevé a que
en ellos se introdujera el término “apoderamiento ilicito de aeronaves” para mencionar
lo que hasta esa fecha se conocia como “pirateria aérea” y que ademas se creara una
lista de tipificaciones penales para incluir a todas las acciones y omisiones que en forma
intencional comprometieran la seguridad del transporte aéreo denominandolos en lo

sucesivo como “actos de interferencia ilicita contra la aviacion civil”.

2 El 6 de septiembre de 1970 fueron secuestrados por el Frente Popular para la Liberacion de Palestina
(PFLP) cuatro aeronaves de pasajeros: el vuelo 741 de TWA saliendo de Frankfurt (Alemania), el vuelo
100 de Swissair saliendo de Zurich (Suiza), el vuelo 219 de El Al saliendo de Amsterdam (Paises
Bajos), y el vuelo 93 de PanAm también saliendo de Amsterdam. Los dos primeros fueron obligados a
aterrizar en Dawson’s Field (Jordania), el tercero fue frustrado por un guardia armado a bordo y
aterrizaron en el aeropuerto London Heathrow luego que lograra matar a un secuestrador y sometiera al
otro, y el cuarto avion fue desviado a Beirut y luego a El Cairo donde fue destruido con un explosivo
luego que los pasajeros lograran desocuparlo. Como represalia a la detencién de Leila Khaled en
Londres, por participar del secuestro del vuelo 219 de EI Al, el 9 de septiembre se produjo un quinto
secuestro de un vuelo de la aerolinea britdnica BOAC saliendo de Mumbai (India), el cual fue llevado
también a Dawson’s Field. Ante la presion del ejército jordano, el dia 11 fueron liberados casi todos los
rehenes, y el dia 12 los tres aviones retenidos fueron destruidos por el PFLP con explosivos.
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Convenios internacionales

Como respuesta a los eventos terroristas que se fueron produciendo antes y después del
afio 2001, la comunidad internacional por medio de la OACI y otros organismos puso
en marcha acciones preventivas y represivas para hacer frente a la amenaza de actos
ilicitos contra la aviacién civil. Estas acciones han sido de caracter juridico
internacional y estan representadas por el conjunto de convenios que se resefian en la
Tabla 4.

La evolucion de la produccion multilateral de normativas internacionales se ha
caracterizado porque ha sido casi totalmente reactiva ante los eventos de violencia
terrorista. Esto significa que el impulso de la voluntad legislativa internacional ha
estado centrado en la conmocion publica generada por determinados eventos tragicos y
muy lamentables.

Adicional a lo anterior la Convencion Europea para la  Supresion del
Terrorismo (1977) representd un hito importante en cuanto a cooperacién internacional
regional para facilitar la persecucion penal de terroristas en Europa y también causé un
giro doctrinario muy relevante al negarle la cualidad de delito politico a cualquier acto
terrorista contra la aviacion civil cometido dentro de su espacio aéreo (Jung, 2005: 44).

La preocupacién por el avance del terrorismo en la aviacion civil llegd a tales
niveles que a través de un esquema de cooperacion que se conocié como la
“Declaracion de Bonn Sobre el Secuestro de Aeronaves” (1978) los Estados miembros
del G-7 (Canada, Francia, Republica Federal Alemana, Italia, Japon, Reino Unido y
Estados Unidos) se propusieron implementar drasticas medidas de enforcement
contra terceros paises que no acataran el régimen internacional seguritario que se
estaba construyendo a partir de los Convenios de Tokio, La Haya y Montreal (Ibidem:
46).

Esto encontrd6 multiples escollos de orden juridico internacional. Aunque nunca
tuvo una aplicacion practica definitiva esa iniciativa constituye un antecedente
importante en el establecimiento formal de un régimen internacional seguritario
acordado por un grupo de paises con poder econdmico. La Declaracion de Bonn
estableci6 que cuando un Estado incumpliera las obligaciones internacionales

contenidas en los Convenios de Tokio, La Hayay Montreal, sobre represion de actos
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Tabla 4. Respuestas Multilaterales para la Prevencion y Represion de los Ataques

a la Aviacion Civil

Fecha

14/9/1963

16/12/1970

23/9/1971

27/1/1977

17/7/1978

Ciudad

Tokio
(Japon)

La Haya
(Paises Bajos)

Montreal
(Canada)

Estrasburgo
(Francia)

Bonn
(RFA)

Fuente: Elaboracion propia

Patrocinante

OACI

OACI

OACI

Consejo de
Europa

Lideres del
G-7

Tratado

Convenio Sobre Infracciones y otros Actos
Cometidos a Bordo de Aeronaves
Su objetivo ha sido la represion de actos
considerados como transgresiones penales
cometidos a bordo de aeronaves en vuelo y
cualquier otro acto capaz de poner en riesgo
la seguridad de aeronaves y personas abordo.
Le concede facultad al comandante de
aeronave para tomar acciones correctivas
abordo.
Convenio para la Represion del
Apoderamiento llicito de Aeronaves
Su objetivo ha sido suplir los vacios del
Convenio de Tokio de 1963, en cuanto al
cardcter internacional de las transgresiones
cometidas para la aplicacion de jurisdiccion
por parte de los Estados contratantes y tipifica
en forma expresa el delito de apoderamiento
ilicito de aeronaves.

Convenio para la represion de Actos
llicitos Contra la Seguridad de la Aviacion
Civil Internacional
Su objetivo ha sido la creacion de tipos
penales para la represion de actos ilicitos
cometidos contra la seguridad de las
operaciones de aviacion civil, principalmente
los actos de sabotajes y cualquier otro capaz
de poner en riesgo las operaciones en tierra y
en vuelo.

Convencién Europea para la Supresion del
Terrorismo
Su objetivo ha sido asegurar la judicializacion
y el castigo penal para quienes cometan
alguno de los delitos tipificados en los
Convenios de La Haya de 1970 y Montreal de
1971, a través de procedimientos de
extradicion eficaces entre los Estados paises
europeos. Limita de manera expresa la
consideracion de delito politico a los actos
terroristas contra la aviacion civil.
Declaracion Sobre el Secuestro de
Aeronaves
Expreso la intencion de establecer sanciones
directas contra los Estados que falten a las
obligaciones contenidas en los Convenios de
Tokio, La Haya y Montreal, con respecto a la
extradicion de secuestradores y devolucion
inmediata de aeronaves, por medio del cese
de vuelos al pais en cuestion y con la
detencion de los vuelos provenientes de éstos.
Ha sido muy cuestionada por una serie de
incompatibilidades con otros instrumentos
internacionales muy importantes.
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Tabla 4. Respuestas Multilaterales para la Prevencion y Represion de los Ataques
a la Aviacion Civil (Continuacion)

Fecha Ciudad Patrocinante Tratado

Protocolo para la Represion de Actos
Ilicitos de Violencia en los Aeropuertos que
presten Servicio a la Aviacion Civil
Internacional, complementario del
Convenio para la represion de Actos
llicitos Contra la Seguridad de la Aviacion
Civil Internacional, firmado en Montreal
el 23 de Septiembre de 1971
Su objetivo ha sido agregar al Convenio de
Montreal de 1971, nuevos tipos delictivos
relacionados con actos de violencia terrorista
cometidos en aeropuertos.
Convenio sobre la Marcacion de
Explosivos Plasticos con fines de Deteccion
Su objetivo ha sido obligar a los Estados
contratantes fabricantes de explosivos

1/3/1991 Montreal OACI plasticos, que introduzcan agentes de
deteccion durante el proceso de fabricacion,
que permitan la localizacion de éstos durante

la aplicacion de mecanismos de seguridad
con tecnologias de deteccion no intrusiva.
Convenio para la Represion de Actos
llicitos Relacionados con la
Aviacién Civil Internacional
(Reemplaza al Convenio de Montreal de
1971)
Beijing Su objetivo ha sido actualizar los tipos
: OACI N .
(China) penales de aplicacion internacional entre los
Estados Contratantes, segun las tacticas
terroristas actuales. Ademas crea
procedimientos para la aplicacion del
Derecho Penal Internacional derivado de la
aplicacion del Convenio.
Protocolo Complementario al Convenio de
La Haya de 1970 para la represion del
apoderamiento ilicito de aeronaves
(Enmienda al Convenio de La Haya de

Beijing OACI 1970)

(China) Su objetivo ha sido extender el alcance del
delito de apoderamiento ilicito de aeronaves

para cubrir situaciones en las cuales es
cometido por coercidn u otras formas de
intimidacion y por medios tecnolégicos.

24/2/1988 Montreal OACI

10/9/2010

10/9/2010

Fuente: Elaboracion propia

de interferencia ilicita, los paises del G-7 que suscribieron el pacto cesarian todos los
vuelos con destino al Estado comprometido y ademas detendrian los vuelos entrantes
provenientes de tal pais o de cualquier otro, realizados con aeronaves matriculadas por

el Estado moroso de cumplimiento (Ibidem: 47).
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Estandares y métodos recomendados

La preocupacidn por comprometer en colectivo a los Estados contratantes del Convenio
de Chicago Sobre Aviacion Civil Internacional (1944) en la represion de actos ilicitos
contra el transporte aéreo, no podria rendir resultados efectivos si no se establecia un
conjunto de estandares preventivos para evitar que ocurrieran tales eventos.

El Consejo de la (OACI) es el organismo técnico facultado para crear los
estandares y practicas recomendadas (SARPs) que seran adoptadas por los Estados
contratantes. Estos estandares estan formalmente expresados por medio de “Anexos” al
Convenio de Chicago en una variedad de temas técnico-aeronauticos importantes para
garantizar la seguridad, el orden y la eficiencia de las operaciones. Aunque ellos desde
el punto de vista juridico no son vinculantes, los Estados contratantes tienen conciencia
de que deben procurar en todo momento lograr su efectiva implementacion, en virtud
del principio pact sunt servanda®, (Zacher y Sutton, 1996: 84; Jung, 2005: 58).

En 1975 entr6 en vigencia la primera edicion del Anexo 17 “Seguridad” para
comprometer a todos los Estados contratantes en la aplicacion normalizada de medidas
preventivas y en el establecimiento de mecanismos de respuesta a los ataques que se
presentaran. Entre los afios 1975 y 1996 el Anexo 17 fue objeto de nueve enmiendas
para ampliar y mejorar su contenido. Luego del ataque terrorista de Septiembre del 2001
la OACI ha llevado a cabo cinco enmiendas méas también con el fin de actualizar los

estandares y practicas recomendadas y adaptarlos a las nuevas amenazas.

Resoluciones de la Asamblea General de la OACI

El elemento de expresion de la voluntad colectiva internacional de la OACI son las
resoluciones de la Asamblea General. Estos pronunciamientos declaran la voluntad
colectiva de los Estados miembros y fijan los lineamientos estratégicos de actuacion de
la organizacion. Todas las decisiones tomadas en el marco de las facultades y deberes
de la Asamblea General, previstos en el Articulo 49 del Convenio de Chicago, quedan
refrendadas en el seno de la reunion a través de sus resoluciones aprobadas por votacion

libre, universal y paritaria entre los delegados asistentes.

® El principio pact sunt servanda representa la confianza en la buena fe de los contratantes para cumplir y
respetar las consecuencias de un convenio realizado bajo pardmetros de validez aceptados por las partes.
En modo literal se traduce en espafiol: “Lo pactado obliga”.

59



Las resoluciones de la Asamblea General de la OACI relacionadas en forma
especifica a la proteccion de la aviacion civil contra actos ilicitos durante los 30 afios
previos al ataque terrorista del 2001 se muestran resumidas en la Tabla 5. Las
resoluciones que condenaban de manera expresa los actos graves de terrorismo que iban
ocurriendo fueron casi histéricamente necesarias para motivar el repudio de la
comunidad internacional ante el uso de la violencia contra la industria de la aviacion
civil internacional.

Como se explicé en la Tabla 1, el objetivo estratégico politico del terrorismo en
aquella época era distinto al actual pero el terrorismo contra la aviacion en si mismo
siempre ha despertado las mismas reacciones de panico sin importar las razones
politicas o fundamentalistas que los inspiran.

Al principio se acordaban resoluciones sélo para exhortar desde el plano
internacional a los Estados miembros para que hicieran frente a la impunidad ante los
apoderamientos ilicitos de aeronaves, e invitarlos a suscribir y a ratificar los convenios
ya elaborados y patrocinados por la OACI. Este llamado pas6é a ser algo
consuetudinario en cada Asamblea General desde 1970 hasta 1998 cuando se celebro la
Gltima reunion previa a los ataques de Septiembre 2001. El resultado buscado era que
cada Estado declarara una tutela juridico-penal eficaz que no concediera margenes de
impunidad a ningun acto cometido para aterrorizar a la sociedad causando dafio a los
usuarios del transporte aéreo mientras estaban a bordo de una aeronave o en un terminal
aéreo (OACI, 2011).

Con la Resolucion A26-7 en el afio 1996 se establecidé un conjunto de criterios
permanentes denominados “apéndices tematicos” para el funcionamiento del sistema
internacional de proteccion al transporte aéreo creado en 1970. Desde ese momento
tales politicas podrian ser actualizadas en forma periodica por la OACI segun las
necesidades seguritarias de la aviacion civil, mediante lineamientos que
comprometerian la observancia por parte de los Estados miembros y su puesta en
practica en el ambito doméstico acatando lo establecido en el articulo 37 del Convenio
de Chicago de 1944 que los compromete a lograr “el mds alto grado de uniformidad

posible en la reglamentacion, normas y procedimientos”.
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Tabla 5. Resoluciones de la OACI antes de los ataques de Septiembre 2001.

Fecha Resolucion Asunto

Declaracion de condena de la violencia contra el transporte
aéreo civil internacional y exhortacion a todos los paises para
Al7-1 que suscriban y ratifiquen los tratados internacionales
pertinentes para disuadir y prevenir tales actos, asi como
. también asegurar el enjuiciamiento de quienes los cometan.
J1L5n7|8 I_mplementacién por parte de Ios. Estados, de las
especificaciones y practicas de seguridad adoptadas por la
Al17-10 . .
Asamblea General y comprometer el trabajo posterior de la
OACI relacionado con tales especificaciones y practicas.

A17-17 Medidas generales de seguridad a bordo de aeronaves en vuelo.

Condena al sabotaje y destruccion de una aeronave civil cubana
A22-5 con servicio programado en el Caribe,
Octub con pérdida de 73 pasajeros Yy tripulantes.
fguﬁre A22-16 Fortalecimiento de las medidas para suprimir y castigar los

actos de interferencia ilicita contra la aviacion civil.
Medidas técnicas para proteger al aerotransporte civil

A22-17 - . . g

internacional contra actos de interferencia ilicita.

Declaracion consolidada de politicas permanentes de la OACI
Octubre A26-7 relacionadas con la proteccion de la aviacion civil
1986 internacional, frente a actos de interferencia ilicita.
(Primera edicion)
Declaracion consolidada de politicas permanentes de la OACI
A27-7 relacionadas con la proteccion de la aviacion civil
internacional, frente a actos de interferencia ilicita.

A27-8 Creacion de un régimen internacional para la marcacién de
Octubre 1989 explosivos plasticos, para fines de deteccidn.

Condena a los actos de interferencia ilicita destinados a la
A27-9 destruccion de aeronaves en vuelo (referido a la destruccion
con explosivo plastico, del vuelo 103 de PanAm sobre
Lockerbie — UK, en diciembre de 1988)
Declaracion consolidada de politicas permanentes de la OACI
Octubre A32-22 relacionadas con la proteccion de la aviacion civil
1998 internacional, frente a actos de interferencia ilicita.

A32-23 Control del trafico internacional de MANPADS*.

Fuente: Elaboracién propia

Estos apéndices tematicos tienen una innegable relevancia referencial dentro del
régimen internacional de seguridad de la aviacion porque alli se expresan los criterios o
“reglas de juego” adoptadas en colectivo para el funcionamiento del sistema articulado
por la OACI. Estos elementos sintetizan gran parte de los beneficios disponibles y de las
restricciones impuestas a los Estados contratantes para institucionalizar un sistema

confiable, transparente y predecible.

* MANPADS = Man Portable Air Defense System. El término se usa para designar los lanza-cohetes
tierra-aire portéatiles de uso militar individual.
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El resumen de las resoluciones producidas por la OACI desde 2001 hasta 2013
mostrado en la Tabla 6, da cuenta de una nueva orientacion internacional hacia la
proteccion del transporte aéreo como reaccién a un novedoso tipo de amenaza con
severos efectos para la viabilidad seguritaria y econémica de la aviacion civil comercial.

El ataque de septiembre del 2001 ha representado un evento de alto impacto que
oblig6 a agudizar el cumplimiento de las reglas de funcionamiento de un régimen ya
existentes desde tres décadas antes por medio de un complejo conjunto de elementos
definitorios de politica internacional para la gestién de riesgos. La interpretacion del
gobierno estadounidense acerca de los ataques terroristas del 2001 no fue la de un
crimen mas por parte grupos extremistas sino la de un ataque a su seguridad territorial y
esto influyd considerablemente en la politica exterior de esa nacion tanto con los paises
menos influyentes como con otros también poderosos.

Al momento de acontecer estos eventos estaba por iniciarse el 33° Periodo de
Sesiones Ordinarias de la Asamblea General de la OACI y estos lamentables sucesos
emergieron como punto principal en la agenda de discusiones. Se convoco con urgencia
a una Conferencia Ministerial de Alto Nivel Sobre Seguridad de Aviacion que se
celebraria en febrero del 2002 en la sede principal de la OACI, cuyos objetivos
principales fueron: 1) discutir e implementar acciones para la prevencion, combate y
erradicacion de los actos de terrorismo en el transporte aéreo; 2) fortalecer el rol de la
organizacion en la adopcién de estandares y practicas recomendadas (SARPs) para la
seguridad de aviacion y la auditoria de su implementacion; y 3) el aseguramiento de los
medios necesarios para el fortalecimiento de los mecanismos de seguridad de la OACI.

Entre sus conclusiones la conferencia reconocié de modo expreso el grave dafio
que los ataques de Septiembre 2001 hicieron a la economia mundial y a la confianza del
publico usuario del transporte aéreo, exhortando a todas las naciones a juntar esfuerzos
para restablecer la fiabilidad en la aviacion civil a través de la estandarizacion de
normas en funcion de metas compartidas por la comunidad internacional como
objetivos colectivos. También se alentd a los Estados contratantes para que se
comprometieran en lograr la total implementacion y ejecucion de las convenciones

internacionales sobre seguridad de aviacion (Abeyratne, 2010: 3-4).
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Tabla 6. Resoluciones de la OACI posteriores a los ataques de Septiembre 2001.

Fecha Resolucion Asunto

Declaracion sobre el uso indebido de aeronaves civiles como
armas de destruccion y otros actos de terrorismo que afectan a
A33-1 R -

la aviacion civil. Se condena a los ataques de septiembre 11,
Octubre 2001 en Estados Unidos.

2001 Se dispone revisar los convenios vigentes y el programa de
A33-2 seguridad de la OACI, se exhorta a la cooperacion
internacional contra el terrorismo y se crea un programa
universal de auditoria de seguridad de aviacion por la OACI.

Condena al ataque y destruccion casi simultanea de dos
aeronaves rusas de pasajeros que despegaron del aeropuerto de
MoscU, por dos mujeres terroristas suicidas. Se causé la muerte

a 90 personas, entre pasajeros y tripulantes.
Octubre Declaracion refundida de los criterios permanentes de la OACI
2004 relacionados con la proteccion de la aviacion civil internacional
A35-9 . P N
contra los actos de interferencia ilicita. (Modificacion de la
estructura acordada en la Resolucion A27-7)
Contribuciones financieras al Plan de Accion de
Seguridad de la Aviacion
Contribuciones financieras al Plan de Accion de
Seguridad de la Aviacion
Amenaza que plantean para la aviacion civil los sistemas
portatiles de defensa antiaérea (MANPADS)
Declaracion refundida de los criterios permanentes de la OACI
A36-20 relacionados con la proteccion de la aviacion civil internacional
contra los actos de interferencia ilicita
Declaracién consolidada de politicas permanentes de la OACI
Octubre 2010 A37-17 relacionadas con la proteccion de la aviacion civil
internacional, frente a actos de interferencia ilicita.
Declaracion consolidada de politicas permanentes de la OACI
Octubre 2013 A38-15 relacionadas con la proteccion de la aviacion civil
internacional, frente a actos de interferencia ilicita.

A35-1

A35-10
A36-18

Septiembre A36-19
2007

Fuente: Elaboracién propia

Uno de los elementos mas relevantes del nuevo contexto fue que los esfuerzos
institucionales para asegurar la judicializacion de los secuestradores de aeronaves en
vuelo perdian sentido por la disposicion a morir durante el ataque que acababan de

mostrar los terroristas fundamentalistas.

Respuesta institucional no-gubernamental
En el afio 2005 la Asociacion para el Transporte Aéreo Internacional (IATA)® cred y

difundié entre sus asociados como parte del Programa IOSA (IATA Operational Safety

® La Asociacién para el Transporte Aéreo Internacional (IATA) se inicié formalmente en 1945, para
lograr la cooperacién entre las aerolineas promoviendo la seguridad, la fiabilidad, la confianza y la
economia en el transporte aéreo, en beneficio econémico de sus accionistas privados. En la actualidad
cuenta con cerca de 240 aerolineas asociadas.
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Audit) al Sistema de Gestion de la Seguridad de Aviacion (SeMS) como concepto que
exige a los operadores aéreos y aeroportuarios hacer un manejo proactivo y eficaz de los
riesgos resultantes las vulnerabilidades presentes en los sistemas de proteccion de
aeropuertos y aeronaves y de las amenazas detectadas con probabilidades ciertas de
materializarse. Esta iniciativa de naturaleza privada ha trascendido al ambito
intergubernamental y a partir del 2011 ha sido considerado como un estandar
recomendado por la OACI (IATA, 2007).

El SeMS y algunos otros sistemas de gestion operativa ideados e implementados
por la IATA son respuestas internacionales creadas por organismos privados que han
dado al transporte aéreo comercial la confiabilidad que hoy exhibe, reduciendo el
impacto de la incertidumbre como variable que afecta la rentabilidad de la economia del
transporte aéreo a partir de la administracion del conocimiento acumulado en el manejo
de los negocios y las operaciones de aviacion civil.

Este conocimiento y experiencia es la verdadera base de los sistemas mas
exitosos y constituye un factor clave considerable en la constante evolucion de las
estrategias de prevencion del terrorismo en las operaciones masivas de transporte aéreo
comercial y en los mecanismos de mitigacion de efectos cuando estos actos se

producen.

Eficacia juridica de las respuestas internacionales multilaterales

Como puede observarse en la revision de las resoluciones resefiadas en las Tablas 5y 6,
todos los esfuerzos de la OACI han sido intergubernamentales. Se fundamentan en la
produccion de normas juridicas supranacionales del tipo conocido como “soft law”
porque carecen de caracter vinculante y coercitivo para los Estados contratantes pero no
estdn exentas de relevancia para la construccion de discursos politico-juridicos de
alcance internacional, basdndose en una libre aceptacion, en la buena fe y en el respeto
por los acuerdos (Toro Huerta, 2006: 519).

Otros tratadistas argumentan que las resoluciones de los organismos
internacionales intergubernamentales dependientes de la ONU pueden tener caracter
politico o carécter juridico y en ocasiones ambos a la vez, pero esta condicion no ayuda
méas que a crear dificultades para encontrar sentido practico a tales declaraciones
(Colliard, 1977: 280). La materialidad juridica tiene dudosa consistencia, sobre todo
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cuando se trata de dar respuestas a la presencia del elemento coercitivo en sus rasgos
juridicos y lo mas cercano a esto descansa en el principio general del derecho “lo
pactado se cumple” (pact sunt servanda).

Este principio cierra las interrogantes sobre el origen de la adhesion a las
normativas internacionales y tiene una naturaleza eminentemente politica porque
implica que existe una voluntad, que puede ser autbnoma o heteronoma, por parte de los
Estados contratantes para cumplir con los acuerdos.

Angelina Jaffé Carbonell (2008: 90) explica como en algunos casos los paises
con suficiente capacidad politica internacional usan su influencia a través de sectores
interpuestos para impulsar o para oponerse, a iniciativas internacionales segun sus
conveniencias comerciales. Estos intermediarios de la presidén politica pueden ser
gremios profesionales, grupos empresariales, ramos industriales, organizaciones no
gubernamentales, etc., cuyo peso acumulado para la toma de decisiones es relevante
ante los organismos multilaterales. Si una decision proviene de esta mayoria
conformada desde espacios politicos y diplomaticos, entonces tendrd legitimidad
internacional.

Esa tesis explica varias situaciones que se presentan en la arena internacional y
en particular en la industria de la aviacion civil. Ejemplos de ello constan en la forma
como las normas técnicas emitidas por la OACI para el disefio de aeronaves han estado
hechas casi a la medida de los avances técnicos de los grandes fabricantes
estadounidenses (Golich, 1996: 257; Zacher & Sutton, 1996: 95). También las reglas de
navegacion aérea han sido estructuradas casi como derivacion de las mejores practicas
que han sido establecidas por las grandes aerolineas de bandera estadounidense, algunas
ya desaparecidas. Y mas recientemente se ha incorporado la Union Europea a tal &mbito
de influencia debido a la creciente presencia de AirBus como fabricante y al alcance
operativo de las grandes aerolineas europeas.

El hecho es que terminan imponiéndose a través de estos mecanismos politicos y
no juridicos. Estas coaliciones, que han producido 6ptimas reglas de funcionamiento,
son un factor de confianza sobre el cual descansa el régimen internacional del transporte
aereo.

De la misma forma como la Union Europea y los Estados Unidos logran

orientaciones técnicas de disefio y reglas de navegacion que garantizan confianza en el
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transporte aéreo, el problema seguritario frente al terrorismo en terminales y rutas

aéreas ha seguido la misma dindmica de imposicién y actualizacion de reglas.

El régimen internacional de proteccion de la aviacion civil
El sistema internacional edificado para proteger al transporte aéreo tiene atributos que le
caracterizan. Este régimen es subsidiario del régimen internacional de aviacion civil
creado a partir del Convenio de Chicago de 1944, el cual es gestionado en forma
multilateral por la OACI y se ha materializado a partir de estructuras negociadas por un
grupo numeroso de Estados, en el cual todos tienen formalmente las mismas
capacidades y se adhieren a él en forma consciente y voluntaria (Oran Young, 1982:
283; Novensa, 2004: 9-10).

En esta seccion se hace una descripcion de como quedd estructurado este
sistema, quiénes son en la actualidad sus actores relevantes y como funciona en modo

sistémico para aproximarse al logro de sus objetivos.

Organismos internacionales de gestion institucional

La gestion institucional del régimen internacional del transporte aéreo es llevada a cabo
por dos entidades. En el lado intergubernamental la responsabilidad es asumida por la
Organizacién de Aviacién Civil Internacional (OACI) en la cual cada Estado
contratante en el Convenio de Chicago debe tener al menos un representante delegado.
Y en el lado no gubernamental esta conduccion es asumida por la Asociacion para el

Transporte Aéreo Internacional (IATA).

Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI)
El antecedente directo al Convenio Sobre Aviacion Civil Internacional celebrado en
Chicago en 1944 fue el Convenio de Paris del 13 de Octubre del 1919. En la postrimeria
de la Primera Guerra Mundial los avances en materia de aviacion hicieron notar la
incipiente necesidad de establecer reglas para la navegacion aérea, y esto motivo la
celebracion de la Convencion para la Reglamentacion de la Navegacion Aérea
Internacional.

Este convenio cre6 a la Comision Internacional de Navegacion Aérea (CINA)

como organismo permanente encargado de controlar el desarrollo y aplicacion de los
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principios legales y técnicos establecidos en él (Hernandez Campos, 2008: 86). En torno
a este tratado fueron generados ocho anexos contentivos de estandares para desarrollar
sus lineamientos técnicos, lo cual para la época representaba un gran avance en cuanto a
reglas en la industria del transporte aéreo civil-comercial.

En forma paralela al funcionamiento de la Convencion de Paris y la CINA,
surgieron discrepancias de algunos Estados con respecto a principios contenidos en la
primera. Como resultado de esto se celebraron otras dos reuniones diplomaticas
(Colliard, 1977: 580):

e Convencion Iberoamericana de Navegacion Aérea, celebrada en Madrid y
suscrita el 30 de octubre de 1926. Cred la Comision lberoamericana de
Navegacion Aérea (CIANA), a la cual se adhirieron algunos Estados que se
separaron de la Convencion de Paris.

e Convencion Sobre Aviacion Comercial, celebrada en La Habana y suscrita el
6 de febrero de 1929. Congreg6 a algunos paises que no habian suscrito la
Convencion de Paris de 1919, entre ellos a Estados Unidos. No dispuso

creacion de un nuevo organismo rector.

La existencia de tres sistemas de gestion simultanea, lejos de representar un beneficio
para el desarrollo de la industria, dispersé los esfuerzos y obstaculizd el progreso del
sistema. Los avances tecnoldgicos que se lograron durante la Segunda Guerra Mundial
y la creciente frecuencia de vuelos interocednicos obligaron a pensar en una gestion mas
normalizada, efectiva y segura acerca de la navegacion aérea.

El 7 de diciembre de 1944 finaliz6 en Chicago una conferencia en la cual
participaron cincuenta y cuatro (54) paises y en dicha reunion se acordd el
reconocimiento de libertades aéreas con el fin de institucionalizar la forma como se
realizarian la explotacion comercial internacional del servicio de transporte aéreo.
Ademas se acordo la creacion de un organismo que administrara y vigilara el cabal
cumplimiento de las estipulaciones acordadas en la convencion. Este organismo recibio
el nombre de Organizacion Provisional de la Aviacién Civil Internacional (OPACI) y

comenzo6 su funcionamiento en Agosto de 1945 (Ibidem: 581).
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En diciembre del siguiente afio este acuerdo fue llevado a consideracion de la
Asamblea General de las Naciones Unidas para su ratificacion, el ente rector pasé a
Ilamarse Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI) y al mismo tiempo fue
designado como uno de sus organismos especializados. La responsabilidad principal de
la OACI es promulgar la gran mayoria de las regulaciones internacionales sobre
interconexidn, estandarizacion, seguridad operacional y control de actos ilicitos, las
cuales son producto del trabajo conjunto de la Asamblea General y del Consejo (Zacher
& Sutton, 1996: 84).

La Asamblea es el 6rgano supremo de gobernanza en la comunidad de Estados
contratantes. Entre todas sus facultades y deberes establecidos en el articulo 49 del
convenio, tiene particular relevancia para la articulacién de un régimen internacional la
atribucion de “Recibir los informes del Consejo, actuar segun convenga, y decidir en
cualquier asunto que éste someta a su consideracion”. Esta facultad es la que le permite
a la Asamblea General decidir sus politicas y expresarlas por medio de resoluciones.

Por otra parte, el Consejo es el 6rgano ejecutivo permanente de la organizacion y
estd compuesto en forma alterna por representantes de treinta y seis (36) de los Estados
miembros, elegidos por la Asamblea General de acuerdo a algunos criterios de equidad
que permiten la participacion oportuna e igualitaria de todos. La funcién de “Adoptar
normas y métodos recomendados internacionales,... designandolos, por razones de
conveniencia como anexos al presente Convenio...” declarada en el literal (I) del
articulo 54, provee al sistema internacional de una columna vertebral normativa sobre la
cual basarse para ejecutar acciones tendientes al logro de los objetivos institucionales.

Los anexos cubren variados aspectos operacionales de la industria de la aviacion
civil y entre ellos figura el Anexo 17 “Seguridad” cuya naturaleza y contenido fueron
explicados en la seccion correspondiente a las respuestas institucionales internacionales
a los ataques terroristas.

Los asuntos relacionados con la proteccion del transporte aéreo comparten la
atencion de la OACI junto con dieciocho (18) asuntos mas que son igualmente
importantes. Tal vez esa sea la razon por la cual al observar los pronunciamientos de la
organizacion a través de sus resoluciones antes de Septiembre del 2001 y relacionarlas
con los eventos de terrorismo acontecidos desde 1970, se encuentra que el
comportamiento ha sido bastante reactivo y muy pocas veces proactivo.
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Asociacion para el Transporte Aéreo Internacional (IATA)

La IATA constituye una organizacién internacional no-gubernamental muy influyente
en el ambito de la aviacion civil internacional. En la actualidad agrupa a cerca 260
aerolineas entre las que se encuentran las mas exitosas y de mayor alcance operativo y
comercial en el mundo (www.iata.org).

Su origen y desarrollo ha transcurrido en paralelo con la OACI desde 1919 en La
Haya, cuando se cre6 la Asociacion de Trafico Aéreo compuesta sélo por aerolineas. La
fortaleza de la IATA esta representada en el extenso know-how acumulado por los
operadores aéreos durante muchas décadas, el cual es soportado por el éxito econdmico
de las aerolineas y aeropuertos que forman parte de ella hoy en dia.

Al momento de su fundacién definitiva en 1945, los representantes de las
compafiias de aviacion que asistieron a la reunion de La Habana tuvieron en mente que
esta nueva organizacion proveeria tanto informacién como sugerencias a la OACI para
sus politicas sobre asuntos técnicos-operacionales y ademas se concentraria en
cuestiones comerciales como el establecimiento de tarifas (Zacher & Sutton, 1996: 85).
De manera que la organizacion nacié como un instrumento cooperativo que promueve
objetivos como la confianza, la fiabilidad, la seguridad y la economia del aerotransporte
civil-comercial.

En el afio 2003 la IATA cre6 el Programa I0SA (IATA Operational Safety
Audit) con el cual ha ganado amplio reconocimiento y aceptacion internacional. Este es
un sistema de evaluacion disefiado para monitorear la gestion operacional y los sistemas
de control de las aerolineas (www.iata.org), dentro de tal mecanismo los asuntos de
seguridad tienen una relevancia fundamental debido a que al final quien asume las
mayores consecuencias de tales contingencias son los operadores aéreos. En el afio 2005
se incorporo al Programa IOSA un importante elemento para la seguridad de aviacion a
través del concepto SeMS (Security Management System) para prevenir en forma
proactiva el incumplimiento de los estandares internacionales de seguridad del
transporte aéreo.

Ante los eventos terroristas de septiembre 2001, la Asociacion para el
Transporte Aéreo Internacional (IATA) reaccion6 en nombre de la industria de la
aviacion civil poniendo a disposicion de la OACI su extenso conocimiento técnico-

operacional alcanzado hasta la fecha para el andlisis de las amenazas de terrorismo ya
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conocidas durante las décadas precedentes y para adaptarse a la nueva modalidad de uso

de aeronaves como arma de destruccion masiva.

Configuracion y rasgos de funcionamiento del régimen

Desde 1970 el régimen de seguridad de aviacion tuvo como orientacion basica hacer
funcionar mecanismos multilaterales de cooperacion representados en estandares y
referencias normativas para que el transporte aéreo pudiera operar en forma segura y
ordenada.

La cooperacion fue estimulada a través del concepto de que cualquier Estado
podia ser victimizado y que también cualquier Estado podia quedar involucrado en una
crisis aun en contra de su propia voluntad politica, cuando los terroristas decidian
aterrizar una aeronave en su territorio. En 1974 este mecanismo logro extinguir el
beneficio de refugio que concedia el gobierno cubano a secuestradores de aeronaves de
bandera estadounidense o de algin otro pais con el cual no tuviera relaciones
diplomaticas. Existen numerosos ejemplos similares al de Cuba en los cuales las “reglas
de juego” institucionalizadas funcionaron para compensar las presiones internacionales
originadas por secuestros y sabotajes de aeronaves.

Pero los ataques terroristas de septiembre del 2001 contra objetivos claves en
territorio estadounidense determinaron un punto de inflexion trascendental que se
convirtid6 en la “coyuntura critica” (Novensa, 2004: 9-10) capaz de transformar al
tradicional régimen negociado de manera multilateral desde la OACI. Los cambios
acontecidos a partir del afio 2001 han sido resumidos en la Tabla 6 y al ser comparados
con los de la Tabla 5, dan cuenta del antes y el después de ese tragico evento.

El hecho de que la reaccion quedara encuadrada en conceptos bélicos también
demostro que habia error en la apreciacion y que la guerra se convertia a partir de alli en
“diagnostico y prescripcion” porque estaba definiendo el problema del terrorismo y al
mismo tiempo indicaba la solucion (Crenshaw, 2008: 19). Al final, los ataques
terroristas de Septiembre 2001 terminaron impulsando un proceso de segurizacién
intenso en la vida social estadounidense que luego se extendié por el mundo entero.

Sin perder de vista que el objetivo primigenio de esta investigacion sobre el
régimen internacional de seguridad de aviacion es el analisis descriptivo de un conjunto

de respuestas m&s o menos globalizadas frente al terrorismo y su impacto en las
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relaciones internacionales, se procura estudiarlo como un paradigma de gestion
extraterritorial de amenazas.

Como ya fue aclarado en las secciones precedentes, el régimen internacional de
seguridad de aviacion es una parte del régimen internacional del transporte aéreo. Ahora
es necesario detallar las estructura del régimen seguritario que nos ocupa para visualizar
la forma como los actores interacttan dentro de él. En la Tabla 7 se muestra el modelo

explicativo del sistema.

Tabla 7. Estructura del régimen internacional de seguridad de aviacion

ORGANIZACION DE AVIACION CIVIL INTERNACIONAL \

g (ICAO / OAC)
g Requerimientos y expectativas Estados que
g '< 7 influyen para
a extender
s S ESTADOS globalmente sus
S g |_(Comunidad Internacional) | <: mecan:zm:: de

I gestion
g : OPERADORES AEREOS il
E transporte aéreo
z A [(Unién Europea, y
S | ASOCIACION INTERNACIONAL DE TRANSPORTE AEREO USA)
2 (IATA)

Requerimientos y Expectativas

Fuente: Elaboracion propia

En el centro del sistema se encuentran los Estados contratantes del Convenio de
Chicago de 1944 y los operadores aéreos, quienes permanecen vinculados los primeros
como reguladores locales y los segundos como explotadores comerciales del transporte
aéreo civil. Puede afirmarse que en conjunto los Estados y las compafiias de aviacién
son el nacleo del sistema y los destinatarios principales de las normas y estandares
internacionales.

Esta articulacién esta a cargo de la OACI y de la IATA. El primero, integrado
por la representacion de los Estados contratantes y actuando como organismo

internacional promotor de los mecanismos institucionalizados para garantizar que el

71



transporte aéreo funcione globalmente en orden y con seguridad, por lo tanto sus
expectativas y requerimientos van dirigidas en forma directa a los Estados miembros.

El segundo esta integrado por representantes de los operadores aéreos y
aeroportuarios y actia como una asociacion comercial internacional que ayuda en la
formulacién de politicas para sus agremiados, facilita transacciones entre ellos y funge
como critico de sus propias practicas enfocandose en el mejoramiento continuo también
de sus acciones de gestion. El resultado de este desempefio queda siempre disponible
para que la OACI lo utilice como insumo en la toma de decisiones. Aunque la IATA no
es un organismo intergubernamental su influencia internacional es innegable y funciona
como parte integrada al régimen internacional de transporte aéreo para proveer apoyo y
soluciones a muchos problemas propios de la industria.

Puede afirmarse que la histdrica sinergia organizacional existente entre la OACI
y la IATA ha producido beneficios estabilizadores capaces de reproducir al sistema y
adaptarlo a las nuevas realidades. Esa inveterada forma de interaccion entre ambos entes
dentro del sistema es lo que Novensa (2004: 9-10) menciona como “path dependence ”
y explica por qué la estructura y el funcionamiento del régimen siguen dependiendo en
buena medida del desarrollo histdrico e institucional que se ha mantenido desde 1970.

De esa forma funcion6 el régimen hasta el afio 2001 cuando el terrorismo
fundamentalista irrumpié con sus nuevos objetivos estratégicos globales. En ese
momento aparte de declarar la guerra global al terrorismo, Estados Unidos hizo una
revision a fondo de la forma como venia administrandose la seguridad de los terminales
aéreos y muy rapido redisefid todo su sistema en cuanto a organizacion y a
procedimientos, superando en forma amplia a los estandares y métodos recomendados
la OACI, porque no estaban disefiados para detectar y neutralizar a terroristas suicidas.

Las agresiones terroristas del 2001 autoadjudicadas en forma publica y exclusiva
por Al-Qaeda contra Estados Unidos fueron la conyuntura critica (critical juncture) que
le permitid al gobierno estadounidense establecer en forma unilateral la variacion
estructural con la cual hoy funciona el régimen para adecuarse a un nuevo tipo de
contingencia. Siguiendo las explicaciones de Novensa (lbidem: 9-10), esto le ha
permitido al sistema en general renovarse para seguir cumpliendo con sus fines a través
de un equilibrio entre el desempefio inveterado (path dependence) anterior al 2001 vy las

nuevas contingencias (critical junture).
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A las drasticas iniciativas para prevenir y controlar la accion del terrorismo
contra los intereses estadounidenses en la industria de la aviacion civil luego se unieron
los paises de la Unidn Europea, para avanzar de manera progresiva hacia la imposicion
de medidas de prevencion ante los ataques de los cuales también han sido objetivo a
partir del 2001 por parte del mismo agente amenazante.

La presion internacional que despliegan los Estados bajo amenaza constituye un
elemento adosado que impone un orden asimétrico en beneficio de su propia seguridad.
Esto sugiere controversias acerca de la legitimidad de tal implantacion no acordada en
condiciones paritarias, contrario a la forma como aparecié y se desarrollo la OACI. Por
una parte se cuestiona la intromision directa de los paises amenazados en las actividades
aeroportuarias que se realizan bajo vigilancia de otros Estados, pero por otra aparecen
los argumentos de justificacion en el legitimo derecho que tiene un Estado de proteger a
sus ciudadanos frente a ataques terroristas promovidos por grupos irregulares fuera de
sus propias fronteras.

Al afirmar que ademas del régimen global de proteccion del transporte aéreo, en
el cual la cooperacion es multilateral y paritaria, existe un sector en el que las
aplicaciones se caracterizan por asimetrias y heterogeneidad en la forma de
relacionamiento entre Estados y en el tipo de beneficios que intercambia, se hace
necesaria una distincion conceptual para entender como ambos cohabitan en el interior
del sistema.

La distincion entre ambos sistemas coincide con la explicacion de Oran Young
(1982: 282-284) acerca de los tipos de orden bajo los cuales se forman y se transforman
los regimenes internacionales. El citado autor habla de “ordenes negociados” que dan
origen a regimenes como producto de esfuerzos conscientes para acordar unas
estipulaciones, un consenso explicito de adhesion y una expresion formal de sus
resultados a través de un acta o de la constitucién de un 6rgano que articule su
funcionamiento. Y luego cita a los “6rdenes impuestos” en los cuales no hay tratos
paritarios con los actores subordinados y por lo general existen sin una expresion formal
de funcionamiento.

De acuerdo a lo anterior, el surgimiento y la evolucién integral del régimen
internacional bajo estudio responden al funcionamiento internacional de dos sub-

ordenes caracterizados de la siguiente forma:
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1) Un sub-orden visible en el cual los Estados ingresan con conciencia de
adhesion para suscribirse de manera formal a él y cuya articulacion
institucional esta a cargo de la OACI. La parte correspondiente a los entes
privados, como operadores de aeropuertos y de aeronaves, corresponde a la
IATA bajo los mismos mecanismos de funcionamiento de la OACI.

2) Un sub-orden subyacente con imposiciones de facto al cual los Estados se
someten con conciencia de adhesion, motivados por el liderazgo internacional
y por la manipulacion de ciertos beneficios derivados de la influencia politica
internacional pero sin suscripcion formal para no afectar el respeto por la
propia soberania, y en el cual la articulacion total de las reglas de juego esta a

cargo de quien las impone.

Estados con alto perfil de amenaza

Los escenarios configurados desde el afio 2001 en cuanto a la seguridad internacional
muestran a un grupo de paises encabezados por Estados Unidos bajo la amenaza
proveniente de actores no estatales. Los grupos fundamentalistas que se declaran en
publico como enemigos de las potencias occidentales lo hacen como consecuencia de
algunos procesos histérico-politicos que han ocurrido entre bloques de naciones

principalmente en el Medio Oriente.

Estados Unidos de América
Es indispensable aclarar al inicio que dentro del perfil de amenazas de Estados Unidos,
Canada juega un importante rol debido a que es su principal socio comercial con el cual
comparte una frontera terrestre bastante extensa y sus operaciones de control del espacio
aéreo. Canada y Estados Unidos han mantenido vinculos inveterados de cooperacion y
de homologacion normativa muy estrechos, por lo tanto en la practica se consideran
como uno solo en asuntos de seguridad.

En esta materia Estados Unidos gestiona la proteccion del transporte aéreo a
través de dos agencias adscritas al Departamento de Seguridad Interior (US-DHS =

Department of Homeland Security). Estas agencias son las siguientes:
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e Administracion de Seguridad del Transporte (TSA = Transportation
Security Administration): Tiene como mision fundamental es concentrar los
esfuerzos de aseguramiento y proteccion de todos los medios de transporte
masivo, y

e Servicio de Aduanas y Proteccion de Fronteras (US-CBP = Customs and
Border Protection): Tiene como mision es aplicar las leyes de migracion y

aduana en los accesos de frontera incluyendo puertos y aeropuertos.

Estas dos agencias federales reciben apoyo constante y directo de otras afines a ellas,
unas fueron creadas a partir de los ataques terroristas del afio 2001 y otras fueron
reorganizadas de conformidad con las recién establecidas politicas seguritarias
nacionales promulgadas a partir de la crisis afrontada.

Puede decirse que en forma esquematica dentro del sistema de seguridad de
transporte aéreo, la TSA vigila y controla todo lo que vaya a ser abordado dentro de una
aeronave que vuele dentro, hacia y desde el espacio aéreo estadounidense. En cambio, el
US-CBP vigila y controla que todo lo que cruza sus fronteras no transgreda las leyes de
migracion y aduana para convertirse en un problema de seguridad interior para los
Estados Unidos.

Partiendo del supuesto de que toda nacion tiene derecho a ejercer control
soberano sobre sus fronteras y vigilar la entrada de migrantes y la importacion de
mercancias, Estados Unidos empez0 a ejercer mejores y mas estrictos controles en sus
puntos de ingreso. También exigio a los operadores aéreos de bandera estadounidense el
cumplimiento de medidas extremas de seguridad, aunque luego este control se extendid
a todas las aerolineas extranjeras que poseyeran un permiso de operacion para volar
hacia aeropuertos localizados en su territorio. ElI incumplimiento de tales exigencias
acarrearia la negacion, o la revocacién del permiso para realizar vuelos hacia o desde
territorio estadounidense.

Antes del 2001 el gobierno estadounidense también fue bastante reactivo y todas
sus producciones legislativas fueron impulsadas por eventos de terrorismo de
lamentables consecuencias. En la Tabla 8 se resefian los avances que se fueron
produciendo entre 1971y 2000 (Price y Forrest, 2009: 91-97; Elias, 2010: 4-37).
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La sospecha de ataque terrorista que surgid tras la explosion en el aire del vuelo
800 de TWA en el afio 1996 motivé la designacion de una comisién presidencial sobre
seguridad operacional y proteccion de la aviacion que se conocid como “Comision
Gore”, debido a que fue encabezada por el Vicepresidente Al Gore. El informe
presentado por la comision considerd que la seguridad de aviacion es un asunto de
seguridad nacional que debe estar a cargo del Estado y debe estar provista de fondos
federales para su mejoramiento y mantenimiento. Ademas se emitieron algunos
conceptos sobre el establecimiento de politicas proactivas con respecto a las amenazas a
la aviacion civil.

Es importante dejar claro que aunque la Comision Gore declaré la importancia
de la seguridad de aviacion dentro del esquema de seguridad nacional y las leyes de los
afios 1996 y 2000 recogieron buena parte de sus recomendaciones, no hay evidencia de
que el gobierno estadounidense haya ordenado verificar extraterritorialmente su
aplicacion.

A causa de los sucesos del 11 de Septiembre también ocurrié una acelerada
produccion legislativa. Se promulgaron numerosas leyes de caracter seguritario para
combatir al terrorismo en cuanto a sus operaciones y a sus finanzas, y también se
promulgaron leyes que reformaron de forma profunda todo lo relacionado con las
operaciones de seguridad de aviacion. En la Tabla 9 se resefian las leyes que fueron
promulgadas a partir del afio 2001.

Los textos que aparecen resefiados corresponden a los aspectos legales que
ordenan la realizacion de actividades por parte de las agencias federales comprometidas
en la seguridad de aviacion en aeropuertos localizados fuera de los Estados Unidos
y la aplicacion de controles en las operaciones de aerolineas extranjeras que realizan
vuelos directos a ese pais. Las leyes resefiadas en la Tabla 9 fueron operacionalizadas
por el gobierno federal a través de un cuerpo de normativas localizadas en el recién
creado Titulo 49 del Codigo de Regulaciones Federales (49 CFR) dedicado a las
actividades de transporte masivo.

En la actualidad la administracion estadounidense tiene la discrecionalidad de
modificar, actualizar y derogar de manera ejecutiva, cualquiera de estas normativas

administrativas que tienen aplicacion tanto en las operaciones domeésticas como en las
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Tabla 8. Marco legal de Estados Unidos anterior al 11 de Septiembre del 2001

Afio

1971

1974

1990

1996

2000

Instrumento Legal

Ley Contra Secuestros Aéreos
(Anti-Hijacking Act)

Ley Contra Secuestros Aéreos
(Anti-Hijacking Act)

Ley de Mejoramiento de la
Seguridad de Aviacién
(Aviation Security Improvement Act)

Ley de Seguridad de Aviacion
y Anti-Terrorismo

(Aviation Security and Anti-Terrorism Act)

Ley de Mejoramiento de la
Seguridad Aeroportuaria
(Airport Security Improvement Act)

Fuente: Elaboracion propia

Evento Relacionado y
Previsiones Principales
Cumplimiento de los Convenios de La
Haya (1970) y Montreal (1971). Se
establecieron penas severas para los
secuestros y sabotajes aéreos que
incluyen cadena perpetua y pena
capital.

Ante la proliferacion de secuestros y
ataques con explosivos se autorizo al
Presidente de los Estados Unidos a
suspender el servicio aéreo comercial a
los paises comprometidos con los actos
terroristas y a restringir la operacion de
algunas aerolineas extranjeras en
territorio estadounidense.
Asesinato a bordo del vuelo 1771 de
Pacif Southwest Airlines en Los
Angeles (USA) el 7/12/1987 y
destruccion con explosivos del vuelo
PanAm 103 en Lockerbie (UK) el
21/12/1988, causando 259 muertes en el
aviony 11 en tierra.

Destruccion con explosivos del vuelo
800 de TWA en vuelo entre New York
y Paris a pocos minutos de su despegue.

Fue una recomendacion de la Comision
Gore que habia quedado pendiente
desde el ataque al vuelo 800 de TWA.

internacionales hacia o desde el territorio de ese pais, para aeronaves de bandera

estadounidense y para las registradas en otros Estados.

Adicionalmente la Ley de Seguridad de la Aviacion y del Transporte

promulgada el 19 de noviembre del 2001 obligd a enmendar las normativas legales
contenidas en el 49 USC 44909 y en el 19 CFR 122.49d, las cuales estan referidas a

normas para el transporte aéreo comercial, con el fin de que los manifiestos de pasajeros

0 PNR (Passengers Name Record) fueran comunicados al servicio de migracion y

aduana de los Estados Unidos antes de vuelo y asi sus oficiales podrian analizar las

bases de datos personales de los pasajeros antes que éstos arribaran a su territorio.
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Tabla 9. Marco legal de Estados Unidos posterior al 11 de Septiembre del 2001

Afo Instrumento Legal Rasgos Esenciales

Decret0 la creacion de la TSA. Establecid
medidas preventivas para evitar ataques
suicidas que no existian en leyes anteriores.
Ley de Seguridad de la Aviacion El proceso de seguridqd en los aeropuertos
y del Transporte quedd a cargo del gobierno federal. I:e.dlo
(Aviation and Transportation un nuevo impulso al programa de “air
. marshalls”. Se establecio la exigencia de
Security Act) transmision del manifiesto de pasajeros
de los vuelos internacionales con destino
en Estados Unidos, antes del despegue de
la aeronave.

Se aprobo para destinar USD 15 billones a
la industria de la aviacion civil
estadounidense, distribuidos en USD 5
Ley de Seguridad y Estabilizacion del billones en subsidios a las comparifas y

2001 Transporte Aéreo USD 10 billones en préstamos
(Air Transportation Safety and garantizados, para cubrir las pérdidas
Stabilization Act) financieras causadas por la crisis del 11 de
Septiembre. En ella se establecieron limites
en la responsabilidad civil y en las
compensaciones a las victimas.
Cre0 el Departamento de Seguridad Interior
(US-DHS). Reorganiz6 22 departamentos
relacionados con la seguridad interior y los
2002 Ley de Seguridad Interior puso bajo adscripcion del US-DHS,
(Homeland Security Act) Autoriza la dotacion de armas a los pilotos
y los limites de responsabilidad civil para
las compafiias que desarrollan tecnologias
contra el terrorismo.
Establecio y mejor6 algunos programas de
seguridad dirigidos a operadores de
aeronaves y de aeropuertos. Se
responsabiliz6 a la TSA de publicar
) o periodicamente la relacion de eventos e
Ley Centuria de Reautorizacion de la incidentes acontecidos con detecciones de
2003 Aviacion: Vision 100 actos que violan las leyes de seguridad en
(Vision 100: Century Aviation sistemas de transporte y se les encarga de
Reauthorization Act) verificar el cumplimiento de estas
normas en las estaciones de aerolineas
gue vuelan hacia Estados Unidos
localizadas fuera de su territorio. Creo la
Zona de Identificacion para la Defensa
Aérea, en el area de Washington DC.
Cre0 el cargo de Director Nacional de
Inteligencia. Amplid y clarificé la
aplicacion de varios programas de
seguridad de aviacion ya establecidos.
Desarrollé el Programa Vuelo Seguro
Ley de Inteligencia Nacional (Secure Flight) a cargo de la TSA, basado
2004 National Intelli Act en la obtencion y analisis de informacion
(National Intelligence Act) del vuelo a estados Unidos previamente a
su realizacion. También establecid
previsiones con respecto al programa de
oficiales armados abordo para actuar en
caso de secuestro o de pasajeros disruptivos
(Air Marshalls Program).

2001

Fuente: Elaboracién propia
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Esta prerrogativa policial, que no ha estado exenta de polémicas debido a su presunta
colisién con los derechos civiles que protegen la intimidad de las personas, se ha ido
refinado de modo progresivo hasta integrarse a los programas Secure Flight llevado a
cabo por la TSA y el Advanced Passengers Information System (APIS) llevado a cabo
por el US-CBP (Tabla 10).

Este nuevo marco juridico-administrativo representd una reforma profunda e
integral acorde con el nuevo espectro de amenazas proveniente del terrorismo,
ampliando en forma considerable sus hipdtesis de ataque y el analisis de las
vulnerabilidades. Hasta los ataques del 11 de Septiembre existian s6lo dos normativas
de esta naturaleza (14 FAR 107 y 14 FAR 108) que fueron derogadas y sustituidas casi
de inmediato por sus equivalentes con mucho mayor alcance de prevencion y control
para la seguridad de aeropuertos y aerolineas (49 CFR Part 1542 y 49 CFR Part 1544).

Una demostracion casi emblematica de la capacidad politica para ejercer
competencias extraterritoriales ocurri6 el dia 8 de Abril del 2005 cuando un vuelo de la
aerolinea neerlandesa KLM que habia partido desde Amsterdam con destino a México
DF fue obligado a regresar a su punto de origen cuando sobrevolaba aguas
internacionales en el Atlantico Norte, porque a bordo del vuelo se encontraban dos
personas que aparecian en la lista de sospechosos de terrorismo del US-DHS.

En su interés de defender en forma legitima la seguridad de la nacion segun las
previsiones legales promulgadas luego de los ataques a New York y Washington DC, la
FAA nego el paso de tal aeronave por el espacio aéreo propio y su sobrevuelo sobre el
Mar Caribe, por ser espacio aéreo contiguo, en prevencion de un evento similar al de
Septiembre del 2001. Ademas se activaron de manera preventiva las defensas aéreas de
la nacidn al advertir el riesgo que se corria mientras tales personas se encontraran en un
vuelo cercano a su espacio aéreo.

Este acontecimiento marcd un precedente mas en las iniciativas de gestion
extraterritorial de las amenazas externas a los Estados Unidos. Ademas un evento
previo ocurrido el 21 de Diciembre del 2001 a bordo de un vuelo de American Airlines
entre Paris y Miami en el cual un pasajero inglés de nombre Richard Reid tratd de
detonar un bomba fabricada con explosivos plasticos oculta en sus zapatos, hizo tomar

medidas preventivas severas para no permitir vuelos cuya lista de pasajeros (PNR) no
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fuera recibida por la TSA antes de la salida para ser cotejada con la lista de presuntos
terroristas conocida como “Watch List”.

Este tipo de eventos al final fueron legitimando las actuaciones extraterritoriales
del gobierno americano para el establecimiento del sistema de vigilancia continua y
control de calidad a todas las operaciones aéreas que comprometan al espacio aéreo
estadounidense y con ello se garantizaria que los estandares de seguridad exigidos se
estarian ejecutando con eficacia.

El sistema de vigilancia continua para seguridad de aviacion adoptd una
estandarizacion que resume en procedimientos a todas las previsiones legales y
reglamentarias que han sido resefiadas en las tablas anteriores, el cual esta representado
en el Programa de Seguridad Estandarizado para Operadores Aéreos (AOSSP = Aircraft
Operator Standarized Security Program) elaborado y difundido por el gobierno
estadounidense a todas las aerolineas que despachan vuelos hacia sus aeropuertos. A
esto se suma la realizacion de inspecciones anuales a cada operador en el exterior para
verificar el cumplimiento de las exigencias establecidas en el referido programa.

Por otra parte también existen las cuatro iniciativas gubernamentales de
seguridad que se resefian en la Tabla 10, que fueron puestas en marcha por las
autoridades estadounidenses. Es necesario aclarar que ninguna de las acciones
ejecutadas por ese gobierno en territorio extranjero recae en forma directa sobre
organismos publicos o dependientes de otros Estados sino que todos van directo sobre
operadores de aerolineas y aeropuertos que explotan las conexiones con aeropuertos
localizados en Estados Unidos.

La creacion del Departamento de Seguridad Interior (US-DHS) y la
reorganizacion de las agencias federales han sido iniciativas traducidas en una
consolidacién de esfuerzos tanto de operaciones como de manejo de informaciones que
en la actualidad hacen a Estados Unidos un pais con mayores capacidades seguritarias

frente a las agobiantes amenazas.

Union Europea
Realmente Europa no ha sufrido ataques significativos al transporte aéreo durante los
altimos quince afos, al menos no comparables con los de Septiembre del 2001 en

territorio estadounidense. Pero si los experimentd en modo recurrente en las décadas
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Tabla 10. Iniciativas de seguridad adicionales a los cuales deben someterse los

operadores aéreos extranjeros que vuelan a aeropuertos estadounidenses.

Nombre del
Programa

Operadores
Vinculados

Organismo
Responsable

Beneficio Previsto

Carrier Liason ) US Customs Ide,ntificacién exacta de pa_sajeros_ a
Program Aerollrjeas de and Bor_der traves de sus do_gumentos migratorios.
(CLP) pasajeros Protection Det_ermlna_mon de la capamdad
(US-CBP) migratoria de los pasajeros.
us Loca!izacién pOSitiV?. de pasajeros
Secure Flight . Transportation reglstrados en las listas que les
Program Aerollr)eas de Security restringen el embarque.en vue](?s a
(SFP) pasajeros Alnifsie e USA_ por sospegha de vinculacién ql
(US-TSA) terrorismo a traves del examen previo
del PNR.
Identificacion de perfiles de pasajeros y
personal no tripulante que vuela en
Advanced US Customs servicio, por parte del US-CBP con 72
Passengers Aerolineas de and Border horas de anticipacion al vuelo a partir
Information pasajeros y de Protection de los PNR de las aerolineas, los cuales
System carga (US-CBP) son complementados con
(APIS) verificaciones frente al pasajero cuando
éste se presenta ante el operador aéreo
para ser embarcado.
Customs and e .
Trade LE @ aiis Identlflca_cwn del origen de la carga 'y
Partnership Aerolineas de and Border aseguramlento.dg B fgses i
Against carga y mixtas - cadena de suministro para evitar que la
Terrorism (US-CBP) carga sea mte_rv&_enlda con fines
(CT-PAT) delictivos.

Fuente: Elaboracion propia

previas y en la actualidad sus indicadores son muy superiores a los de otras regiones,
como America del Norte (ver Tabla 21).

Es obvio que los intereses estratégicos del terrorismo fundamentalista actual con
respecto al orden politico mundial configurado en la década de los afios 90 pusieron a
los Estados europeos en la mira. Los ataques a medios de transporte urbano masivo
ocurridos en Madrid (2004) y Londres (2005), los ataques urbanos en Paris durante el

2015 y los ataques al principal aeropuerto y al tren subterraneo de Bruselas, dejan claro
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que las probabilidades de ataque por parte de células terroristas que operan dentro de
Europa son altas.

Las iniciativas multilaterales de los paises europeos se iniciaron a mediados de
los afios 70 cuando el terrorismo enddgeno (ETA, Baader-Meinhof, Brigadas Rojas,
IRA, etc) y el exdgeno (FPLP, OLP, Hamas, Abu Nidal, etc) ejecutaban ataques en
cualquiera de las principales capitales. Aunque se ha sefialado que al principio los
gobiernos europeos fueron un poco reticentes para incorporar estos asuntos en la agenda
comunitaria, la celebracion del Convenio Europeo para la Supresion del Terrorismo
(27/1/1977) en Estrasburgo bajo el auspicio del Consejo de Europa, significé un gran
avance cooperativo para compartir informacion y esfuerzo operativo para el combate de
este problema (Powell y Sorroza, 2008: 290).

El contenido de este convenio representd un importante hito en el manejo
intergubernamental del terrorismo internacional porque estipul6 que no se puede dar la
consideracién de delito politico a ningun ataque violento utilizado para intimidar, o para
impedir el cumplimiento de las funciones de un Estado. En lo sucesivo los convenios
patrocinados por la OACI para la represion del terrorismo adoptaron este mismo
concepto para asegurar la punibilidad.

Pero los graves y recientes eventos que han ocurrido han generado coyunturas de
cambio en la forma como se lleva a cabo la gestion de riesgos por parte de las
autoridades europeas, tanto en los terminales aeroportuarios como en las aeronaves en
vuelo. Algunos antecedentes relevantes y bastante recientes ocurridos en Europa son
resefiados en forma breve en la Tabla 11.

Aunque por fortuna todos resultaron frustrados, estos eventos han sido mensajes
de alerta muy agobiantes que consolidaron de manera definitiva el proceso de
segurizacion del transporte aéreo en Europa. Sus objetivos estratégicos son casi iguales
a los establecidos por el gobierno de los Estados Unidos pero en cambio la forma de
llevar adelante los planes de accion son distintos a consecuencia de las complejidades
propias de la forma de gobernanza que funciona en esa comunidad de Estados.

La firma del Convenio de Shengen en 1985 (originalmente entre Francia,
Alemania, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo) y la progresiva adhesion de casi todos
los Estados europeos, comprometio la supresion de controles en las fronteras interiores

y a la vez su compensacién mediante el reforzamiento de las fronteras exteriores, en
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este caso también incluyendo los controles migratorios y aduaneros de todos los

aeropuertos.

Tabla 11. Eventos relacionados con terrorismo en aviacion ocurridos en Europa a
partir del afio 2001.

Fecha

21/12/2001

8/4/2005

4/8/2006

25/12/2009

29/10/2010

21/03/2016

Fuente: Elaboracion propia

Pais Evento detectado

Ataque frustrado en un vuelo de American Airlines entre Paris y
Miami a cargo de un pasajero britanico convertido al Islam, de
nombre Richard Reid, que llevaba un artefacto explosivo a base de
pentrita oculto en la suela de los zapatos.

Un vuelo originado en Amsterdam con destino a México DF fue
obligado a regresar a Europa mientras sobrevolaba en Atlantico
Paises Bajos Norte, cuando las autoridades estadounidenses detectaron que

alguna persona sospechosa de terrorismo se encontraba
a bordo de la aeronave.

La agencia policial britanica Scotland Yard descubri6 un complot
que involucro a 24 personas para destruir en vuelo transatlantico a
siete aeronaves de bandera estadounidense y britanica, mediante
ataques suicidas que se realizarian ensamblando artefactos
explosivos con cargas de base peroxidada en el interior de la
aeronave.

Ataque frustrado en un vuelo de Northwest Airlines entre
Amsterdam y Detroit a cargo de un pasajero nigeriano de nombre
Paises Bajos Umar Farouk Abdulmullatah relacionado con células de Al-Qaeda

en Yemén, que llevaba un artefacto explosivo a base de pentrita
oculto en su ropa interior.
Ataque frustrado en sendos vuelos de carga operados por UPS y
FedEx, uno en Londres y otro en Dubai, mediante artefactos
Reino Unido  explosivos fabricados a base de pentrita y colocados en el interior

Francia

Reino Unido

y de cartuchos de toner para impresoras. Ambos paquetes tenian
Emiratos Arabes como destino la ciudad de Chicago, en Estados Unidos. La
Unidos conspiracion fue organizada y ejecutada por operativos de Al-

Qaeda en Yemen presuntamente coordinados por el iman
estadounidense-yemeni Anwar al-Awlagi.
Ataque con explosivos en el Aeropuerto Internacional
de Bruselas perpetrado por operativos terroristas
Bélgica de ISIS/DAESH, causando muertos y heridos
en el area de mostradores de las compafiias Brussels Airlines
(belga) y American Airlines (estadounidense).

Es obvio que esta decision comunitaria tendria sus claras implicaciones en la seguridad

territorial todos los paises involucrados al momento de aparecer el terrorismo

fundamentalista con objetivos globales y al producirse las intervenciones militares en
Afganistan (2002), Irak (2003), Libia (2011) y Siria (2015), en las cuales han

participado recursos militares europeos junto a los estadounidenses.
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A finales del 2001 la Union Europea ya era una entidad politica comunitaria
bastante consolidada y exitosa, al tiempo que el espacio Shengen también era un
régimen internacional de movilidad extendido por casi todo el continente y con reglas
de seguridad que habian sido puestas en claro para los Estados contratantes. No obstante
la alta capacidad operativa demostrada por Al-Qaeda obligd a revisar muchos de sus
parametros de funcionamiento y hasta la actualidad sigue siendo objeto de un cuidadoso
manejo para evitar que sus ventajas para el funcionamiento comunitario se conviertan
en vulnerabilidades aprovechables por los terroristas.

La evidente relevancia econdmica que el transporte y la movilidad han tenido
para el funcionamiento de la Union Europea quedé declarada en forma expresa a través
de un documento de politicas publicas presentado en el afio 2002 que fue conocido
como “El Libro Blanco” (Comision Europea, 2002) y mediante él se comunicaron las
orientaciones comunitarias para derribar los obstaculos derivados de vestigios
territorialistas que aun sobrevivian al Convenio de Shengen y que seguian siendo
impedimentos para un crecimiento econémico mas seguro.

Del crecimiento de este sector y de los cambios mundiales transcurridos durante
los doce afios anteriores, resulté una revision y adecuacion de politicas que se publico
en el afo 2014 partiendo otra vez del supuesto de “/a necesidad de buenas conexiones
de transporte para impulsar el comercio y el crecimiento econéomico” (Comision
Europea, 2014: 3). En esta ocasion la aviacion civil tuvo su relevancia estratégica
basada en dos aspectos mas: 1) la liberalizacion del mercado de transporte aéreo para la
busqueda de establecer una Zona Europea Comun de Aviacion, mejor conocido como
“cielo unico europeo”, y 2) la seguridad y proteccion aérea tanto en tierra como en el
aire.

La Estrategia Europea de Seguridad publicada en el afio 2010 tuvo como vision
reducir de manera colectiva las vulnerabilidades a partir del cumplimiento de
compromisos y estdndares comunitarios, y procurarse alianzas fuertes y duraderas con
los principales socios politicos y comerciales, como el gobierno de los Estados Unidos
(Comision Europea, 2010: 3). También en su segundo objetivo estratégico titulado
“Prevenir el terrorismo y abordar la radicalizacion y la captacion”, se fijaron tres
acciones entre las cuales cuenta una referida a exclusivamente a la proteccion de los

medios de transporte. Este plan tiene como base de inicio a la cooperacion internacional
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para optimizar el uso de recursos y evitar la duplicacién de controles, y también en el
equilibrio entre la seguridad y la facilitacion del servicio a los usuarios.

Al igual que en las declaraciones anteriores, la Agenda Europea de Seguridad
del 2015 enfocd su vision seguritaria internacional hacia pardmetros de seguridad
interior que involucran de modo solidario a todos los Estados miembros a partir del
concepto que le dio vida al espacio Shengen y del esfuerzo por la creacion de un “cielo
unico europeo” (Comision Europea, 2015: 6). Este régimen exige pensar en cOmo
convivir sin fronteras internas pero al mismo tiempo insiste en precisar como interceptar
la logistica del terrorismo fundamentalista en el espacio europeo, al igual que cémo
interrumpir el desplazamiento de otros tipos delincuentes peligrosos.

En el plano de las relaciones internacionales, el marco juridico europeo aplicable
a la seguridad de aviacion contiene algunas consideraciones previstas en la parte motiva
del Reglamento (CE) No. 300/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo® que fue
promulgado el 11 de marzo del 2008 para crear normas armonicas y adaptadas a una
gestion de riesgos mas proactiva que reactiva y para sustituir al Reglamento (CE) N°
2320. Estas reglas han dado forma al disefio institucional por el cual se proyectan los
controles de seguridad de aviacion fuera del ambito comunitario europeo, por
consiguiente esto los convierte en medios para la gestion extraterritorial de la amenaza
de terrorismo.

El disefio de tales medidas de prevencién y control toman como base
programatica los elementos contenidos en el Anexo 17 “Seguridad” del Convenio de
Chicago, pero al mismo tiempo contienen elementos que permiten a los Estados
miembros variar algunos procedimientos reglamentarios contenidos en el referido
anexo. En la Tabla 12 aparecen resefiados los elementos que resumen estos principios.

Otra prevision legal de caracter seguritario con efectos extraterritoriales es la
Directiva 2004/82/CE’ del Consejo, emitida el 29 de abril del 2004, en la cual se
establece la obligacion para los transportistas aéreos de comunicar los datos personales

® El Parlamento Europeo representa a los ciudadanos de la Unién Europea y sus integrantes se eligen por
votacion popular; el Consejo esta constituido por la representacion de los gobiernos integrantes de la
Unién. Ambos tienen la facultad de legislar para producir las normas juridicas de mayor jerarquia, el
equivalente a las leyes en los ordenamientos juridicos latinoamericanos.

’ Una “directiva” es un conjunto de normativas de caracter legal que vincula a los Estados miembros de
la Union Europea para el logro de un objetivo determinado. Son especificas en cuanto a sus resultados,
y por lo general deben ser incorporadas al ordenamiento juridico de cada Estado para que logren
eficacia.

85



de los pasajeros que abordan sus aeronaves para realizar el correspondiente control
migratorio y de control de ingreso a terroristas y delincuentes internacionales en sus
fronteras exteriores e interiores.

Este instrumento fue adoptado sin consenso con el Parlamento debido a
controversias de fondo que agotaron los lapsos legislativos, originados por la naturaleza
misma de la iniciativa (Sayagués, 2011: 226-227). Este cuestionamiento tomo fuerza
cuando el gobierno estadounidense insisti6 que como requisito de seguridad para
admitir vuelos originados en sus aeropuertos, las aerolineas debian remitir la

informacion de los pasajeros por parte de los oficinales del US-CBP antes de cada
vuelo.

Tabla 12. Consideraciones contenidas en el Reglamento (CE) N° 300/2008 del
Parlamento Europeo, que tienen repercusién en los paises no comunitarios.

Consideraciones Contenido

La comunidad autoriza que los Estados miembros pueden
N° 10 aplicar medidas mas restrictivas a las previstas, segiin sus
propias evaluaciones de riesgo.

Sin perjuicio a los acuerdos bilaterales que los Estados
miembros tengan con terceros paises, la comunidad autoriza que
N° 11 a solicitud de algin Estado no comunitario se apliquen medidas
de seguridad adicionales en los vuelos dirigidos a su espacio
aéreo, pero se reserva el derecho de examinarlas.

Se admite la posibilidad de reconocer los controles de seguridad
aplicados a los vuelos de terceros paises cuyas normas y
N°21 procedimientos sean equivalentes a los contenidos en el
Reglamento (CE) N° 300/2008 del Parlamento y del Consejo, en
atencion al principio de “control de seguridad inico”.

Para darle fundamento definitivo al punto anterior, declara de
manera expresa que uno de los objetivos del reglamento en
cuestion es “...sentar bases para una interpretacion comun del
Anexo 17...”7, lo cual pudiera encontrar dificultades si cada
N° 25 Estado trata de homologa_r por separado las mledidas y
procedimientos de seguridad con terceros paises. En
consecuencia, el reglamento puede hacer uso del principio de
subsidiariedad para lograr los objetivos comunitarios que no han
sido alcanzados en forma suficiente por los Estados miembros
de manera individual.

Fuente: Elaboracién propia
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Variables de relacionamiento entre Estados segun el perfil de amenazas

Para los efectos de este analisis descriptivo se considera que Estados Unidos y la Unidn
Europea comparten perfiles de amenaza mas o menos homdlogos y esto favorece
condiciones mas 0 menos simétricas para sus relaciones de cooperacion. Es importante
no perder de vista que en esta materia la actuacion de los Estados Unidos es monolitica
y ademéas la Unica instancia capaz de comprometer posiciones internacionales
relacionadas con la seguridad del transporte aéreo es el gobierno federal.

En cambio en Europa el régimen de funcionamiento parte de complejidades y
paralelismos que de manera progresiva y con gran habilidad politica se han ido
simplificando. Tanto el Tratado de Constitucion de la Comunidad Europea (Roma,
1957) y sus protocolos subsiguientes, como el Tratado de Lisboa (2007) por el cual se
modifican el Tratado de la Union Europea y el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, han previsto los principios de atribucién, subsidiariedad y proporcionalidad®
para el ejercicio del gobierno comunitario y en materia de seguridad de la aviacion éstos
han tenido una aplicacién eficaz.

Las amenazas sOlo pueden ser gestionadas en forma correcta si estan bien
definidas y s6lo pueden ser bien interpretadas a partir de la comprension estructural
acerca de la relacion entre el agente amenazante y el agente amenazado. El hecho de
gue dos agentes compartan amenazas comunes, como es el caso de los Estados Unidos y
la Unidn Europea es muy importante, y que el enemigo comun instrumentalice a uno de
los dos para atacar al otro es mas significativo aun. Esto justifica las asimetrias
pertinentes porque aun tratindose de dos agentes amenazados en principio por igual,
uno de ellos termina llevando mayor carga de riesgos para ser victimizado.

Histéricamente hasta el afio 2001, Europa fue victima de continuos ataques
mientras que el territorio estadounidense tuvo muy pocos casos de transcendencia
internacional. En la actualidad las cifras dan cuenta de proporciones sorprendentes

entre la cantidad de eventos que suman los paises europeos con a la que suman los

8 Los principios fueron declarados en el Articulo 5 del Tratado de Roma, y en el Articulo 3ter del

Tratado de Lisboa y se explican de la siguiente manera: 1) de atribucion, por el cual se limitan sus
competencias a las que le han sido adjudicados por los Estados miembros a través de los tratados, 2)
de subsidiariedad, para ejercer atribuciones que no le han sido adjudicadas por los tratados, y en las
cuales no haya sido posible lograr los objetivos a traves de la actuacion individual de los Estados
miembros, y 3) de proporcionalidad, por el cual el contenido y la forma de la accion de la Unién no
excederan de lo necesario para alcanzar los objetivos del tratado respectivo.
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paises de América del Norte (Canadd y Estados Unidos) desde el afio 2010 hasta el
2014.

La Tabla 13 expone las cantidades de eventos registradas en la Base de Datos
sobre Terrorismo Global (GTD = Global Terrorism Database) de la Universidad de
Maryland (www.star.umd.edu) en la mayoria de los paises miembros de la Unién
Europea y en Estados Unidos y Canada.

A pesar de que los indicadores colocan a Estados Unidos en el sexto lugar del
ranking general como victima de eventos terroristas, despues de Irlanda y antes de
Italia, es obvio que este pais logra acumular la mayor influencia internacional en
materia de gestion extraterritorial de la amenaza terrorista contra el transporte aéreo
civil. En cambio la sumatoria de los eventos que han afectado a los paises europeos le
supera con una cantidad 9,2 veces mayor. En este caso los paises de América del Norte

acumularon 72 eventos mientras que los de Europa totalizaron 667.

Tabla 13. Cantidad de eventos terroristas registrados por paises de Norteaméricay
de la Union Europea (entre 2010 y 2014)

s A AR Mo MR A% o
Alemania 1 7 4 0 12 24
Bélgica 0 0 1 0 1 2
Canada 2 0 2 € 2 9
Dinamarca 1 0 0 1 0 2
Espafa 3 0 0 5 3 11
Francia 3 8 65 10 11 97
Irlanda 2 3 28 24 30 87
Italia 10 2 10 7 7 36
Noruega 1 2 0 0 0 3
Paises Bajos 1 2 0 0 1 4
Reino Unido 56 46 50 135 102 389
Suecia 3 1 2 0 6 12
USA 16 7 9 12 19 63

Fuente: Global Terrorism Database (GTD). University of Maryland.
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Estas proporciones han servido para justificar algunas asimetrias en la relacion entre
Estados Unidos y la Union Europea en materia control del terrorismo. Los eventos
referidos como antecedentes para la descripcion del perfil de amenazas actual de la
Union Europea representan la coyuntura critica resultante de las tentativas de ataque
contra aerolineas de bandera estadounidense que vuelan a ese pais desde terminales
localizados en el otro continente. En cambio, aun no se reportan casos inversos donde el
atacante aborda al sistema desde terminales aéreos en Estados Unidos para atacar en
Europa.

Dos evidencias claras de lo anterior son las iniciativas materializadas entre el
gobierno estadounidense y la Union Europea, a saber: 1) la exigencia de la transmision
de los PNR elaborados por las aerolineas en aeropuertos de Europa, para que el US-CBP
y la TSA apliquen procedimientos de “data mining” e inteligencia en asuntos de control
migratorio, aduanas y seguridad de aviacion y 2) la implementacion de un programa de
asistencia directa y personal para la gestion de riesgos en las operaciones de las
aerolineas americanas en aeropuertos de catorce paises europeos, que autoriza la
presencia de oficiales de la US-DHS con facultades policiales para detener pasajeros,
portar armas de fuego y desembarcar personas ya abordadas en algun vuelo con destino
a Estados Unidos (Spadanuta, 2012).

Los arreglos hechos por el gobierno estadounidense para implementar y
mantener en vigencia sus iniciativas seran analizados en el capitulo siguiente.
Finalmente desde el punto de vista politico-ejecutivo la necesidad de proteger las
operaciones aeroportuarias y los vuelos han tenido prioridad frente al derecho a la
privacidad y la omisién de transmision del PNR le acarrea sanciones pecuniarias y
administrativas a las compafiias transportistas que van desde las multas hasta la pérdida
de los derechos de sobrevuelo y aterrizaje (Sayagues, 2011: 224).

La exigencia de retorno desde el Atlantico Norte del vuelo de KLM con destino
a México DF ocurrido en el afio 2005 es evidencia de que aun negociando con la Unidn
Europea una relacion cooperativa construida sobre la gestidn extraterritorial compartida
de la amenaza terrorista, ésta no tiene rasgos de absoluta simetria.

En cuanto al terrorismo como factor de vinculacion con los paises que no figuran
como de “alto perfil”, la relacion bastante asimétrica y heterogénea. Estados Unidos y la
Unién Europea aprecian la amenaza que representa el ataque a aerolineas de bandera
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estadounidense y europeas en sus propios aeropuertos, pero también lo valoran como
una hipétesis factible de riesgo cuando éstos despegan desde aeropuertos localizados en

paises no comunitarios.

Volumenes del trafico aéreo y exposicién al riesgo

Ademas de las variables de relacionamiento entre Estados determinadas por el perfil de
amenaza correspondiente al terrorismo, existen otros elementos que son tomados en
cuenta para identificar la exposicion de las operaciones aeronauticas internacionales a
los riesgos de ataque que también son influyentes al momento de la toma de decisiones
de politica internacional para la gestion de los riesgos de seguridad de la aviacion civil.

Uno de ellos es el volumen o la intensidad del trafico aéreo en las rutas que
comprometen a aeronaves matriculadas por los gobiernos europeos y/o estadounidense,
0 de otras matriculas siempre y cuando éstas crucen el espacio aéreo de los Estados
Unidos o de Europa, o tan solo se aproximen a sus zonas contiguas de seguridad.

Esto no sustrae de exposicion a las que vuelan en el espacio aéreo doméstico en
Estados Unidos, o en el espacio aéreo europeo, pero para los objetivos de esta
investigacion las rutas internacionales son las mas relevantes porque dan la posibilidad
de observar la realidad en cuanto al manejo de la gestion extraterritorial del riesgo.

El riesgo que afecta a las rutas internacionales con origen fuera de las fronteras
de los Estados amenazados es la preocupacion principal aunque no la Unica. Es obvio
que el primer concepto de seguridad que se produce al analizar prioridades para la toma
de decisiones es el que indica que mientras mas vuelos circulen por el espacio aéreo de
los Estados amenazados mayor sera la exposicién. A esta apreciacién se le tienen que
agregar otros elementos que tienen relacion directa con el agente amenazante, con sus
capacidades operativas y con la voluntad cierta de aprovechar la exposicion de vuelos
con vulnerabilidades.

En este caso las cifras que publica cada afio el Departamento de Transporte del
gobierno estadounidense (www.transtats.bts.gov) muestran las proporciones del trafico
entre su propio espacio aéreo y el de otros paises durante el afio 2015, que para
adecuarlos al manejo de la perspectiva de riesgo han sido agrupados por regiones de la

siguiente forma:
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. Region Europa: Compuesta por Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria,
Croacia, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Islandia, Italia, Letonia, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Rumania, Suecia y Suiza. EI grupo
retne tanto los Estados miembros de la Union Europea, como a los que
Unicamente forman parte del espacio Shengen.

. Regidén Canada: En la presente distribucion Canada representa por si sola una
region debido a que comparte con los Estados Unidos una extensa frontera y
un espacio aéreo controlado en conjunto, por lo que han tenido que
homologar gran parte de sus normativas sobre esta materia.

. Region Latinoamérica: Compuesta por Argentina, Belice, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala
Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Per(, Republica Dominicana, Trinidad & Tobago, Uruguay y Venezuela. En
esta regién se han incluido las Antillas mayores del Mar Caribe.

. Otros paises con economias emergentes: Compuesta por China, Corea del
Sur, Hong Kong, India, Israel, Japdn, Rusia y Taiwan. Son centros
productivos y de comercio de gran impacto para la economia mundial y para
el intercambio de bienes y servicios tanto con Europa como con Estados
Unidos.

. Resto de paises: Corresponde a la proporcion no relacionada dentro los

grupos anteriores.

Segun el reporte estadistico analizado durante el afio 2015 se produjeron 549301 vuelos

que ingresaron desde las diferentes las regiones del mundo sectorizadas segun la

explicacion anterior, a su espacio aéreo. La distribucién por paises y regiones esta

determinada por el dltimo aeropuerto desde donde tomo vuelo la aeronave para llegar

sin escalas al espacio aéreo estadounidense. Esto puede ser explicado a través de la

presuncion de que el riesgo de ataque empieza a materializarse en el dltimo punto de

despegue y a partir de alli sera mas complicado procurar su contencion.

En la Tabla 14 se muestra como estas cantidades y proporciones porcentuales

proveen una perspectiva de exposicion al riesgo que principalmente sefiala a tres
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regiones: Latinoamérica (35.30%), Canada (24.51%) y la Union Europea (17.70%).
Ellas totalizan en conjunto un promedio diario de 1504.93 vuelos entrando desde
espacio aéreo extranjero a los Estados Unidos lo cual representa un promedio de 62.70
vuelos por cada hora del dia.

En el caso de Canada se mantiene una exposicion al riesgo muy elevada porque
en la operacion de sus vuelos internacionales casi totalidad de ellos sobrevuelan a los
Estados Unidos, o al menos a sus zonas contiguas. Inclusive los vuelos domésticos
canadienses suelen poner en riesgo al espacio aéreo estadounidense y por ello han
surgido acuerdos cooperativos muy solidos y bastante bien fundamentados en la
reciprocidad para prevenir ataques.

En el caso de los paises latinoamericanos la mayor exposicion esta concentrada
en paises muy cercanos a las fronteras estadounidenses como México y Republica
Dominicana, con el 15.92% y el 3.62% del total general dentro de los 546301 vuelos
que se realizaron durante el afio 2015. Estos dos paises en conjunto superan el total de
vuelos provenientes de Europa. También Colombia y Brasil, por la cercania y la alta
cantidad de vuelos directos a los Estados Unidos comprenden riesgo considerable en

cuanto a las amenazas que se analizan en esta investigacion.

Tabla 14. Cantidad y proporciones porcentuales de vuelos internacionales
entrando al espacio aéreo estadounidense, por regiones, durante el afio 2015.

. Cantidad de Proporcién Promedio de ~ Promedio de
Regiones

vuelos porcentual vuelos/dia vuelos/hora
Europa 97233 17,7012 % 266,39 11,09
Canada 134661 24,5150 % 368,93 15,37
Latinoamérica 193933 35,3055 % 531,32 22,13
Ol [ ) 57895 10,5397 % 158,61 6,60
economias emergentes

Resto de paises 65579 11,9386 % 179,66 7,48
TOTAL 549301 100 1504,93 62,70

Fuente: Bureau of Transportation Statistics. US-DoT. www.transtats.bts.gov

Los vuelos que salen de Europa representa la tercera proporcion en los volimenes de

trafico aéreo hacia Estados Unidos, pero su complejidad implicita en la administracion
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seguritaria del espacio Shengen y su proximidad al Medio Oriente y al Norte de Africa,
han tenido mucho que ver con los planes de accion seguritaria que comparten y que
fueron resefiados en este capitulo. Esto coloca a la Union Europea en situacion de
considerable riesgo ante la amenaza que constituye la presencia de terroristas
fundamentalistas que habitan y transitan en los Estados de la comunidad porque muchos
son ciudadanos nacidos en esos paises.

Estos indicadores tienen significacion para apreciar relaciones de
interdependencia econémica de bloques de paises con los Estados Unidos pero no
pueden tener una relevancia de méaxima exactitud porque aunque el transporte aéreo
brinde un apoyo logistico esencial a los intercambios comerciales, en algunos paises
muy lejanos como Japon, China, India y Corea del Sur, los vuelos se ven en la
necesidad de hacer conexiones de consolidacion y abastecimiento en terceros paises y
en la captura de los datos por parte del Departamento de Transporte del gobierno
estadounidense esta circunstancia trastoca las mediciones de volimenes comerciales.

Desafortunadamente la disponibilidad de cifras consolidadas de los Estados
miembros de la Union Europea sélo esta disponible para los intercambios realizados
entre los paises comunitarios y no hacia los paises que no forman parte de ella. En este
caso se requeriria hacer una extensa y complicada recoleccion individual de datos en
cada uno de los veintiocho Estados que la integran para perfilar los intercambios de
cada uno de ellos con otras regiones del mundo. Sin embargo las cifras relacionadas
con el tréfico aéreo entre Estados Unidos y cada uno de los integrantes de la Unién
Europea permiten apreciar proporciones interesantes y Utiles a los objetivos de la

presente investigacion.
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CAPITULO Il ]
PODER E INTERDEPENDENCIA COMPLEJA EN LA PROTECCION DEL
TRANSPORTE AEREO CIVIL

“Ambos, neorrealistas y neoliberalistas reconocen que los Estados han creado
una variedad de nuevos regimenes e instituciones internacionales para regular
sus relaciones desde la Segunda Guerra Mundial. Los neoliberalistas creen

que instituciones tales como la Organizacion Mundial del Comercio crean
normas que obligan a sus miembros a cambiar patrones de politica internacional.
En cambio, los neorrealistas enfatizan que organizaciones como Naciones Unidas
son escenario donde los Estados llevan a cabo sus pugnas tradicionales y
rivalidades politicas para obtener influencia.”

Charles Kegley Jr. & Sharon L. Blanton,
World Politics. Trend and Transformation.
(2010-2011 Edition). p 43.

En el presente capitulo se busca analizar a través de conceptos pertenecientes al estudio
de las relaciones internacionales, el comportamiento de las variables que determinan los
rasgos de configuracion y funcionamiento del sistema instituido para que los Estados
hagan frente a los problemas seguritarios originados por el terrorismo fundamentalista.
En el capitulo anterior fueron referidos algunos de los antecedentes de esta
amenaza y como histéricamente ella ha afectado a la fiabilidad y la seguridad del
transporte aéreo comercial como un servicio publico masivo. También se hizo la resefia
de las respuestas institucionales que la comunidad internacional y algunos Estados en
particular, han formulado para enfrentar este problema a través de mecanismos de
cooperacion intergubernamental que permitan mediante arreglos preestablecidos,
reducir la incertidumbre que acarrea la inseguridad en el sistema de transporte aéreo.
Pero al mismo tiempo existen arreglos internacionales mas especificos que
producen respuesta directa a las amenazas conocidas y que ademas son interpuestos por
unos Estados en su relacion con otros como efecto de una compleja interdependencia en
la cual los beneficios distribuidos no son susceptibles de homologacion reciproca
porque los Estados que imponen condiciones tienen capacidad suficiente para controlar

el resultado de la interconexion con su contraparte (Keohane y Nye, 1988: 25).
La percepcion de la anarquia y el interés por la cooperacion.

La anarquia como elemento que define el nacimiento de estructuras de cooperacion para

canalizar las relaciones entre Estados en el contexto internacional, se ve reflejada en
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condiciones de incertidumbre con respecto a la forma como terminara siendo la
vinculacion interestatal a consecuencia de los riesgos relacionados con terrorismo
fundamentalista de alcance internacional.

En este punto es necesario separar por una parte a la incertidumbre que enfrenta
un Estado ante grupos terroristas, a raiz de las probabilidades que tiene de recibir un
ataque. Y por la otra a la incertidumbre que se origina en la falta sistémica de
informacion acerca de cdmo se podran resolver los ataques gue involucran a dos 0 mas
Estados en cada evento.

El primer contexto solo tiene relevancia seguritaria especifica para el Estado que
recibe un ataque. Y el segundo es importante para las relaciones internacionales porque
estd enmarcado en la circunstancia de que el terrorismo ha diversificado sus actividades
de tal modo que ninguna conspiracion queda reducida a actividades en el territorio de un
solo Estado. Ambas situaciones se conectan en el orden mencionado y en esa misma
secuencia se analiza y se explica como funciona la “interdependencia” a partir de la
presunta anarquia o incertidumbre y de los beneficios que se distribuyen por medio de
las acciones colectivas internacionales que llevan a la cooperacion.

Bajo cualquier perspectiva tedrica que se utilice para entender y definir a la
interdependencia entre las naciones siempre se encontrara una disposicion estructural
entre paises y unos intereses que preservar dentro de esa configuracion. Ademas se
observara que las acciones de un Estado terminan afectado a otros y que éstos ultimos
mostraran relativa capacidad para adaptarse y seguir funcionando en la relacion, a la vez
que para asumir ciertos costos de acomodacién que son impuestos por una reaccion

sobrevenida de la contraparte.

La interdependencia ante las amenazas al transporte aéreo.
Las cifras mostradas en la Tabla 1 dan cuenta de la forma como irrumpio el terrorismo
especificamente en el transporte aéreo desde 1931. Los maximos valores aparecen entre
los afios 1961 y 1980 y encuentran algo de explicacion en la configuracion politica
mundial de la Guerra Fria y en los conflictos regionales relacionados en forma indirecta
con ella.

Lo que en verdad estaba preocupando a los Estados afectados era no saber como

actuar para frenar de manera sistematica los apoderamientos ilicitos y ademas tener que
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enfrentar el riesgo inmenso causado a la navegacion aérea cuando un vuelo no podia
acatar los patrones de circulacion segura porque estaba sometida a la voluntad de un

militante extremista enfrentado a algun gobierno, o a un terrorista fundamentalista.

Cubay los secuestros aéreos de los afios 60y 70
Una buena evidencia que explica el efecto de la accién colectiva internacional es la
iniciativa surgida a finales de los afios setenta como respuesta institucional ante la
elevada cantidad acumulada de apoderamientos ilicitos de aeronaves que se realizaban
contando con Cuba como pais de refugio politico.

Las explicaciones tedricas de Keohane y Nye (1988) ayudan a analizar la
demanda de cooperacion internacional frente a los problemas seguritarios de la aviacién
civil. Antes del afio 2001 la interdependencia era importante por la sensibilidad que se
mostraba en las respuestas colectivas que tuvieron como facilitador a la OACI, incluso
en situaciones tan especificas como el alto nimero de secuestros de aeronaves que eran
capturadas durante el vuelo en los Estados Unidos y en otros paises de Latinoamérica
para ser llevadas bajo apoderamiento ilicito a territorio cubano.

Los afios 1968, 1969 y 1970 fueron criticos en cuanto a la cantidad de aeronaves
que fueron tomadas con violencia para ser llevadas a Cuba. Durante esos tres afios se
registraron veintidos (22), cincuenta y uno (51) y cuarenta y cuatro (44) eventos
respectivamente, con el fin de pedir asilo politico en ese pais caribefio. En la Tabla 15 se
pueden observar las sorprendentes cantidades que sumaron estos apoderamientos de
aeronaves en vuelo, con respecto a las cantidades registradas en todo el mundo. Sélo
durante los afios 1968, 1969 y 1970, las proporciones porcentuales llegaron a 75.86%,
77.27% y 57.14%. Esta situacion aparte de no contar con precedentes similares, fue
causa frecuente de enfrentamientos diplomaticos.

A finales de 1970 se firmé el Convenio de La Haya y en 1971 el Convenio de
Montreal, en los cuales Cuba participd y suscribié los acuerdos alcanzados. Al
estipularse el compromiso de rapida aprehensién y persecucién penal de los captores
estas operaciones dejaron de ser atractivas. Ademas en 1974 se firmd un acta de
entendimiento entre los gobiernos cubano y estadounidense para comprometerse en
forma bilateral en la entrega inmediata tanto de secuestradores como de aeronaves, al

pais donde fuera abordado el vuelo.
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El resultado no se hizo esperar. En el afio 1971 se inicié un drastico descenso de
la frecuencia de secuestros con destino a Cuba. Durante ese afio se registraron sélo
veinte (20) casos, en 1972 se registraron seis (06) y en 1973 s6lo se conocieron dos
(02).

A pesar de que ambos actores debian ceder posiciones para resolver mediante
cooperacion internacional los problemas derivados del apoderamiento ilicito de
aeronaves, no puede afirmarse que a alguno se le haya impuesto un costo adaptativo
porque no habia necesidad de preservar una relacion de intercambio o de interconexion.

Por el contrario, se distribuyeron beneficios equitativos tanto a Cuba como a los
Estados Unidos por ser ellos los dos principales paises involucrados en el problema.
Ademas se hizo conveniente para algunos otros paises que en menor medida habia
padecido durante esos mismos afios los secuestros de aeronaves para ser llevadas a

Cuba, entre ellos Colombia, México y Venezuela.

Tabla 15. Apoderamientos de aeronaves registrados globalmente y casos
relacionados con solicitudes de asilo en Cuba (Afios 1964-1974)

ANOS 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974

Total en el mundo 0 5 4 4 29 66 77 54 59 22 20

Total de casos relacionados
con asilos en Cuba

Fuente: Aviation Safety Network Database. (https://aviation-safety.net/database/)

Se interpreta que la dependencia de Cuba con respecto a los Estados Unidos ya era
demasiado baja como producto de la ruptura de relaciones diplomaticas en los primeros
meses del afio 1961. De manera que al momento no existia un costo mayor que asumir.
Por el contrario la afectacion politica y seguritaria que representaba para ambos paises
el secuestro de aeronaves podia ser resuelta a través de la cooperacion, y asi se hizo.
Quizas las ganancias compartidas no fueron totalmente homogéneas. Para Cuba,
aceptar las estipulaciones de los Convenios de la Haya y de Montreal significaba

demostrar a la comunidad internacional que sus recurrentes enfrentamientos con el
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gobierno estadounidense no eran provocados por el gobierno de la isla ni eran los
resabios de un Estado intransigente. Eso le daria credibilidad internacional para abrir
otras puertas diplomaticas.

Para Estados Unidos resolver el problema de los secuestros de aeronaves, tal
como se hizo, representd una solucion institucional a un problema seguritario que le
causaba una seria incomodidad. Aun esto no era considerado un problema de seguridad
nacional superior al hecho mismo de tener como vecino a un pais como Cuba,
localizado tan s6lo a 90 millas al Sur y protegido militarmente por la URSS.

En sintesis, la solucion a los secuestros aéreos de los afios 60 muestra como se
configurd un equilibrio con compensaciones heterogéneas e indirectas porque Cuba no
estaba teniendo tal problema con sus aviones, pero la solucion si interesaba en verdad a
dos de los paises en enfrentamiento. No obstante fue posible establecer un réegimen que
aungue no erradicaria de modo definitivo el problema, si lo llevaria a su minima
expresion porque la informacion disponible para cada una de las partes y la restriccion
de opciones impuesta en el contexto internacional, hicieron desaparecer la falta control
de los resultados de cada caso de apoderamiento ilicito.

En este caso, la percepcion de wvulnerabilidad como medida de costos de
oportunidad para la cooperacién entre ambos paises pudo ser compensada en forma
reciproca en funcion de lo que en politica esto significaria, por una parte entregar
secuestradores y aeronaves al pais adversario a cambio de credibilidad y atencién
politica internacional, y por la otra resolver un problema delictivo que aun estaba
demasiado lejos de afectar la capacidad de desempefio politico del gobierno
estadounidense (Haas, 1980: 86).

El equilibrio mantenido por la OACI

Hasta el afio 1971, el problema de los secuestros parecia ser patrocinado por el gobierno
cubano, aunque nunca se llegé a ser demostrado en totalidad esa comprometedora
implicacion. Pero la conclusidn que se tuvo en aquél momento era que tales delitos se
cometian porque el alcance politico de los Estados de donde ellos pretendian huir no
lograba llegar a un pais como Cuba, que ademas de estar bloqueado econdmicamente
por los Estados Unidos no llevaba relaciones diploméaticas con la mayoria de sus

Vecinos.
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Las estadisticas que se manejan en la base de datos Aviation Safety Network
(https://aviation-safety.net/database/) muestran que durante los afios 70 y 80 los
secuestros no dejaron de ocurrir. Si bien las cantidades maximas nunca pasaron de los
treinta y ocho (38) casos registrados en 1990, el examen de sus resefias muestra que la
misma racionalizacion utilizada para llevar aeronaves a Cuba fue utilizada por los
operativos terroristas de muchos paises en Europa y el Medio Oriente. La motivacion
era ampararse en la soberania de un pais que no negociaria extradiciones ni
devoluciones con el Estado al cual pertenecia la aeronave. Los totales globales se
mantuvieron oscilando entre diez (10) y treinta (30) casos al afio hasta el afio 2001 y
desde esa fecha hasta la actualidad nunca han superado los diez (10) casos por afio.

En los Estados Unidos las cantidades también se mantuvieron cercanas a los
promedios anteriores a 1972, pero el motivo predominante para la comision del hecho
era la extorsion por dinero. Hubo casos espectaculares en los cuales el secuestrador,
luego de obtener el dinero requerido, ordenaba que la aeronave emprendiera vuelo y
escapaba saltando en paracaidas a baja altura y velocidad.

Como se refirié en el capitulo anterior, las iniciativas institucionales de la OACI
mitigaron el efecto protectivo de la soberania sobre la impunidad como estimulo para
continuar la proliferacion de los secuestros. Esto se constituyd en un claro ejemplo de
accion colectiva internacional orientada hacia la cooperacion para reducir incertidumbre
en la interaccion entre Estados. Salvo muy pocas excepciones los Estados no se
involucran en la organizacion de actos ilicitos contra la aviacion pero en ocasiones
algunos de ellos quedaban vinculados por factores no controlados, como el lugar del
aterrizaje, la matricula de la aeronave, la nacionalidad de los pasajeros afectados y la
nacionalidad de los secuestradores, entre otras cosas.

El efecto de la interdependencia entre las naciones que de manera técita se
reconoce en el preAmbulo del Convenio de Chicago de 1944 no excede la perspectiva de
sensibilidad y adaptacion a problemas comunes, no sélo en lo relativo a las
interferencias ilicitas a la aviacion civil sino también en lo concerniente a la seguridad
operacional para la prevencién de accidentes fatales a través de reglas de vuelo
concertadas y aceptadas por todos los Estados miembros de la OACI.

La forma como la OACI aborda los cambios de estdndares pone en evidencia la

intencién de no implementar medidas capaces de imponer costos sobrevenidos a los
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Estados miembros mas que los declarados en el preAmbulo y en el cuerpo de normativas
del Convenio de Chicago de 1944, en funcién de una igualdad de oportunidades en la
prestacion sana y economica del servicio de transporte aéreo.

Ademas, como lo informan los convenios internacionales promovidos por la
OACI, sus predambulos nunca expresan voluntad de ejercer presion para el cumplimiento
de los estandares producidos porque esa no parece ser la naturaleza de su
funcionamiento. Por el contrario el organismo confia casi en absoluto en la buena fe de
los Estados contratantes para que procuren el cumplimiento de sus variadas
estipulaciones en virtud del principio de que “lo pactado obliga” (pact sunt servanda).

La afirmacion de que los ataques del 11 de septiembre del 2001 fueron mucho
MA&s que un gran ataque terrorista, no es tan solo un recurso retorico. La operacion fue
un acto simbdlico de retaliacion contra el mundo occidental y su inveterada intervencion
en los asuntos propios de los paises arabes. En tal sentido, el planteamiento discursivo
del terrorismo actual es fundamentalista y no meramente politico como lo fue durante la
Guerra Fria.

Es obvio que las razones de seguridad nacional que interesan a los Estados
amenazados por el terrorismo fundamentalista no tienen pertinencia con las clausulas
fundacionales de la OACI, ni con las reglas de su funcionamiento. No obstante, el
preambulo del Convenio de Chicago de 1944 declara en forma expresa la necesidad de
que la aviacion civil se desarrolle de manera “segura y ordenada” y eso es lo que genera
expectativas un poco ambiguas cuyas respuestas aun estan lejos de encontrar una
solucion institucional en el seno del organismo.

En conclusion, la OACI como organismo internacional da cuenta de un recorrido
histdrico (path dependence) representado en la produccion de referencias y estandares
para promover soluciones institucionalizadas a los problemas de cooperacién surgidos
en las operaciones de aviacion civil y por ende, también a las consecuencias de los actos

ilicitos cometidos que afectan a las rutas de transporte aéreo.
Los contrapesos de la seguridad de aviacién dentro de la Alianza Transatlantica

En esta seccion se confrontan las referencias facticas reunidas en el capitulo anterior

frente a algunos elementos conceptuales que facilitan la cooperacion seguritaria
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existente entre la Union Europea y los Estados Unidos, para localizar implicaciones
relacionadas con la hipétesis principal que orienta esta investigacion.

La Union Europea y los Estados Unidos han asumido la percepcion de la
anarquia y del interés por la cooperacion en términos de interdependencia y de ejercicio
de influencia internacional, para mantener un equilibrio entre ambos al momento de
gestionar los riesgos comunes que les genera el terrorismo.

El dictamen del Consejo Economico y Social Europeo sobre “Dialogo
Transatlantico” subray6 algunos datos econdomicos y comerciales que dan cuenta de los
resultados beneficiosos de permanecer unidos frente a Estados Unidos y frente al
mundo, a la vez que muestran argumentos positivos con respecto a la cooperacion con
la nacion estadounidense y con el mundo (CESE, 2004: C 241/52).

Aunque el mencionado dictamen expresa en forma unilateral el interés politico-
econémico de los representantes europeos, también se hace eco de preocupaciones y
problemas que agobian por igual a ambos actores. En este sentido declaran las
insoslayables oportunidades de cooperacion en la seguridad de los medios de transporte
y en particular en la aviacion civil debido a los antecedentes terroristas del 2001 en los
Estados Unidos y también a los de Madrid (2004) y Londres (2005).

De manera que se hace también importante describir como ha sido el
relacionamiento cooperativo transatlantico dentro del contexto de interdependencia
global y también en qué medida se puede describir el funcionamiento de este vinculo
para efectos comparativos con respecto al establecido con otras regiones del mundo.

Entre las circunstancias que condicionan esta cooperacion estd el perfil de
amenazas equivalente. Pero también cuenta como variable que entre la Union Europea y
los Estados Unidos se establecié un vinculo seguritario que de manera inevitable
desequilibré su horizontalidad total, como resultado de los casos resefiados en Tabla 16.
Esto Ilevd a considerar factores de exposicion al riesgo que han sido bastante discutidos
por ambas partes a través de sus representantes técnicos y politicos en materia de
seguridad del transporte.

Las estadisticas del Departamento de Transporte de los Estados Unidos informan
que el intercambio de vuelos comerciales entre Estados Unidos y la Union Europea
durante el afio 2015 registr6 192709 operaciones, siendo esta una magnitud mas o

menos constante en los Ultimos tres afios y representa cerca del 15% del tréfico aéreo
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que une al espacio aéreo estadounidense con el europeo (wWww.transtats.bts.gov). Esto
significa que en promedio entran 266 vuelos por dia procedentes de Europa, a razon de
11 aterrizajes por hora (ver Tabla 14). En la practica diaria cada vuelo es una
oportunidad bésica de ataque para el terrorismo que debe ser gestionada por los
funcionarios del gobierno estadounidense.

En cambio al situarse del otro lado del Océano Atlantico, el Tratado de la Unién
Europea tomo la gestion de la seguridad comunitaria bajo el principio de subsidiariedad
para crear estandares generales, pero cada Estado miembro es responsable de gestionar
su propia seguridad nacional y esto incluye la prevencién del terrorismo.
Adicionalmente dentro de la comunidad europea existe variedad en los perfiles de
riesgo, lo cual permite sectorizar y jerarquizar las acciones de gestion. A diferencia del
criterio de gestion de exposicion que utiliza el gobierno estadounidense para quien todo
vuelo, sea doméstico o sea internacional, constituye una igual oportunidad de ataque.

Pasando a los indicadores econdémicos de la relacion entre la Union Europea y
los Estados Unidos, el intercambio comercial registrado durante el afio 2013 reporta
cerca de 300 billones de Euros en exportaciones desde Europa hacia Estados Unidos, lo
cual representa cerca del 16.6% del total general frente a 200 billones en importaciones
de bienes y servicios en sentido contrario. En sentido contrario esto representa un 11.6%
del total de los despachos a través de las operaciones de comercio exterior
(http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php).

Ambas variables, los volumenes de transporte aéreo y de comercio exterior,
hacen suponer la existencia de una dependencia de efectos reciprocos entre ambas
economias debido al significativo nivel de intercambio entre los actores. A pesar de que
Kenneth Waltz (1988: 206) critica que las disquisiciones de los autores neoliberales
sobre interdependencia casi siempre se han referido a los efectos economicos de la
interconexién mundial, estos también tienen su efecto innegable en los ambitos politicos
y sociales, tal como lo afirman Keohane y Nye (1988: 26).

En la préactica, los trastornos de la economia si tienen efecto claro en las
relaciones internacionales porque con frecuencia movilizan a los Estados en funcion de
coordinar tanto en lo politico como en lo social los cambios de criterios que sean

necesarios para regularizar sus intereses comerciales en los mercados internacionales.
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La conservacion del 16.6% del mercado de exportaciones de bienes y servicios
producidos en Europa en manos exclusivas de clientes estadounidenses, por encima de
los promedios unitarios de China, de Rusia y del resto de los socios del G-20, es un
asunto econémico y politico muy importante. Y mas aun cuando al confrontar esto con
los volimenes de importaciones, Europa obtiene cerca de 100 billones de Euros anuales
a través de una balanza comercial internacional muy favorable frente a Estados Unidos.
Esto le da a la nacion norteamericana cierto control sobre el resultado del intercambio
comercial y hace suponer que la dependencia econémica se incline sutilmente hacia el
lado de Europa.

Sin embargo la sensibilidad en el campo politico no es menos importante. Como
se comento antes la Union Europea ya es un factor de equilibrio en el orden politico
mundial. Alli comparte alianzas institucionalizadas con los Estados Unidos que a pesar
de algunas inocultables diferencias los mantienen unidos compartiendo objetivos
estratégicos de mucha relevancia para ambos. Uno de estos propdsitos es la contencion
del terrorismo como amenaza al orden mundial en el cual ambos se encuentran
comprometidos.

Tan pronto como ocurrieron los ataques en New York y Washington DC, el
régimen internacional de seguridad de aviacion se percat6 de la profunda reformulacion
legislativa y reglamentaria implementada por el gobierno estadounidense como
respuesta al terrorismo. La transformacion fue apoyada de inmediato por la Unidn
Europea pero le afectd sus operaciones aéreas, como al resto de paises del mundo que
tenian conexiones aéreas directas con los Estados Unidos.

A continuacién se detallan las tres iniciativas seguritarias mas importantes que
han llevado a negociaciones intensas relacionadas con costos politicos impuestos por
una u otra parte, entre el gobierno estadounidense y la Union Europea, y que han
producido acuerdos resultados cooperativos que acusan relevancia en términos de

interdependencia:
1. Solicitud a las aerolineas europeas para que transmitan antes de cada vuelo

sus listas de pasajeros (PNR) al US-DHS con el fin de analizar los perfiles

personales y detectar terroristas abordo.
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2. Imposicion de reglas estrictas por la Union Europea para validar la
seguridad que aplican las aerolineas de terceros paises en sus operaciones
aeroportuarias (incluyendo a las estadounidenses), con el fin de prevenir
ataques terroristas en los vuelos a Europa.

3. El gobierno de los Estados Unidos inici6 un programa de asistencia técnica
directa localizada en catorce (14) aeropuertos europeos que fue negociado
individualmente con los representantes de cada Estado miembro de la
Unidn, para autorizar la presencia de funcionarios federales del gobierno
estadounidense en la supervision de la seguridad de los vuelos con destino a

ese pais.

Con respecto a la primera iniciativa, en Junio del afio 2002 la Comision Europea
comunico al gobierno estadounidense un rechazo formal a la exigencia impuesta a las
aerolineas europeas desde Noviembre del afio anterior. Esta denegacién se debid a que
tal operacion entraria en conflicto con las legislaciones sobre proteccion de datos
personales en varios Estados miembros.

El gobierno de los Estados Unidos propuso un acuerdo mediante el cual se
garantizara el manejo de los datos conforme a los més altos estandares de su cooperante,
pero aun asi el Parlamento Europeo declar6 mediante un voto no vinculante que tal
convenio era ilegal y pidié a la Corte de Justicia Europea su anulacion. En contra de
estas excepciones este acuerdo se firmo en Mayo del afio 2004. La data requerida al
inicio por el gobierno estadounidense sobre cada pasajero, que era de treinta y nueve
elementos fue aprobada sélo para acceder a nueve de ellos.

En el afio 2005 Canada presentd ante la Comision Europea un proyecto de
acuerdo igual al propuesto por los Estados Unidos el cual fue aceptado en Mayo de ese
afio. Durante el afio 2006 la Corte de Justicia fall6 declarando la nulidad de ambos
acuerdos (Sayagués, 2011: 224-227). En la actualidad el procedimiento de revision
previa de los PNR se sigue cumpliendo en base a acuerdos transitorios inspirados en el
mutuo interés por la seguridad (Comision Europea, 2010 / 492 final).

En relacion con la segunda iniciativa, en el afio 2002 el Parlamento Europeo
promulgo el Reglamento (UE) 2320/2002 mediante el cual la Unidn Europea se reservo

la atribucion de evaluar si los vuelos procedentes de terceros paises cumplian con los
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requisitos esenciales de seguridad exigidos en Europa. Luego en el 2008 a traves del
Reglamento (CE) N° 300/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo se establecio la
posibilidad de declarar equivalencia de estandares entre terceros paises y la Union
Europea, si los primeros demostraban niveles de seguridad homdlogos a los de la
comunidad (Articulo 20).

Dos afios después se declar6 a los Estados Unidos como unico pais con
estandares equivalentes a los de la Union Europea. Con esta expresa disposicién
contenida en el Reglamento (UE) N° 983/2010 de la Comision, del 3 de Noviembre del
2010, liberaron a ese pais de la obligacion de tramitar validaciones de sus medidas de
seguridad ante la Union Europea.

Con respecto a la tercera iniciativa, los eventos de terrorismo en las rutas aéreas
originadas en Europa y con destino en Estados Unidos que ocurrieron en los afios 2001,
2006, 2009 y 2010, actuaron como factores condicionantes del perfil seguritario de la
Unidn Europea y causaron un impacto severo en las percepciones del riesgo por parte
del gobierno estadounidense. Para lo anterior fueron considerados la cercania geografica
con los focos de terrorismo fundamentalista, la complejidad del espacio Shengen para
detectar la circulacion de personas entre los paises incluidos en él y el elevado nimero
de ataques acumulados en Europa entre 2010 y 2012, que fueron ocho veces mayores
que los registrados por Estados Unidos y Canada durante el mismo tiempo.

Los impactos de estas iniciativas de cooperacion en las relaciones de
interdependencia entre la Unidn Europea y los Estados Unidos son identificados en la
Tabla 16 a través de indicadores cualitativos de sensibilidad y de vulnerabilidad. En
sintesis se puede afirmar que la implementacion de estos programas se sustenta en la
relacion de interdependencia entre Europa y Estados Unidos en la cual se comprueba
una leve pero perceptible asimetria determinada por los costos que ha debido soportar
una de las partes para acompafar a la otra en sus emprendimientos seguritarios.

Aungue se acepte que la estructura de interrelacion entre ambos acusa asimetria
debido a los costos inmediatos derivados de los compromisos seguritarios con los
Estados Unidos, las compensaciones econdmicas son determinantes y representan el

contrapeso que mantiene el equilibrio.
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Tabla 16. Impacto de las iniciativas de seguridad de aviacion, en términos de
interdependencia entre la Union Europea y los Estados Unidos.

Ano de
inicio

Estado

promotor Sensibilidad

Iniciativa discutida

La Uni6n Europa
reaccion6 contra un
requerimiento que
afectaria las
instituciones juridicas
internas de los Estados
miembros. Estados
Unidos propuso a la
reciprocidad como
alternativa.

Intercambio de los
Registros de Nombres de
Pasajeros (PNR) antes de partir
el vuelo

USA 2002

Estados Unidos
reaccion0 alertando
sobre el impacto
econémico negativo
que causaria la
repeticion de
las medidas de
control en sus vuelos
directos a Europa
luego que estos eran
despachados bajo
control de las
autoridades federales
de seguridad.

Reconocimiento de
estandares de seguridad de
aviacion aplicados en
paises no comunitarios

EUROPA 2010

Estados Unidos
reacciono elevando los
niveles de riesgo en
los vuelos
despachados desde
aeropuertos europeos y
presentd reclamos
directos sobre las
graves fallas que se
habian cometido.

Disposicion de agentes
federales de seguridad del
gobierno estadounidense

aeropuertos europeos

USA 2012

Fuente: Elaboracion propia

Vulnerabilidad

COSTO
NEGOCIADO:
Aunque la Corte de
Justicia declar6 el
conflicto legal, la
Comision insto
ejecutivamente a la
cooperacion directa de
cada Estado miembro
de la UE con las
autoridades federales
estadounidenses,
argumentando la
reciprocidad y el interés
comun por la seguridad
de los vuelos y para
evitar perturbaciones en
las operaciones entre
ambos espacios aéreos.

COSTO IMPUESTO:
Europa termin6
homologando los
estandares de seguridad
estadounidenses para
facilitar la continuidad
de la interconexién
aérea.

COSTO IMPUESTO:
Los paises que no fueron
capaces de detectar los
ataques (Francia, Paises
Bajos y Reino Unido) y
otros que no estuvieron
vinculados a las fallas,
aceptaron la asistencia
directa para asegurar la
continuidad de la
interconexion aérea,
permitiendo la actuacion
de funcionarios
extranjeros en sus
terminales aéreos.

La reciprocidad comprometida con la Union Europea también puede ser vista a

futuro como la limitacién de opciones decisorias que el gobierno estadounidense debe
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asumir cuando las amenazas se materializan contra un socio politico y econémico como

la Unién Europea.

La segurizacion del transporte aéreo civil

El analisis de los equilibrios y contrapesos dispuestos entre la Unién Europea y los
Estados Unidos revela que tras los beneficios que los actores estdn dispuestos a
compartir debe haber una “convergencia cognitiva” acerca del problema seguritario con
suficiente significacion para las partes involucradas (Haas, 1980: 368).

En este caso tal entendimiento compartido corresponde a dos elementos: 1) a la
percepcidn colectiva del riesgo que representa exponerse a la escurridiza amenaza del
terrorismo y 2) a la necesidad de informacién acerca de las formas de proceder en
conjunto para hacer frente al riesgo compartido.

El conocimiento del problema seguritario se estructura en torno a un discurso
que sirve de guia para la formulacién de diversas politicas de cooperacidn que vinculan
a los Estados. La tesis de Ernst B. Haas (Ibidem: 371) supone que la percepcion de
legitimidad de los costos econdmicos y/o politicos adquiridos a partir de bases
cognitivas convergentes es lo que insta a los actores internacionales a desarrollar su
preferencia por la cooperacion antes que por el conflicto.

La importancia de la seguridad de aviacion dentro de las relaciones
internacionales se origina en el hecho de que la gestion de riesgos ha adquirido un
alcance global inevitable, por lo tanto requiere formas claras y permanentes para
intercambiarse respuestas entre los Estados afectados y los que no lo estan. Y ademas
como se detalldé en la seccion anterior, los costos impuestos o intercambiados,
complejizan el ejercicio del poder y de las relaciones de interdependencia.

La idea de que la seguridad de la aviacion pasé a ser un patrimonio de la
seguridad nacional luego del 11 de septiembre del 2001 (Sweet, 2004: 17), pone en
evidencia la transformacion discursiva relacionada con el terrorismo. Hasta ese
momento la narrativa utilizada para la interpretacion del terrorismo y sus objetivos
estratégicos habia sido otra, luego se puso en evidencia que para sus actividades cuenta
mas el simbolismo de los objetivos que los medios empleados para atacarlo (Martin,

2006: 372-374). Por esa razon los objetivos de hoy en dia ponen en evidencia que una
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aeronave, una compafia aérea, unos pasajeros y un mostrador aeroportuario, son
objetivos mas apetecibles dependiendo de la relacion que tengan con ciertos Estados.

Las bases cognitivas convergentes mencionadas por Ernst B. Haas tienen un
papel muy relevante y no son estaticas, de modo que en la actualidad el cuerpo
discursivo sobre el cual se procura cooperacion internacional para la gestion de una
amenaza no permite identificar a todos los actores amenazados por igual. Es evidente
que esto ha evolucionado bastante desde antes del afio 2001 hasta ahora.

Una de las implicaciones observables que se identifican a partir de la hipétesis
principal de trabajo que guia esta investigacion tiene que ver con presuntos procesos de
segurizacion selectiva que se configuran en el sistema internacional para gestionar los
riesgos.

Antes de septiembre del 2001 la prioridad de los Estados estaba representada
solo por el interés internacional de que la aviacién civil pudiera funcionar en todo el
mundo en forma segura y ordenada. Después de esa fecha el discurso de segurizacion se
desplazé hacia el interés por preservar la integridad y la seguridad de los Estados
amenazados por el terrorismo.

Otro contexto generador de selectividad es la capacidad politica de los Estados
que promueven la segurizacion de determinados asuntos. No todos los paises tienen el
alcance politico necesario para generar discursos de legitimacion seguritaria con
repercusion internacional. Cuando fue analizada la forma como el gobierno
estadounidense y la Unidon Europea negociaron las iniciativas encaminadas a la
proteccion de transporte se observo hacia donde se inclinaba el sistema en funcién de
los costos impuestos y los beneficios compartidos.

Una situacién distinta se plantea en términos de interdependencia en la relacion
que establecen los Estados Unidos y la Union Europea frente a otras comunidades de
paises, como por ejemplo Latinoamérica, al momento de administrar narrativas

relacionadas con las amenazas que deben ser prevenidas.
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Capacidades politicas y distribucion de beneficios: Las asimetrias originadas por
la interdependencia.

El andlisis de los contrapesos existente en la Alianza Transatlantica ha mostrado como
una relacion de interdependencia entre la Union Europea y los Estados Unidos se logrd
equilibrar mediante la imposicion de algunos costos.

Partiendo de que para estos actores la percepcién compartida de las amenazas a
menudo esta determinada por el terrorismo, el discurso se configurd sobre el supuesto
de mantener el intercambio facilitado por las rutas aéreas administrando de manera
rigurosa los riesgos.

Al final esto ha permitido una segurizacion repartida entre ambos actores debido
a dos elementos facticos que le dan soporte al discurso: primero, que en Europa hay més
actividad terrorista que en los Estados Unidos y segundo, que los antecedentes de
ataques a la aviacion civil detectados y ocurridos en Europa que a menudo tienen como
objetivo a intereses estadounidenses. Es inevitable suponer que quien percibe mas
beneficio econémico de algln intercambio debe asumir mayores costos en la gestion de
los riesgos inherentes a la operacion comercial y estos costos ademas de financieros

también tendran algin impacto politico inevitable.

Asimetrias absolutas

En el analisis de los contrapesos entre Estados Unidos y la Union Europa se encuentra
una capacidad de didlogo sustentada por una relacion de intercambios econémicos y
politicos demasiado sensibles, como para cerrar la negociacion del desconocimiento de
ciertas reglas institucionales en forma improductiva. Eso se debe a que cada estructura
interactiva en lo politico y econémico entre los actores estatales tiene sus propias e
irrepetibles caracteristicas que dependen del momento y en este caso también del
discurso seguritario vigente.

Es obvio que no siempre las caracteristicas de la interdependencia se acercan a
algin tipo equilibrio entre los Estados vinculados. En los casos de interdependencia
asimeétrica cercana a lo absoluto, no hay margen de negociacion de costos para
continuar. En los casos graves de mala gestion de riesgos en el transporte aéreo solo se

cortan los intercambios y no se negocian los costos adaptativos. De manera unilateral
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una de las partes probablemente exigira la recomposicion drastica de todas las
contraprestaciones bajo la amenaza de cortar en modo definitivo la relacién.

Un caso reciente que ejemplifica esta circunstancia sucedioé cuando el gobierno
de la Federacion Rusa se enterd de que la caida de la aeronave A321-200 ocurrida el 31
de Octubre del 2015 mientras realizaba el vuelo de MetroJet 9268, desde el aeropuerto
de Sharm el-Sheikh (Egipto) hacia St. Petersburg (Rusia), habia sido provocada por un
artefacto explosivo introducido por operativos terroristas de ISIS/DAESH como
probable respuesta a los bombardeos de la aviacion militar rusa en Siria y por esa razon
decretd en forma inmediata y unilateral la prohibicion de vuelos de bandera egipcia al
espacio aereo ruso.

Todas las consecuencias politicas y econémicas determinadas por la reaccién
gubernamental rusa con respecto al impacto causado por el derribo de la aeronave
fueron asumidas por el gobierno egipcio. Hasta ese momento existia una fragil relacion
de interdependencia que se afecté en modo severo con el atentado al vuelo MetroJet
9268 y la reaccion de Rusia fue tan airada y ventajosa que alcanzé a suspender la
interconexiéon y toda posibilidad de costo adaptativo inmediato para continuar la
relacion de intercambio por via aérea.

En este caso se tolerd el desconocimiento repentino del principio de reciprocidad
consagrado en el Convenio de Chicago de 1944 porque la percepcién internacional
acerca del peligro terrorista, reforzada con la impresién publica del ataque ocurrido en
Egipto, habia tenido una construccion discursiva con suficiente robustez como para
permitir la vulneracion de los desarrollos institucionales de la OACI en cuanto a
libertades del aire y facilitacion de servicios al pasajero.

Otro ejemplo de asimetria absoluta configurada como respuesta para la
proteccion del transporte aéreo frente al terrorismo es la Declaracion de Bonn sobre
Secuestro de Aeronaves, de Julio de 1978. Este acto fue resefiado en el Capitulo Il de
este trabajo como una de las respuestas institucionales internacionales dispensada a las
acciones terroristas ejecutadas contra aeronaves y aeropuertos. Tal pronunciamiento fue
suscrito por los maximos lideres de los paises miembros del G-7, un cenéaculo
compuesto por siete paises influyentes cuya posicion en el grupo era un reconocimiento
a sus éxitos econémicos internacionales y que en aquella fecha entre todos controlaban
cerca del 70% del trafico aéreo mundial (Kilpatrick, 2011: 12).
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La forma como ellos encararon el recurrente problema de la toma de aeronaves y
rehenes por parte de grupos terroristas de la época ha sido interpretada como un intento
por reforzar el régimen internacional de proteccion del transporte aéreo ante la carencia
de un enforcement eficaz por parte de la OACI para hacer cumplir los convenios
suscritos en Tokio (1962), La Haya (1970) y Montreal (1971). Esta insuficiencia
permitié que muchos paises se mantuvieran al margen del orden negociado en tales
convenios para contener los secuestros de aeronaves en tierra y en vuelo (Jung, 2005:
47).

Las sanciones previstas en la Declaracion de Bonn eran drésticas e imponian
consecuencias politicas y econémicas tan severas como inmediatas a los gobiernos que
se abstuvieran de cumplir las estipulaciones internacionales para la persecucion y
judicializacion de los piratas aéreos (Abeyratne, 2010: 247). Pero aparte de la
exposicion al repudio internacional derivado de sus omisiones de apoyo a la lucha
contra esta forma de terrorismo, el aislamiento internacional a través de la cesacion de
vuelos y la retencion de las aeronaves fueron calculados como castigos demasiado
fuertes para los paises que pensaban dar refugio a los criminales bajo la consideracion
de que eran luchadores comprometidos con causas politicas.

La Declaracion de Bonn de 1978 nunca llegd a adquirir caracter vinculante
porque en forma instantanea la OACI cuestiond que un grupo de siete Estados pudieran
subrogarse la facultad de sancionar politicamente a un Estado al considerarlo como
forajido por no cumplir con las estipulaciones de una convencion acordada sélo por
ellos. Esta facultad solo corresponde al Consejo de Seguridad de la ONU y por lo tanto
se concluyo que tal declaracion era violatoria de la Carta de las Naciones Unidas y en
general del derecho de los tratados acordado en el Convenio de Viena de 1969.

Aunque nunca se activo ni nunca se produjeron sanciones conforme a ella, la
voluntad politica de un bloque hegemonico, en el sentido que la teoria de la
interdependencia compleja explica, presioné para que por medio de iniciativas
diplomaéticas multilaterales aquellos Estados que solian proteger a secuestradores de
aeronaves cada vez mostraran menos interés por hacerlo (Keohane, 1988: 50; Keohane
y Nye, 1988: 29-31).
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Asimetrias relativas

El caso anterior es una clara muestra del extremo al cual puede llegar una accion de
ejecucion o enforcement realizada por un actor sin acudir a la mediacién de la OACI
como organismo internacional rector de la gobernanza global en materia de aviacion
civil. Del mismo modo pone en evidencia la forma como se toman las decisiones
politicas en virtud de relaciones de interdependencia, que como ya se ha mencionado,
configuran una forma de régimen expresado en un orden impuesto no negociado en
condiciones paritarias.

La institucionalizacién de estas reglas de juego es la base material de un régimen
internacional no declarado en acuerdos formales, pero que si funciona con mecanismos
eficaces de enforcement que se apoyan en la relativa vulnerabilidad de uno de los
actores. La forma como la Unién Europea y los Estados Unidos requieren acciones de
cooperacién para sus objetivos de aseguramiento de las rutas aéreas que los conectan
con paises de América Latina es también una muestra de la desigual distribucion de
proporciones entre capacidad politica e intereses econdémicos.

La gestion extraterritorial de riesgos que ejecutan tanto la Unién Europa como
los Estados Unidos ha ido adquiriendo progresivos niveles de homologacion reciproca
entre ambos frente a América Latina. El gobierno estadounidense inicié una dréstica
reforma de su marco legal y reglamentario pocos dias después del 11 de septiembre del
2001 con alcance extraterritorial inmediato, en cambio la Unién Europea inicié su
proceso de segurizacion del transporte aéreo mas orientado al alcance comunitario y
luego que éste adquirio desarrollo se procedié a exigir su aplicacion en territorio de
terceros paises.

El proceso adelantado por los Estados Unidos estuvo marcado por la celeridad y
el impulso que merecid la magnitud del ataque y la frontalidad de la amenaza publica
pronunciada pocos dias después por Osama bin Laden. En cambio la evolucion
normativa de la Unién Europea fue mas pausada porque implicé alinear el criterio de
muchos gobiernos en torno a los mismos objetivos.

La forma como se segurizé la actividad de las compafiias aéreas que conectan a
América Latina con los aeropuertos estadounidenses ha permitido la aplicacion
extraterritorial de al menos seis de las partes contenidas en el Titulo 49 del Codigo de
Regulaciones Federales de los Estados Unidos de América. Y también hizo posible la
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exigencia del cumplimiento del Programa de Seguridad Normalizado para Operadores
Aéreos (AOSSP y de sus variantes dirigidas a operadores aéreos de carga, a operadores
extranjeros que vuelan a los Estados Unidos y a operadores de aviacion privada.

Por otra parte todas las aerolineas que realizan vuelos directos a ese pais deben
someterse al cumplimiento de los programas desarrollados por las agencias de su
gobierno que aparecen relacionados en la Tabla 10, para prevenir tanto riesgos de
terrorismo como de movilizacién de traficos ilicitos desde otros paises hacia los Estados
Unidos por via aérea.

Una apreciacion insatisfactoria grave acerca de las obligaciones que tienen las
aerolineas extranjeras y estadounidenses que vuelan directo a Estados Unidos puede
acarrear la suspensién de sus operaciones en aeropuertos localizados en ese pais.
También la falta de reconocimiento de las condiciones de seguridad de un determinado
aeropuerto para despachar vuelos directos puede demorar las autorizaciones
operacionales hasta tanto no sea presentado el informe correspondiente.

Por parte de la Union Europea la promulgacion del Reglamento (CE) N°
300/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo introdujo el concepto de “control de
seguridad unico” para facilitar la movilidad aérea y conservo los controles sucesivos
para los vuelos provenientes de Estados no comunitarios que ingresan al espacio comun
europeo.

Es obvio que cada pais tiene legitimo derecho a protegerse frente a una amenaza
tan sigilosa y perjudicial como el terrorismo fundamentalista. La vigilancia integral de
los procesos y sus productos obtenidos de modo local sobre una operacion localizada en
un aeropuerto de un territorio extranjero es una medida técnica muy pertinente. La
circunstancia mas cuestionable desde el punto de vista de las relaciones internacionales
es la ausencia de reciprocidad entre los Estados.

Especificamente en el marco de relacionamiento entre las autoridades
estadounidenses de seguridad del transporte y los gobiernos latinoamericanos es muy
probable que la justificacion a tal asimetria esté argumentada en el hecho de que los
oficiales de la TSA no acuden a inspeccionar en forma directa tareas realizadas por
empleados de entes gubernamentales del pais visitado, sino las tareas de seguridad
cumplidas por los empleados operativos de las compafiias aéreas que vuelan a
aeropuertos estadounidenses.
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Esta puede ser una razon valida, pero de cualquier modo lo inexplicable es que
no haya alguna provision expresa de reciprocidad. Ninguna normativa impide que las
autoridades de seguridad de aviacion de los paises ajenos a Estados Unidos puedan
exigir correspondencia bilateral para realizar las visitas, pero esto no constituye una
practica comun que haya sido evidenciada en el continente porque ningin Estado ha
marcado un precedente notorio ni ha creado procedimientos especiales que pongan a
prueba la reciprocidad.

La Unica evidencia que aparece en este tema son las condiciones de
cumplimiento extraterritorial de estandares que se fueron generando a consecuencia de
la precaria relacion del gobierno de Venezuela con el gobierno de los Estados Unidos.
Durante muchos afios no se permitié que los inspectores de la TSA acudieran a
inspeccionar las operaciones en tierra de las aerolineas que entran en el alcance
regulatorio de las normas estadounidenses. En cambio los funcionarios estadounidenses
estrecharon las relaciones con los representantes de seguridad de estas empresas para
asegurar la optima aplicacién local de las normativas promulgadas desde los Estados
Unidos.

El mecanismo previsto por la Union Europea es distinto, al menos en el aspecto
de forma. El cuadro presentado en la Tabla 12 expone las cuatro consideraciones
expresadas en el Reglamento (CE) N° 300/2008 que de manera formal aceptan la
estructuracion de relaciones mas equilibradas con terceros paises. Pero Ilama mucho la
atencion que el Unico gobierno que ha obtenido el beneficio de reciprocidad en la
homologacion de estandares ha sido el estadounidense.

De acuerdo a lo obtenido después de examinar la evolucion de las amenazas y
sus impactos, las respuestas institucionales internacionales y quiénes son y como se
comportan los actores comprometidos en estas reacciones, se hace cada vez mas
evidente que la gestion internacional del problema seguritario en la aviacion civil puede
encontrar explicaciones desde dos niveles que se distinguen por los perfiles de amenaza

y victimizacion disimiles que poseen los Estados comprometidos.
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Los modelos seguritarios en el transporte aéreo
Los conceptos basicos que mantienen activo al régimen internacional general del
transporte aéreo estan declarados en forma expresa en el preambulo del Convenio de

Chicago de 1944. Este tratado se erige sobre las siguientes bases:

1) mantenimiento de la seguridad contra accidentes y de la proteccion contra
actos ilicitos,

2) mantenimiento del orden institucional internacional,

3) igualdad de oportunidades para todos los Estados comprometidos, y

4) garantias de una explotacion comercial sana y econdmica.

Los cuatro conceptos enumerados son apropiados para construir un discurso de
gobernanza global porque todos conducen a formas de cooperacion multilateral para
una reparticién absoluta de beneficios. Esto equivale a afirmar que el modelo seguritario
estd inspirado en una concertacion general e igualitaria de objetivos observable en el
contexto de funcionamiento de la OACI y en la forma estructural como se produce la
cooperacion en el seno de la Unidn Europea.

La diferencia substancial entre ambos radica en que el primero carece de formas
de enforcement con respecto a los compromisos aceptados en torno a la gestion de las
contingencias, en cambio en el segundo si existen garantias de cumplimiento forzoso.
Lo anterior es relevante porque determina los rasgos del modelo seguritario aplicado.

La OACI dispuso a partir del afio 2001 en su 33° Periodo de Sesiones de la
Asamblea General a través de la resolucién A33-2 (ver tabla 6), la creacién de un
Programa Universal de Auditorias de Seguridad de Aviacion (USAP) que verificaria las
condiciones de cumplimiento de los estandares fijados por el Anexo 17 “Seguridad” del
Convenio de Chicago en cada uno de los Estados contratantes. EI programa global se
puso en marcha y las visitas de inspeccion se realizaron pero muchos Estados que
obtuvieron rendimientos muy bajos, cinco o seis afios después éstos siguen contindan
sin ser subsanados.

En cambio la Union Europea si dispuso estos mecanismos en sus normas
juridicas. Prueba de ello es el contenido del articulo 21 del Reglamento (CE) N°
300/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, el cual establece el requerimiento
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expreso de creacion de sanciones para las infracciones cometidas en el marco de
referido instrumento legal, acatando pardmetros de efectividad, proporcionalidad y

disuasion.

La imposicion del discurso seguritario en el transporte aéreo civil

Es indispensable tener en cuenta que para establecer la segurizacion de algin tema
importante debe mediar un discurso legitimador porque la naturaleza del proceso es
intersubjetivo, sus alcances asi lo exigen y no logra éxito si no hay convergencia
cognitiva respecto a él porque es asimétrico por naturaleza (Sisco y Chacon, 2004: 125).
Por esta razon se analizaran en forma breve las bases conceptuales sobre las cuales se ha
iniciado la segurizacion del problema de terrorismo fundamentalista en el transporte
aéreo, desde los mas altos niveles de la politica estadounidense y europea.

En el discurso se revela como referencia principal para el establecimiento de
politicas publicas para la preservacién de un conjunto de intereses nacionales dentro de
los cuales se encuentra la seguridad, la prosperidad, el respeto por los valores
fundamentales y la conformacion de un orden internacional que responda a los desafios
del siglo XXI.

En esta base discursiva no se muestra una linea de accion dirigida en modo
especifico a la instrumentalizacion del transporte aéreo, pero es obvio que éste no podria
quedar fuera del alcance de las acciones tacticas del terrorismo, ni en el ambito
domeéstico ni el internacional. Por las circunstancias de transnacionalidad que
acompanan al terrorismo, los representantes politicos estadounidenses también suelen
imponer compromisos cooperativos a otros Estados que requieren mantener conexiones
aéreas con los Estados Unidos debido al alto nivel de intercambio comercial existente.

Por su parte, la Union Europea pone al terrorismo como un eje central de las
politicas publicas construidas para crear un espacio territorial comunitario que sea
“expresion de justicia, libertad, y seguridad, sin fronteras interiores” (Comision
Europea, 2015: 2). Teniendo en cuenta que este problema saca provecho de la libre
movilidad y de la conectividad globalizada, esta comunidad de naciones ha asumido
gran parte de su gestion apoyandose en la subsidiariedad prevista en el tratado de

creacion.
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En la préctica a esto le sigue un plan de accién para salvaguardar lo que se cree
que esta en peligro y alli se origina el requerimiento cooperativo para la aplicacion de
medidas que en ocasiones van mas alld de los limites la institucionalidad politica
internacional. La exigencia de transmision de las listas de pasajeros que contienen datos
personales privados es un buen ejemplo del poder del discurso seguritario para crear la
convergencia cognitiva de la que habla Ernst B. Haas (1980: 368).

También la informal institucionalizacion de las visitas de inspeccion realizadas
por funcionarios de seguridad del transporte de los gobiernos de Estados Unidos y de
Europa asi como la reticencia permanente con respecto a la reciprocidad, descansan
sobre la creencia de que si no se autorizan tales verificaciones se suspenderan los vuelos
y las compafiias aéreas podrian ser sancionadas con multas elevadas. También se piensa
que por tener estos paises una notoria victimizacion terrorista tienen derecho a verificar
en territorio de otros Estados que las normas de seguridad se cumplan de forma
correcta.

Al momento de analizar la exposicion al riesgo implicito en el trafico aéreo de
pasajeros y carga desde Ameérica Latina, en el caso de los Estados Unidos éste se radica
en aproximadamente el 35% del total de vuelos que entran a ese pais durante un afio.
Ese nivel de exposicion es el de mayor proporcién comparativa entre todas las regiones
y queda representado en un promedio de 530 vuelos por dia y veintidds (22) por hora.
En el caso de Europa, es un poco menor y se representa en cerca de 44500 vuelos al afio
desde los paises latinoamericanos distribuidos entre todos los paises miembros de la
Unidn Europea, lo cual promedia 121 vuelos diarios de entrada y cinco (05) por hora.

Para los paises latinoamericanos acumular un aproximado de 193000 vuelos
anuales despachados para Estados Unidos y 44500 hacia Europa, es una importante
sefial de interconexion que se traduce en comercio, turismo, transferencia de
conocimiento y tecnologia, etc. Y para los Estados Unidos la region es un
importantisimo mercado de todos sus productos y servicios.

Para Europa estas proporciones son un pocos menores, pero en paises como
México, Brasil, Chile, Pert, Colombia y Argentina, el nivel de intercambio con la
Union Europea es muy amplio y estd bastante diversificado, lo cual representa un
importante nexo de dependencia. Aunque estas proporciones de trafico aéreo se replican
en sentido contrario desde Europa hacia América Latina, los riesgos considerados como
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seguritarios dentro de las politicas de transporte aéreo se acenttan solo en los tréficos de
entrada.

Con lo anterior se pone en evidencia la asimetria creada por la interdependencia
y alli queda descrita a través de la sensibilidad traducida en la capacidad de
modificacién de las politicas sabiendo que afectardn a otros paises. Estos ultimos
asumen los costos adaptativos en funcién del interés o la dependencia por mantener el
intercambio aun en condiciones mayores de control de riesgos, lo cual es una expresion
determinante de vulnerabilidad.

Es importante sefialar dos casos particulares que se salen de las tendencias
generales que se observan en América Latina con respecto a la imposicion de discursos
seguritarios por razones internas. Tanto Colombia como Peru han logrado alinearse muy
bien con la segurizacion impuesta por Europa y los Estados Unidos con respecto al
terrorismo, debido a los antecedentes internos de ataques terroristas causados por los
grupos que han operado tanto en Colombia (M-19, FARC-EP, ELN, Cartel de Medellin)
como en Peru (Sendero Luminoso, Tupac Amaru).

Esta circunstancia les favorece al momento de adaptarse a los cambios de
politicas realizados desde Europa y desde Estados Unidos. También los presuntos costos
causados dentro la relacion estructurada a partir de la presion externa lucen como
razonables frente al beneficio que representa la confianza seguritaria de los socios
europeos y estadounidenses, en especial cuando se reciben apoyos técnicos que también
son muy Utiles para gestionar al terrorismo interno de los paises receptores.

Tanto Perd como Colombia desarrollaron discursos seguritarios internos que les
han permitido saltar con eficacia algunos limites legales e institucionales en funcion de
vencer a las “amenazas existenciales” declaradas contra la democracia y el Estado, estas
narrativas parten de acontecimientos terroristas registrados historicamente que son muy
conocidos por la poblacion.

La circunstancia es interesante y reveladora porque ambos son paises que han
enfrentado los ataques terroristas mas significativos, que han vivido las experiencias
mas importantes de traficos ilicitos y que han logrado los mejores estandares de
proteccion al transporte aéreo en la region. Por lo tanto podrian ser escenarios de
investigacion acerca de la imposicién interna de discursos seguritarios que servirian

como base para el establecimiento de regimenes de alcance regional.
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Multilateralidad y gobernanza en el régimen internacional de seguridad.

En las secciones anteriores se han analizado los equilibrios internacionales que permiten
a una organizacion de caracter multilateral como la OACI convertirse en un foro global
que produce politicas, planes y normalizaciones referenciales para la operacion segura y
ordenada de la industria de la aviacidon civil a nivel mundial. Entre estas producciones y
dentro del mismo tenor, también se encuentra el establecimiento de normas de
proteccion por parte de cada Estado. Ademas se ha revisado la forma cdmo algunos
Estados van segurizando ciertos problemas cuya presencia y permanencia, a criterio de
los gobernantes correspondientes, es critica para el funcionamiento institucional de un
Estado de Derecho.

En esta seccion se procurara explicar cual es la naturaleza definitiva del régimen
de proteccion del transporte aéreo y la de sus distintas expresiones, si éste se ha formado
a partir de la imposicion de reglas a través del uso del poder internacional, o si en
cambio funciona como un equilibrio a partir de la dialéctica de intereses entre los

actores involucrados en él.

El desempefio de la OACI en la gestion de su area temética

Las &reas teméticas desarrolladas a partir del Convenio de Chicago pueden ser
clasificadas en dos grandes grupos. El primero, retne quince anexos referidos a la
seguridad operacional que garantiza de la seguridad de los vuelos y la navegacion, y el
segundo reune solo los referidos a “facilitacion” y “seguridad” (ver Tabla 17).

Cuando se observan las percepciones que tienen los funcionarios adscritos a las
autoridades aeronduticas algunos de paises de Latinoamérica con respecto al conjunto
de asuntos previstos como estandares por la OACI, se descubre que las obligaciones de
vigilancia y seguimiento a la seguridad operacional son atendidas con mayor prioridad y
las que se relacionan con la proteccion contra actos de interferencia ilicita por
terrorismo son gestionadas con un menor apremio. En algunos casos las no
conformidades encontradas en las auditorias de seguridad operacional (USOAP)

realizadas por la OACI son resueltas en el menor tiempo posible, en cambio las
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relacionadas con las auditorias de seguridad de aviacion (USAP) demoran tiempos tan

extensos como injustificables®.

Tabla 17. Tematica de los anexos al Convenio de Chicago de 1944, que agrupan a
los estandares que le dan forma al Régimen Internacional del Transporte Aéreo.

Numero Area Tematica
1 Licencias para el personal
2 Reglas del Aire
3 Servicios Meteorol6gicos para la Navegacion Aérea Internacional
4 Cartas Aeronauticas
5 Unidades de Medida Usadas en Operaciones Aéreas y Terrestres
6 Operacion de Aeronaves
7 Marcas Nacionales y Matriculas de Aeronaves
8 Aeronavegabilidad de las Aeronaves
9 Facilitacion ™
10 Telecomunicaciones Aeronauticas
11 Servicios de Trafico Aéreo
12 Busqueda y Rescate
13 Investigacion de Accidentes de Aeronaves
14 Aerédromos
15 Servicios de Informacion Aeronautica
16 Medio Ambiente y Ruido de Aeronaves
17 Seguridad
18 Transporte Seguro de Mercancias Peligrosas por Aire
19 Gestion de la Seguridad Operacional

Fuente: www.icao.int

Es muy probable que estas prelaciones estén vinculadas a la percepcidn de riesgo que
sus ejecutores tienen. No es frecuente enterarse de apoderamientos ilicitos, ni de
sabotajes o derribos de aeronaves en Latinoamérica, ni de la presencia de grupos
fundamentalistas caracterizados por ataques espectaculares. Como fue indicado antes,

exceptuando a Colombia y a Per( ningun otro Estado ha segurizado el transporte aéreo

® Existen casos embleméticos en la Regién Andina en los cuales las no conformidades relacionadas con
normativas de seguridad de aviacion fueron detectadas y notificadas en Junio del 2010. En Marzo del
2016 aun no habian sido subsanadas. Por razones profesionales, los detalles particulares de esta
informacidn se deben mantener en reserva para la presente investigacion.

10 Facilitacion se refiere a la simplificacién de controles gubernamentales y policiales innecesarios e

improductivos que restan confort a los usuarios del transporte aéreo internacional, tanto de pasajeros
como de carga.
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frente al terrorismo. Y muy pocos tienen conciencia de la tutela juridica que esta
actividad merece por tratarse de un servicio publico muy vulnerable a los ataques y a los
ilicitos.

A simple vista se observa que el modelo de gobernanza seguritaria establecido a
través del Anexo 17 del Convenio de Chicago estd impulsado por la idea del interés
cooperativo entre todos los actores para proteger la seguridad de los vuelos. Si se le
considera como accion colectiva internacional motivada por intereses, ¢cuales son
entonces los intereses que en 1974 dieron fundamento a un consenso internacional para
comprometerse en la prevencién de ataques ilicitos?

Tal parece que en esa fecha la reaccién internacional ya despertada por los
frecuentes secuestros de aeronaves fue razén suficiente como para impulsar una accién
colectiva internacional con respecto a un problema que no dejaba de perturbar la
tranquilidad de la comunidad internacional. El resultado fue requerir la cooperacion
general en un escenario en el cual se apoyarian decisiones con igual efecto para todos
los Estados comprometidos. Ese escenario fue constituido aun cuando no todos los
paises estaban afectados en forma equitativa por el mismo problema ni todos detentaban
las mismas cuotas de influencia internacional.

Al momento la cooperacién mundial era la entelequia que dio motivo para la
formacion de un consenso. Tan sélo cuatro afios antes un grupo de paises del continente
americano liderados por los Estados Unidos estaban enfrentando el preocupante
problema de los secuestros aéreos que terminaban en Cuba. Esto no presentaba rasgos
sistémicos pero si era demasiado recurrente.

El disefio institucional propuesto y materializado primero en sentido represivo a
través de los Convenios de La Haya (1970) y Montreal (1971), y luego en sentido
preventivo a través del Anexo 17 “Seguridad” obligdé a Cuba a comprometerse con una
iniciativa global que favorecia a un gobierno tan adverso como el estadounidense. Eso
representd un gran triunfo para la OACI al asumir de manera exitosa el rol de mediador
ad-hoc de tensiones en un area tematica especifica de las relaciones internacionales.

Un caso similar se present6 en 1991 cuando se establecio que la destruccion del
vuelo PanAm 103, mientras sobrevolaba Lockerbie (Escocia) el 21 de Diciembre de
1988 en un vuelo entre Londres y New York con 259 personas abordo, tuvo como
autores a dos funcionarios de inteligencia del gobierno de Libia. Las iniciativas y
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opiniones técnicas de la OACI como organismo especializado en esta materia para de
las Naciones Unidas, fueron fundamentales al momento de evidenciar la violacion de
las estipulaciones contenidas en el Convenio para la Represion de Actos llicitos Contra
la Aviacién Civil (Montreal, 1971). El ataque se perpetrd por medio de la introduccion
de un pequerio artefacto a base de explosivo plastico Semtex.

En este caso el gobierno de los Estados Unidos ejercio presion internacional para
identificar a los autores, individualizar los vinculos con el gobierno libio, e impulsar el
enjuiciamiento de los culpables. Debido a que mas del 70% de las victimas eran
ciudadanos estadounidenses, se promovieron sanciones internacionales ejemplarizantes
desde el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Estas fueron aprobadas y
comunicadas el 15 de Abril de 1992. Las medidas se mantuvieron hasta que el gobierno
libio dispuso entregar a los responsables para ser sometidos a juicio penal en 1999 y
pagar los resarcimientos econémicos correspondientes en el afio 2003.

En relacion con este mismo caso, el organismo también impulsé un tratado
internacional para la marcacion de explosivos con fines de deteccidn por parte de sus
fabricantes para evitar que los terroristas pudieran pasarlos a través de los equipos de
rayos X sin ser detectados.

Tanto en el caso de Cuba como en el de Libia las acciones terroristas tributaron
en el interés de algun Estado con respecto a sus resultados. Esto coloco a la OACI en
una posicion muy especial como instancia de mediacion en negociaciones encaminadas
entre los intereses politicos y la disposicion al conflicto de los actores en juego, pero
siempre por instancia de paises influyentes como Estados Unidos y Gran Bretafia.

Aunque Keohane (1988: 49) hace una mencion especifica acerca de la funcién
que cumplen los regimenes internacionales en este sentido como facilitadores de
cooperacion desde una perspectiva de beneficios y costos compartidos, estos
intercambios casi nunca son homogéneos. En los casos mencionados, que generaron
accion colectiva internacional auspiciada por la OACI, se hace complicado separar
entre si a los elementos derivados de los intereses y a los derivados del poder.

Al final, en nombre de objetivos de convivencia internacional y respeto por la
soberania, pero sobre todo a partir de los equilibrios que se configuraron desde los
intereses particulares de las partes (Cuba / Estados Unidos y Libia / Estados Unidos y
Gran Bretafia), se lograron las metas de cooperacion.
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Variables para la activacion de la cooperacion en la OACI

El area tematica de seguridad de aviacion ha tenido como marco una convergencia
cognitiva difundida en forma global, que ha sido reforzada por la perturbadora
experiencia de los ataques terroristas. Esto ha propiciado la internalizacion del conjunto
de valores que fueron declarados en el Convenio de Chicago de 1944 y que encuentran
expresion en la forma como la OACI orienta globalmente el régimen en términos
cooperativos.

Este mecanismo fundado en la adquisicion colectiva de valores es considerado
alternativo para inducir la cooperacion y la hace funcionar mejor en un contexto en el
cual el enforcement puede resultar costoso y complejo (Shepsle y Bonchek, 2005: 207-
209).

Las explicaciones de Kenneth A. Shesple y Mark S. Bonchek con respecto a las
variables que activan la cooperacion en juegos donde intervienen un conglomerado de
actores internacionales, tienen una correspondencia muy significativa en la forma como
la OACI asume iniciativas de accion colectiva que van desde patrocinar un nuevo
convenio internacional hasta disponer un nuevo estandar de seguridad de aviacion, o de
cualquier otra area temaética incluida en las materias resefiadas en la Tabla 17.

La primera variable que ellos identifican es la reparticion de beneficios y
aportaciones. Lo ideal es que una iniciativa produzca resultados que correspondan al
interés general pero arrastra costos.

En este caso, la ganancia apunta hacia acciones que contribuyen a la gestion de
unas amenazas que no afectan a todos por igual. En concreto estos peligros estan
focalizados en los paises europeos y en los de América del Norte, aunque nada impide,
como ya ha ocurrido, que unos paises resulten instrumentalizados de modo inadvertido
en contra de otros cuando los atacantes se aprovechan de estructuras de oportunidad
delictiva fundadas sobre una gestion deficiente de las vulnerabilidades existentes en los
controles de seguridad aeroportuaria. Es decir que de cualquier manera si el beneficio es
mucho o es poco puede beneficiar a todos.

Luego el problema de los costos se representa en el apoyo a decisiones que se
relacionan con modificaciones de normas domeésticas en cada Estado, también a
cambios en la forma de aplicar procedimientos de seguridad y a asumir que la calidad
en el cumplimiento de los estandares va a ser verificada por la OACI a través de las
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auditorias internacionales USAP. Al ser iguales todos los costos contributivos
declarados para todos los actores, entonces la aportacion que ellos representan queda
politicamente minimizada. Lo que en verdad le agrega valor al sacrificio de un interés a
cambio de un beneficio es que todos jugadores no sacrifiquen en la misma proporcion y
especie en todas las oportunidades de cooperacion que se presenten.

El teorema explicado por Shepsle y Bonchek en “Las Formulas de la Politica”
(2005), explica que si existe algun costo comprometido a consecuencia de la
cooperacién, ningun actor contribuira sin prestar atencion a lo que los demas hacen. Eso
es lo que con exactitud sucede en seno de la OACI cuando los beneficios desiguales en
temas seguritarios se contraponen a costos equitativos muy bajos y entonces se logran
muchos acuerdos unanimes que luego quedan relegados por algunos paises frente al
resto de los temas que comprometen frente al organismo internacional.

El verdadero y fundamental objetivo del régimen internacional de seguridad de
aviacion no es que todos los Estados hagan las cosas en forma exacta igual sino que
sumen los apoyos necesarios para gestionar de la mejor forma los riesgos que los
operadores aéreos encaran cuando operan rutas de vuelo, en especial las que vinculan a
Estados bajo amenaza. Y por ultimo, suscribir todas las acciones cooperativas que se
acuerden en la OACI no representa un costo politico significativo desde el punto de
vista de las relaciones internacionales.

Lo que si agrega valor al cumplimiento del objetivo fundamental de este
régimen internacional es que cada Estado presente resultados efectivos en cuanto a la
gestion de amenazas, y la sumatoria de esos aportes consolidara su verdadera fortaleza.
Los Estados que apoyan todo sin objeciones pero sin agregar valor efectivo a este
objetivo, asumen la tipica actitud de un free-rider porque no se responsabilizan por nada
mas que lo requerido por la OACI dentro del peligroso contexto internacional en el cual
las amenazas han demostrado ser versatiles para adaptarse y lograr sus metas.

En el funcionamiento del régimen internacional de seguridad de aviacion, los
Estados que se comportan como free-riders exhiben dos caracteristicas adicionales. La
primera es que en forma muy sumisa y obediente responden a las exigencias de
segurizacion a las que son sometidos por los paises influyentes que han conducido tales
procesos. Esto se debe a que son vulnerables en muchos aspectos y a que se enfrentan a

un dilema anico: cooperar con la segurizacion de un Estado influyente, o no hacerlo.
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Los costos impuestos por no cooperar son muy superiores a los beneficios de la
contumacia, por lo tanto sin mayor objecion se pliegan al objetivo exigido.

La segunda caracteristica es que nunca se apartan de las acciones cooperativas
que dirige la OACI en otras areas tematicas, como la navegacion aérea, las reglas de
vuelos, el mantenimiento aerondutico, etc. Y en estas areas si son muy cuidadosos y
diligentes para cumplir con los compromisos, distinto a lo que sucede con los acuerdos
suscritos en el seno de la organizacion que estan referidos a la proteccion del transporte
aereo frente al terrorismo.

Luego de analizar las implicaciones observadas en la distribucién de costos y
beneficios surge como interrogante ;cémo logran los Estados que si requieren encarar
amenazas importantes, que se produzca la cooperacion necesaria para abrir el paso a
segurizaciones individuales, o de bloques? Lo cierto es que los actores bajo amenaza
tienen suficiente capacidad politica como para seleccionar cual es el espacio de
cooperacion mas idoneo a sus fines. Esto sera analizado mas adelante y con mayor
especificidad a partir del diagrama presentado en la Tabla 18.

La segunda variable que analizan Shepsle y Bonchek se refiere a la cantidad de
contribuciones que se deben reunir para generar cooperacion entre varios actores, ya
que pueden tener opiniones diferentes sobre el tema que esta pendiente por una accion
cooperativa (Ibidem: 223-227). Para ello es necesario examinar cdmo se toman las
decisiones relacionadas con la creacion e implementacion de estandares de seguridad de
aviacion.

El Consejo de la OACI es el organismo ejecutivo delegado y esta compuesto por
treinta y seis (36) Estados dentro de un universo de ciento noventa y un (191)
miembros, lo cual representa el 18% del universo de los paises que han suscrito el
Convenio de Chicago de 1944. La representacion en el Consejo dura tres afios, es
rotativa y los Estados que lo conformaran son escogidos por votacion en la Asamblea
General.

El Convenio de Chicago de 1944 (Art. 50) establece la existencia de tres grupos
de Estados que determinan cdmo sera la composicion del Consejo. El primero esta
compuesto por once representantes correspondiente a los paises de mayor importancia
para el transporte aéreo, el segundo corresponde a los paises que hacen las mayores

aportaciones para proveer instalaciones de ayuda a la navegacion aerea internacional y
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el tercero corresponde a los paises que no estan en alguno de los grupos anteriores pero
que son incluidos para asegurar un reparto equitativo segun las regiones del mundo.

En la actualidad el primer grupo estd compuesto por Alemania, Australia, Brasil,
Canadé, China, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon, Reino Unido y Rusia. Ese grupo
retne el 30% de las representaciones y son casi permanentes porque no hay forma de
rotar o transferir asuntos tan importantes como el desarrollo de tecnologia aeronautica,
fabricacion de aeronaves y creacion e imposicion de estandares por parte de quienes
controlan casi el 70% del tréfico aéreo mundial a traves de las compafiias de aviacion
registradas por ellos como tales.

Coincidencialmente siete de esos Estados suscribieron la Declaracion de Bonn
en 1978 y ahora seis (06) de ellos se consideran como paises bajo amenaza del
terrorismo fundamentalista. Es casi imposible dudar de la forma como pueden influir en
las decisiones que toma en Consejo con respecto a temas seguritarios.

También el liderazgo que ejercen sobre otros paises miembros del Consejo
usando los recursos de interdependencia es obvio y por esa razén este espacio de
cooperacion es utilizado para obtener legitimidad internacional sobre estandares que dan
origen a debates encendidos. Esto genera curiosidad con respecto a por qué si el 6rgano
ejecutivo de la OACI esta conformado por Estados influyentes y amenazados, éstos no
han hecho algo para que el organismo adquiera capacidad de enforcement.

Los despliegues de poder en asuntos de seguridad de aviacion no han sido tan
abundantes porque la OACI como gestor de un espacio para la cooperacion multilateral
es una alternativa frente al espacio de cooperacion segurizada, que como ya se ha
afirmado antes, es directo, eficaz y costoso para los Estados segurizados que se
muestren renuentes las exigencias de los Estados segurizadores.

Sin menoscabo de la importancia que tiene la variable correspondiente a los
minimos de voluntad requeridos para promover la cooperacion dentro de un
conglomerado de actores internacionales (Ibidem: 223-227), lo anterior permite detectar
que estas proporciones dentro del Consejo y de la Asamblea General de la OACI no
tienen una relevancia valedera porque los Estados bajo amenaza disponen de la

segurizacion como recurso alterno.

126



La influencia internacional en la orientacion del sistema

La Tabla 7 ha mostrado un modelo estructural bajo el cual se resume la configuracion y
el funcionamiento del régimen internacional de proteccion del transporte aéreo en su
méas amplia expresion. Cuando este paradigma es utilizado para interpretar las
decisiones y los eventos que suceden en el régimen internacional de seguridad de
aviacion, se entiende que los intereses de quienes entran en el juego cooperativo son
bastante importantes y ningun actor querra ceder sus posiciones a cambio de nada.
También revela que el poder manifestado a través de presiones politicas para impulsar
la toma de decisiones colectivas interesa al menos a uno, o a unos pocos de los actores
méas influyentes, en su preocupacién por proteger sus intereses internacionales
representados en rutas aéreas comerciales.

De acuerdo a lo expuesto en la seccion anterior con respecto a Cuba y a Libia, en
el seno de los organismos internacionales también puede canalizarse la necesidad de
negociar algin asunto conflictivo para obtener consenso cooperativo. Normalmente
cuanto esto sucede una de las partes es uno de los Estados mas influyentes o
hegemonicos en el contexto internacional. En los dos casos estudiados no existia la
posibilidad de entablar una negociacion directa, ni siquiera de imponer costos porque no
habia una relacion de intercambio bilateral por medio de la cual ejecutar la presion de
imposicion.

En la practica el modelo funciona a partir de las iniciativas que buscan lograr
que la comunidad internacional representada por la OACI apoye a los paises influyentes
que estdn bajo amenaza declarada por el terrorismo fundamentalista, en sus propios
procesos de segurizacion. Al alinearse actores tan importantes e influyentes como la
Unidn Europea, Canada y los Estados Unidos es poco probable que la iniciativa no
progrese.

El funcionamiento del sistema representado en el modelo estructural se activa
cuando a partir de procesos de segurizacién operados por alguno de estos actores se
crean disposiciones domésticas para gestionar los riesgos que acarrea la operacion de
transporte aéreo internacional. Al instante éstas son comunicadas a los operadores de
aviacion matriculados por ellos y éstos las implementan lo antes posible por la presion

del cumplimiento forzoso y por la elevada percepcion de la amenaza terrorista.
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Europa y América del Norte concentran bajo su égida nacional a las principales
compafiias de aviacion del mundo y esto les permite imponer el cumplimiento de los
procedimientos de seguridad que como Estados determinen, llevando el cumplimiento
de los estandares a cualquier pais de mundo en el cual estén operando. La influencia
estos actores se hace tangible través del gran alcance operativo que tienen sus
compafiias, de la preponderancia que mantienen en la fabricacion de aeronaves y de los
desarrollos tecnoldgicos que permiten una navegacion aérea mas confiable y eficiente.

Siempre las compafiias aéreas de mayor alcance mundial y éxito econdmico,
muestran una clara tendencia hacia la estandarizacion de sus practicas para facilitar y
abaratar el intercambio del know-how técnico. Esto se concentra en actividades y foros
patrocinados por la IATA, que como organismo internacional no gubernamental tiene
una influencia poderosa sobre las mejores practicas. Ademas este organismo tiene una
capacidad muy bien reconocida para crear normalizaciones, implementarlas y medir sus
resultados.

Estas experiencias, por principio fundacional, son puestas a disposicion de la
OACI tan pronto como demuestran ser efectivas. Y en ese momento empiezan a ser
difundidas como métodos recomendados a los Estados miembros. Esto significa que
aungue no son de obligatorio cumplimiento, dan orientaciones mas o menos regulares
que pasan a formar parte de los estandares en el sistema internacional de proteccion del
transporte aéreo.

De manera que lo que empez6 siendo una contramedida en respuesta a un ataque
terrorista creada por un Estado, o por un grupo de ellos afectados por la amenaza
terrorista, termina convirtiéndose en parte de lo institucionalizado a nivel global. Como
ya ha sido explicado, el hecho de que un procedimiento de seguridad aparezca en el
Anexo 17 “Seguridad”, o en el Documento OACI 8973 “Manual de Seguridad de la
Aviacion”, no es garantia de que sera realizado sin dilaciones y con la mayor calidad
(OACI, 2014). Pero si el US-DHS, o la Comision Europea, lo convierten en norma para
sus operadores, ellos lo acataran en forma diligente y el enforcement estara disponible al
momento.

La supremacia que se muestra al momento de orientar las medidas de seguridad,
por muy polémicas o contrarias al derecho y a las instituciones que sean, se aproxima

con cierta cautela a la definicién que Keohane (1988: 50) acerca de que la hegemonia se
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representa en “la preponderancia de los recursos materiales”. La superioridad que los
Estados Unidos y la Unién Europea mantienen en la industria de la aviacion civil,
inevitablemente cuenta para casi todos los ejes tematicos de naturaleza operativa que
gestiona la OACI (Golich, 1996: 257). De modo que desde esa perspectiva si resulta
hegemonica la influencia de Europa y Estados Unidos en el foro donde se discuten las
orientaciones del régimen internacional general de aviacion civil.

Segun lo que ha sido evidenciado progresivamente, la cooperacion internacional
intermediada por la OACI en lo relacionado exclusivamente con la gestion de las
amenazas, tiene matices propios que se muestran en algunos casos que son casi

emblematicos.

El PNR como adquisicién de la OACI

De acuerdo a lo resefiado en secciones anteriores, durante el mes de Noviembre del afio
2001 los Estados Unidos iniciaron la implementacion de una de las iniciativas de
prevencion mas polémicas en la era posterior a los ataques del 11 de Septiembre. La
transmision del PNR (Passengers Name Record) para analizar los perfiles personales e
identificar a los pasajeros de riesgo se sigue aplicando, aunque las discusiones desatadas
por este procedimiento aun no estan completamente resueltas.

Esta medida fue una de las primeras iniciativas de segurizacion impulsada
unilateralmente por los Estados Unidos para detectar y mantener alejados de sus vuelos
a los terroristas fundamentalistas. Durante los afios siguientes el gobierno
estadounidense ha procurado hacer converger a los actores internacionales que pueden
apoyar esta iniciativa. Las contradicciones declaradas por el Parlamento Europeo, como
organismo de maxima representacion popular de los ciudadanos de la Unién Europea,
son pertinentes para detallar la dialéctica entre la seguridad y los derechos humanos
(Unioén Europea, 2014: 5).

El &rea temética de lo seguritario, que se concentra en informar acerca de los
peligros que representa el terrorismo tanto para la seguridad del Estado como para la
economia y para la seguridad de las personas, ha permitido hacer germinar un discurso
de legitimacion en el cual convergen las autoridades estadounidenses y la Comision

Europea.
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En consecuencia, el hecho de que aun sin obtener la correspondiente
conformidad juridica por parte de los érganos legislativo y judicial de la Unién Europea,
el procedimiento de transmision del PNR solicitado por el US-DHS a los operadores
aéreos europeos que vuelan a los Estados Unidos se siga aplicando, es evidencia de
cémo funcionan las construcciones conceptuales con respecto al riesgo de terrorismo de
modo que no pueda ser facilmente soslayado por los gobiernos (Comision Europea,
2010 / 492 final). A la iniciativa en cuestion se unio el gobierno canadiense en el afio
2005 y termin6 dandole méas importancia a los argumentos iniciales.

Aparte de la oferta formal de reciprocidad y de las garantias de proteccion de la
data suscritas por los gobiernos interesados, todas las aerolineas terminaron acatando la
requerimiento de transmisién y esto le ha permitido a las autoridades estadounidenses
avanzar mucho en lo relacionado con la deteccion de pasajeros de riesgo, ademas de
servir como Gtil herramienta para alertar sobre movimientos de terroristas
fundamentalistas a través de las rutas aéreas por medio de las iniciativas ya conocidas a
través de los programas implementados por las autoridades estadounidenses: APIS y
CT-PAT (ver Tabla 10).

Como era de esperarse, la IATA se ocupO de analizar y estandarizar estos
procedimientos de transmision de datos de sus agremiados para facilitar la garantia de la
calidad deseada, que los niveles de seguridad de la data sean dptimos y que no se le
causen molestias injustificadas a los usuarios del servicio. La experiencia obtenida fue
observada y mejorada para equilibrar los niveles y los resultados de las funciones tanto
de seguridad como de facilitacion.

En el afio 2004 la OACI empez6 a considerar la posibilidad de elevar la
transmision de los datos del PNR al nivel de estandar internacional. Las discusiones y
revisiones de los pardmetros que se propusieron como objetivos de la comision
designada resultaron en la produccion del Documento OACI-9944 “Normativas Sobre
los Datos del Registro de Nombres de Pasajeros”. Esta normalizacion tiene como
objetivo prevenir que los operadores aéreos tengan problemas por la transmision de
datos imprecisos, alterados, o duplicados, a las agencias de seguridad de los Estados que
exijan tal disponibilidad de informacion.

Aunque el Documento OACI-9944 no es de aplicacion mandatoria, el hecho de

que el organismo haya respondido con una estandarizacion a un asunto cuya legalidad y
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correspondencia con los derechos civiles aun esta pendiente, puede ser interpretado de
dos formas aun especulativas porque no es posible comprobarlas. Pero aun asi
corresponden a la racionalidad de los procesos de segurizacion que se han adelantado en
la operacion del transporte aereo.

La primera es que la hegemonia técnica, operativa y seguritaria de la Union
Europea y de los Estados Unidos pudo hacer presién para que el organismo
internacional creara un instrumento de normalizacion con fines de legitimacion
internacional. La segunda es, que el discurso seguritario dio el rendimiento necesario
como para que la OACI concluyera que ante la amenaza terrorista es mejor intervenir
homologando los procedimientos de los paises que lo aplican. Lo cuestionable de esto
Gltimo es que la transmision de los PNR solo va en direccion a Estados Unidos, Canada
y la Union Europa y nunca sale en sentido inverso hacia otros paises distintos a ellos.

Es interesante imaginarse que sucederia si Estados con menor capacidad politica
deciden pedir tales datos con respecto a los vuelos que van con destino a sus
aeropuertos, si es que se produciria un flujo reciproco de informacion, o si sélo las
aerolineas disminuirian sus frecuencias de vuelos para presionar hacia la derogacion de
la medida por considerar impertinente tal requerimiento en medio de un perfil de riesgos

muy inferior al de los paises de Europa y de América del Norte.

La prohibicion de embarcar liquidos, aerosoles y geles (LAGS)
La subita prohibicién de portar envases contentivos de liquidos, aerosoles y sustancias
gelatinosas por parte de los pasajeros de los vuelos comerciales caus6 un gran caos
aeroportuario en Europa y en Estados Unidos a partir del mes de Agosto del afio 2006.
Esto se debio a la develacion policial de un complot terrorista preparado por una célula
conectada con Al-Qaeda para destruir siete aeronaves de las compariias United,
American Airlines y British Airways en vuelo desde el aeropuerto londinense de
Heathrow con destino a los Estados Unidos.

Las explosiones serian causadas por operativos suicidas que introducirian los
componentes ocultos por separado a las cabinas de pasajeros y luego en vuelo los
ensamblarian dentro de los bafios para hacerlos estallar. Los dispositivos tendrian cargas

explosivas a base de agua oxigenada (peréxido de hidrdégeno) y acetona,
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especificamente triperoxido de triacetona (TAPT) y hexametileno triperoxido de
diamina (HMTD), los cuales son muy inestables y actian en estado liquido.

Como era de suponerse a partir de ese oportuno descubrimiento se salvaron
muchas vidas, pero viajar en vuelos comerciales a Estados Unidos y Canadé se convirtié
en algo complicado debido a las restricciones de seguridad que se impusieron de
inmediato con respecto a las sustancias que podian ser llevadas en el equipaje de mano.
El US-DHS a través de la TSA publicé directivas de seguridad que prohibieron
introducir cualquier tipo de elementos en envases de capacidad superior a 100 ml y las
excepciones aplicables a alimentos de infantes, 0 a medicamentos con prescripcion,
empezaron siendo muy duras.

Cuando una actividad ya ha sido segurizada, la imposicién reactiva de nuevas
medidas de proteccidn es muy frecuente y asi sucedio en esta ocasion. La imposicion de
la prohibicidon se le comunicé a todas las aerolineas que viajaban a Estados Unidos sin
importar el Estado de matricula y éstas debieron aplicar controles en la puerta de
embarqgue del respectivo vuelo luego que ya los pasajeros habian superado los chequeos
generales de seguridad aeroportuaria para ingresar a las salas de espera.

Las molestias a los pasajeros a consecuencia de las dobles revisiones de
seguridad continuaron durante varios afios porque la prohibicion habia sido impuesta de
manera unilateral por el gobierno de los Estados Unidos, pero no estaba homologada en
el contexto internacional. Las inspecciones realizadas por la TSA en los aeropuertos
localizados en territorio extranjero fueron muy cuidadosas con respecto al cumplimiento
de este procedimiento de control.

Por altimo, las disparidades en los procedimientos de seguridad segin el destino
del vuelo y la redundancia de los controles por exigencia de las autoridades
estadounidenses, forzaron una recomendacion global que fue publicada en el afio 2011
en la octava edicién del Documento OACI-8973 “Manual de Seguridad de la
Aviacion”.

Esta indicacion se basa en lo dispuesto en las directivas emitidas por el gobierno
estadounidense, sobre todo en lo referente a las previsiones de seguridad aeroportuaria
establecidas como excepcidn para autorizar el porte de envases con LAGs. Sin embargo,

la inclusion de estos elementos en la lista de articulos prohibidos contenida en el
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mencionado manual de recomendaciones demoro6 hasta la novena edicion publicada en
el afio 2014.

Las listas de objetos y elementos prohibidos y los procedimientos de excepcién
para permitir el embarque de LAGs en las cabinas de pasajeros, en la actualidad son de
aplicacion obligatoria en todas las aerolineas para los vuelos a Estados Unidos. También
lo son en otros paises en los cuales el transporte aéreo ha sido segurizado para responder
a las amenazas domeésticas.

Algunos paises que han dispuesto estos estandares en sus normas de
cumplimiento mandatorio no aseguran al maximo la calidad de aplicacion por
considerarlo s6lo como una recomendacion de la OACI y no como una norma exigible
de aplicacion global. Es muy probable que ante alguna futura eventualidad creada por
actos de terrorismo se termine incluyendo esta actividad de control como un estandar

internacional y deje ser s6lo una recomendacion.

Los espacios de cooperacion y la segurizacién del transporte aéreo

Las relaciones de cooperacion internacional impulsadas desde la OACI tienen un
conjunto de principios expresamente declarados en el Anexo 17 “Seguridad” y en el
Documento OACI-8973 “Manual de Seguridad de la Aviacion”. Para examinar su
aplicacion se tomaran dos de estos principios para confrontarlos con los casos
explicados respecto a la exigencia de transmision de los registros de nombre de
pasajeros (PNR) antes de los vuelos y con la prohibicién de embarcar LAGs como parte
del equipaje de mano.

El primer principio se refiere a la forma como deben manejarse los pedidos
especificos que hacen algunos Estados para la aplicacion de normas de seguridad mas
restrictivas que las convenidas por la OACI para el despacho de vuelos por parte de
operadores ajenos al pais que solicita tal aplicacién (OACI, Anexo 17, seccion 2.4.1).
En tal sentido se dispone que estos requerimientos sean atendidos en forma positiva, en
la medida de lo posible. También se dispone que el Estado solicitante considere la
posibilidad de aceptar la aplicacién de medidas equivalentes.

El segundo principio se refiere al cuidado que deben tener los Estados en el
manejo de la informacién compartida por razones de seguridad, para evitar que por

imprudencia, impericia, o negligencia, se pueda causar afectacion a los intereses de
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seguridad de algin Estado involucrado en los intercambios (OACI, Anexo 17, seccidn
2.4.1).

Ambos principios comprometen la multilateralidad de la organizacion para
promover la cooperacion internacional frente a las amenazas al transporte aéreo. Pero
las adopciones referidas a la transmision del PNR antes de cada vuelo por parte de las
aerolineas a las autoridades estadounidenses y a la prohibicién de embarque de LAGs
en la cabina de pasajeros, obedece a mecanismos de influencia que son inocultables
porque se trata de asuntos ya segurizados, los cuales tienen un peso discursivo muy bien
asimilado por la comunidad internacional.

Esta cooperacion no se gesta en espacios de negociacién multilateral. La Tabla
18 explica mediante un diagrama coémo estan distribuidos los espacios de cooperacion
en el réegimen de proteccion del transporte aéreo. EI modelo ha sido construido para
identificar y describir a través de él, los espacios de gestacion de las relaciones
cooperativas y las variaciones de secuencia que se pueden producir. Los sectores de
interseccion corresponden a cada lugar comin en el cual se pueden combinar la
capacidad y el interés que los actores tienen con respecto a la gestion de amenazas en el
transporte aéreo.

Los actores han sido categorizados de acuerdo a las muestras de capacidad
politica en el contexto internacional y al orden de prioridad que interesa a cada uno
dentro del reparto de beneficios. La capacidad politica se refiere a una posicion en el
sistema que concede potencialidad para desplegar influencia o dominacién con respecto
a sus asuntos de interés. Mientras que el orden prioridades estad determinado por una
secuencia de preferencias que se orienta desde la perspectiva politica de cada actor para
asumir o no, los costos de la interdependencia frente a otros actores.

Segun lo analizado en las secciones precedentes toda segurizacion requiere de
alta capacidad politica y de definiciones claras en el orden de prioridades, tanto en el
contexto internacional como en el doméstico. De modo que en la interaccién marcada
por este tipo de procesos es inevitable que se produzcan estructuras asimétricas o
intercambios heterogéneos.

Lo que en la Tabla 18 aparece sefialado como espacio de cooperacion simétrica
(Sector 1), representa un patron éptimo de cooperacion equitativa y reciproca. Esta

circunstancia es tan sélo un ideal porque las iniciativas de cooperacion siempre deben
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nacer de un actor interesado y es por eso que el balance absoluto jamas existe. De
manera que la interseccion del Sector 1 en cualquier esquema de cooperacion determina
que éste se ha acercado un poco hacia el equilibrio simétrico mientras que su ausencia
confirma lo contrario.

Veamos un ejemplo. Al momento de celebrarse las convenciones de Tokio
(1962), La Haya (1970) y Montreal (1971), los intereses politicos eran bastante
homogéneos porque el problema de secuestros no era exclusivo de paises influyentes.
La OACI recogi6 la expectativa mundial sobre este problema y lo convirtié en
iniciativa, tanto para los paises mas afectados como para los que no lo eran. Vale
seflalar que el contexto de amenazas y su direccionamiento no es igual al de la
actualidad. Se puede afirmar entonces que la cooperacion se logrd por la conjuncion de
los espacios de cooperacion en el orden secuencial 2-1-3.

En cambio el Convenio de Beijing y el Protocolo Modificatorio de la
Convencién de La Haya, ambos celebrados en China durante el afio 2010, incluyeron
estipulaciones de adaptacion para encontrar aplicacion a algunos supuestos de hecho
gue no existian a principio de los afios 70. Esto es el uso de aeronaves como arma de
destruccion masiva y el uso de armas bioldgicas, quimicas, o nucleares (BQN) para
afectar los vuelos comerciales.

La diferencia de circunstancias radica en que ahora el contexto creado por el
orden mundial es otro y los objetivos estratégicos del “contra-orden” son también
distintos. Por lo tanto es factible que la iniciativa de Beijing haya tenido mas influencia
de los Estados segurizadores. Al involucrarse totalmente la OACI el cambio de normas
se hizo universal y a partir de alli comenz6 a involucrar a los Estados segurizados. Por
lo tanto la conjuncidn cooperativa de los sectores funciono a través del orden 2-1-4.

El espacio de cooperacion segurizada (Sector 4) es un area de cooperacion
asimétrica por excelencia. En este sector no son convocados los organismos
internacionales (IATA y OACI) y en él transitan solo los Estados con capacidad
segurizadora suficiente para desplegar medidas unilaterales de intervencién o respuestas
a amenazas tacticas, como por ejemplo ante una nueva técnica de ataque. En este caso la
amenaza estratégica ha sido entendida antes como tal por los Estados amenazados y es

probable que sea ella quien haya dado origen a la segurizacién general de la actividad.
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Tabla 26. Espacios de cooperacién y segurizacion

Fuente: Elaboracion propia

En muchas ocasiones tales medidas de intervencion suelen contravenir limites
institucionalizados en los 6rdenes normativos nacionales e internacionales, pero aun asi
el discurso seguritario en el cual se apoyan tiene fuerza suficiente para lograr
legitimarlas y los 6rganos multilaterales intergubernamentales las absorben como parte
del régimen global de seguridad de aviacion.

La ocupacion del sector de influencia hegemonica (Sector 2) es comdn en todas
las iniciativas de cooperacion y esto se debe a que es insoslayable la intervencién de los
actores dominantes como promotores de las decisiones seguritarias. En algunos casos
se pueden identificar secuencias distintas, por ejemplo cuando los Estados segurizadores
emprenden sus iniciativas en direccion hacia los Estados segurizados para iniciar la
adopcién de los estandares impuestos y luego los organismos internacionales los
normalizan en forma global, como sucedié con la transmision del PNR y la prohibicién
de LAGs.

Lo inverso es que primero influyan en la OACI para obtener cooperacion y

apoyo en alguna iniciativa y luego cuando la propuesta llegue a los Estados segurizados
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como estandar internacional, los segurizadores se encargardn de contribuir a la
vigilancia global de su cumplimiento. Esto sucede porque primero se procuran los
beneficios inherentes a la gestion directa de las amenazas y ademas porque el organismo
internacional carece de enforcement para forzar su cumplimiento. En ambas
configuraciones intervienen directamente variables que facilitan la identificacion de
relaciones de interdependencia asimétrica: sensibilidad y vulnerabilidad (Keohane y
Nye, 1988: 25-31).

En la primera secuencia (2-1-4), el mecanismo de cooperacion puede ser mas
lento pero mas duradero. En cambio la segunda (4-1-2) es méas expedito y también mas
sensible a los cambios de politica dentro del Estado. Otra caracteristica que se asocia a
estas formas de configuracién colaborativa es que en la primera secuencia se producen

acuerdos tipicos de un orden negociado y en la segunda los de un orden impuesto.
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CONCLUSIONES

El cambio que representd la transformacion terrorista al inicio del siglo XXI, ha
obligado a gobiernos y a organismos internacionales a replantearse sus objetivos de
cooperacién en materia de seguridad. Incluso este vuelco ha dado origen a nuevas
formas de colaboracion que no estaban presentes antes del afio 2001. Por consiguiente
esta tesis surge de la necesidad de entender cuales son las variables o elementos que
ante estos problemas de alcance internacional, han generado las reglas de solucién que
se conocen y que aparecen recogidas a lo largo de su desarrollo.

Luego de reunir y confrontar los conceptos y referencias tedricas relacionados
con la hipétesis de trabajo, la investigacion se concentrd primero en las respuestas
institucionales multilaterales para crear una base que permita apreciar integralmente
cémo se manejaron las amenazas antes del afio 2001 y cémo esto se transformo luego
de los ataques terroristas consumados por Al-Qaeda en New York y Washington DC.

Los hallazgos producidos a través del disefio de investigacion planteado al inicio
han conducido el trabajo hacia un conjunto de inferencias conclusivas que acercan las
presunciones contenidas en la hipotesis hacia su comprobacion frente a las referencias
obtenidas.

La presuncién inicial ha sido una relacién causal entre las asimetrias del poder y
la interdependencia entre Estados y la forma de funcionamiento del régimen
internacional bajo observacion. Para esto es necesario fundamentarse en las diferencias
que estan presentes en el tejido de relaciones logrado entre la Union Europea y los
Estados Unidos para gestionar los riesgos existentes en el transporte aéreo y la forma
como estos actores se vinculan con otros paises para el mismo fin.

Es obvio que la capacidad politica de la Unidn Europea es importante para la
mayoria de los objetivos de influencia internacional que desarrolla la diplomacia
estadounidense, de modo que los apoyos reciprocos que de manera oportuna se hayan
prestado aseguran y demuestran que la relacion tiene un peso especifico relevante en el
concierto internacional. El andlisis referido a los contrapesos de la seguridad de
aviacion en la alianza transatlantica ha puesto en contexto a la relacion de

interdependencia existente entre ambos basada, entre otras cosas, en los indicadores de
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intercambio econdmico dentro de los cuales la interconexion aérea tiene un rol muy
importante.

Por esta razon la posicién de tales actores ha estado nivelada hasta el punto de
negociar la imposicion de medidas de seguridad en condiciones poco menos que
paritarias. La evidencia de esto son los debates aun inconclusos que se han mantenido
desde el afio 2002 por la pertinencia legal de la transmision mandatoria de los datos
relacionados con los pasajeros (PNR) que abordan los vuelos a los Estados Unidos
desde paises europeos en aerolineas matriculadas por estos ultimos. En este caso la
ilegalidad ha sido compensada con la reciprocidad y esto ha permitido continuar la
aplicacion del polémico procedimiento.

En términos de interdependencia se concluye que hay una relacion que es
inversamente proporcional entre la sensibilidad y la vulnerabilidad que acompafian a un
Estado cuando se dispone a replantear las condiciones de su relacion con otro que ha
hecho modificaciones sustanciales en sus politicas de seguridad, afectando de alguna
manera a la relacion preexistente. Por lo tanto los perfiles de sensibilidad vy
vulnerabilidad se ponen de manifiesto en las capacidades mayores 0 menores que un
actor tiene para reaccionar ante eventos que ocurren en el contexto internacional y que
le afectan de algin modo.

La amplitud y las caracteristicas de la brecha existente entre los perfiles de
interdependencia de dos actores crean estructuras unicas porque aun existiendo casos
semejantes, los términos de la negociacion son casi irrepetibles. EI cuadro presentado en
la Tabla 18 explica una configuracion de relaciones que prefiere tomar la opcion de
cooperacion para atender problemas cada vez mas comunes, a través de iniciativas
compartidas.

Ese grafico comprueba que aunque se produzca mucha voluntad cooperativa
entre la Union Europea y los Estados Unidos en funcion de intereses compartidos, la
simetria absoluta es inalcanzable porque la implementacion satisfactoria de los procesos
de segurizacion para producir cooperacion depende de capacidades politicas y de
construcciones discursivas (Haas, 190: 368; Balzacq, 2005: 171).

Las asimetrias en el funcionamiento del régimen de seguridad del transporte
aéreo han quedado evidenciadas en la posibilidad de aplicacion de dos modelos
seguritarios distintos. Estas dos opciones no compiten entre si ni se contradicen, por el
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contrario se complementan. Asi estd declarado en forma expresa en la Seccion 2.4.1. del
Anexo 17 “Seguridad” al Convenio de Chicago de 1944, mediante el cual se
institucionaliza la posibilidad de que un Estado pida a otro el cumplimiento de medidas
de seguridad mucho mas exigentes y restrictivas que las contenidas en los estandares
internacionales creados por la OACI, en los vuelos que los conectan a ambos. Aunque la
posibilidad existe, esto no se materializa sino es dentro del contexto de interdependencia
que ha sido analizado.

En la actualidad cuando la Unién Europea ha exigido el cumplimiento de las
normas de seguridad mencionadas en el Reglamento (CE) 300/2008 del Parlamento
Europeo y el Consejo, es tan solo su capacidad politica lo que le permite enviar de
manera peridédica a personas acreditadas como validadores que verifiquen esta
conformidad. Lo mismo sucede con el gobierno estadounidense cuando visita cada afio
a las compafiias de aviacion que vuelan directo a su territorio, para inspeccionar el
correcto cumplimiento de las normas contenidas en el Titulo 49 del Codigo de
Regulaciones Federales de ese pais y en los programas de seguridad publicados por el
US-DHS.

Lo més cercano que la OACI ha estado de promover la reciprocidad en estas
validaciones e inspecciones es cuando en la Seccion 2.4.9. del mencionado Anexo
recomienda considerar “/a conveniencia de concertar arreglos colaborativos a fin de
acrecentar la sostenibilidad del sistema de seguridad de la aviacion evitando la
duplicacién innecesaria de controles de seguridad ”. Esta recomendacion es la que ha
permitido que los paises que legislan proyectando aplicacion extraterritorial visiten las
operaciones realizadas en otros Estados sin estimular practicas reciprocas.

Es bastante atil dejar claro que quizds no tenga sentido hacer iguales
verificaciones en paises donde la seguridad contra el terrorismo en terminales
aeroportuarios estd profundamente segurizada. En cambio es casi un hecho que la
rentabilidad econdmica representada en las interconexiones como expresion de
relaciones internacionales estables y productivas entre los actores segurizadores (Unién
Europea y Estados Unidos) y los actores segurizados (América Latina y otras regiones
del mundo), si representa un interés intercambiable dentro de una desigual pero eficaz

estructura de cooperacion.
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Asi como la interdependencia y su asimetria promueve formas de relacion
cooperativa entre Estados en asuntos de tanto impacto politico como la seguridad frente
al terrorismo, la ausencia de ella hace desaparecer las oportunidades de negociacién
para resolver problemas comunes. Lo mismo sucede con la presencia de brechas
demasiado amplias entre sensibilidad y vulnerabilidad porque también causan
anomalias que disipan las posibilidades de cooperacion.

El caso resefiado sobre acerca de Cuba y los secuestros de aeronaves en los afios
60 y 70 es un singular ejemplo de como dos paises vecinos pero enemigos durante la
Guerra Fria acordaron objetivos mediante un juego politico en el cual ambos obtuvieron
los beneficios esperados, en el marco de una negociacion contextualizada a través de un
modelo seguritario de cooperacion multilateral patrocinada por la OACI.

Esta extrafia pero ilustrativa situacion ocurrié porque la interdependencia que los
unia hasta 1959 se encontraba totalmente erradicada a causa del rompimiento de
relaciones diplomaticas ocurrido en 1961, por lo tanto la posibilidad de que alguno
recibiera la adjudicacion de costos adaptativos era nula. Luego de resolverse la
dificultad causada por los secuestros de aeronaves las relaciones no se restituyeron pero
tampoco los problemas recurrieron.

En cambio el caso del sabotaje ocurrido el 31 de Octubre del 2015, con el
derribo del vuelo 9268 de la aerolinea rusa MetroJet poco después de su despegue en el
aeropuerto Sharm el-Sheik (Sinai - Egipto) con destino a San Petersburgo (Rusia), cuya
responsabilidad fue auto-adjudicada por el Estado Islamico (ISIS / DAESH), no
encontro posibilidades de negociacion inmediata entre los Estados involucrados porque
los niveles de sensibilidad del gobierno ruso se hicieron tan elevados que los costos
adaptativos de respuesta se perdieron de vista en medio del interés seguritario del
Estado que fue victimizado.

Esto nos hace concluir que como condicion para la cooperacion, la
interdependencia debe mantener puntos de equilibrio que son insoslayables dentro de
las configuraciones asimétricas que la promueven. Esto también significa que extremos
como la imposibilidad de adjudicar costos adaptativos para una de las partes por la
ausencia de interconexion (como el caso de Cuba y los secuestros aéreos) y la dificultad
de encontrar un valor interesante a ambas partes para negociar la acomodacién a los

cambios de politicas de uno de los actores (como el caso de Egipto y Rusia por el
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derribo del vuelo MetroJet 9268), niegan las posibilidades de negociacion para producir
cooperacion.

La conjuncién de las amenazas que conviven en los aeropuertos declarada por el
gobierno estadounidense en su Estrategia Nacional de Seguridad de Aviacion (2007),
representa un acercamiento importante hacia este punto de vista y hacia conceptos mas
practicos en la gestion de los riesgos de terrorismo y delincuencia organizada dentro de
la industria de la aviacion civil. La perspectiva creada en la mencionada estrategia
gubernamental esta representada en un conjunto de correlaciones entre las fuentes de
amenaza, las acciones técticas y los objetivos de ataque, que estan expresadas a traves
de la Tabla 3 y que representan un cuadro de realidad cotidiana en muchos paises del
mundo.

La reticencia institucional mostrada por los organismos internacionales que
tienen la atribucion de crear referencias globales para la proteccion de la aviacion civil,
es contradictoria con respecto al objetivo declarado en el preambulo del Convenio de
Chicago de 1944 relacionado con la meta de unir esfuerzos para hacer del transporte
aéreo un medio “seguro y ordenado” que no sea utilizado para fines distintos a los
consagrados en el mencionado tratado. Esto constituye un vacio importante en la
generacion de iniciativas de seguridad y por eso cada vez es més factible promover la
colaboracién intergubernamental a través de procesos de segurizacion.

Para cerrar las conclusiones de esta investigacion es necesario recapitular con
respecto la integridad del régimen internacional de proteccion de la seguridad de
aviacion. Quizés se produzcan confusiones al mostrar las variaciones derivadas de las
diversas circunstancias de vinculacion que los Estados deben enfrentar para reducir la
incertidumbre en las relaciones internacionales ante las amenazas ya conocidas.

La presencia de procesos de segurizacion selectiva dentro de la proteccion del
transporte aéreo ha quedado validada a través de las referencias reunidas en la
investigacion que muestran variadas soluciones a un mismo problema dependiendo de
ciertas circunstancias econémicas y/o politicas. La configuracion de los dos modelos
seguritarios posibles —cooperacion multilateral institucionalizada y cooperacion bilateral
segurizada— tienen su origen en el modelo explicativo de estructura y funcién
presentado en la Tabla 7. Alli quedd representada la posibilidad de que el orden

negociado en el contexto internacional como una estructura, sea la referencia principal
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para el enforcement requerido por los Estados que han agenciado la segurizacion de sus
rutas de transporte a€reo.

Los perfiles de interdependencia y la posicién estructural de los actores también
han demostrado ser variables determinantes en la configuracion de los espacios de
cooperacién y a la vez en la aplicacion del modelo seguritario que corresponde a cada
caso. Esto ha quedado representado en el modelo construido para localizar los espacios
de cooperacion internacional frente a los procesos de segurizacion que se muestra en la
Tabla 18. A partir del analisis facilitado por ese paradigma se lleg6 a dos conclusiones
que han sido mencionadas antes por separado, pero que es necesario unificar por
razones tedrico-conceptuales que forman parte de la hipdtesis de esta investigacion.

Ese modelo confirma, primero, que el régimen es s6lo uno y que en él participan
en conjunto y segun las circunstancias, los organismos internacionales y los Estados
como agentes segurizadores y/o segurizados segun la posicion que tomen en la
iniciativa para contencion de las amenazas. Segundo, que el modelo seguritario
aplicable depende de la activacion secuencial de los sectores de cooperacion y de quien
tome la iniciativa en la contencion de las amenazas. Lo complejo del proceso resefiado
en la apropiacion que hizo la OACI de la transmision de los PNR para convertirlo en un
estandar internacional es facilmente explicable a través de él.

Por altimo, el proceso de segurizacién del transporte aéreo originado a partir del
11 de septiembre del 2001 abrié nuevas y reales posibilidades de cooperacion para la
contencion de la amenazas del terrorismo, bajo las opciones que permite la asimetria

propia de las relaciones de interdependencia entre los Estados involucrados.
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GLOSARIO DE TERMINOS

Acto de interferencia ilicita contra la aviacion civil: Es todo acto, tentativa, u omision
cometida con la intencion de comprometer la seguridad de un vuelo. En esta categoria
se incluyen los siguientes actos: apoderamiento ilicito de aeronaves en vuelo o en tierra,
destruccion de aeronaves, toma de rehenes en vuelo o en el terminal aeroportuario,
acceso no autorizado a aeronaves 0 a zonas de seguridad de los aeropuertos,
introduccion de objetos peligrosos en las aeronaves o en las zonas de seguridad de los
aeropuertos, conspiracién para usar aeronaves como armas de destruccién masiva y
comunicacion de informaciones falsas que pongan en peligro la operacién de una

aeronave.

Anexo 17 “Seguridad”: Es la parte normativa del régimen internacional de aviacion
civil instituido por el Convenio de Chicago de 1944, que trata exclusivamente los
estandares internacionales y los métodos recomendados para prevenir y dar respuesta a

los actos de interferencia ilicita contra el transporte aéreo.

Apoderamiento ilicito de aeronave: Es todo acto cometido para interferir en la
autonomia del comandante de vuelo y ejercer el control operativo ilegal de una

aeronave en servicio.

Estados comunitarios: Son todos los Estados que forman parte de la Unién Europea.

Estado de matricula: Es el Estado ante el cual una compafiia de aviacion ha solicitado
su certificado de operador aéreo original. Esta condicion crea un vinculo juridico entre
la aerolinea y el Estado que le ha emitido el certificado que es relevante para el derecho

internacional.

Gestion Extraterritorial de Amenazas: Son todas la acciones dirigidas por un actor
estatal para contener las probabilidades de ataque que puede sufrir contra sus intereses
dentro de su territorio y fuera de él, organizados y emprendidos normalmente por
actores no estatales desde otros paises.
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Perfil de Amenazas: Es el conjunto de caracteristicas o rasgos sociales, que afecta a
una persona, u organizacion y que le hace posible objetivo de cierto tipo de ataques o

actos violentos.

Régimen Internacional de Seguridad de la Aviacion Civil: Es el sistema
internacional creado para gestionar cooperativamente los riesgos que afecta la seguridad

del transporte aéreo. Es una sub-parte del Régimen Internacional de Aviacion Civil.

Régimen Internacional de Aviacion Civil: Es el sistema internacional creado por el
Convenio de Chicago Sobre Aviacién Civil Internacional (1944), para gestionar
cooperativamente el funcionamiento global del transporte aéreo, en funcién de que éste
opere en forma segura y ordenada, ademas en igualdad de condiciones para todos los

contratantes y teniendo como orientacion su explotacion en forma sana y econémica.

Registro de Nombres de Pasajeros (PNR): Es el listado que se va conformando a
medida que los usuarios del transporte aéreo hacen reservaciones para abordar un
determinado vuelo. Tal listado contiene informacion personal privada que interesa a la
aerolinea y que es suministrada voluntariamente por el usuario para ser correctamente

identificado en su transaccién y para recibir un mejor servicio.

Riesgos globales: Son todas las contingencias de alcance local, regional, o
internacional, que pueden causar disminucion y/o supresion severa, de la calidad de vida

de los seres humanos en cualquier lugar del mundo.
Sabotaje de aeronave: Es toda accion, u omision, cometida con el fin de producir y/o
facilitar la destruccion, o el mal funcionamiento, de una aeronave mientras se encuentra

en servicio operativo.

Terceros paises: Son todos los paises que no forman parte de la Union Europea.

También se mencionan como Estados no comunitarios.
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Terrorismo fundamentalista: Son los grupos que movilizan a los agentes operativos
para cometer crimenes masivos luego de hacerlos pasar por procesos de radicalizacion

intensa en base a ideologias politicas, a creencias religiosas, 0 a cualquier otro sistema
de principios dogmaticos o totalitarios.
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AQAP:

AQI:
CBP:

CLAC:
FBI:

IATA:

ISIS/ DAESH:
OACI:

ONU:

PNR:

RFA:

SARPs:

SeMS:

TSA:

US-DHS:
USAP:
USOAP:

ABREVIATURAS UTILIZADAS

Al Qaeda de la Peninsula Arébiga

Al Qaeda de Irak

Oficina de Proteccion Aduanera y de Fronteras, adscrito al
Departamento de Seguridad Interior de los Estados Unidos de
América

Comision Latinoamericana de Aviacion Civil

Oficina Federal de Investigaciones, adscrito al Departamento de
Justicia de los Estados Unidos de América

Asociacion para el Transporte Aéreo Internacional

Estado Islamico de Siria e Irak

Organizacién de Aviacion Civil Internacional

Organizacion de las Naciones Unidas

Registro de Nombres de Pasajeros

Republica Federal de Alemania (Antes de 1990)

Estandares y Practicas Recomendadas

Sistema de Gestion de la Seguridad de Aviacion
Administracion de Seguridad del Transporte, adscrito al
Departamento de Seguridad Interior de los Estados Unidos de
Ameérica

Departamento de Seguridad Interna de los Estados Unidos
Programa Universal de Auditorias de Seguridad de Aviacion

Programa Universal de Auditorias de Seguridad Operacional
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