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Cambio climatico y Fuerzas Armadas: ampliacion de
las capacidades y el desarrollo de resiliencia mediante

operaciones interagencias

Climate Change and Armed Forces: expanding capabilities and building

resilience through interagency operations

Resumen: Este articulo tuvo como objetivo analizar las capacidades
militares de Brasil para hacer frente a los desastres naturales y emergencias
sanitarias, que han incrementado con frecuencia e intensidad en
los dltimos afios y han afectado a muchas personas a cada afio a
causa de los efectos del cambio climdtico. Estos sucesos también se han
producido en Brasil; por ejemplo, el evento climitico extremo llevado a
cabo en Rio Grande do Sul en el 2024 que ha victimado a 183 personas.
En general, los paises carecen de capacidad de resiliencia y no estdn
preparados para dar una respuesta a estos eventos. Es en este contexto
que las Fuerzas Armadas han sido convocadas a apoyar a otras agencias
en la gestién de las crisis ambientales. Las experiencias internacionales
demuestran la importancia de desarrollar capacidades de accién como
respuesta al fenémeno. A partir de un estudio exploratorio, descriptivo y
aplicado, de enfoque cualitativo, este trabajo utilizé técnicas de bisqueda
bibliogrifica y documental. Para ello, buscé caracterizar las amenazas
y las capacidades existentes y necesarias para Brasil y se analizaron
experiencias internacionales sobre la resiliencia en el contexto ambiental.
Los resultados permiten indicar acciones para fortalecer la resiliencia
con el fin de mejorar las relaciones interagencias, los entrenamientos
conjuntos y una uniformidad en la doctrina.

Palabras clave: cambio climdtico; Fuerzas Armadas; capacidades;
resiliencia; operaciones interagencias.

Abstract: This article aimed to analyze the Brazilian military
capabilities to deal with natural disasters and health emergencies,
specifically those that are increasing in frequency and intensity,
claiming the lives of thousands of people annually due to the effects of
climate change. Episodes have also occurred in Brazil, and the extreme
climate event in Rio Grande do Sul (2024) alone claimed the lives of
183 people. In general, countries do not have resilience capacity and
are unprepared to respond. Thus, the Armed Forces have been called
upon to support other agencies in managing environmental crises.
International experiences indicate the importance of developing
operational capabilities in response to specific situations. With
an exploratory, descriptive, and applied qualitative approach, the
work used bibliographic and documentary research techniques.
The existing and possible threats and capabilities to Brazil were
characterized. The study analyzed international experiences related
to resilience in the environmental context. The results allow us to
indicate actions to strengthen resilience by improving interagency
relations, joint training, and doctrinal standardization.

Keywords: climate change; Armed Forces; capabilities; resilience;
interagency operations.
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1 INTRODUCCION

Las imdgenes que se difundieron del Aeropuerto Salgado Filho, en Porto Alegre (Brasil),
précticamente sumergido y de animales de gran porte aislados sobre tejados en Rio Grande do Sul
durante las inundaciones causadas por el evento climdtico extremo en 2024 materializaron las pala-
bras del secretario general de las Naciones Unidas, quien alerté que “nadie estd a salvo de los efectos
destructivos del cambio climitico” (Guterres, 2021). Este cambio se plantea como uno de los mayores
desafios del siglo XXI, debido a que pone en riesgo la supervivencia humana en el planeta Tierra.

El avance del cambio ambiental antropogénico ha provocado nuevas amenazas de naturaleza
ambiental a la seguridad humana. En las tltimas décadas han aumentado en gravedad y frecuencia los
desastres naturales, la degradacién ambiental, la disminucién de la biodiversidad, las emergencias sanita-
rias como epidemias y pandemias, asf como los eventos climdticos extremos' que, segtin Nobre (2024),
“ya no dejardn de suceder”. Estos fenémenos conllevan grandes impactos econémicos y sociales.

El sexto informe de evaluacién del Grupo de Trabajo I del Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climdtico (IPCC) estimaba que la Tierra probablemente alcanzaria
o superarfa los 1,5 grados centigrados de calentamiento entre 2030 y 2040, lo que agravarfa atin
mds este escenario (Allan, 2021). Sin embargo, Nobre expresé en una entrevista a Bertoli (2024, n. p.)
que varios “cientificos estin muy preocupados porque las predicciones que [hicieron] para el futuro
ya se estin cumpliendo”.

Segtin plantea el Centro de Investigacién sobre Epidemiologia de los Desastres (Centre of
Research on the Epidemiology of Disasters [CRED]), los riesgos naturales se pueden clasificar en:
geofisicos (terremotos, tsunamis, erupciones volcdnicas); meteoroldgicos (riesgos por tormentas,
temperaturas extremas y niebla); climdticos (sequias e incendios forestales); hidrolégicos (inunda-
ciones, derrumbamientos y oleaje); y bioldgicos (epidemias, plagas de insectos y accidentes
con animales). Los desastres naturales derivados de estos riesgos tendrin un mayor o menor impacto
en funcién de la vulnerabilidad de la zona afectada y la preparacion para dar una respuestaa ello y
la gestién de crisis (CRED, 2022); y las comunidades vulnerables, que histéricamente han contri-
buido en menor medida al cambio climdtico actual, serdn las més afectadas (IPCC, 2023).

La pandemia de la covid-19 causada por un virus presente en murciélagos también ha
puesto de manifiesto el impacto mundial de los desequilibrios medioambientales regionales.
Otras epidemias han adquirido el estatus de emergencias sanitarias regionales o internacionales,
tales como la influenza, la viruela del mono y el ébola, lo cual revela la necesidad de desarrollar
una capacidad de dar respuesta a estos eventos y reducir el impacto econémico y la mortalidad
(Global Preparedness Monitoring Board, 2019).

Estas situaciones de crisis han ocurrido anualmente en Brasil; por ejemplo, en la citada
inundacién que afecté a Rio Grande do Sul en los meses de abril y mayo de 2024, 183 personas
murieron y 27 adn estdn desaparecidas (Sobe [...], 2024), ademds de “pérdidas de hasta R$ 58 mil
millones en el propio estado y de R$ 38,9 mil millones en otras unidades de la federacién, con un
impacto de aproximadamente R$ 97 mil millones en la economia brasilefia” (Brasil, 2024a).

1 “Los eventos climdticos extremos mds comunes son olas de calor, olas de frio, precipitaciones intensas, tormentas de hielo o granizo,
sequias, huracanes, mareas de tempestad y huracanes” (Shepherd, 2023, n. p., traduccién nuestra).
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Ademis, en el contexto politico tanto nacional como internacional, en la comunidad cientifica
y en el sector econdmico privado se incrementa el reconocimiento de que el cambio climdtico afecta la
seguridad nacional e internacional, pues actia como un multiplicador de amenazas y vulnerabilidades.

El cambio climdtico tiene el potencial de intensificar las tensiones sociales, politicas y
econdmicas que agudizan las vulnerabilidades de los paises a los desastres naturales al provocar
guerras, migraciones, hambrunas y terrorismo (Huntjens; Nachbar, 2015). Ademds, los paises no
suelen presentar una capacidad de resiliencia adecuada, es decir, no estin preparados debidamente
para responder a esas situaciones y volver a la normalidad en corto periodo.

Por ello, se convocan a las Fuerzas Armadas a actuar en operaciones interagencias® para la
gestion de crisis relacionadas con los efectos del cambio climdtico (Moreira, 2018), que una vez
mds se ha materializado recientemente con la realizacién de la operacién Taquiri IT (Brasil, 2024b)
en Rio Grande do Sul, la mds grande operacién desencadenada por el Estado brasilefio para enfrentar
las consecuencias de un evento climdtico extremo (Corréa, 2024).

Hay recientes experiencias internacionales que también revelan la importancia de desar-
rollar nuevas capacidades en las Fuerzas Armadas (Hidalgo Garcia, 2023), tales como de vigilancia,
de planificacién de respuesta y enfrentamiento de lluvias, huracanes, incendios forestales y olas de calor.

A partir de esa perspectiva, este estudio tuvo como objetivo analizar las capacidades mili-
tares existentes en Brasil para hacer frente a los eventos climdticos extremos, a los desastres naturales
y a las emergencias sanitarias, debido a que las Fuerzas Armadas brasilefias también podrin verse
obligadas a adaptarse para hacer frente a los nuevos escenarios derivados del impacto ambiental.
Se trata de un estudio exploratorio, descriptivo y aplicado, de enfoque cualitativo, con técnicas de
busqueda bibliogrifica y documental. Esta investigacién empezard con las consideraciones acerca
de los impactos del cambio climdtico en el mundo y, en particular, en Brasil.

2 CAMBIO CLIMATICO Y DESASTRES NATURALES
2.1 Impactos internacionales del cambio climdtico

En las tltimas seis décadas los desastres naturales han aumentado en frecuencia e intensidad,
con una asociacién directa con las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) y el aumento de
la temperatura del planeta. La Figura 1 ilustra esta evolucién en el nimero de desastres naturales,
separados por tipo, desde 1960. Se puede observar un destacado aumento de inundaciones, derrum-
bamientos de tierra y sequias.

Unicamente en 2021, la base de datos de eventos de emergencia (EM-DAT) registré 432
desastres relacionados con peligros naturales a nivel mundial. En total se produjo 10.492 muertes
y 101,8 millones de personas fueron afectadas, con pérdidas econémicas de USD 252,1 mil millones.
Entre los continentes, Asia fue el mds afectado, con el 40% de los desastres naturales, el 49% del
total de muertes y el 66% del niimero total de personas afectadas. Las inundaciones representaron
el 52% de todos los eventos producidos en 2021 y tuvieron un aumento del 37% en comparacién

2 Seentiende por “operaciones interagencias” el trabajo en conjunto realizado durante una operacién, en que diferentes agencias, organiza-
ciones o entidades trabajan juntas, coordinan esfuerzos y comparten informacién para la concrecién de objetivos comunes (Lemos Janior;
Silva; Santos, 2023).
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al promedio de 2001-2020. A nivel mundial, en comparacién con los promedios de 20 anos (347
eventos), el afio 2021 tuvo un aumento del 24% en el ndmero de desastres y grandes pérdidas
econdémicas. De los diez desastres con mayor impacto econdémico en 2021 cinco ocurrieron en
los Estados Unidos y resultaron en un costo econémico total de USD 112,5 mil millones. Unica-
mente el huracdn Ida causé 96 muertes y USD 65 mil millones en pérdidas (CRED, 2022).

Figura 1 — Incidencia de desastres naturales segun el tipo, 1960-2018

Fuente: Adaptacién de Rosvold y Buhaug (2021).

La regién de América Latina y el Caribe (ALC) es la segunda més propensa a desastres natu-
rales a nivel mundial, con 152 millones de personas afectadas por 1.205 desastres entre 2000 y 2019.
En esta region, las inundaciones son el desastre mds comtn. Desde 2000, hubo 12 ocasiones en que
las inundaciones en la regién han causado un total de mds de USD 1 mil millones en dafios.
Entre 2000 y 2019, se registré un promedio de 17 huracanes por afio y 23 huracanes de categoria 5.
En 2017 hubo la peor temporada de huracanes respecto al nimero de desastres, de paises afectados y
de la magnitud de los dafios. En 2019, el huracin Dorian fue el ms intenso en afectar directamente un
territorio en el Atldntico. La sequia fue el desastre que afecté al mayor ndmero de personas en la regién
al causar reducciones de rendimiento de cultivos entre el 50% y el 75% en regiones como el centro y
este de Guatemala, el sur de Honduras, el este de El Salvador y partes de Nicaragua (OCHA, 2020).

Los fenémenos meteoroldgicos extremos y los cambios en los patrones climdticos agudizan la inse-
guridad alimentaria y el acceso limitado al agua potable, causan contaminacién del aire y aumentan los patrones
de transmisién de enfermedades zoonéticas y asociadas con el agua contaminada. Un estudio amplio y en
profundidad sobre el impacto del cambio climitico en la salud de las personas revelé que diez de los 15
indicadores que miden las amenazas a la salud empeoraron en el perfodo de 1990 a 2023. Entre las personas
mayores de 65 afios, las muertes causadas por el exceso de calor aumentaron en un 167% (Blom ez 4., 2024).
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Los impactos sanitarios se intensifican ain mds en zonas donde existe pobreza, presiones
demogrificas e infraestructura de salud publica deficitaria o inadecuada. La Organizacién Paname-
ricana de la Salud (OPAS, 2017) estima que cada afio ocurren mds de 1 millén de muertes prema-
turas relacionadas con los impactos del cambio climdtico. En Brasil, entre 2020 y 2023, el ndmero

de personas que se enfermaron en lugares afectados por desastres pasé de 54.000 para 157.000
(FIOCRUZ, 2024).

2.2 Impactos del cambio climidtico en Brasil

El Atlas Brasileio de Desastres Naturales elaborado por el Centro Universitario de
Estudios e Investigaciones sobre Desastres (CEPED) revela que la sequia es el desastre que afecté
mds a la poblacién brasilefia entre 1991 y 2023, con mds de 110 millones de victimas. Este es un
fenémeno antiguo, recurrente y responsable del 46% del total de registros, seguido de derrumba-
mientos, con el 14,3%, y de las inundaciones, con el 9,2% (UFSC, 2024).

Las sequias son recurrentes histéricamente en el semidrido de Brasil, una regién que se
caracteriza por una reducida disponibilidad de agua y por el almacenamiento muy limitado de la
capacidad de los rios, pero el nimero de personas afectadas por las sequias aumenté significati-
vamente en 2014, incluso en otras regiones como el Sur y Sudeste del pais (Brasil, 2014).

Segtin el Centro Nacional de Monitoreo de Desastres Naturales (Cemaden), la sequia en
Brasil viene agravindose desde 1988. La sequia de 2024 ha sido la més severa de la serie hist6rica que
habfa empezado en 1950, tal como revela el Indice de Precipitacién Estandarizado de Evapotranspi-
racién (SPI) descrito en la Figura 2 (Secas [...], 2024). El Servicio Geoldgico Brasilefio (SGB) también
revelé un aumento significativo de este fenémeno en Brasil, con “406 registros entre 2014 y 2023 en
comparacién con solo 92 en los diez anos anteriores” (Fuhrmann, 2024, n.p.).

Figura 2 — Indicador de PPE, 1950-2024
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Fuente: Cemanden (Secas [...], 2024, n.p.).

Las inundaciones, segin el CEPED, afectaron 1.543 municipios (27,7% de los municipios
brasilenos) y dejaron 1,4 millones de personas sin hogar o desplazadas en el periodo de 1991 a 2012.
Entre las regiones con las mayores proporciones de inundaciones por municipio, se destaca la
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regién Norte, que comprende el bioma Amazdnico y el mayor nimero de rios de Brasil. Las regiones
Sudeste y Sur, que son las mds densamente pobladas, también se vieron impactadas gravemente
por inundaciones en el periodo (UFSC, 2013).

Los datos mds actualizados del SGB, que abarcan el periodo entre 2014 y 2023, registraron
314 récords de crecidas en comparacién con 182 en el decenio anterior, y destacaron que seis de las
diez mayores crecidas del rio Amazonas ocurrieron en los tltimos diez afios (Fuhrmann, 2024).

La regién Sur también ha sufrido, principalmente Rio Grande do Sul, donde los rios
Taquari y Caf alcanzaron sus tres mayores récords de crecida en los tltimos afios. En Uruguaiana,
el rio Uruguay registré una de sus mayores crecidas en 2024, con eventos similares en afios anteriores
(2017 y 2022) (Fuhrmann, 2024).

El evento climdtico extremo ocurrido en 2024 y que causé dafios al 90% del estado de
Rio Grande do Sul (Saldes, 2024) no fue un fenémeno aislado, y “las inundaciones en Porto Alegre,
debido al desbordamiento del rio Guaiba, son solo una parte de un problema mayor” (Fuhrmann,
2024, n.p.) relacionado con el cambio climdtico, el cual también ha causado significativas pérdidas a
la economia brasilefia.

Segtin estima el Banco Mundial, el impacto econémico de los desastres entre 2008 y 2012
fue de mds de USD 15 mil millones para los sectores publico y privado, considerando tinicamente
los cuatro grandes fenémenos registrados durante ese periodo: a) Santa Catarina, 2008: las inun-
daciones causaron la muerte de 110 personas y generaron dafos al gasoducto Brasil-Bolivia;
b) Alagoas y Pernambuco, 2010: la peor temporada de lluvias en 20 afios afecté a cerca de 1 millén de
personas en dos de los estados mds pobres de Brasil; y ¢) Rio de Janeiro, 2011: aproximadamente
mil personas murieron debido a inundaciones y derrumbamientos de tierra en siete ciudades de la
region Serrana (World Bank, 2012).

Se estima que las inundaciones en el estado de Rio Grande do Sul en 2024 ocasionaron
R$ 97 mil millones en pérdidas para la economia brasilefia, segin apunta una encuesta de la
Confederacién Nacional del Comercio de Bienes, Servicios y Turismo ~CNC- (Nakamura, 2024).

Uno de los fenémenos significativos asociados con el alcance y el impacto de los desastres natu-
rales en el pafs es la urbanizacién: sin una planificacién adecuada, las ciudades crecen en zonas riesgosas.
Brasil cuenta con 123.000 hectdreas de dreas urbanas en regiones susceptibles de inundaciones,
derrumbamientos, sequias y otros desastres climdticos; ademds, cada 100 hectdreas de favelas que
crecieron en el pafs entre 1985 y 2022, 16,5 estaban en zonas riesgosas (MapBiomas Brasil, 2024).

La Figura 3 ilustra la evolucién de los desastres naturales en Brasil simultineamente con
el fenémeno de la urbanizacién de las zonas riesgosas.

Estos datos confirman un estudio realizado por la Secretaria Especial de Articulacién y
Monitoreo, dependiente de la Jefatura de Gabinete de la Presidencia de la Republica, que registré
1.942 municipios susceptibles de desastres asociados a derrumbamientos, inundaciones, chapar-
rones y torrentes, lo que representa casi el 35% de todos los municipios brasilefios que con-
centran mds de 8,9 millones de personas, es decir, el 6% de la poblacién nacional (Figura 4).
Los datos anteriores indicaban que 821 municipios estaban susceptibles de sufrir desastres
en 2012 (Brasil, 2023).

Coleg. Meira Mattos, Rio de Janeiro, v. 19, n. 64, p. 131-153, enero/abril 2025



ANDRADE LIMA; FIGUEIREDO

Figura 3 — Desastres naturales en Brasil y en zonas urbanizadas en favelas, 1985-2022

Fuente: MapBiomas Brasil (2024).

Figura 4 — Ubicacién de 1.492 municipios brasilefios mis susceptibles de sufrir desastres naturales en
2022

Fuente: Sccretarfa Especial de Articulacién y Monitoreo (Brasil, 2023).

Coleg. Meira Mattos, Rio de Janeiro, v. 19, n. 64, p. 131-153, enero/abril 2025 137



138

CAMBIO CLIMATICO Y FUERZAS ARMADAS: AMPLIACION DE LAS CAPACIDADES Y EL DESARROLLO DE RESILIENCIA

3 LAS FUERZAS ARMADAS Y LA RESPUESTA A LAS CONSECUENCIAS DEL
CAMBIO CLIMATICO

La encuesta de escenario de riesgos mundiales en 2022 del Foro Econémico Mundial,
realizada a gobiernos, empresas y agentes sociales, revela que desde la percepcién de los entrevis-
tados los riesgos medioambientales se encuentran entre los mis preocupantes respecto al impacto
econémico y probabilidad de ocurrencia (WEF, 2022).

Este escenario de las tltimas décadas ha generado una nueva tarea en las misiones de las
Fuerzas Armadas de los paises desarrollados. Ademds de la defensa de la soberanfa nacional, de
las operaciones de paz en el exterior, de apoyo a la seguridad publica, de proteccién de infraestruc-
turas criticas, de control fronterizo y de apoyo al desarrollo nacional, los militares deben estar
preparados para actuar en situaciones de respuesta a desastres naturales y de asistencia humanitaria
(Godnick, 2018), y desarrollar capacidades adecuadas para estas tareas.

Respecto a las operaciones militares, Boeno, Boeno y Marques (2015) sefialan que el
cambio climdtico requiere misiones de apoyo a la Defensa Civil, por lo que serd necesario ampliar
la capacidad de operacién en entornos restringidos y delimitados (tierra, mar y aire) y de hacer
frente a la debilidad de algunos paises.

Los autores apuntan a que el cambio climdtico reducird las maniobras y el entrenamiento,
condiciones esenciales para la formacién y la preparacidn, y obligard a las Fuerzas Armadas a actuar
ante situaciones de inundaciones y otros desastres en el contexto de brotes de enfermedades trans-
mitidas por vectores y de un incremento de la complejidad para hacer frente a brotes de enferme-
dades y pandemias, lo que cambiard el entorno operativo de la tropa.

En esta perspectiva, Pérez (2017) destaca la necesidad de cooperacién internacional e
intercambio de informacién entre las Fuerzas y la creciente tendencia de la poblacién a ver a las
Fuerzas Armadas como garantes de una respuesta inmediata ante desastres naturales.

Los conceptos como colaboracién, cooperacion y coordinacidén interagencias con
participacién militar y civil han sido muy actuales en la tercera década del siglo XXT (Figueiredo;
Moreira, 2022). En este sentido, la Operacién Taquari II es un caso paradigmiético. En ella
participaron mds de 80 organizaciones publicas y privadas (Corréa, 2024), lo cual requirié
el despliegue de mds de 34.000 militares, policias y agentes publicos, demandé mds de 3.300
horas de vuelo en misiones de rescate, transporte de donaciones y evacuaciones acromédicas,
y usé més de 5.600 vehiculos de ingenierfa para construir 13 puentes que cruzaron diversas
partes del estado, un evento que resultd ser el mayor esfuerzo humanitario interagencia de la
historia de Brasil (Saldes, 2024).

3.1 Algunas experiencias interagencias

Desde principios del siglo XX1, algunas Fuerzas Armadas de Europa y de Norteamérica
han empezado a tratar el cambio climitico como una amenaza para la seguridad nacional al refor-
mular o ampliar sus capacidades militares. Vale destacar los casos de Espafia en 2005 y de Portugal
en 2014, que han creado unidades militares especificas con capacidad para actuar en situacién de
desastres (Boeno; Boeno; Marques, 2015).
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El Consejo de Seguridad de la Unién Europea (UE) en junio de 2019 reconocié por primera vez
la relevancia de las cuestiones medioambientales y del cambio climdtico para la seguridad y la defensa en el
contexto de la Estrategia Global de la UE. Se destacaron las repercusiones en la planificacién y el desarrollo
de las capacidades militares, con vistas a la consecucion de las misiones y operaciones de la Politica Comdn de
Seguridad y Defensa ~-PCSD- (Rodrigues, 2021).

Reino Unido viene elaborando una doctrina pertinente para la actuacién interagencias de sus
Fuerzas Armadas en operaciones de respuesta a desastres. La Publicacién de Doctrina Conjunta (JDP) 3-52,
“Operaciones de ayuda ante desastres en el extranjero: la contribucién miliar”, busca orientar la planificacién
y la ejecucién del apoyo militar en el extranjero. El documento es una gufa para la preparacién de las tropas
en actuar en las funciones de ayuda humanitaria en paises con baja capacidad para resistir a los efectos de los
desastres naturales, o més susceptibles de sufrir inestabilidad politica, desérdenes civiles y tumultos (United
Kingdom, 2016).

El Centro para el Clima y la Seguridad, con sede en Washington, D. C., en Estados Unidos, sefiala
que el cambio climdtico es una de las amenazas mds urgentes para la seguridad nacional y mundial en el siglo
XXI. También afirma que los impactos de estas amenazas pueden desestabilizar la vida de los seres humanos
en todos los niveles, y que cada regién del mundo se enfrentard a graves riesgos para la seguridad nacional y
mundial en las préximas tres décadas (NSMIP, 2020).

En esta perspectiva, la Organizacién del Tratado del Addntico Norte (OTAN), mediante el Centro
de Excelencia sobre Cambio Climdtico y Seguridad, con sede en Montreal (Canada), sefiala que los crecientes
efectos de un clima cambiante plantean amenazas directas e indirectas a la seguridad humana y nacional a nivel
mundial (CCASCOE, 2024).

El cambio climdtico también presenta nuevos retos para los militares en América Latina; y las Fuer-
zas Armadas se plantean como los tinicos organismos gubernamentales capaces de dar una respuesta a grandes
desastres. Por esta razn, estas instituciones deben empezar a prepararse para esta responsabilidad lo antes posi-
ble en el intento de minimizar el impacto econémico en sus futuros presupuestos; para ello, Paterson (2017)
presenta una lista de capacidades que deben desarrollarse en el corto plazo para este nuevo perfil de tareas.

El Departamento de Defensa de Estados Unidos define la capacidad como la habilidad para
completar una tarea o realizar una secuencia de acciones en determinadas condiciones y con un nivel de
rendimiento especifico (United States, 2021). Las misiones de Asistencia Humanitaria y Ayuda en caso
de Desastres (Humanitarian Assistance and Disaster Relief [HADR]) consideran las siguientes capaci-
dades criticas que deben realizarse sobre el campo: a) conocimiento de la situacién; b) satisfaccién de las
necesidades bdsicas de los afectados; ¢) comunicaciones; d) busca y rescate; e) asistencia médica y servicios
funerarios; f) refugio y evacuacién de los supervivientes; g) seguridad; h) llegada de la asistencia
humanitaria; i) retirada de escombros; y j) restablecimiento de los servicios/utilidades (Paterson, 2017).
Estas experiencias internacionales pueden inspirar a las Fuerzas Armadas brasilefias, que ya estin impli-
cadas profundamente en operaciones interagencias asociadas a la cuestién ambiental.

3.2 La realidad brasilefia en cuanto a la accién interagencia, normativa y capacidad de
apoyo a la Defensa Civil

La cuestion del cambio climdtico y el aumento de la frecuencia y gravedad de los desastres
naturales se abordé en el Escenario de Defensa 2020-2039, del plan estratégico del Ministerio de
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Defensa (Brasil, 2017b). El documento expresa que los desastres medioambientales, como sequias,
inundaciones y vendavales, pueden causar inestabilidad politica y social derivado de la hambruna,
de los desplazamientos humanos y de la interrupcion de las actividades econédmicas.

En este sentido, la Politica Nacional de Defensa (PND) 2020, al describir “El Ambiente
Nacional”, indica la potencial utilizacién de las Fuerzas Armadas al sefialar que “los impactos
causados por el cambio climdtico o pandemias pueden tener graves consecuencias ambientales,
sociales, econémicas y politicas, lo cual requiere una pronta respuesta del Estado” (Brasil, 2020).

Cabe sefialar que, a pesar de la posibilidad de accidén esbozada en la PND (Brasil, 2020),
la relacién entre el cambio climdtico y el uso de las Fuerzas Armadas todavia solo se aborda ocasio-
nalmente en los documentos fundamentales de la Defensa brasilenia. Ni siquiera el llamado Lzbro
verde de la defensa publicado en 2017, en que destacaba las acciones de las Fuerzas Armadas para
prevenir el cambio climdtico, tuvo impacto en la revisién 2020 de la PND y de la Estrategia Nacional
de Defensa ~END- (Duarte, 2023).

Lo concreto es que el empleo de las Fuerzas Armadas en actividades de Defensa Civil
debe ocurrir en cooperacién con el Sistema Nacional de Proteccién y Defensa Civil (SINPDEC),
integrado por érganos y entidades de las administraciones publicas federal, de los estados, del Distrito
Federal y municipal, y por entidades publicas y privadas con actuacién relevante en el campo de
Proteccién y Defensa Civil, bajo la coordinacién central de la Secretarfa Nacional de Proteccién y
Defensa Civil, organismo del Ministerio de Integracién Nacional.

Las Fuerzas Armadas no asumirdn el control operativo de los Organismos de Defensa Civil
y de Seguridad Publica (OSP), sino que actuardn en coordinacién con ellos. En situaciones de asis-
tencia a desastres naturales, el Centro Nacional de Gestidon de Riesgos y Desastres (CENAD) se
encargard de coordinar las acciones. Las Fuerzas Armadas, mediante sus organizaciones militares (OM)
ubicadas en zonas de riesgo, deben conocer el Plan de Contingencia de Proteccién y Defensa Civil
local y deben participar, en la medida de sus posibilidades, en los ejercicios de simulacion reali-
zados por la Secretarfa de Proteccién y Defensa Civil y/o la Oficina de Operaciones Conjuntas,
cuando estén previstos (Brasil, 2016).

Las Fuerzas Armadas brasilefas estin involucradas en la respuesta a desastres aproximada-
mente desde la década de 1960 cuando participaron en la operacién de ayuda a las victimas del episodio

conocido como “Hecatombe de Caraguatatuba™

en 1967, “uno delos primeros eventos precursores de
las operaciones interagencias en Brasil” (Figueiredo; Moreira; Caminha, 2023, p. 5, traduccidn nuestra)

Este tipo de acciones de apoyo a la Defensa Civil siguié produciéndose periédicamente
durante los afos siguientes y con mayor frecuencia. Se destaca para ilustrar dos episodios de
accién militar: el accidente radioldgico en Goidnia en 1987 y la operacién Serrana en Rio de Janeiro
en 2011, en respuesta a las fuertes lluvias que acometieron en las ciudades de la region, episodios
que tuvieron lugar antes de la publicacién del manual de Operaciones Interagencias (Brasil, 2012b).

A partir del andlisis inicamente de la participacién del Ejército Brasilefio y sus capacidades en
apoyo a la Defensa Civil en respuesta a desastres naturales, Silva y colaboradores (2018) destacan la
relevancia de las capacidades operativas de este organismo en ejercicios de respuesta a desastres en
un escenario cada vez mds frecuente.

3 Comosedenomind en el entonces el desastre natural provocado por las fuertes lluvias en Caraguatatuba, en el litoral del estado de Sdo Paulo (Corrd, 2018).
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Pocas instituciones son capaces de desplegar con rapidez y eficacia el apoyo a la seguridad,
al transporte, a la construccién y reparacién, al mando y control, a la atencién médica, a la distri-
bucién de donaciones, a la evacuacién de los heridos, al tratamiento y distribucién de agua, a la
limpieza de carreteras y al abastecimiento de combustible.

Al contemplar la seguridad humana de forma ampliada y la implicacién del sector
defensa con el cambio climdtico, Tévora, Franga y Andrade Lima (2022) llaman la atencién sobre la
urgencia de empezar el proceso de adaptacién de las Fuerzas Armadas brasilefias para hacer frente
alos desafios que ya estin en marcha y que seguramente llegardn con mds intensidad, como misiones
de apoyo a la Defensa Civil, transformaciones y adaptaciones organizativas, enfrentamiento a
inundaciones, desastres, proliferacién de vectores, brotes de enfermedades y nuevas pandemias.
Los autores afirman que no basta con identificar los riesgos sefialados en el Escenario de Defensa
2020-2039y en la PND 2020 (Brasil, 2020).

Es imprescindible ampliar el alcance de estos documentos para promover acciones ticticas
y crear mecanismos, unidades y servicios dentro de las Fuerzas en torno a la mitigacién de los
riesgos asociados, asi como desarrollar capacidades militares para llevar a cabo actividades de apoyo
a la Defensa Civil que impliquen logistica, ingenierfa, transporte, salud, servicios humanitarios y
mando y control. En este sentido, es esencial que los documentos de la Defensa Nacional, es decir,
la PND y el END (Brasil, 2020), incluyan claramente directrices para esta adaptacién (Duarte, 2023).
El tiempo de preparacién parece haberse agotado. La pandemia de la covid-19 y la Operacién
Taquari IT asf lo expresan.

4 DESARROLLO DE LA RESILIENCIA MEDIANTE OPERACIONES INTERAGENCIAS

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el Marco de Sendai para la Reduccién del
Riesgo de Desastres 2015-2030 brindan orientacién para que los pafses puedan encontrar formas
de reducir su exposicién y vulnerabilidad a los desastres. La consecucién de los Objetivos de Desar-
rollo Sostenible (ODS) depende en gran medida de que se avance en la aplicacién de estrategias
para reducir el riesgo de desastres y mejorar la capacidad de respuesta. De esto resulta necesario
reforzar los compromisos politicos, promover la inversién en reduccién de riesgos e incorporar la
resiliencia ante desastres en los procesos de planificacién del desarrollo sostenible (Bello; Busta-
mante; Pizarro, 2021). La resiliencia es la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuesto
a una amenaza, evento o perturbacién de resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos
de manera oportuna y eficaz, al incluir la preservacién y restauracién de sus estructuras y funcio-
nes bdsicas, su identidad, preservando al mismo tiempo la capacidad de adaptacion, aprendizaje y
transformacién (Allan, 2021).

El Marco de Accidn de Sendai se definid en la Asamblea de la Oficina de Reduccidén del
Riesgo de Desastres 2015-2030 de la Naciones Unidas (ONU)), celebrada en Sendai (Japén) en 2015,
y tuvo los siguientes objetivos prioritarios (UNDRR, 2019):

1. Reducir sustancialmente la mortalidad mundial por desastres para 2030, con el obje-
tivo de reducir la tasa de mortalidad mundial promedio por 100.000 en el decenio
2020-2030 en comparacién con el perfodo 2005-2015;
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2. Reducir sustancialmente el nimero de personas afectadas a nivel mundial para 2030,
con el objetivo de reducir la cifra mundial promedio por 100.000 en el decenio
2020-2030 en comparacién con el periodo 2005-2015;

3. Reducir las pérdidas econdmicas directas por desastres en relacién con el producto
interno bruto (PIB) mundial para 2030;

4. Reducir sustancialmente los danos causados por desastres a la infraestructura critica
y la interrupcién de los servicios bdsicos, entre ellos las instalaciones de salud y
educativas, incluso mediante el desarrollo de su resiliencia para 2030;

S. Aumentar sustancialmente el nimero de paises con estrategias nacionales y locales
de reduccién del riesgo de desastres para 2020;

6. Mejorar sustancialmente la cooperacién internacional con los paises en desarrollo
mediante un apoyo adecuado y sostenible para complementar sus medidas nacionales
para la aplicacidn del presente Marco para 2030;

7. Aumentar sustancialmente la disponibilidad y el acceso a los sistemas de alerta
temprana de multiples riesgos y a la informacién y evaluaciones del riesgo de desastres
para las personas para 2030.

Un desastre natural, por su magnitud y la complejidad de la respuesta, dificilmente
puede ser afrontado por un Gnico agente o Estado en solitario (Garcia, 2014). Se necesita una
coordinacidn eficaz en varios émbitos, que van desde el intercambio de conocimientos cientificos e
informacién para la aplicacién de medidas coordinadas de contencién, logisticas, técnicas y finan-
cieras hasta la introduccién de regimenes sanitarios, sociales y econémicos conjuntos. En muchos
casos, la superacién de un desastre depende de una actuacién global en un marco de cooperacién y
solidaridad internacionales. Este tipo de coordinacién implicard necesariamente a organizaciones
internacionales, a paises desarrollados y a paises de la regién.

En dmbito nacional, la coordinacién entre organismos puede ser un factor clave para
mitigar la vulnerabilidad y la capacidad de enfrentamiento de un pais. Tanto el alcance de la crisis
sanitaria de la covid-19 —con sus efectos multidimensionales— como la Operacién Taquari II -
por su magnitud— han puesto de manifiesto que este tipo de acontecimiento no puede ser abordado por
unicamente un sector (por ejemplo, los sectores sanitarios y de la Defensa Civil). La respuesta debe
estar integrada y coordinada por las autoridades responsables de la economia (ayuda financiera y
medidas de recuperacién), de las instituciones sociales (educacién, redes de seguridad social) y de
los organismos responsables de la seguridad publica. Las instituciones de planificacién del desarrollo
de una nacién pueden desempefiar un papel importante como nexo entre los distintos organismos
que componen su estructura institucional.

La coordinacién de las politicas nacionales debe tener en cuenta la accién de los
gobiernos locales y sus vulnerabilidades asociadas, las deficiencias de capacidad técnica o
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econdémica para prestar los servicios necesarios. Si no hay coordinacién, las autoridades locales
y las autoridades federales pueden aplicar medidas de emergencia contradictorias, como se
observé en la respuesta brasilefia a la pandemia (Bello; Bustamante; Pizarro, 2021; Rodrigues;
Carpes; Raffagnato, 2020).

La coordinacién con otros actores es tan importante como la coordinacién dentro de las
esferas gubernamentales. Cuando un desastre sobrepasa la capacidad del gobierno, la actuacion del
sector publico debe coordinarse con los esfuerzos del sector privado y de la sociedad civil. En estos casos,
es importante orientar la accién hacia todos los agentes (por ejemplo, los protocolos de seguridad)
y hacia cada sector en particular (para el sector privado, la logfstica, especialmente para el suministro de
bienes y servicios; para el mundo académico, la investigacién cientifica; y para la sociedad civil,
el cumplimiento de las medidas de emergencia, la accién humanitaria y los esfuerzos voluntarios).

La Secretarfa Nacional de Seguridad Publica (SENASP) del Ministerio de Justicia y
Seguridad Publica ha elaborado y viene consolidando la Doctrina Nacional de Accién Integrada
de Seguridad Puablica (DNAISP), que ya estd en su segunda edicion (Integrantes [...], 2020).
Para fortalecer esta iniciativa, la Escuela Superior de Defensa (ESD), a partir de la solicitud de la Secretarfa
de Seguridad Institucional de la Presidencia de la Republica, creé el Curso de Coordinacién y Planea-
miento Interagencias (CCOPI), con el objetivo de integrar y capacitar a los actores de los diversos
organismos que actian en el Programa Integrado de Proteccion Fronteriza ~PPIF- (Brasil, 2021).

En este contexto, el Ministerio de Defensa publicé su versién mds reciente del Manual de
Operaciones Interagencias en 2017 (Brasil, 2017a). A pesar de algunas criticas sobre su adecuacién para
ser utilizado por 6rganos civiles del Estado brasileno (Figueiredo ez 4/., 2023), el documento expresa
la preocupacién de la Defensa por el tema y es utilizado por otras instituciones no militares, como el
Cuerpo de Bomberos de Mato Grosso do Sul (Figueiredo ez 4/., 2023).

4.1 Una doctrina para las operaciones interagencias frente a desastres naturales y emergencias sanitarias

La organizacién central del Sistema Nacional de Proteccion y Defensa Civil estd a cargo de la
Secretarfa Nacional de Proteccién y Defensa Civil (SEDEC), vinculada al Ministerio de Integracién Nacional.
La SEDEC es la responsable de realizar acciones de prevencién, mitigacion, preparacion, respuesta y recu-
peracién de dafios causados por desastres, conforme lo establecido en la Politica Nacional de Proteccién y
Defensa Civil. También busca integrar las medidas de reduccién del riesgo de desastres en las politicas de
planificacién, desarrollo urbano, salud, medioambiente, clima, gestién del agua, geologfa, infraestructura,
educacién, ciencia y tecnologfa u otras politicas sectoriales para promover el desarrollo sostenible (Brasi,
2012a). Esta politica pretende abarcar todas las fases de la gestion de desastres como lo ilustra la Figura S.

Al analizar las acciones recientes para la reduccién del riesgo de desastres en Brasil, Ribeiro (2017)
encontré que el Sistema de Proteccion y Defensa Civil sigue dominado por el paradigma del funcionalismo
estructural, en el que los desastres se consideran como un fenémeno imprevisto, impredecible y natural
que perturba aleatoriamente la vida social. El sistema trata la causa de un desastre como un factor exégeno
(sequia, derrumbamiento de tierra, inundacién, etc.) que interrumpe repentinamente el funcionamiento
normal de una comunidad. Esta perspectiva est4 relacionada con el paradigma de “preparacién y respuesta”,
que gestiona de forma reactiva los desastres y emergencias a medida que se producen. Aunque la ley esta-
blece claramente que la gestién de riesgos debe ser una prioridad, todo el sistema es reactivo, no proactivo.
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Figura 5 — El ciclo de gestién de desastres

Fuente: Rodrigues, Carpes y Raffagnato (2020).

La respuesta a los desastres naturales es una accién compleja, urgente e involucra a diversos
actores estatales y no estatales. En este contexto interagencia, dos elementos son clave para la
gestién de crisis, como aquellas derivadas de desastres naturales: la coordinacién y la planificacion
(Figueiredo; Moreira, 2022). El fallo en las fases de prevencién y mitigacién genera dificultades en
la preparacién y respuesta al suceso, lo cual pone en peligro todo el ciclo de gestién de desastres.

Brasil ain no ha adoptado las directrices del Marco de Sendai para la Reduccién del
Riesgo de Desastres 2015-2030, lo que dificulta una perspectiva estratégica frente a los nuevos
desafios ambientales y pone en riesgo la eficiencia de las fases de preparacién y respuesta ante
desastres naturales y emergencias sanitarias (Rodrigues; Carpes; Raffagnato, 2020).

Al analizar la coordinacién y planificacién interagencia en la gestién de crisis provocadas
por desastres naturales en Brasil y en Australia, Figueiredo y Moreira (2022) destacan la ausencia
de planificacién conjunta, sin participacién efectiva de los organismos en la toma de decisiones
durante la elaboracién de los planes, y una coordinacién muy débil, dominada por acuerdos y
relaciones informales, con poca confianza e intercambio de informacién. Este escenario se lleva a
cabo en las relaciones civico-militares en operaciones interagencias y limita el éxito y la rapidez de
las acciones, debilitando la capacidad de resiliencia.

La ONU ha adquirido una gran experiencia en la gestién de crisis humanitarias y en la
respuesta a desastres. En estos casos, las fuerzas militares que participan en tareas humanitarias
estdn sujetas a las directrices sobre la utilizacién de recursos militares y de defensa civil extranjeros
en operaciones de ayuda a desastres, también conocidas como Directrices de Oslo (OCHA, 2007).
Este documento orienta la coordinacién y la planificacién de las acciones de respuesta, en las que
participan componentes civiles y militares, y subraya la importancia fundamental del liderazgo
civil en las operaciones interagencias de esta naturaleza.

Los principales actores en este campo y que serdn los lideres naturales en la gestién de crisis, como el
CENAD y el Ministerio de Defensa, deberfan buscar un acercamiento doctrinal, en la elaboracién de planes
conjuntos, discusion las medidas de prevencién, mitigacién, preparacion, respuesta y recuperacion conjunta.
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En la perspectiva del CCOPI (Brasil, 2021), 1a ESD en Brasilia puede ser un catalizador de este
enfoque al promover cursos, seminarios, publicaciones y simulaciones orientados a la gestién de crisis,
especialmente las relacionadas con los desastres naturales y las emergencias sanitarias. Cabe sefialar que
las emergencias sanitarias de interés en Brasil no se limitan a epidemias y pandemias con impacto en la
salud humana, que necesariamente deben involucrar al Ministerio de Salud en la gestién de crisis.
Dada la importancia estratégica del agronegocio para Brasil, los posibles brotes de enfermedades
animales que puedan afectar a los rebafios nacionales y causar graves repercusiones econémicas y
sociales son muy importantes. En este Gltimo caso, las operaciones interagencias de respuesta y gestion
de crisis deben apoyarse en la experiencia del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Abastecimiento.

5 CONSIDERACIONES FINALES

Teniendo en cuenta el fenémeno emergente de los desastres naturales y las epidemias de
enfermedades infecciosas asociadas al cambio climdtico, este estudio analizé los aspectos relacionados
con la gestion de estas crisis mediante operaciones interagencias con la participacién de las
Fuerzas Armadas. Se caracterizé la evolucién doctrinal internacional de este campo en el sector de
Seguridad y Defensa. Las respuestas brasilefias a los desastres naturales y epidemias han sido reactivas,
y hay poca eficacia en la planificacién y coordinacién en las fases de prevencién y mitigacién de ellas.

Las Fuerzas Armadas y el Ministerio de Defensa ya acttian en este tipo de crisis, en apoyo
a los organismos de Defensa Civil, pero se ven restringidas por las limitaciones doctrinales y la
deficitaria coordinacién de este sector estatal.

Los resultados sugieren que algunas acciones estratégicas podrian contribuir a reforzar la
resiliencia de Brasil respecto a la seguridad ambiental. La integracién doctrinal de los actores clave
en la gestién de crisis, como el CENAD vy el Ministerio de Defensa, puede contribuir decisiva-
mente a la eficacia de las medidas de prevencién, mitigacion, preparacién, respuesta y recuperacion.
El desarrollo de cursos, seminarios, publicaciones y simulaciones orientados a la gestién de crisis
relacionadas con desastres naturales y emergencias sanitarias puede consolidar esta integracién y
facilitar la coordinacién y planificacién interagencias.

También hay que sefialar que la utilizacién habitual de las Fuerzas Armadas en operaciones
intergencias de apoyo a la Defensa Civil ya ha desarrollado las capacidades necesarias, aunque los
documentos de estructuracién de la Defensa solo aborden brevemente la cuestién. En esta perspectiva,
la lista de capacidades elaborada por Paterson (2017) es un buen pardmetro para adaptarse a la
realidad brasilefia.

Se sugiere que los trabajos futuros den continuidad a los constructos aqui tratados,
como un anilisis detallado de las operaciones interagencias de los tltimos diez afios al identificar
buenas pricticas y oportunidades de mejora en la coordinacidn, en la planificacién y en la gestion
de desastres naturales y emergencias sanitarias.
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