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Introduccioén

En los afios noventa, la literatura sobre seguridad internacional invirtié gran parte de su energia en
identificar si, como resultado del fin de la Guerra Fria y procesos convergentes, tales como la interdependen-
cia compleja, el regionalismo, los avances de la globalizacion y la difusion de la democracia, se habia
producido un cambio en la naturaleza de las amenazas. Diversos autores argumentaron que, efectivamente,
habia razones para pensar que mientras declinaba la probabilidad de la guerra entre Estados y emergian
nuevas oportunidades para la construccién de condiciones de paz y seguridad, también emergian nuevas
amenazas, nuevos desafios y nuevos conflictos.!

Una investigacion realizada en el marco del Instituto del Servicio Exterior de la Nacién en los afios 1995-
1997 permitié analizar con detenimiento algunos de los aspectos sefialados por la literatura.? Particular
atencion se prest6 al propésito de identificar la naturaleza de las nuevas amenazas y caracterizar con algun
grado de precision las implicancias de estas tendencias de cambio en el contexto emergente de la pos
Guerra Fria.

En primer lugar, las tendencias de cambio en materia de amenazas implican la necesidad de redefinir
los fundamentos y las bases conceptuales del planeamiento militar y demas politicas que hacen
a la seguridad y la defensa nacional. En segundo lugar, este cambio implica, necesariamente, una
redefinicion de roles institucionales de las fuerzas armadas y otras organizaciones, tales como los
servicios de inteligencia y las agencias con responsabilidad sobre migraciones, lavado de dinero, tecnolo-
gias sensibles, etc. En tercer lugar, las tendencias emergentes en la pos Guerra Fria también implican la
posibilidad de aprovechar nuevas oportunidades paraincrementar las relaciones cooperativas entre
paises, ampliar el empleo de las fuerzas armadas para fines de politica exterior y disminuir los
gastos militares en armamento estratégico.

En «The Shape of Wars to Come,» publicado en 1996, Michael Clarke sostiene que las grandes poten-
cias podran en el futuro elegir involucrarse 0 no en guerras. Su supervivencia nacional no estara en juego,
decidan o no hacerlo. El problema, sostiene Clarke, serd decidir en qué conflictos participar.® En un
articulo publicado en Junio de 1995, Edward Luttwak sostiene que al no estar en peligro la supervivencia de
los Estados Unidos ni sus intereses vitales, las “guerras heroicas” tienden a desaparecer de su hori-
zonte.* Lawrence Freedman, en “Tiene sentido apoyar la paz en Bosnia?,” también publicado en 1995,
sostiene que a diferencia de las “guerras de supervivencia” hoy los miembros de la OTAN participan en
“guerras por eleccién.”™

Hay, evidentemente, una tesis comun: los conflictos que emergen en el nuevo escenario no implican
amenazas fundamentales a las potencias, ni a la mayor parte de las democracias y economias avanzadas,
gue justifiquen grandes movilizaciones o el empleo del conjunto de sus capacidades militares. En la medida
gue la supervivencia nacional no esta en juego, los Estados pueden elegir si se involucran o no. El problema
es definir cuél es el motivo (a diferencia de un interés nacional nitido, vinculado a la seguridad del Estado o

1. Dentro de la vasta literatura que abarca estos temas, los siguientes trabajos ilustran fielmente las preocupaciones y apreciaciones
mencionadas: Lawrence Freedman, “International Security: Changing Targets,” Foreign Policy (Spring 1998): 48-65; Stanley
Hoffmann, “The Crisis of Liberal Internationalism,” Foreign Policy (Spring 1995): 159-177; Edward Luttwak, “Toward Post-Heroic
Warfare,” Foreign Affairs 74:3 (May/June 1995): 109-122; Michael Clarke, “The Shape of Wars to Come,” Foreign Service,
Spring 1996; Eric de la Maisonneuve, Incitation a la Réflexion Stratégique (Paris: Ed. Economica, 1998); Joseph Nye, Jr.
“Redefining the National Interest,” Foreign Affairs 78:4 (July/Aug 1999); Janne E. Nolan (Ed.), Global Engagement: Cooperation
and Security in the 21st Century (Washington, D.C.: The Brookings Institution, 1994); Gareth Evans, “Cooperative Security and
Intrastate Conflict,” Foreign Policy 96 (Fall 1994): 3-20; y Andrew Hurrell, “An Emerging Comunity in South America?,” en
Emanuel Adler and Michael Barnett Security Communities (UK: Cambridge University Press, 1998).

2. Los principales resultados de la investigacion fueron publicados en Andrés Fontana, Seguridad Cooperativa, Documento de
Trabajo ISEN nro. 16, Instituto del Servicio Exterior de la Nacion, 1996; Complejidad de Riesgo e Interdependencia, Documento
de Trabajo ISEN nro. 24, Instituto del Servicio Exterior de la Nacion, 1997; “Re-Founding Hemispheric Security: The Community of
American States in the 1990s and Beyond,” Peace and Security 1:23 (Jan 2001): 41-60; Tendencias de Cambio en la
Seguridad Hemisférica: Hacia una Comunidad de Estados Democraticos, Documento de Trabajo CEIS, Universidad
Catolica de Cérdoba, Febrero de 2000; “Seguridad Global y Construccion de la Paz Democratica: La Argentina en los afios 90,”
Revista de Ciencias Sociales :10 (Diciembre 1999) y en diversas compilaciones. La investigacion debe gran parte de sus
resultados a las ideas, la experiencia y el apoyo de las autoridades del Instituto del Servicio Exterior de la Nacién y numerosos
funcionarios de la Cancilleria Argentina.

3. Michael Clarke, «The Shape of Wars to Come,» , op. cit.

4. Edward N. Luttwak, «Toward Post-Heroic Warfare» , op. cit.

5. Lawrence Freedman, «Tiene sentido apoyar la paz en Bosnia?» Revista de la OTAN 6 (Nov. 1995).



Documentos de Trabajo Fontana, Andrés

de sus ciudadanos) y cuales son los medios militares adecuados, si los hay, para hacer frente a los nuevos
desafios.®

Por eso, cuando la literatura se refiere a las “nuevas amenazas” también habla de “nuevos tipos de
guerra”y aparecen conceptos tales como “choice” e “involvement” referidos, justamente, a esos dilemas.
Todo esto, incluida la posibilidad de aprovechar las circunstancias favorables para “construir comunidad” en
materia de seguridad, ha implicado cambios sustanciales en las formas de asociacién de los Estados y en
el rol de las fuerzas armadas. Tal es la tematica de nuestro andlisis.

1. Principales cambios en la naturaleza de las amenazas

Algunos autores caracterizaron estos cambios como una transicion desde el predominio de la guerray la
estrategia al predominio de la seguridad y la prevencion.” Por su parte, los enfoques cooperativos y de
“construccion de comunidad,” que inicialmente despertaran reservas y cautela, ocuparon un lugar de cre-
ciente importancia a lo largo de la década.®

Sin embargo, el atractivo de los enfoques cooperativos y las oportunidades para su aplicacion practica
condujo en algunos casos a subestimar la importancia y la magnitud de las “nuevas amenazas.” Este
concepto abarca un nimero amplio y variado de fenédmenos que justifica intentar algunas precisiones. Con
este fin, en un trabajo previo he distinguido las “nuevas amenazas” en sentido estricto (i.e., el terrorismo,
el narcotréfico, y el crimen organizado, en sus diversas variantes y combinaciones) de las “fuentes de
inestabilidad” (el nuevo tipo de conflicto predominante tras el fin de la Guerra Fria) y las “fuentes de
riesgo” (una herencia de la confrontacion entre blogues y el desarrollo en ese marco de armas de destruc-
cion masiva). °

1.1 Nuevas Amenazas

En el marco de este intento de distincién conceptual, el terrorismo, el narcotréfico y el crimen organizado
constituyen amenazas en sentido estricto porque en ellos hay una voluntad hostil y deliberada.
Estas nuevas amenazas afectan principalmente a las personas, la poblacion civil, las comunidades y sus
valores, la integridad de sus instituciones, pero no necesariamente la soberania de los Estados ni la integri-
dad de sus territorios.°

6. Joseph Nye, Jr. “Redefining the National Interest,” , op. cit.

7. Ver, entre otros, Keith Krause, and Michael C. Williams, “From Strategy to Security: Foundations of Critical Security Studies,” en
Keith Krause, and Michael C. Williams (Eds.), Critical Security Studies: Concepts and Cases (Minnesota: UCL Press, 1997)
y los op. cit. Lawrence Freedman, “International Security: Changing Targets”; y Eric de la Maisonneuve, Incitation a la Réflexion
Stratégique.

8. Los trabajos de William Perry, John Steinbruner y Ashton Carter, A New Concept of Cooperative Security (Washington: The
Brookings Intitution, 1992); Janne E. Nolan (Ed.), Global Engagement: Cooperation and Security in the 21st Century op.
cit.; y Gareth Evans, Cooperating for Peace: The Global Agenda for the 1990’s and Beyond (Sydney: Allen and Unwin,
1993) ejercieron una poderosa influencia en la difusién del enfoque de la seguridad cooperativa. Mas recientemente, un nimero
importante de trabajos identificaron tendencias a la “construccion de comunidad” en materia de seguridad, procesos que trascienden
la seguridad cooperativa. Ver, entre otros, Emanuel Adler and Michael Barnett Security Communities (UK: Cambridge University
Press, 1998), en particular, el andlisis de Andrew Hurrell, “An Emerging Community in South America?”; David A. Lake, and Patrick
M., Morgan, Regional Security: Building Security in a New World (Pennsylvania: The Pennsylvania State University Press,
1997); y Barry Buzan, “Security, the State, the "New World Order” and Beyond,” en Ronnie Lipschutz (Ed.) On Security (New
York: Columbia University Press, 1996).

9. Ver, Andrés Fontana, Complejidad de Riesgo e Interdependencia: Tendencias de Cambio en la Seguridad
Internacional, Documento de Trabajo ISEN Nro. 24 op. cit.

10. Ver los estudios y documentos sobre organizaciones delictivas transnacionales producidos por las Naciones Unidas, entre
ellos: el “Documento de base: Problemas y peligros que plantea la delincuencia transnacional organizada en las distintas regiones
del mundo,” preparado para la Conferencia Ministerial Mundial sobre la Delincuencia Transnacional Organizada, realizada en
Napoles, los dias 21 a 23 de Noviembre de 1994; las “Conclusiones y recomendaciones” de la reunién celebrada en Courmayeur
(Italia), del 18 al 20 de Junio de 1994, en vinculacion con la “Conferencia Internacional sobre la Prevencion y Represion del
Blanqueo de Dinero y el Empleo del Producto del Delito: Un Enfoque Global,” Napoles, 21 a 23 de Noviembre de 1994, y el “Informe
de la Conferencia Ministerial Mundial sobre la Delincuencia Transnacional Organizada,” celebrada en Napoles (ltalia), del 21 al 23
de noviembre de 1994, de conformidad con la resolucion 48/103 de la Asamblea General de 20 de diciembre de 1993 y la
Resolucion aprobada por la Asamblea General «Medidas para eliminar el terrorismo internacional» [sobre la base de Informe de la
Sexta Comision ( A./49/743)] del 17 de febrero de 1995.
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Cabe caracterizar a estas amenazas como “nuevas” porque sus objetivos no estan orientados hacia
los blancos tradicionales de la seguridad clasica (e. g., el territorio, el poder militar, la autonomia de decision
del Estado o su soberania) sino, como dijimos, hacia la poblacién civil, las instituciones y los valores de la
comunidad.

Ademas, si bien estas amenazas preexisten al fin de la Guerra Fria, lo novedoso es que se han transna-
cionalizado y entrelazado, dando lugar a procesos y actores que rebasan en muchos casos la capaci-
dad de los Estados pararesponder al desafio. La globalizacion de los mercados y la mayor permeabili-
dad de las fronteras han facilitado la expansién de actividades criminales en escala y combinaciones antes
desconocidas. Los nuevos actores combinan distintas ofertas segun las demandas y las condiciones del
contexto regional donde operan: narcotrafico + terrorismo; contrabando de materiales sensibles + terrorismo
y Estados que lo amparan; tréfico ilegal de armas + narcotréfico con sus consecuencias en el aumento del
crimen; etc.

Estas actividades tienen en comun, entre otros rasgos, el engendrar altos grados de violencia, dando
lugar a los efectos de alta inseguridad en la vida cotidiana, que hoy ya conocemos, y de alta inestabilidad en
diversos contextos regionales, a lo cual el nuestro se acerca peligrosamente.

La simultaneidad del protagonismo de este conjunto de nuevos actores implica a veces vinculaciones
sistematicas y en otros casos esporadicas. Sus operaciones abarcan, con diversas combinaciones, el
trafico de estupefacientes, el lavado de dinero, el secuestro extorsivo, la corrupcion, el tréfico de armas (e
incluso de materiales sensibles), la prostitucion, el trafico de mujeres, el trafico de nifios, el trafico de
organos, y en muchos casos el terrorismo o vinculaciones con éste.

En diversos puertos en el mundo (algunos de América Latina), se ha encontrado evidencia de una gigan-
tesca conexion internacional de trafico de drogas y armas pesadas. En muchos casos el trafico de armas
por parte de organizaciones internacionales de crimen organizado tiene fines puramente comerciales. Pero
en otros esta destinado a equipar el creciente nimero de ejércitos privados que controlan barrios o zonas en
ciudades importantes, del centro y de la periferia, y amplias zonas rurales en esta Ultima. Por supuesto, los
ejércitos tipo milicia neo-nazi que emergen en los paises centrales y las guerrillas de la periferia también son
clientes primordiales del trafico ilegal de armas pesadas.

El financiamiento se basa fundamentalmente en los secuestros extorsivos, cuya amplitud y sistematici-
dad es motivo de seria preocupacion en un nimero creciente de paises. Una estimacion extraoficial de los
secuestros que tienen lugar anualmente en América Latina arroja una cifra promedio cercana a los 9.000
casos, con una rentabilidad de hasta 30 millones de ddlares por operacion o grupo de operaciones. Asimis-
mo, un informe del FBI difundido a mediados de 1995, expresa una seria preocupacion por la posibilidad de
gue grupos del crimen organizado que operan a nivel internacional puedan adquirir componentes nucleares
y venderlos a organizaciones terroristas.

Todos estos fendbmenos afectan, si bien en distinto grado y de formas diversas, la seguridad de los
individuos y de los Estados. No atentan necesariamente, como dijimos, contra la integridad territorial de los
Estados, pero permean sus instituciones, relativizan el valor de sus fronteras, y crean “manchas” de no-
estatidad en las ciudades (aln en las més sofisticadas) y en los circuitos de negocios. En conjunto, intro-
ducen inestabilidad en los contextos local, regional e internacional. Ponen en riesgo la integridad fisica y
moral de los ciudadanos y corroen sistematicamente el sentido de “comunidad” tanto a nivel nacional como
internacional.

Se trata de fenébmenos que, si bien no disputan formalmente la soberania del Estado ni su integridad
territorial, afectan a las instituciones y a las personas; ponen enriesgo la integridad fisicay moral de estas
ultimasy “permean” al Estado por diversas vias. Dado que en todos estos casos existe una voluntad hostil
hacia un “nosotros” (como individuos, miembros de una comunidad nacional basada en ciertos
valores e instituciones, o como Estados miembros deunaregiény de lacomunidad internacional)
cabe emplear el termino “amenaza”.

11. Cfr. el analisis de estos temas y sus logicas que formula Walter Laqueur en “Postmodern Terrorism: New Rules For An Old
Game,” Foreign Affairs (Sep-Oct 1996).
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Sin embargo, esta clase de amenazas se diferencia de las amenazas de la seguridad clésica debido a
gue por su naturaleza resulta dificil responder a ellas o neutralizarlas anticipadamente mediante el empleo
del potencial militar. Tradicionalmente, los fenédmenos de esta naturaleza han sido ajenos a la problematica
fundamental de la defensay la seguridad internacional. Sin embargo, debido a la magnitud que han alcanza-
do, el caracter transnacional que han asumido y los multiples entrelazamientos que entre si han desarro-
llado, tienden a transformarse en motivo de preocupacion en todos los &mbitos del Estado vinculados
alaseguridad, independientemente de la especificidad del rol de cada institucion o grupo de instituciones.

En particular, estas nuevas tendencias en materia de seguridad, propias de la pos Guerra Fria, han
tornado la distincién entre seguridad interna y externa poco clara, potencialmente equivoca en lo
conceptual y riesgosamente inadecuada en su aplicacion operativa.

Lo novedoso de las “nuevas amenazas” no es la existencia de cada actividad, criminal, delictiva o
terrorista tomada individualmente sino, principalmente, el hecho de que la sumatoria de su transnacionaliz-
cién, mas su nuevo caracter global, sus interconexiones, y su magnitud, han desactualizado los enfo-
gues en materia de seguridad y trascendido las previsiones y pautas tradicionales con que los
Estados intentaron tradicionalmente atender a su seguridad y a la de sus ciudadanos.

1.2 Nuevos tipos de conflicto

Los numerosos conflictos emergentes en la pos Guerra Fria también han sido caracterizados como
“nuevas amenazas.” Este tipo de conflicto no es producto de intereses encontrados entre Estados, ni de
confrontaciones entre facciones claramente definidas que se disputan el poder al interior de un Estado. El
conflicto tipico de la pos Guerra Fria es manifestacion de un proceso de fragmentacién social y politica,
usualmente acompafiado por las crisis del Estado e incluso por procesos de desintegracion estatal.

Se trata de guerras que tienen lugar “dentro” de los Estados (within borders) pero que exceden lo que
tradicionalmente se caracterizaria como un conflicto “interno.” Son guerras que involucran identidades na-
cionales sin territorio, etnias y religiones enfrentadas en un mismo territorio, persecuciones de minorias,
actos de genocidio y migraciones masivas.

La literatura las ha caracterizado como “conflictos intra-estatales” y la comunidad internacional las ha
reconocido, en forma creciente, como conflictos que, si bien no son guerras entre Estados, afectan lapazy
la seguridad internacionales. Gerhard Wettig ha sostenido al respecto que “...el regreso de la guerra, confir-
mado en el Este de Europa desde el fin de la confrontacién entre bloques, no ocurre en la esfera tradicional
entre Estados sino dentro de ellos.” 2

Este tipo de conflicto se produce principalmente en Estados pobres, con intensos enfrentamientos so-
ciales, religiosos o étnicos, provocados muchas veces por el colapso del Estado. Se trata de conflictos que,
por su intensidad, se convierten en guerras que involucran a la poblacién civil e implican, casi siempre,
violaciones masivas a los derechos humanos.

Son conflictos que se producen con prescindencia del derecho interno e internacional: no tienen ley ni
orden. Son, de algiin modo, conflictos de caracter “post-estatal.”

La clave del conflicto predominante en la pos Guerra Fria se encuentra en las ciudades, en un contexto
étnico y cultural.*® Se trata de conflictos principalmente urbanos, que afectan sobre todo a la poblacién civil:
conflictos relativamente pequefios pero sangrientos, que no se prestan a las medidas para prevenir la gue-
rra. 4

El predominio de este tipo de conflicto en la pos Guerra Fria ha sido contundente. En 1992, de treinta
conflictos existentes, veintinueve ocurrian dentro de las fronteras estatales.'® De los ochenta y tres conflic-

12. Gerhard Wettig, “Trends and Problems in Europe.” Aussen Politik 48:1 (1997): 3-10.

13. Eric de la Maisonneuve, Incitation A La Réflexion Stratégique (Paris : Ed. Economica, 1998).

14. Gerhard Wettig, “The transformation from the Cold War to today’s challenges,” Aussen Politik 48:2 (1997): 107-116.
15. Gareth Evans, «Cooperative Security and Intrastate Conflict» Foreign Policy op. cit.

6



Documentos de Trabajo Nuevas amenazas: implicancias para la Seguridad Internacional ...

tos ocurridos entre 1990 y 1997, conflictos que por su intensidad y uso masivo de la violencia organizada
pueden ser considerados guerras, setenta y nueve fueron de orden interno.*®

A esto se agrega la debilidad de ciertas estructuras estatales y el caso de fuerzas armadas no subordi-
nadas al poder politico, respecto de lo cual los ejemplos son innumerables: buena parte de la ex Unién
Soviética, los turcos-kurdos, la mayor parte de Africa, el sudeste y este de Asia, y mas recientemente,
diversas situaciones en América Latina.

Los actores estan imbuidos de I6gicas de “suma cero.” El predominio de esta postura en los bandos
beligerantes no surgen exclusivamente de los lideres de las facciones en pugna sino de sectores sociales
més amplios, todo lo cual inhibe toda estrategia orientada a una solucién negociada del conflicto.’

Este tipo de conflicto ha planteado a la comunidad internacional un desafio distinto al de 1945, cuando se
sanciona la Carta de las Naciones Unidas. En ese momento, la preocupacion primordial es regular o evitar
el uso de la fuerza en los conflictos entre Estados. El sistema de las Naciones Unidas se funda en la
preservacion de los derechos y los atributos fundamentales de los Estados: su soberania territorial, su
derecho a la autodeterminacion, su derecho a la legitima defensa.'®

En los noventa, la comunidad internacional ha observado con creciente preocupacion la proliferacion de
conflictos intra-estatales y sus vastos efectos sobre las poblaciones civiles y, como dijimos, los ha definido
en forma progresiva como amenazas a la paz y la seguridad internacionales que justifican la intervencién
internacional. Sin embargo, este tipo de guerras se han mostrado incontrolables para la comunidad interna-
cional con los medios disponibles, heredados de una tradicién de conflictos con I6gicas totalmente distin-
tas. Al respecto, Gareth Evans ha sefialado que “...1a esperanza de que las Naciones Unidas pudieran
actuar en forma mas efectiva en materia de seguridad, debido al éxito de las operaciones en Irak, Camboya
y Namibia se vio frustrada por laimpotencia demostrada en las intervenciones en Bosnia, Somaliay Ruan-
da."*®

Desde un punto de vista ético, no parece acertado llamar “amenazas” a estas tragedias humanitarias, ya
gue muchas veces el concepto de “amenaza” no se aplica a las victimas sino a las regiones ricas, vecinas,
gue se siente “amenazadas” por las posibles consecuencias de estos procesos (e.g., migraciones masi-
vas). Como argumenta Mike Clarke, no hay por qué pensar que el siglo XXI va a ser menos violento, menos
injusto, ni mas seguro.

El siglo XXl va a estar caracterizado por la fragmentacion, sobre todo en los paises poco desarrollados
donde se repetiran y profundizaran los conflictos civiles. Es cierto que la interdependencia econémicay las
instituciones hacen que las guerras convencionales sean cada vez menos probables. Pero éstas no restrin-
gen el desarrollo y la expansion de los fenémenos mencionados.?°

1.3 Fuentes de riesgo

Por ultimo, un tercer desafio a la seguridad que surge en la pos Guerra Fria es lo que denominamos
“fuentes deriesgo.” Se trata de procesos o dispositivos a los que no subyace una voluntad hostil, pero que
implican potenciales amenazas a la seguridad, tales como el caso de armas quimicas arrojadas a los
mares; naves con propulsion nuclear en creciente deterioro; la depredacion del medio ambiente por diversos
factores heredados de la carrera armamentista.

Estas fuentes de riesgo, en su mayor parte, tienen caracter global debido a sus alcances. Pero su
presencia no es simétrica en el conjunto del escenario internacional. Por una parte, tienen la potencialidad

16. Andrés Fontana, Complejidad de Riesgo e Interdependencia: Tendencias de Cambio en la Seguridad Internacional,
Documento de Trabajo ISEN Nro. 24, op. cit.

17. Ver, Richard Haas, Intervention. The use of American force in the post-Cold War world (Washington: Carnegie Endowment for
International Peace, 1994). Charles Maynes, “The limitations of force”, en el op.cit. The United States and the use of force in the
post-Cold War era

18. Carta de las Naciones Unidas, art. 51.

19. Gareth Evans, «Cooperative Security and Intrastate Conflict,» op.cit. p.3.

20. Michael Clarke, «The Shape of Wars to Come,» Foreign Service op.cit.
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de alcanzar, literalmente, cualquier punto del planeta. Justamente, una de las caracteristicas de estos
fenémenos (ya sea el terrorismo, ya un accidente en el transporte de material nuclear) es que nadie puede
asumir que por pertenecer a un determinado Estado, sociedad o regién, se encuentra totalmente a salvo de
los mismos. Por otra parte, la presencia del conjunto de estos fenédmenos (sobre todo, las fuentes de riesgo
e inestabilidad) no es “global.” Responde a una distribucién congruente con las diferencias econémicas,
tecnolégicas, politicas y culturales entre regiones.

Al respecto, Holm y Sorensen distinguen dos tipos de situaciones en materia de seguridad, que coinci-
den respectivamente con la presencia de [a] sociedades industrializadas, con democracias liberales y un
alto grado de institucionalizacién interna y externa, y [b] sociedades de tipo periférico, semi-o no-industria-
lizadas, con sistemas politicos autoritarios o semi-democraticos y un nivel relativamente bajo de institucio-
nalizacion interna y externa.?

2. Complejidad de riesgo e interdependencia

En conjunto, estos procesos generan un contexto internacional caracterizado por la “complejidad de
riesgo” (risk complexity)?? y la “interdependencia en materia de seguridad.” Ambas caracteristicas
del escenario internacional preceden el fin de la Guerra Fria pero se acentlian a partir de entonces como
resultado de la heterogeneidad, el caracter disperso, el aumento constante y los entrelazamientos de las
amenazas emergentes.

La complejidad de riesgo deriva de la multiplicidad y heterogeneidad de estos fendmenos. Desde el
punto de vista estratégico, la no configuracién previa de las amenazas y la incertidumbre (como
caracteristica predominante del contexto internacional derivada de los tres tipos de fendmenos que hemos
descripto) tienen una importancia fundamental.

La existencia de conflictos de la seguridad clasica en determinados contextos (Medio Oriente, India—
Pakistan, Korea del Norte—Korea del Sur) no contradice sino acentlialacomplejidad de riesgo. Mas aun,
el alcance global de esos conflictos se hace posible y méas verosimil en la medida en que los actores
involucrados cuentan o pueden contar con armamento nuclear o armas quimicas. La vision de los Estados
Unidos acerca de las amenazas en el escenario de la pos Guerra Fria subraya este aspecto.?

Este conjunto de factores impide, o al menos hace extremadamente dificil, establecer en forma antici-
pada el perfil de las amenazas que afectan o pueden afectar la seguridad a mediano y largo plazo. Las
amenazas emergentes, por su caracter clandestino y su tendencia a la transnhacionalizacién, son de por si
dificiles de analizar y predecir; los factores de riesgo pueden dar lugar a crisis e incluso devenir amenazas;
y las fuentes de inestabilidad tienden a proliferar con consecuencias que son motivo de preocupacion tanto
a nivel global cuanto en los diversos marcos regionales.

El alto nivel de incertidumbre es, por lo tanto, otro rasgo de fondo del contexto internacional de los afios
noventa. En consecuencia, también resulta particularmente dificil establecer en forma anticipada y precisa
los medios y procedimientos adecuados para hacer frente a los cambiantes desafios en materia de seguri-
dad, sobre todo, en la medida que los instrumentos tradicionales con que cuentan los Estados y la comuni-
dad internacional no son afines a la naturaleza de los desafios que deben enfrentar.

Lainterdependencia en materia de seguridad se vincula estrechamente al caracter global o transna-
cional que asumen algunas amenazas y fuentes de riesgo. La existencia de amenazas de caracter global,
en un marco de complejidad de riesgo —es decir, en el que los factores que afectan la seguridad tienden a
multiplicarse, no se configuran anticipadamente y asumen un caracter no centralizado, ampliamente disper-
soy heterogéneo— implica consecuencias importantes con relacion al comportamiento de los Estados. Un

21. Ver, Hans-Henrik Holm y Georg Sorensen (Eds.), Whose World Order?: Uneven Globalization and the End of the Cold War,
(Boulder, Col.: Westview Press, 1995), en particular, el articulo introductorio de los compiladores, «What has changed?»

22. Ver Christopher Dandeker «New Times for the Military: Some Sociological Remarks on the Changing Role and Structure of the
Armed Forces of Advanced Societies,» Journal of the London School of Economics 15:1 (Dec-1944): 637-654.

23. Ver, por ejemplo, United States Department of Defense. Quadrennial Defense Review, seccion Il, “The global Security
Environment,” 1997; o United States Department of Defense. Annual Report of the Secretary of Defense to the President
and the Congress, February 1995.
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primer corolario de estos rasgos del escenario internacional es que las condiciones de paz y estabilidad de
una regién constituyen garantias limitadas e insuficientes. En forma creciente, lo que ocurre en cual-
guier punto del planeta afecta o puede afectar la seguridad del conjunto.

En la medida que esto se acentla y las percepciones de amenaza se adaptan a la nueva realidad, las
motivaciones de los Estados para asumir compromisos cooperativos regionales y globales aumenta. Ade-
mas, desde la perspectiva de los paises més avanzados, la valoracién positiva de tales compromisos tam-
bién aumenta, al igual que la imagen negativa de la resistencia a asumirlos. El establecimiento de la
democracia como estandar o criterio en las vinculaciones entre Estados a nivel global refuerza este aspecto
de lainterdependencia en materia de seguridad. Por una parte, los Estados Unidos y otros miembros de la
OTAN demandan simultaineamente mayor solidez de los regimenes democréaticos como condicién de vincu-
los internacionales mas estrechos, emplean estos vinculos para respaldar la consolidacién y el avance
institucional de las democracias y, a la vez, demandan de éstas mayores compromisos en materia de
seguridad global como parte de este complejo tejido de respaldos, condiciones y demandas.

La interdependencia en materia de seguridad no resulta de la difusion de la democracia ni de su estable-
cimiento como estandar, ni tampoco de la ampliacién de los espacios de seguridad cooperativa, sino de la
naturaleza de las amenazas en el nuevo escenario. Pero, sin duda, tales procesos ofrecen fuertes motiva-
ciones para diversas formas de asociacion en materia de seguridad y contribucién a la paz y la seguridad
internacionales. Este conjunto de factores inducen a lo largo del tiempo cambios de percepciones que
refuerzan latendencia favorable al fortalecimiento de vinculos de nuevo tipo en el campo de la seguridad.
Los Estados, se ven inclinados a cooperar y a comprometer recursos en relacién a objetivos de seguridad
regional y global y de alianzas asumidas en funcion de consideraciones preventivas, sin un enemigo definido
ni con objetivos de balance de poder o equilibrio militar.?*

Las amenazas y fuentes de riesgo emergentes promueven nuevas formas de asociacién entre los
Estados en materia de seguridad. Esta tendencia converge y se complementa con los compromisos que
algunos Estados asumen en apoyo a las Naciones Unidas. Pero los Estados, crecientemente, no sélo
cooperan en materia de seguridad en los marcos multilaterales sino que ademas establecen «asociacio-
nes» de diversa indole en materia de seguridad con Estados vecinos o con otros, mas alejados, con los
gue, segun las perspectivas de hace apenas una década, tenian poco o nada en comdn en materia de
seguridad.

La interdependencia en materia de seguridad deriva entonces de un contexto internacional en el
cual los desafios en materia de seguridad tienden a superar la capacidad individual de los Estados y la
seguridad de cada Estado depende mas de sus capacidades para entablar vinculos acertados en lo externo
y adoptar politicas eficaces en lo interno que del desarrollo autbnomo de capacidades militares de respues-
ta. En consecuencia, los Estados tienden a asumir formas asociativas y cooperativas en materia de segu-
ridad, que a su vez incrementan la dependencia de la seguridad individual de cada Estado respecto del
complejo tramado de relaciones en la que se encuentra inserto.

Esto no implica descartar los medios militares, sino adecuarlos a estrategias afines a un contexto
dominado por la interdependencia en materia de seguridad. En ese contexto, la disuasion como herramienta
para proveer a la seguridad pierde eficacia. Esto induce a los Estados a nuevas formas de asociacion tales
como los partnerships, los mecanismos de seguridad cooperativa y las alianzas de seguridad,
conceptos que desarrollamos més abajo.

24. En lo que hace a operaciones militares multilaterales y, mas aun, la creacion de fuerzas a disposicion de las Naciones Unidas,
esta afirmacion es relativa. La experiencia de estos afios, desde el inicio de los noventa, muestra que las propuestas de
fortalecimiento del organismo, como las que formulara el anterior Secretario General Boutros Boutros-Ghali, en “Global Leadership
After the Cold War,” Foreign Affairs 75:2 (Mar-Abr 1996): 86-98 y en su Agenda para la Paz de 1992 (An Agenda for Peace:
Preventive diplomacy, Peacemaking and Peacekeeping. Report of the Secretary General pursuant to the statement adopted by
the Summit Meeting of the Security Council on 31 January 1992") no tuvieron eco en los paises mas poderosos. El entonces
Senador Jesse Helms, en “Saving the U.N.” Foreign Affairs 75:5 (Sep-Oct 1996): 2-8, expresa en el extremo las reservas de los
Estados Unidos ante el fortalecimiento de las Naciones Unidas.
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3. Laconformacion de espacios de seguridad cooperativa o “zonas azules”

A partir de fines de los afos setenta y a lo largo de los ochenta, los enfoques preventivos en materia de
seguridad adquirieron una importancia creciente. Esto se debid, en parte, a los imperativos que imponia el
fenomenal despliegue de armas de destruccién masivay, en parte,

a la dinamica revolucionaria generada por el llamado “proceso europeo de seguridad,” i.e., el que tuvo
lugar en el marco de la Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (CSCE). A esto se
agreg0, hacia fines de los afios ochenta y ya entrada la pos Guerra Fria, el éxito de diversas acciones en
materia de diplomacia preventiva e iniciativas regionales en materia de seguridad cooperativa en contextos
tan disimiles como el Asia-Pacifico, América Central, el Hemisferio Occidental y el Mercosur.?®

No obstante sus diferencias contextuales y temporales, estos procesos comparten el empleo creciente
de mecanismos de construccion de confianza y enfoques de politica que conforman lo que a partir de
principios de la década comienza a denominarse con cierta especificad “seguridad cooperativa.” El avance
de los enfoques preventivos se vincula a la complejidad de riesgo y a la interdependencia en materia de
seguridad como rasgos crecientemente significativos del contexto internacional de posguerra, que se acen-
tian en forma precipitada con el fin de la Guerra Fria y, también, debido al dinamismo que asume el proceso
de globalizacion.

En un contexto de guerras no amenazantes (salvo a las propias poblaciones) y de amenazas globales
difusas, que no afectan la supervivencia de las potencias y democracias avanzadas, se consolidaron gran-
des espacios de seguridad. En estos espacios predominan la democracia, la economia de mercado y la
cooperacion en materia de seguridad, amparadas bajo el triunfo de la Alianza Atlantica y el liderazgo de los
Estados Unidos.?®

En estos espacios, que en un trabajo anterior caracterizamos como “zonas azules,” las amenazas de la
seguridad clasica, las guerras entre Estados, son practicamente imposibles. Esta tendencia, si bien se
asienta en procesos previos, como la conformacion de redes de interdependencia compleja, se vincula mas
directamente con procesos que tienen lugar tras el fin de la Guerra Fria. Entre estos ultimos, los mas
importantes son la amplitud de—y el caracter crucial que asumen por la presiéon de los Estados Unidos—Ila
democratizacién en diversas regiones, la creciente difusion y penetracion de la economia de mercado, la
expansion e intensificacion del comercio internacional, los dindmicos procesos de integracion regional vy,
junto con ellos, la adopcién de enfoques de seguridad cooperativa.

Mientras Europa y Estados Unidos-Canada han llegado a conformar un espacio regional de estas
caracteristicas, una suerte de «franja horizontal,» que tiende a expandirse hacia el Este, también es posible
observar una tendencia a la conformacion de zonas azules en América Latina y la region Asia Pacifico, en
el mediano y largo plazo. Las politicas adoptadas por Estados como Australia, Nueva Zelandia, Japon,
Brasil, la Argentina y Chile tienden, con mayores ventajas o limitaciones, a establecer espacios regionales
de estas caracteristicas. Tales procesos constituyen de algin modo «ejes verticales,» que tienden a unirse
con la franja de democracia, economia de mercado, y seguridad cooperativa que se ha conformado entre los
paises de la OTAN / Unién Europea, plus, con su dinamica de expansion hacia el Este.?”

25. Ver, entre otros, William Perry et al. A New Concept of Cooperative Security op.cit.; y Janne E. Nolan, Global Engagement:
Cooperation and Security in the 21st Century (Washington, D.C.: The Brookings Institution, 1994). Por su parte, en el op. cit.
Cooperating for Peace: The Global Agenda for the 1990's and Beyond, Gareth Evans plantea una interesante vinculaciéon
entre la nocién de seguridad cooperativa y el desarrollo de un conjunto de estrategias multilaterales. Analizo estos temas en el
op.cit. Andrés Fontana, Seguridad Cooperativa, Documento de Trabajo ISEN op. cit. .

26. En ese marco, resultan interesantes las observaciones acerca de los vinculos entre los Estados Unidos y otras democracias
y economias avanzadas como hilo de continuacion a lo largo de la Guerra Fria y la pos Guerra Fria que realiza John G. Ikenberry,
en «The Myth of Post-Cold War Chaos,» Foreign Affairs 75:3 (Mayo-Junio 1996): 79-92; y con Daniel Deudney, en “Structural
Liberalism: The Nature and Sources of Postwar Western Political Order,” (borrador) Department of Political Science, The University
of Pennsylvania, Mayo de 1996. Son también de particular interés las observaciones de Michael Mastanduno acerca de la
bifurcacion [no incompatibilidad] de la competencia econémica y la unipolaridad en materia de seguridad basada en el “balance de
amenazas” y complementada por las estrategias de democratic engagement and enlargement, en «Preserving the Unipolar
Moment: Realist Theories and U.S. Grand Strategy after the Cold War,» International Security 21:4 (Spring 1997) 49-88.

27. Janne Nolan, en el op.cit. Global Engagement... provee un panorama amplio sobre procesos recientes o en curso. Ver
asimismo los op.cit Andrés Cisneros, “El Proceso de Seguridad en América;” Michael Krepon et al., A Handbook of Confidence-
Building Measures for Regional Security; y Ming Zhang, Major Powers at a Crossroads: Economic Interdependence
and an Asia Pacific Security Community.
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El avance hacia la conformacion de un espacio de seguridad cooperativa esta vinculado con aspectos de
interdependencia econdmica, de acercamiento y afinidad en el plano politico y de maduracién de aspectos
fundamentales del régimen democratico. Pero el contenido especifico de este contexto en materia de segu-
ridad no se deriva mecénicamente de, ni se subsume en las dimensiones econdmico-politicas de la interde-
pendencia ni en las afinidades de la democracia con la paz y la estabilidad. La conformacion de un espacio
de seguridad cooperativa supone aspectos especificos en materia de seguridad, que hacen fundamental-
mente a compromisos, garantias reciprocas y, en definitiva, renuncias voluntarias al ejercicio discrecional y
autonomo de su capacidad militar que hacen los Estados.

En su andlisis de la experiencia europea, Robert Cooper resume los compromisos que al respecto los
Estados asumen voluntariamente. Por una parte, la experiencia de la ex-CSCE introduce las teméticas de
la democracia, los derechos humanos y el control civil de las fuerzas armadas como aspectos funda-
mentales de la seguridad. Como consecuencia, afecto aspectos tradicionalmente considerados «internos»
y, por lo tanto, materia exclusiva del ejercicio soberano de la autoridad estatal. Asimismo, los avances del
proceso de seguridad en el terreno de las fuerzas convencionales implican compromisos crecientes por
parte de los Estados con respecto al empleo de medios militares, la adquisicion de armamentos y la
transparencia de las politicas de defensa.

En esa etapa avanzada, explica el autor, los Estados asumen voluntariamente la subordinacion del
conjunto de mecanismos de seguridad regional —incluida la OTAN— a las hormas establecidas en la Carta
de las Naciones Unidas; la renuncia al uso de la fuerza para resolver disputas, incluyendo mecanismos de
operacionalizacion de tal compromiso a través de reglas y especificaciones técnicas— el Tratado CFE y las
medidas establecidas en la Carta de Paris y los Documentos de Viena y Helsinki de 1992 constituyen su
expresion mas notable—y la seguridad basada en la transparencia, la apertura reciproca, la prevenciény la
vulnerabilidad mutua.?®

A este conjunto de mecanismos se suman compromisos acerca del desarrollo de capacidades militares
integradas y contribuciones conjuntas a operaciones de paz.?° En esta etapa, las medidas de confianza han
sido superadas como componente necesario de las relaciones de cooperacién.*®

En este marco, el Estado concede aspectos importantes de su autonomia en relacion al uso de la fuerza
y asume compromisos acerca de su empleo en marcos cooperativos y multilaterales. Pero conserva el
control sobre la preparacién de la fuerza militar; sigue siendo el inico ambito en el que legitimamente se
organizan capacidades militares; y conserva también el monopolio de la organizacion y el uso de la fuerza
al interior de su territorio, si bien con las limitaciones crecientes que impone la comunidad internacional.

4. Principales cambios en el uso de la fuerza y el rol de las fuerzas armadas

Como vimos, el escenario internacional de los afios noventa presenté tres tendencias fundamentales en
materia de seguridad: (1) la declinacién de la guerra, en sentido clasico, como principal amenaza alapazy
la seguridad internacionales; (2) la emergencia de nuevos riesgos, actores y amenazas y (3) simultanea-
mente, una creciente capacidad de ciertos Estados para “construir comunidad.”

Por todo esto, el uso de la fuerza militar en el nuevo contexto se hizo crecientemente ambiguo y comple-
jo; dificil de mantener; y potencialmente mal visto por la opinién publica, local e internacional. Por estos
motivos, los gobiernos esperan a la intensificacion de las crisis para intervenir militarmente. Las potencias
evallan cada vez mas cuidadosamente qué es lo que esta en juego, para ellas y para el sistema internacio-
nal; si la intervencién militar puede cambiar la situacion; como la fuerza puede ser usada legitimamente, y
tempranamente, en situaciones que aldn no son guerras, pero pueden tener la misma intensidad que las
guerras tradicionales.®!

28. Robert Cooper, «Is there a New World Order?» en Seizaburo Sato y Trevor Taylor (Eds.), Prospects for Global Order
(Londres: Royal Institute of International Affairs, 1993) p.18.

29. Este es el sentido, mucho mas abarcador, con que Gareth Evans emplea la expresion «seguridad cooperativa» en Cooperating
for Peace: The Global Agenda for the 1990’s and Beyond, op.cit.

30. Zdzislaw Lachowski, «The Vienna Confidence and Security Building Measures in 1992,» Conventional Arms Control in
Europe (N/D).

31. Edward Luttwak, “Toward Post-Heroic Warfare,” Foreign Affairs op.cit.
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Sin embargo, a pesar de la conciencia que los gobiernos y las organizaciones internacionales tienen de
la crucial importancia de una intervencion temprana, las potencias dificilmente deciden hacerlo. Hay otros
factores que no ayudan a intervenciones rapidas y eficaces, que son dificilmente evitables y es muy dificil
ignorar: [1] el caracter difuso del interés nacional; y [2] la poca afinidad entre el modelo de operacion que
ofrece la tradicién de las Naciones Unidas vis & vis los objetivos de la misién y las necesidades en el
terreno.*

Por eso en la jerga de las fuerzas britanicas se habla de middle ground messy operations, los ame-
ricanos hablan de Operations other than War [OOW] y, en la terminologia de la OTAN, de Out of Area
Operations [OAOQ]. Todo esto se refiere a guerras que no son guerras, ni dejan de serlo. Guerras en las
gue el campo de batalla se comparte con la poblacién civil. Edward Luttwak, tal vez el autor de las observa-
ciones mas agudas acerca del nuevo tipo de guerras las ha caracterizado como “no heroicas.”En ellas, hay
un uso calculado de la fuerzay la intervencion militar debe ser “fulminante” (terminante, con una superio-
ridad abrumadora, a la Colin Powell); “limpia” (sin bajas), y “rapida” (televisiva). Claramente, no son
guerras por grandes intereses nacionales. Ya no vemos a soldados que van a defender a su patria, sino a
profesionales que van acumplir su misién, con muy baja probabilidad de perder la vida y sin un enemigo
temible que enfrentar.

Tal vez los atentados terroristas del 11 de septiembre hayan cambiado esto. Los atentados terroris-
tas y las acciones emprendidas por los Estados Unidos abren nuevos interrogantes acerca de la vinculacion
entre nuevas amenazas y guerra convencional. No es tanto que el caracter de las nuevas amenazas haya
cambiado, sino que la intensidad de los ataques terroristas del 11 de septiembre y la reaccién de los
Estados Unidos han establecido una vinculacion entre nuevas amenazas y guerra convencional que no
estuvo prevista en toda la literatura de la década.

Por supuesto, y dolorosamente, siempre esté presente, en primer lugar, la victimizacién de la poblacién
civil como rasgo sobresaliente de las nuevas tendencias. En segundo lugar, las tendencias en materia de
uso de la fuerza surgidas en los primeros afios de la pos Guerra Fria, con la declinacion de las amenazas de
la seguridad clasica y los importantes precedentes que sentaron las decisiones y acciones de las Naciones
Unidas y la OTAN frente a la emergencia de las “nuevas amenazas” parecen haber quedado atras.

Las tendencias en materia de uso de la fuerza hacia fines de los noventa y los primeros afios de este
siglo muestran una creciente merma del derecho internacional y la legitimidad que ofrecen los
ambitos multilaterales como criterios decisivos. Asimismo, la larga y dolorosa guerra de Medio Oriente,
los afios incomprensibles de la guerra de los Balcanes y la relativamente breve guerra de Kosovo, muestran
gue cuando la Comunidad Internacional intenta apoyarse en mecanismos regionales y multilaterales, su
eficacia sigue planteando serios interrogantes. La Unica certidumbre parece ser que, ante el nuevo tipo de
guerras, sumado a la dindmica que imponen el terrorismo y el crimen organizado, cada vez son menos las
batallas y mayores los alcances de la victimizacién de la poblacién civil.

5. Formas de asociaciéon de los Estados en materia de seguridad en la pos Guerra Fria

Frente a los nuevos desafios y oportunidades que surgen en la pos Guerra Fria, los Estados mantienen
en parte sus formas tradicionales de asociacién en materia de seguridad, en parte las recrean y en parte
desarrollan formas totalmente nuevas. Las alianzas de seguridad son, probablemente, el nuevo tipo de
asociacién de mayor trascendencia para la seguridad internacional de los préximos afios.

Las alianzas de seguridad incluyen un componente militar importante, suponen la existencia de valo-
res e intereses comunes, pero no la existencia de amenazas preconfiguradas sino objetivos de estabilidad,
en el ambito regional, y de contribucién a la paz y la seguridad internacionales, en el marco global. La
alianza de seguridad se distingue de la alianza militar tradicional, de naturaleza esencialmente defen-
sivo-ofensiva, que supone la existencia de amenazas claras y compartidas, es decir, un “enemigo en co-

32. Mats Berdal sefiala que los mandatos para las operaciones de paz son, por lo comun, poco claros, dificilmente realizables e
incongruentes en cuanto a la relaciéon entre objetivos politicos y medios militares. Berdal también sefiala la escasa capacidad
logistica de la Secretaria General y la ausencia de un planeamiento centralizado y coordinado en las etapas tempranas de la
operacion. Mats R. Berdal, Whither UN Peacekeeping?, Adelphi Paper No. 281 (Londres, International Institute for Strategic
Studies, October 1993).
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mun.” También se distingue de las coaliciones ad hoc, de naturaleza esencialmente tactica, que tienen un
componente militar fuerte pero no suponen una comunidad de valores, y se agotan una vez cumplido su
objetivo.

Los partnerships, o “asociaciones cooperativas de seguridad” tienen un caracter esencialmente preven-
tivo, vinculado a fuentes de riesgo cuyos efectos potenciales los paises miembros de la asociacion desean
evitar. Es decir, los partnerships no suponen ni se vinculan con amenazas tradicionales, y carecen de un
componente militar especifico.

6. La transformacién de la OTAN en “Alianza de Seguridad”

El proceso de reformulacién y ampliacién de la OTAN es el ejemplo paradigmatico de la forma mas
importante de asociacién en materia de seguridad en la pos Guerra Fria, es decir, las alianzas de seguri-
dad. La transformacién de la OTAN, sus nuevas politicas de cooperacion con el Este, que ya se inician a
mediados de 1990, y su renovada vinculacion con las Naciones Unidas implican en conjunto su transforma-
cién en alianza de seguridad, dejando en un segundo plano su razén de origen, i.e., una alianza defensivo-
ofensiva.

Latransformacién de la OTAN en una estructura de seguridad y cooperacion, iniciada a principios de los
noventa, se basa en buena medida en la experiencia desarrollada en el marco de la CSCE (Conferencia para
la Seguridad y la Cooperacién en Europa) en los afios previos. A partir de 1990-91, la OTAN define objetivos
de estabilidad; reduccién de armamentos; respaldo a las transiciones de los ex-miembros del Pacto de
Varsovia y establecimiento, en ese marco, de las pautas de control civil de las fuerzas armadas y transpa-
rencia de las politicas de defensa ante la ciudadania. Tales objetivos no descartan los propdsitos defensivos
fundacionales de la Alianza, pero se suman a ellos ocupando en la practica un lugar de creciente importan-
cia.

Formas de asociacién de los Estados en materia de seguridad en la pos Guerra Fria

Alianza Militar Tradicional | Su nhaturaleza es esencialmente defensivo-ofensiva. Se caracteriza por un
componente militar fuerte, la importancia de valores comunes, y la existen-
cia de amenazas claras y compartidas.

Coaliciones ad hoc De naturaleza esencialmente tactica, no supone la existencia de una co-
munidad de valores, se caracteriza por la existencia de un componente
militar fuerte y por el hecho de agotarse una vez cumplido el objetivo que
dio origen a su formacion.

Partnerships Se caracterizan por la existencia de objetivos no ligados a amenazas de la
seguridad clasica [aquellas que suponen la existencia de una intencionali-
dad hostil de un Estado contra otro Estado]. Su componente militar, con-
trariamente a los casos anteriores, es escaso o inexistente y su caracter
es esencialmente preventivo.

Alianza de Seguridad Incluye un componente militar fuerte y supone la existencia de valores
comunes. Pero no es de caracter defensivo-ofensivo ni supone la existen-
cia de amenazas comunes. Sus objetivos son, fundamentalmente, de es-
tabilidad [en el ambito regional] y de contribucion a la paz y la seguridad
internacionales.

En funcion de tales objetivos, la OTAN contribuye ahora a “ proyectar seguridad y estabilidad hacia
el Este” através del Consejo de Cooperacién del Atlantico Norte y la Asociacién para la Paz. Pero, si bien
la OTAN constituye el actor operativo de primer orden, la CSCE y otras instituciones de la llamada “arquitec-
tura de seguridad europea” dan formay contenido politico al proceso de seguridad conducente a la estabili-
zacion del escenario europeo tras el fin de la Guerra Fria 'y a su proyeccion hacia el Este a través de la
conformacién de “un espacio de paz, seguridad y democracia, desde Vancouver a Vladivostok,”
lo cual se materializa finalmente con la incorporacion de Rusia al niicleo decisional de la Alianza Atlantica.

13



Documentos de Trabajo Fontana, Andrés

Gran parte de la transformacién de la OTAN en alianza de seguridad se refleja en el rol decisivo que
desempenfia en la firma e instrumentacion del Tratado CFE sobre Fuerzas Convencionales en Europa.
El Tratado se firma el 19 de noviembre de 1990, en el marco de la Reunién Cumbre de Paris en la que
participan los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises miembros de la OTAN y del Pacto de Varsovia.
Los Jefes de Estado y de Gobierno de los 35 paises miembros de la CSCE firman la Carta de Paris el 21
de noviembre, la cual sintetiza los logros de la experiencia de la CSCE hasta ese momento y refleja los
profundos cambios histéricos que vive Europa en esos dias como consecuencia del fin de la Guerra Fria.
Entre los objetivos vinculados a la estabilidad y la seguridad en Europa, la Carta de Paris incluye la promo-
cién de las instituciones democréticas y la vigencia del Estado de derecho. En el plano militar, da lugar a
fuertes reducciones de las armas convencionales desplegadas en el continente.

Hasta principios de 1994, a través de la instrumentacion del CFE (Tratado CFE sobre Armas Convencio-
nales en Europa) Europa logra una reduccion de armas convencionales en su territorio que incluye unos
20.000 tanques y carros de combate por cada bando, alrededor de 17.000 piezas de artilleria y un nimero
significativo de aviones y helicépteros de combate. Hasta principios de 1994, los paises de la OTAN realizan
unas 350 inspecciones de reduccion de armamentos y 128 de verificacion y por desafio. A su vez, son objeto
de 100 inspecciones de verificacion y 35 de reduccion de fuerzas. También en cumplimiento de los compro-
misos asumidos en el marco del CFE y sus posteriores especificaciones de la CSCE desarrolla una red
informética que vincula a los paises miembros de la OTAN y ex-miembros del Pacto de Varsovia para el
intercambio inmediato de informacion sobre fuerzas convencionales acorde con la instrumentacion del Tra-
tado.®

La transformacion de la OTAN de alianza defensiva en alianza de seguridad (i.e., su contribucion al
proceso de democratizacién y unificacién de Europa, su proyeccion hacia el Este, su redefinicion como
factor de estabilidad en el Continente y su compromiso explicito con las Naciones Unidas) son orientados
por decisiones tomadas en sucesivas reuniones del Consejo del Atlantico Norte. Tres de ellas se realizaron
a nivel Cumbre (Londres-1990, Roma-1991, y Bruselas-1994) y varias a nivel de Ministros de Relaciones
Exteriores (entre las que tienen particular importancia las de Oslo y Bruselas de 1992).

Através de la Declaracion de Londres emitida en julio de 1990, los Jefes de Estado y de Gobierno de
la OTAN reafirman la necesidad de continuidad de la Alianza como garantia de paz y estabilidad y sostienen
gue la Organizacion debe ser, a partir de ese momento, un agente de cambio, ayudar a construir las
estructuras de un continente unido y respaldar la seguridad, la estabilidad, los valores democréti-
cos y laresolucién pacifica de conflictos.®

La Declaracién de Londres adelanta el concepto de “new partnership” con todas las naciones de Euro-
pa, que cuatro aflos mas tarde va a constituir la base de la propuesta formal extendida por la OTAN a todos
los paises del Este, en enero de 1994 (ver, mas abajo, “Partnership for Peace”). Peroyaen 1990, através
de la Declaracion de Londres la Alianza invita a los paises del Este a entablar vinculos formales
con la OTAN en Bruselas, intensificar la cooperacion en el plano militar y, particularmente, completar el
Tratado CFE y el conjunto de Medidas de Construccién de la Confianza y la Seguridad, en el marco de la
CSCE, afin de enfrentar en forma conjunta el periodo de cambio iniciado con la caida del Muro de Berlin.

Al mismo tiempo, la Alianza establece las lineas generales de la restructuracién de sus fuerzas
convencionales, basada en fuerzas de alta movilidad y flexibilidad maxima, pero en un nivel mas bajo, y la
reduccién de sus arsenales nucleares al nivel minimo necesario para fines exclusivamente preventivos.
Asimismo, destaca la importancia de la CSCE y de su rol en el huevo escenario y propone una agenda
detallada y objetivos especificos para las proximas reuniones de la Conferencia, incluyendo su instituciona-
lizacion y la creacion de un Centro de Prevencién de Conflictos para intercambio de informacion militar, la
discusién de actividades militares inusuales y la resolucién de disputas entre estados miembros de la
CSCE. Através de la Declaracién de Londres, los miembros de la Alianza establecen las lineas genera-
les del Documento de Viena, la Carta de Paris para una Nueva Europa y el Tratado CFE sobre
Fuerzas Convencionales en Europa, suscriptos en noviembre de 1990.

33. Acta de conclusion del FCE 1A de 1992 sobre los niveles de tropas.
34. “London Declaration on a Transformed North Atlantic Alliance”, emitida por los Jefes de Estado y de Gobierno participantes en
la reunion del Consejo del Atlantico Norte, en Londres los dias 5 y 6 de Julio de 1990, apartado 2.
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Afines de 1991, a través de la Declaracion de Roma, firmada por los Jefes de Estado y de Gobierno de
la OTAN luego de su segunda Reunion Cumbre en el marco de la pos Guerra Fria, la Alianza Atlantica
especifica las lineas generales establecidas en la Declaracién de Londres y establece su Nuevo Concepto
Estratégico. Apoyada en los hechos por la instrumentacion del Tratado CFE, la Declaracion descarta la
posibilidad de un ataque en gran escala o de ataques por sorpresa. Al mismo tiempo, la declaracién define
el nuevo perfil de las amenazas que afectan a Europa, vinculadas, fundamentalmente, a los factores de
riesgo e inestabilidad que surgen de las transformaciones sociales, politicas y econémicas de Europa
Central y Oriental y a las posibles derivaciones de los conflictos regionales que tienen lugar en la periferia de
la Alianza.®

La Declaracién enfatiza asimismo el caracter compartido de las preocupaciones de seguridad en el
nuevo contexto y laimportancia de lograr grados crecientes de transparencia y predictibilidad que refuercen
la estabilidad en Europa. Reafirma ademas el rol de la CSCE y la importancia de que los acuerdos de no
proliferacion, control de armas y reduccion del nivel de fuerzas convencionales se instrumenten
efectivamente. En ese marco, la Alianza fija las lineas generales para la redefinicion de sus niveles y
estructura de fuerzas y de su orientacién estratégica.

Desde entonces, el nivel de las fuerzas nucleares de la OTAN con base en Europa se ha reducido
sustancialmente respecto de los niveles de la Guerra Fria y el nivel de fuerzas convencionales entre un 25y
un 35%. Ademas, una proporcién importante de las fuerzas convencionales es provista por un sistema de
reserva activa. Estos nuevos niveles de fuerzas en general estan por debajo de los techos a nivel de nacio-
nes individuales establecidos por el Tratado de Fuerzas Convencionales en Europa.

Al respecto, el apartado 14 de la Declaracién de Roma establece que la estructura integrada de la
Alianza incluya fuerzas activas de menor tamafio y alta movilidad y versatilidad, a fin de permitir a los
Aliados un maximo de flexibilidad en sus decisiones ante situaciones de crisis. Al mismo tiempo, la Alianza
decide reducir no sélo el tamafio sino también las exigencias de alistamiento, entrenamiento y cantidad de
ejercicios de sus unidades activas. La Declaracién subraya que el complemento indispensable de las
reducciones de fuerzas establecidas es la firma y el cumplimiento de sélidos acuerdos de control de
armamentos y el desarrollo de un conjunto de medidas de confianza verdaderamente significativas.

Poco después, la Alianza crea en su seno el Consejo de Cooperacién del Atlantico Norte (CCAN)
para dar cabida a los ex-miembros del Pacto de Varsovia. Estrecha asimismo sus vinculos con el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas y la Conferencia de Seguridad y Cooperacion en Europa, ofreciendo
Su apoyo en materia de operaciones de mantenimiento de la paz. De este modo, la OTAN lleva a cabo el
proceso de cambio que la transforma de una alianza defensiva, segun el propésito que inspirara su origen
en el Tratado de 1949, en una alianza de seguridad.

La creacién del Consejo de Cooperacion del Atlantico Norte constituye un paso decisivo en esa direc-
cién, ya que convierte ala OTAN en un interlocutor privilegiado de los paises del Este de Europa. EI CCAN,
incorporado a la estructura consultiva de la Alianza, retne a los Ministros de Relaciones Exteriores de las
ex-Republicas Soviéticas, los Paises Balticos, los antiguos miembros del Pacto de Varsovia y los 16 esta-
dos miembros de la OTAN, sumando un total de 36 estados. Sus principales objetivos son fomentar la
cooperacion con las nuevas democracias, asistirlas en los procesos de cambio de sus estructuras militares
y garantizar la entrada en vigor de los acuerdos de desarme ya firmados.

EI CCAN da lugar a un proceso de cooperacién para encauzar los problemas de los paises del ex-Pacto
de Varsovia en temas relacionados con la seguridad, tales como la planificacion de la defensa, la integracion
de las fuerzas armadas al sistema democratico, y la conversion de las industrias de defensa para la produc-
cién civil. Asimismo, através del Grupo de Trabajo de Alto Nivel, uno de los primeros comités creados en
el seno del CCAN, los estados miembros de la OTAN y los antiguos miembros del Pacto de Varsovia
encauzan un proceso de cooperacién que tiene por objeto dar cumplimiento a los acuerdos CFE.

Las resoluciones adoptadas por el Consejo del Atlantico Norte en sus reuniones de Oslo, en junio de
1992, y Bruselas, en diciembre de 1992, a nivel de Ministros de Relaciones Exteriores, profundizan ese

35. A partir de la declaracion de Roma, la OTAN enfatiza crecientemente la participacion en operaciones de paz de las Naciones
Unidas y en coaliciones ad hoc con terceros paises.
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proceso. En tales reuniones, el Consejo expresa la disposicién de la OTAN a apoyar operaciones de
mantenimiento de la paz a solicitud de la CSCE o del Consejo de Seguridad de la ONU, sobre la
base de decisiones caso por caso y de conformidad con sus propios procedimientos.

A partir de esa decision, la Alianza Atlantica inicia un proceso de adaptacion de su estructuray de
sus procedimientos a las demandas de las operaciones de mantenimiento de la paz. Ademas, de
comun acuerdo con sus interlocutores en el CCAN, pone en marcha una serie de actividades conjuntas de
informacion y ejercitacién en materia de mantenimiento de la paz, tendientes a mejorar la cooperacién entre
la Alianza y los restantes miembros del CCAN. Ademas, varios paises neutrales de Europa, como Suecia,
Finlandia y Austria, también participan en el llamado Grupo Ad Hoc de Mantenimiento de la Paz.

Posteriormente, la propuesta Asociacion para la Paz (Partnership for Peace) formulada por los Jefes
de Estado y de Gobierno en la Cumbre de Bruselas de enero de 1994, completa este ciclo de transformacio-
nes de la Alianza en instrumento de estabilidad en el escenario europeo de la pos Guerra Fria. La propuesta
tiene el propésito de responder a las solicitudes de membrecia presentadas ala OTAN por varios paises de
Europa Central, en particular los miembros del Tratado de Visegrad, Polonia, Hungria, la Republica Checay
Eslovaquia, solicitudes que se intensifican a lo largo de 1993.

La propuesta Asociacién para la Paz es presentada a iniciativa de los Estados Unidos, luego que
Rusia cambiara de actitud con respecto al eventual ingreso de los paises de Visegrad. De acuerdo con la
propuesta, cada pais interesado en vincularse a la OTAN debe suscribir un memorandum de entendimiento
gue define la relacién que el pais desea establecer con la OTAN y a través del cual se compromete a:

a. respetar los derechos humanos;
b. lograr el control civil de su estructura militar;

c. habilitar su presupuesto militar y su estructura de fuerzas para que puedan ser analizadas por la ciuda-
dania;y

d. cooperar en gjercicios y programas militares conjuntos con los paises miembros de la OTAN.%¢

De este modo, el proceso iniciado con la Declaracién de Londres redefine a la Alianza Atlantica como
una institucion capaz no sélo de garantizar la seguridad en su ambito especifico, definido por el Tratado de
Washington de 1949, sino también de ofrecer una estructura de seguridad confiable para toda Europa. Mas
aun, en el desarrollo de ese proceso, la Alianza da muestras de su voluntad de poner a disposicion de los
organismos internacionales, medios militares y logisticos para operar a nivel regional y suprarregional, como
asi también su experiencia para la administracién de crisis, forjada a lo largo de méas de cuatro décadas de
dialogo y coordinacién entre sus miembros.

En ese marco, por primera vez en su historia, la OTAN operan més alla de los limites de sus Estados
Miembros, al participar en la guerra en la ex-Yugoslavia, bajo mandato de las Naciones Unidas. Inicialmente,
actlia para garantizar la prohibicién de vuelos militares sobre la zona en conflicto, a través de la vigilancia del
espacio aéreo, y del embargo maritimo, en colaboracién con la Unién Europea Occidental.

36. El Partnership for Peace fue firmado por un nimero creciente de paises, entre los que cabe destacar la adhesion de la
Federacion Rusa en Julio de 1994.
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Posteriormente, varios estados miembros destacan fuerzas bajo la bandera de la ONU, con los corres-
pondientes componentes de comando y control, con apoyo aéreo de la OTAN en caso que tales fuerzas
sean atacadas. Hacia fines de 1995, conduce la coalicién ad hoc INFOR autorizada por el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, a fin de garantizar la implementacion del Acuerdo de Paz firmado en
Dayton, Ohio el 21 de noviembre de ese afio.*’

Hacia mediados de 1999, nueve afios después de la Declaracion de Londres (de julio de 1990), la
intervencion de la OTAN en la ex-Yugoslavia tras los bombardeos a Kosovo, culmina con la Resolucién 1244
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, firmada el 10 de junio. La Resolucion contiene dos
anexos, uno referido a las condiciones de una solucién politica del conflicto en Kosovo y el otro al estable-
cimiento de una fuerza internacional de paz.

El Anexo Il autoriza el establecimiento de una fuerza internacional en Kosovo, formada mayoritariamente
por los paises miembros de la OTAN. Esta fuerza debe actuar bajo el sistema de comando y control de la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, en el marco del Capitulo VII de la Carta de las Naciones
Unidas. El inciso 4 del Anexo Il dice textualmente:

Lafuerza de seguridad internacional contara con una presencia sustancial de la Organizacién del Trata-
do del Atlantico Norte, que debera ser desplegada bajo su comando y control unificados y se le ordena 'y
autoriza a establecer un ambiente de salvaguardia para todo el pueblo de Kosovo y facilitar el retorno a salvo
a sus hogares de todas las personas desplazadas y refugiadas.

La aplicacion del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas por razones humanitarias y el enco-
mendarle a la OTAN su implementacion establece un precedente de importancia histérica. La Resolucion
1244 del Consejo de Seguridad autoriza el uso de la fuerza contra un pais que ha cometido violaciones
masivas a los derechos humanos, aun cuando las acciones de ese Estado no constituyen una amenaza
militar a los paises vecinos. La Resolucion no es un hecho fortuito, sino la culminacion de una serie de

37. Los afios transcurridos desde la Declaracion de Londres muestran un proceso en curso, en el cual el tipo de misiones se aleja
crecientemente del modelo tradicional de misiones de mantenimiento de la paz. En el op. cit. “Tiene sentido apoyar la paz en
Bosnia?,” Lawrence Freedman explica la naturaleza de ese proceso que implica en muchos casos un uso de la fuerza limitado a
la autodefensa de los contingentes participantes en la intervencion.
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decisiones del Consejo de Seguridad a lo largo de los afios noventa, que reconocen algunos antecedentes
en décadas anteriores.*®

Pero marca un hecho de trascendencia histérica al reconfirmar el uso de la fuerza para ese fin y sentar
otro precedente con respecto a que la OTAN tiene cada vez menos el caracter de una alianza militar de
orden territorial y cada vez mas el de una estructura de seguridad, destinada a preveniry resolver conflictos
mas alla de su &rea geografica y por razones humanitarias y de estabilidad global.

7. Brasil y Argentina como Alianza de seguridad

Alo largo de los afios noventa, Brasil y la Argentina se encaminaron hacia una alianza de este tipo. Su
elemento méas importante fue su compromiso para crear una zona de paz y seguridad, con objetivos de
estabilidad de largo plazo. Los intercambios sisteméticos y las actividades de cooperaciéon militar entre
Brasil y la Argentina se remontan a 1987, cuando comienzan a realizarse las Reuniones de los Estados
Mayores Conjuntos de las Fuerzas Armadas de ambos paises. Poco después, representantes de Paraguay
y Uruguay se suman a estas reuniones. Desde entonces, éstas pasan a denominarse Reuniones de los
Estados Mayores Conjuntos de las Fuerzas Armadas de los Paises del Mercosur. A partir de 1992, Chile se
suma a las reuniones y desde 1993 participa oficialmente.

También las Armadas de Brasil y Argentina tienen ya una larga tradicién de intercambios de personal en
un amplio espectro de funciones, que abarcan el dictado de cursos en las respectivas escuelas de guerra,
la participacion reciproca en actividades de adiestramiento y la permanencia en unidades militares del otro
pais. Asimismo se realizan desde hace muchos afios ejercicios conjuntos, como el Operativo Fraterno,
iniciado en los afios setenta, en el que participan unidades de los paises del Mercosur, el CAMAS (Control
del Area Maritima Atlantico Sur) y el ATLASUR, con la participacion de Sudafrica, la Argentina, Brasil y
Uruguay.

En junio de 1996, los presidentes de los paises miembros del Mercosur firman la llamada Declaracion
Presidencial sobre Dialogo Politico, en la localidad Potrero de los Funes. El fin de la misma es establecer
un mecanismo de consulta y concertacion politica, examinar las cuestiones internacionales de especial
interés para los estados firmantes, concertar posiciones en relacién alas mismas y considerar asuntos de
interés politico comun relacionados con terceros paises, grupos de paises u organismos internacionales. El
encuentro es de particular significacién para la Argentina por el respaldo que recibe su reclamo de soberania
sobre las Islas Malvinas por parte de los socios del proceso de integracion.

En septiembre de 1996, los Ejércitos de la Argentina y del Brasil efectian practicas de combate conjun-
tas en la ciudad de Caseros, Provincia de Corrientes, bajo las 6rdenes de un comando militar binacional. El
ejercicio militar Cruz del Sur, con la participacion de 1300 efectivos bajo un comando militar binacional
conjunto, constituye el primer ejercicio combinado que desarrollan ambos Ejércitos. Durante el mismo afio,
oficiales argentinos participan en las Fuerzas de Paz de la ONU que Brasil envia a Angola, y oficiales
brasilefios se integran al batallon argentino en Chipre.

El contenido del ejercicio Cruz del Sur no se vincula a hip6tesis de conflicto, sino a una operacién de las
Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz. Sin embargo, el ejercicio es deliberadamente intenso
desde el punto de vista militar, por sus cometidos, su ritmo y el tipo de armamento empleado. Los coman-
dantes cumplen de este modo el mandato politico de aprovechar la ocasiéon para profundizar los vinculos
militares sustantivos entre ambos ejércitos. Una vez concluido el ejercicio, los representantes de ambos
paises acuerdan, en principio, que el mismo se lleve a cabo periédicamente, en forma rotativa en territorio
argentino y brasilefio.

38. Las Naciones Unidas aprobaron las siguientes acciones por razones humanitarias sobre la base del Capitulo VIl de la Carta:
en 1966, con respecto al régimen blanco en Rhodesia del Sur; en 1971 y 1977, con respecto a la politica del apartheid en
Sudéfrica; en 1991, en defensa de la poblacion kurda en Irak, a través de la Resolucion 688 (1991), que funda lo que se conoce
como derecho de injerencia; en 1992, por razones humanitarias en Somalia, bajo la Resolucion 794 (1992); también en 1992,
en el caso de la ex Yugoslavia, se autoriza el uso de la fuerza para proteger el suministro humanitario, a través de la Resolucion
770 (1992); en este contexto, se crea un tribunal penal internacional para juzgar los crimenes de guerra de orden interno; en
1993-1994, tras el golpe militar en Haiti contra el régimen democratico de ese pais, y por la violacion de derechos humanos a la
poblacién; y en 1994, en Ruanda, bajo la Resolucion 929 (1994), con la que se hace frente, tardiamente, a un verdadero genocidio;
también en este caso, se crea un tribunal penal internacional, para juzgar los crimenes contra la humanidad.

18



Documentos de Trabajo Nuevas amenazas: implicancias para la Seguridad Internacional ...

Las opiniones favorables a este acercamiento, se acentdan tanto en la Argentina como en Brasil. El
titular de la Casa Militar de la Presidencia de Brasil, General Alberto Cardoso, expresa que “...es muy
posible que en un futuro, a mediano plazo, haya integracion militar formal en el continente.” Asimismo,
recuerda que Brasil ha dado por concluida la hip6tesis de conflicto con la Argentina, vigente durante casi 150
afios.

Por su parte, el Vicecanciller argentino, Andrés Cisneros, afirma que las tropas de ambos paises “...po-
dran tener un mando Unico, en el marco de la integracion militar subregional; ...nos vamos a encontrar con
tropas comunes, que un dia van a estar comandadas por un general brasilefio y otro dia por un argentino;
con estados mayores comunes que pueden estar integrados (...) y con tropas que pasan a un lado y otro de
la frontera y hacen maniobras conjuntas. (...) Hasta ahora, el &rea de Defensa habia colaborado con el
proceso de integracion ‘por omisiéon’, obviando considerar al otro pais como enemigo. Pero a medida que (la
integracién) avanza, esto ya no es suficiente y comienzan a ser necesarios proyectos defensivos comunes;
...lo que ha hecho Brasil, y la Argentina ya hizo en el pasado, es dejar de considerar a los paises vecinos
como hipotesis de conflicto y redefinir la mision de las Fuerzas Armadas hacia otro tipo de conflictos.”

Durante el mismo mes de septiembre, las Armadas de ambos paises llevan a cabo el operativo conjunto
denominado “Fraterno.” Este ejercicio se realiza desde los afios setenta, pero en la presente década tiene
lugar un salto cualitativo en los contenidos y el tipo de informacién y know how que ambas armadas compar-
ten—Ila aviacién de la Armada Argentina hace aterrizajes en el portaaviones brasilefio, lo cual supone acce-
der al sistema de informacién confidencial de la Armada brasilefia y, por su parte, los oficiales de este pais
reciben entrenamiento en los Super Etendard argentinos (de origen Franceés).

Ambos ejercicios tienen lugar poco antes de la celebracion de la || Cumbre de Ministros de Defensa del
Continente Americano, que se realiza en Bariloche con el objeto de dar continuidad a la reunion de Williams-
burg. En noviembre, poco antes de la cumbre, los cancilleres de la Argentina y Brasil, Guido Di Tella y Luiz
Felipe Lampreia, se rednen en Tandil, Argentina, con el objeto de analizar cuestiones de seguridad y otras
areas de cooperacion de la relacion bilateral. Participan también el Ministro de Defensa Jorge Dominguez y
los Jefes del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas de ambos paises.

Poco después, el gobierno del presidente Fernando Henrique Cardoso da a conocer el nuevo Plan de
Defensa Nacional, comunicado anticipadamente a la Argentina. El plan ha sido disefiado por la Comision de
Relaciones Exteriores y Defensa Nacional de la Presidencia de la Republica, creada a tal efecto. El Plan
constituye la primera politica de defensa nacional formulada explicitamente tras el gobierno militar estable-
cido en los afios 60. El nuevo plan de defensa descarta a la Argentina como hip6tesis de conflicto y prevé
la transferencia de las tropas concentradas en el Sur del pais hacia la Amazonia. Este cambio fortalece las
consecuencias estabilizadoras del proceso de integracion y amplia el camino para la cooperacion militar en
la subregion. De hecho, poco antes del anuncio del nuevo plan de defensa, autoridades de Brasil y Argentina
han planteado la posibilidad de que, en el futuro, militares de ambos paises constituyan un ejército binacio-
nal.

En abril de 1997, durante la reunion cumbre realizada en Itaipava, en las cercanias de Rio de Janeiro, los
presidentes de la Argentina y Brasil, Carlos Menem y Fernando Henrique Cardoso, firman un Memorandum
de Entendimiento en materia de Seguridad Internacional, para el establecimiento de un “sistema de coope-
racion, comunicacién y coordinacién entre las Fuerzas Armadas de ambos Estados.”

El documento establece un Mecanismo Permanente de Consultay Coordinacién para el fortalecimiento
de las relaciones bilaterales en materia de defensa y seguridad internacional. El mismo esté integrado por
ambas Cancillerias, el Ministerio de Defensa y el Estado Mayor Conjunto de la Argentina, y la Secretaria de
Asuntos Estratégicos, el Estado Mayor de las Fuerzas Armadas y los Ministerios de la Marina, del Ejército
y de la Aerondutica de Brasil. Pueden participar, asimismo, funcionarios de otros Ministerios convocados
teniendo en cuenta la agenda de cada reunién. El documento reafirma los principios establecidos en la Carta
de las Naciones Unidas y en la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos. En relacion a sus
antecedentes inmediatos, hace referencia al Compromiso de Santiago—"...sobre un procesos de consulta
en materia de seguridad hemisférica ante las nuevas circunstancias mundiales y regionales”—y a las reco-
mendaciones de la Conferencia Regional sobre Medidas para el Fortalecimiento de la Confianza Mutua,
celebrada en Santiago de Chile, en Noviembre de 1995. El Memorandum de Entendimiento también destaca
gue “...la consolidacion de la democracia en ambos Estados, ha permitido crear un clima de creciente
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confianza y cooperacién, que constituye un elemento esencial para la integracion de sus pueblos.” Tras la
reunion, los funcionarios diplomaticos caracterizan publicamente el acuerdo entre ambos paises como “una
verdadera alianza estratégica.”

En julio de 1997, autoridades civiles y militares de ambos paises se retnen para discutir los nuevos
mecanismos de cooperacién militar bilateral. En septiembre, segln previsiones ya existentes, se lleva a
cabo el ejercicio “Tamba I”, con la participacion de efectivos de las Fuerzas Aéreas de Brasil y la Argentina,
y la presencia del Ministro Jorge Dominguez. En octubre, en la localidad de Rosario do Sul se realiza el
ejercicio Cruz del Sur 97, con efectivos de los Ejércitos de Brasil, Uruguay y la Argentina y la presencia de
los presidentes Cardoso, Sanguinettiy Menem. El ejercicio simula la participacién conjunta en una fuerza
multinacional de paz y representa el mayor ejercicio militar realizado en América Latina: 2.410 efectivos,
440 vehiculos, 32 helicépteros y 40 blindados.

Por ultimo, en noviembre de 1998 tiene lugar el ejercicio Cruz del Sur “98. El mismo se realiza en Paso
de los Libres, Argentina, y cuenta con la participacion de Paraguay, completando asi la presencia de los
cuatros miembros plenos del Mercosur. En esta oportunidad no hay maniobras con tropas, debido a razones
presupuestarias, por lo que se realiza, solamente, un ejercicio de planeamiento. Una vez mas, el marco del
ejercicio es una misién de paz de las Naciones Unidas.

Este proceso da lugar a un desarrollo efectivo de politicas de seguridad cooperativa. Los gobiernos de
ambos paises se muestran inclinados a profundizar los vinculos en materia de seguridad. El Plan de Defen-
sa Nacional promulgado por el gobierno del presidente Fernando Henrique Cardoso en 1996, que descarta a
la Argentina como hipétesis de conflicto; el Memorandum de Entendimiento en materia de Seguridad Inter-
nacional que los presidentes de la Argentina y Brasil firman en abril de 1997; y las directivas para la profun-
dizacion del proceso de construccion de confianza que surgen de la reunion de los Ministros de Relaciones
Exteriores y de Defensa de la Argentina y Chile en la localidad de Zapallar, en julio de 1997, son todas
manifestaciones de la voluntad del poder politico de profundizar los vinculos de seguridad y evidencian la
estrecha relacion entre seguridad y consolidacion democrética en el &mbito regional.

La Argentinay Brasil han desarrollado condiciones suficientes para avanzar hacia la coordinacion de sus
politicas de seguridad en términos sustantivos. Sus vinculos reciprocos han sido redefinidos en términos
congruentes con los valores democraticos y objetivos compartidos de paz y seguridad. Los tres paises han
avanzado hacia el propdésito comun de contribuir a la consolidacion de la paz y la democracia en el hemis-
ferio, y han dado muestras de su voluntad de manejar en forma transparente los respectivos presupuestos
de Defensa y las compras de armamento. Estos logros evidencian que existen condiciones para que se
planteen el disefio conjunto de politicas de seguridad en los campos subregional, hemisférico y global.

Todos estos elementos revelan la potencialidad estratégica de la vinculacion politica y militar de la
Argentina y Brasil. Por eso, esa asociacion tiene la potencialidad de constituir una alianza de seguridad
con proyeccion sobre el marco regional y gravitacién en el marco global. Las condiciones militares y de
consenso social existen. Hasta ahora ha faltado, en medida suficiente, la voluntad politica de los lideres
regionales para abordar esta enorme oportunidad estratégica.

Contribuciones potenciales de la Alianza Brasil-Argentina:
- Garantizar estabilidad para la region

- Proyectar compromisos democraticos a nivel hemisférico ante la OEA

- Materializar los compromisos asumidos en la Cumbre de Ushuaia (creacion de una zona de paz y
seguridad regional);

- Posibilidad de incorporacion de nuevos miembros (Chile, Uruguay, Bolivia, Paraguay);

- Posibilidad del uso de la fuerza (i.e. militar) en respaldo de la seguridad regional.
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Conclusiones

En el contexto emergente de la seguridad internacional, las politicas de defensay seguridad y el empleo
efectivo de las fuerzas armadas atraviesan una transicién que abarca desde los enfoques tradicionales de la
seguridad nacional hasta innovadoras y ambiciosas aproximaciones a la seguridad colectiva y la seguridad
cooperativa. En el futuro, los Estados continuaran siendo las bases organizativas de las fuerzas militares en
relacién a la creacion de su doctrina, identidad, pero las decisiones con respecto al uso de la fuerza se veran
progresivamente condicionadas por un contexto internacional de instituciones y crecientes restricciones,
impuestas por los Estados Unidos, la Alianza Occidental y, en menor medida, el rol de las Naciones Unidas
y otras organizaciones.

Soélo a través de las instituciones de la seguridad colectiva pueden los Estados hacer uso de sus fuerzas
armadas en forma legitima. El Consejo de Seguridad de la ONU constituye la maxima expresion institucio-
nal de la toma de decisiones en el marco multilateral. Sin embargo, la OTAN ha pasado a ocupar un rol
intermedio, que combina legitimidad, derivada de su insistente supeditacion a las decisiones multilaterales
con su capacidad operativa de alcance potencialmente global.

El actual contexto “global” caracterizado por la complejidad de riesgo, la no configuracion previa de las
amenazas, y profundas dificultades para prever los medios adecuados para enfrentarlas, también se carac-
teriza por desarrollos regionales desiguales. En algunas regiones (zonas azules) predominan los arreglos
de seguridad cooperativa, basados en intensas relaciones politicas, sociales, econémicas, y militares, que
redefinen profundamente la problematica en que se enmarcan las politicas de defensay seguridad interna-
cional. En otros contextos, contintia el predominio de las l6gicas de suma cero, las politicas de podery el
empleo de las fuerzas armadas en los términos mas tradicionales de la defensa nacional.

Como tendencia general, sobre todo en las llamadas zonas azules y en aquéllas que propenden a
transformarse en tales, la funcion de defensa nacional, en el sentido tradicional, basada en hipétesis de
conflicto con los vecinos, tiende a reducirse. Esto es asi, tanto con respecto a la fuente de legitimacién
del gasto militar, cuanto a los motivos del eventual empleo de las fuerzas armadas en el plano operativo.
Realmente, la incidencia de la funcién de defensa nacional en la legitimacion del gasto militar, las adquisi-
cionesy las previsiones de actividades operativas, ante la sociedad civil, los paises vecinos y la comunidad
internacional tiende a ser cada vez menor y menos creible.

Esto no tiene que ver, sin embargo, con la justificacion de la existencia de las fuerzas armadas ni
con las percepciones de la opinion publica con respecto a cuéal es el “rol fundamental” de las fuerzas
armadas, que aun hoy siguen ligadas a la misién de la defensa nacional, en un sentido principalmente
territorial. La defensa constituye, desde ambas perspectivas, una funcién indelegable del Estado y el mar-
gen de discrecionalidad del poder politico para atender o no a esa funcién es muy limitado. Un pais no puede
«no tener» politica de defensa. Lo que el poder politico puede hacer—y, en la mayor parte de los casos, lo
gue efectivamente tiende a hacer—es bajar el nivel del gasto en defensa'y ampliar el espectro de politicas 'y
enfoques referidos a la seguridad, varios de los cuales involucran centralmente a las fuerzas armadas.

El Grafico | intenta representar los margenes de discrecionalidad del poder politico con respecto a las
politicas de defensa nacional, de seguridad regional y/o compromisos con aliados y las contribuciones a
operaciones de paz vis a vis la incidencia potencial de cada una de esas politicas como fuente de legitima-
cion del gasto militar y como ambito de empleo operativo de las fuerzas armadas.

Las iniciativas de politica en los marcos regional y global basadas en el enfoque de seguridad cooperativa
han aumentado exponencialmente en los Ultimos afios. En algunos casos, estas politicas se entrelazan
con alianzas y/o sistemas de seguridad regional preexistentes. En otros, surgen de asociaciones nuevas
con proyeccion estratégica. Tales politicas amplian las fuentes de legitimacion del gasto militar y abren un
campo significativo de actividad operacional de las fuerzas armadas con fines cooperativos y de estabilidad
regional.

En este caso, la discrecionalidad del poder politico es mayor, en el sentido de un margen mas amplio
para optar por tales iniciativas o desecharlas y para regular la intensidad de tales compromisos, si bien los
beneficios en términos de estabilidad y predictibilidad del contexto hacen que la tendencia sea hacia la
intensificacion del apoyo a estas politicas. La discrecionalidad, las fuentes de legitimacion y las opor-
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tunidades de empleo operativo de las fuerzas armadas aumentan si se incorpora la contribucién a operacio-
nes de paz y otras formas de respaldo a la preservacién de la paz y la seguridad internacionales.

Los respaldos de la opinién publica de cada pais a este tipo de compromiso son oscilantes, pero en la
mayor parte de los casos parten de un piso significativamente alto. La discrecionalidad, que el gréfico sefiala
como muy amplia, se reduce en el caso de potencias con compromisos globales y en algunos casos—Ios
mas notables, Franciay el Reino Unido —con opiniones publicas que respaldan firmemente la participacion
del pais en operaciones de paz.

GRAFICO|
POLITICAS DE DEFENSA Y SEGURIDAD EN EL NUEVO ESCENARIO:

LEGITIMACION, EMPLEO OPERATIVO DE LAS FUERZAS ARMADAS
Y DISCRECIONALIDAD DE LAS DECISIONES

Fuentes de / probabilidad de empleo Fuerzas Armadas Discrecionalidad  Grados de libertad
legitimacion del poder politico para decidir
100
0
Defensa Compromisos con Contribuciones a la
Nacional aliados / sistema de Seguridad Global

seguridad regional

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién contenida en libros blancos.

Este amplio rango de opciones resulta el mas adecuado para responder a un contexto en el que la
probabilidad de amenazas a la seguridad nacional en el sentido tradicional tiende a reducirse y lacomple-
jidad de riesgo tiende a aumentar. En ese marco, las operaciones de paz constituyen el instrumento y la
funcién mas indefinidos y que mayores interrogantes plantea hacia el futuro. La zona oscurecida y con signo
de interrogacion en el gréfico pretende representar los interrogantes que plantea este tipo de operaciones en
el futuro.

Lainsatisfaccién y las frustraciones que en lo inmediato parecen motivar una declinacién de los compro-
mMisos nacionales con este instrumento de las Naciones Unidas para preservar la paz y la seguridad interna-
cionales probablemente den lugar a medidas tendientes a perfeccionar ese instrumento y garantizar mayo-
res grados de eficacia y de cobertura politico-juridica para las operaciones, asi como una mayor solvencia
econdmica del Organismo para atender esta funcién.

Quién asume una mayor responsabilidad, quiénes actlan primero y bajo qué condiciones; cuanto se
puede perfeccionar este instrumento militar hibrido dentro de las normas del derecho internacional sin poner
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en riesgo la seguridad de los Estados medianos y pequefios; cdmo resolver los multiples problemas operati-
vos que plantean las operaciones de paz, son todas cuestiones que no tienen una respuesta general a-
temporal satisfactoriay que seran definidas caso por caso, durante largo tiempo.

La creacion de fuerzas stand by y de despliegue rapido, la reforma del Consejo de Seguridad, la intensa
actividad de los principales contribuyentes de tropas en apoyo de las decisiones del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, asi como en el seno de la OTAN, y en otros ambitos, a fin de mejorar aspectos
doctrinarios, de planificacion y de interoperabilidad, son algunos de los procesos en curso que apuntan en
esa direccion. La complejidad del escenario de la seguridad internacional descripta mas arriba, en un marco
en que el balance de poder aparece entrelazado con una trama de relaciones creciente entre las potencias,
puede conducir a éstas a incrementar sus capacidades de coordinacién y respaldo a esta funcion primordial
de las Naciones Unidas.

ANEXO | - Fuentes Empiricas

En este trabajo he sostenido que el contexto internacional emergente tras el fin de la Guerra Fria se
caracteriza, esencialmente, por la declinacion de las amenazas de la seguridad clasica, el predominio
de la complejidad de riesgo y la interdependencia en materia de seguridad, la no configuracién
previa de las amenazas y las consecuentes dificultades para anticiparse a su configuracion y mate-
rializacion y, naturalmente, las limitaciones para prever los medios adecuados para enfrentarlas.

En el presente Anexo intento sustentar, en alguna medida, esas apreciaciones con material empirico
producido en el marco de la investigacion mencionada al principio del trabajo.

Por supuesto, la fundamentacion empirica de proposiciones de esa naturaleza no puede ser terminante.
La naturaleza misma de los fenémenos tratados —ampliamente heterogénea, histéricamente determinada,
y ligada a un ndmero incalculable de factores— no se presta a la cuantificacion ni a una clasificacion
rigurosa. Sin embargo, es posible ilustrar con algunos elementos relevantes la presencia y los alcances de
estas tendencias.

A tales efectos, y a fin de ahorrar espacio, voy a referirme sélo a un conjunto de libros blancos y
documentos equivalentes a través de los que un nimero creciente de paises difunden sus politicas de
defensay seguridad internacional.*® Estos materiales reflejan percepciones convergentes de una tendencia
decreciente de las amenazas de la seguridad clasica y una creciente preocupaciéon por las amenazas
emergentes. “Un mundo en el que la posibilidad de un enfrentamiento global ha sido reemplazada por una
multitud de factores de riesgo, y la impredecibilidad como norma,” es ya una frase estandar en tales docu-
mentos.

[a] Vision de las amenazas en libros blancos de la defensa

Los comentarios referidos a perfiles de amenazas contenidos en los libros blancos y documentos equi-
valentes examinados no reflejan una percepcidn o caracterizacion de estos fendémenos totalmente homogé-
nea.*° Sin embargo, tienen suficientes puntos en comudn como para permitir la construccion analitica de una
cierta vision del nuevo escenario internacional, caracterizada por el énfasis sobre algunos puntos fundamen-
tales—rasgos y tendencias—que resultan relevantes para la formulacién de las politicas de referencia. Por
supuesto, dado el grado de arbitrariedad que tal construccion analitica implica, el conjunto de citas de los

39. Dejo de lado otros elementos de la investigacion de campo, que constituye un amplio cuerpo de informacion sobre conflictos
y fuentes riesgo e inestabilidad en los afios noventa. Tales materiales fueron publicados en su momento en el Documento de
Trabajo ISEN nro. 24, Complejidad de Riesgo e Interdependencia, op. cit Deseo destacar la valiosa labor desarrollada por
Ignacio Montes de Oca en el relevamiento de datos y en la elaboracién de ideas para el ordenamiento del material presentado en
este trabajo y otras publicaciones.

40. Los documentos examinados incluyen el White Paper / 1994, Federal Ministry of Defence, Alemania, Abril 1994; Defending
Australia - Defence White Paper / 1994, Australia, 1994; 1994 Defence White Paper, Canada, 1994; Defense White Paper 1994-
1995, Corea, 1995; Annual Report of the Secretary of Defense to the President and the Congress - Department of Defense 1995
, Estados Unidos, febrero 1995; Defense of Japan / 1993, Japon, 1993; Livre Blanc sur la Defence, Francia 1994; y el Statement
on the Defence Estimates / 1994, Reino Unido, 1994. También se han revisado sucesivas Declaraciones de la OTAN, emitidas al
término de las reuniones cumbre. Entre tales Declaraciones, se destacan la de Londres (1990), Roma (1991) y Bruselas (1994).
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libros blancos examinados, si bien no deja de ser relevante dado que representa el punto de vista oficial de
paises de primer orden, sélo tiene el propésito de ilustrar las principales tendencias en materia de amena-
zas que caracterizan el nuevo contexto internacional desde el punto de vista de estas fuentes.*

En primer lugar, el atribuir baja probabilidad a una confrontacién global o a un conflicto militar en
gran escala, e incluso a que ocurran enfrentamientos armados entre determinados Estados, es uno de los
rasgos fundamentales de esta caracterizacion del escenario internacional. La misma aparece, en la mayor
parte de los casos, junto a una preocupacion por el surgimiento de otras fuentes de riesgo e inesta-
bilidad que afectan la seguridad en los marcos regional y global.

El White Paper de Alemania sostiene: «Es preciso tomar precauciones contra nuevos riesgos, de cuali-
dades totalmente diferentes a los que determinaron el pensamiento de seguridad occidental. El espectro
actual de potenciales crisis no se corresponde con los existentes en Europa durante la Guerra Fria. El
riesgo de una guerra a gran escala en Europa ha sido reemplazado por una multitud de factores de riesgo,
gue varian de naturaleza y poseen diferentes manifestaciones regionales.» (p.5-6) El documento respectivo
de Australia establece: «No tenemos disputas con otros paises ni la expectativa de hacer uso de la fuerza,
ni tampoco razones para esperar en el presente que disputas de esa naturaleza se desarrollen.» (p.4)

La perspectiva canadiense se resume en que: «A pesar de haberse reducido los riesgos de una confron-
tacion global, y si bien se puede decir que el mundo no es inmediatamente peligroso en la actualidad para
Canada, tampoco se puede afirmar que sea mas pacifico o méas estable.» (p.5-8)

El libro blanco francés sostiene que «por primera vez en su historia, Francia no tiene una amenaza militar
directa a sus fronteras» (p.7) y el de Japdn que “el fin de la Guerra Fria ha hecho remota la posibilidad de una
guerra a escala mundial. (p.3) Asimismo, el Statement on the Defence Estimates del Reino Unido establece
gue «el peligro militar directo contra el Reino Unido, a nuestras instituciones y modo de vida es ahora
remoto.» (p.7)*

Por su parte, la Declaracién de Roma, firmada hacia fines de 1991 por los Jefes de Estado y de Gobierno
de la OTAN luego de su segunda Reunién Cumbre en el marco de la pos Guerra Fria, descarta la posibilidad
de un ataque en gran escala o de ataques por sorpresa. La Declaracion define el nuevo perfil de las amena-
zas que afectan a Europa, vinculadas fundamentalmente a factores de riesgo e inestabilidad que surgen de
las transformaciones sociales, politicas y econdmicas de Europa Central y Oriental y a las posibles deriva-
ciones de los conflictos regionales que tienen lugar en la periferia europea.*

Un segundo rasgo comUn a la mayor parte de los documentos examinados y complementario del ante-
rior es sefialar la incertidumbre y el caracter impredecible de las amenazas como caracteristicas
fundamentales del nuevo contexto internacional. El Defence White Paper de Canada sostiene al respecto
gue «...aun en las mejores circunstancias, predecir las tendencias internacionales futuras es arriesgado.
Dada la inestabilidad de las relaciones internacionales, es imposible saber a ciencia cierta como se desarro-
llaran en los afios venideros. [...] A pesar de haberse reducido los riesgos de una confrontacion global y, si
bien se puede decir que el mundo no es inmediatamente peligroso en la actualidad, tampoco se puede
afirmar que sea més pacifico o mas estable.» (p.8)

41. En todos los casos las citas son traducciones no oficiales de las versiones originales en inglés o francés.

42. La visién de los Estados Unidos acerca de este aspecto fundamental del escenario internacional es demasiado compleja para
incluirla en este intento de delinear una caracterizacién esquematica medianamente compartida por el conjunto de los documentos
analizados. Eso no implica que los Estados Unidos no compartan, al menos parcialmente, lo fundamental de esta vision. Pero las
particularidades del lugar que ocupa este pais en relacion a la seguridad internacional, hacen que sea conveniente examinar este
caso con mayor detalle. Por otra parte, la particular situaciéon regional de Corea se refleja asimismo en su libro blanco de la
defensa. El documento de este pais sostiene por ejemplo que «..algunos paises de esta regién, se han visto envueltos en carreras
armamentistas convencionales, y en el desarrollo de armas de destruccion masiva, incluyendo armas nucleares, lo que puede
transformarse en la mayor amenaza para la paz y la estabilidad global. (...) Si bien el peligro de una guerra que incluya armas
nucleares se ha reducido, la posibilidad de conflictos locales se ha incrementado debido a una débil funciéon de control de la
seguridad.» (pp.35-36.)

43. En esta declaracion de los Jefes de Estado y de Gobierno de la OTAN, la Alianza Atlantica especifica las lineas generales
establecidas en la Declaracion de Londres, de julio de 1990, y establece asimismo su Nuevo Concepto Estratégico. A medida que
avanza la década, la OTAN enfatiza la necesidad de contar con una estructura militar adecuada, esto es, ligera, flexible y
multinacional, a fin de hacer frente al nuevo tipo de “desafios.” Ver, por ejemplo, el «Estudio de Largo Plazo» producido en 1995
en relacion al proceso de ampliacion y las consideraciones sobre Combined Joint Task Forces (CJTF) que vuelca el ex-funcionario
del Departamento de Estado para Asuntos Europeos Richard Holbrooke en «America, a European Power,» Foreign Affairs 74:2
(Mar/Abr 1995).
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En forma similar, el Statement on the Defence Estimates del Reino Unido sostiene que «...después de
40 afios de relativa estabilidad, al menos en Europa, la incertidumbre y la impredecibilidad son nuevamente
la norma. [...] El peligro militar directo contra nuestras instituciones y modo de vida es ahora remoto. [...]
Pero el otro lado de la moneda es oscuro. Nacionalismos, extremismos y etnocentrismos estan en creci-
miento.» (p.7) Ellibro blanco aleméan sostiene que «(e)n muchos casos, no es posible predecir qué riesgos
pueden desembocar en crisis y conflictos, y no es posible predecir cuéles seran sus consecuencias» (p.45)

Francia refleja su preocupacion por las nuevas caracteristicas del contexto internacional reconociendo la
necesidad de actualizar los enfoques y presupuestos en que se basa su politica de defensa: «Las circuns-
tancias, las amenazas y los riesgos son diferentes. Establecer el sistema de defensa en base a concepcio-
nes superadas, seria un riesgo inadmisible.» (p.4) Japén, por su parte, reconoce las mismas tendencias:
“La situacién internacional, caracterizada por la inestabilidad y la incertidumbre, esta experimentando cam-
bios que deben ser observados cuidadosamente para determinar las politicas de defensa.” (p.97) Y lo mismo
se observa en el caso del Reino Unido: «Después de cuarenta afios de relativa estabilidad, al menos en
Europa, la incertidumbre y la impredecibilidad son nuevamente la norma.» (p.7)

El tercer rasgo destacable de esta caracterizacion del nuevo escenario internacional es el énfasis en la
emergencia de nuevas fuentes de riesgo e inestabilidad, en relacidon a temas especificos. El Defence
White Paper de Australia expresa preocupacion por la existencia de «...tensiones étnicas, rivalidades eco-
némicas, esperanzas fallidas de prosperidad, conflictos raciales o religiosos, (que) pueden producir situa-
ciones de inestabilidad potencial estratégica en Asia y el Pacifico en los proximos quince afios. (p. 9)
Asimismo, el Defence White Paper de Canada sostiene que «...es imposible saber qué resultara del actual
proceso de transicién, pero es claro que deberemos esperar bolsones de caos e inestabilidad que pueden
llegar aamenazar la paz y la seguridad global. (p.16) Mas adelante agrega: «Afios después de la caida del
muro de Berlin y el colapso de imperio soviético, Canada ha encontrado un mundo fundamentalmente
transformado, caracterizado por considerables turbulencias e incertidumbres.» (p. 49)

En este plano, el documento de los Estados Unidos se refiere a “Eventos potenciales que pueden no
haber estado en el pasado en el centro de las preocupaciones de seguridad—tales como el surgimiento de
conflictos étnicos en Europa, la ruptura del orden legal en el Caribe o la interrupcién del comercio—pueden
ser amenazas reales para la seguridad y el bienestar de los estadounidenses. (p.1) El libro blanco de
Francia sostiene: «El andlisis de los riesgos a los que podriamos llegar a confrontarnos en el nuevo escena-
rio estratégico evocan amenazas no militares para nuestra seguridad. Ellas explotan las vulnerabilidades
nacionales. Son facilitadas y estimuladas por la globalizacion del comercio y las comunicaciones, y debe-
ran ser tenidas cada vez mas en cuenta para la definicion de la estrategia de defensa.” (p.32)

De las amenazas emergentes no vinculadas en forma directa a la seguridad clasica, el terrorismo—de
diversos tipos, no necesariamente vinculado a movimientos fundamentalistas—ocupa un lugar importante
en las preocupaciones de los Estados. Al respecto, el Defence White Paper de Australia sefiala que «...(de-
bido a) la naturaleza del terrorismo, el rapido desarrollo de las comunicaciones y el resurgimiento de los
movimientos activistas en todo el mundo, la posibilidad de que se comentan actos terroristas ha aumenta-
do.» (p.138) El Livre Blanc sur la Defence de Francia sostiene que “...la accion terrorista es una de las
principales cuestiones no militares que pueden afectar a nuestra seguridad.» (p.73) Los demas documentos
expresan preocupaciones similares, que no reproducimos a fin de no extender estas citas ilustrativas inde-
finidamente.

El Statement on the Defence Estimates del Reino Unido, dada la particular situacion que vive este pais
desde hace décadas, incluye especificaciones en relacién a las fuerzas armadas, estableciendo que sus
operaciones tienen como objetivo: disuadir operaciones terroristas; mantener una razonable presencia ante
la comunidad; y reducir la capacidad terrorista mediante la detencién, el decomiso de armas, explosivos y
otros equipamientos terroristas (p.7)

Las referencias al fundamentalismo como fuente de amenazas emergentes no son tan frecuentes. El
Defence White Paper de Canada se refiere a que «...en otras regiones del mundo, mas notablemente en
partes de Asia y Africa, se observa el crecimiento de grupos fundamentalistas, en el marco de guerras
civiles y manifestaciones violentas que no muestran signos de atenuarse.”(p.5) Por su parte, el Livre Blanc
sur la Defence de Francia, sostiene: «Los extremismos, ya sean de inspiracion religiosa o nacionalista, son
las principales fuentes de provision del terrorismo. El terrorismo islamico representa una de las amenazas
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mas inquietantes. (...) Los extremismos pueden ser alimentados por nacionalismos crecientes de la pos
Guerra Fria.» (p.18)

La proliferacién de armas de destruccion masivay, en ese marco, los riesgos derivados de la disolucién
de la Unidn Soviética, el éxodo masivo de cientificos, el contrabando de material sensible, el posible acceso
a tecnologias sensitivas por parte de grupos terroristas o Estados no confiables, y el incremento de la
posibilidad de accidentes, constituyen naturalmente una importante fuente de preocupacion. El White Paper
/1994 de Alemania sugiere que “Los riesgos de la continua proliferacién de armas nucleares, bioldgicas y
guimicas de destruccion masiva y sus vehiculos portadores, hacen més importante el imperativo de coope-
racion multilateral y mundial. La proliferacién de armas de destruccion masiva y de la moderna tecnologia de
defensa, atacan la seguridad y la estabilidad regional y global. (...) La no proliferacién de armas de destruc-
cién masivay la limitacion de la exportacién de armas convencionales debe ser una de las prioridades de
nuestra politica de seguridad» (pp.79-81)

Canada sostiene que “El acceso a las tecnologias de armas en &reas de potencial conflicto ha emergido
como uno de los grandes desafios de los afios 90. En tanto los armamentos sofisticados puedan ser
adquiridos o producidos en forma local, su introduccién en zonas de tensién minara la estabilidad, aumen-
tard la tension con los paises vecinos, inhibira las iniciativas de control de armas, y complicaran el planea-
miento de operaciones, tal como Canada y otros miembros de la Coalicion de la ONU han podido experi-
mentar en la Guerra del Golfo.» (p.6) El resto de los documentos contiene afirmaciones convergentes.

En relacion al narcotrafico, sus actividades y efectos conexos, i.e., lavado de dinero, corrupcion, violen-
cia, alianzas con el terrorismo, control de territorios rurales y urbanos, y la creciente transnacionalizacion
del fendémeno, también existe una preocupacion compartida por los establishments de la defensa de estos
paises. Canada «... ve los importantes desafios que plantea la gran extensién y recursos para las activida-
des ilegales. Esto es aplicable al comercio ilegal de narcéticos y otras substancias.” (p.16-17) El documen-
to de 1995 de los Estados Unidos sefiala que “El Departamento de Defensa, apoyado por el Departamento
de Estado, la Agencia de Control de Aplicacion de las Leyes Antinarcéticos, y la cooperacién con otros
paises continta siendo un actor esencial en el esfuerzo nacional para la lucha contra las drogas.” (p.23) El
de Francia sostiene que «El trafico de drogas constituye una amenaza para la salud publica, para la sobe-
rania de los Estados y para la comunidad internacional, desde el momento en que son una prolongacion de
los conflictos, un alimento para las guerrillas y los movimientos terroristas.» (p.19)

En cuanto a las migraciones masivas y sus efectos, y al incremento del nimero de refugiados, el White
Paper /1994 del Ministerio Federal de la Defence de Alemania reconoce que «....un creciente nimero de
personas sufren de permanentes injusticias, represion, y leyes arbitrarias, y viven entre el dolor y la guerra.
Esto incluye a siete octavos de la poblacion mundial. (...) Esta situacion ayuda a que la gente no vea otra
salida que la migracion y estos movimientos migratorios, toman la forma de éxodos masivos, produciendo
un impacto en la situacion interna de Estados y regiones.» (p.33) El documento de Francia coincide en que
«...en tales situaciones, se presentan los riesgos y la desestabilizacion: se exacerban los antagonismos
regionales que entrafian movimientos desordenados y desplazamientos de poblacién. Estos riesgos son ya
considerables. La Organizacién de las Naciones Unidas indica que 35 millones de personas han sido des-
plazadas.

El siguiente listado resume los principales rasgos del escenario internacional que se destacan en los
materiales revisados:

1. Incertidumbre y mayor complejidad de las amenazas
2. Baja probabilidad de:
I) conflicto militar a gran escala /confrontacion global
II) enfrentamientos armados entre Estados
3. Emergencia de nuevas fuentes de riesgo e inestabilidad:

I) como caracteristica general del nuevo escenario
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II) en relacion a aspectos especificos tales como:
3.1. Terrorismo (diversos tipos; no necesariamente vinculados a los fundamentalismos).
3.2. Fundamentalismos (diversas formas).

3.3. Proliferacién (en particular, riesgos derivados del posible acceso a tecnologias sensitivas por parte
de grupos terroristas o Estados no confiables).

3.4. Narcotrafico (actividades y efectos conexos: lavado de dinero, corrupcién, violencia, alianzas con
el terrorismo, control de territorios rurales y urbanos y creciente transnacionalizacién del fenéme-
no).

3.5. Migraciones masivas ; sus efectos; incremento del numero de refugiados.

3.6. Riesgos vinculados al deterioro del medio ambiente.

Fuentes: White Paper / 1994, Federal Ministry of Defence, Alemania, Abril 1994; Defending Australia - Defence White Paper /
1994, Australia, 1994; 1994 Defence White Paper, Canada, 1994; Defense White Paper 1994-1995, Corea, 1995; Annual Report
of the Secretary of Defense to the President and the Congress - Department of Defense 1995 , Estados Unidos, febrero 1995;
Defense of Japan / 1993, Japdn, 1993; Livre Blanc sur la Defence, Francia 1994; Statement on the Defence Estimates / 1994,
Reino Unido, 1994.

[b] Lavisién de los Estados Unidos

A fin de completar el analisis de los libros blancos y documentos equivalentes, presento algunas obser-
vaciones acerca de la vision de los Estados Unidos en materia de amenazas y fuentes de riesgo e inestabi-
lidad, basadas en el Report of the Secretary of Defense to the President and the Congress, de marzo de
1996. El Secretario de Defensa de los Estados Unidos plantea en este documento que las principales
amenazas alos intereses de los Estados Unidos, sus aliados y sus amigos pueden provenir de un conjunto
variado de fuentes. Entre éstas, destaca las siguientes:

Intentos por parte de poderes regionales hostiles a los intereses de los Estados Unidos de ganar hege-
monia en sus regiones a través de la agresion o la intimidacion.

Conflictos internos entre grupos étnicos, nacionales, religiosos, o tribales que amenazan vidas inocentes
de civiles, fuerzan migraciones masivas, y socavan la estabilidad y el orden internacional.

Amenazas provenientes de adversarios potenciales, que intentan adquirir o emplear armas nucleares,
guimicas, o biolégicas y sus medios de lanzamiento [misiles].

Amenazas a la democracia y el proceso de reformas en la ex-Unién Soviética, Europa Central y Oriental,
y en otros lugares.

La subversiény el crimen que afectan y socavan a gobiernos amigos.
Terrorismo.

Amenazas a la prosperidad y al crecimiento econdémico de los Estados Unidos.
La degradacion global del medio ambiente.

El trafico ilegal de drogas.

El crimen internacional.

Este conjunto variado de amenazas que informan la estrategia de defensa de los Estados Unidos a
mediados de los noventa, contrasta, segun destaca el propio documento, con las fuentes de amenazas a la
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seguridad durante la Guerra Fria. Los contrastes entre ambos escenarios que el Secretario de Defensa
destaca en este documento pueden resumirse mediante el siguiente cuadro:

CUADROI
AMENAZAS GUERRA FRIA'Y POS GUERRA FRIA
EN LA VISION DE LOS ESTADOS UNIDOS

GUERRA FRIA Pos GUERRA FRIA

Ataque masivo con fuerzas nucleares (holocausto) | Proliferacion de armas de destruccién masiva (ADM).
Armas nucleares en las manos de “rogue nations"—o
grupos terroristas a menudo protegidos y usados por
esos Estados. Estos actores difieren de los poderes
nucleares durante la Guerra Fria, dado que no pueden
ser disuadidos mediante represalias.

Atague masivo de fuerzas del Pacto de Varsovia. | Inestabilidad en Europa Central y Oriental, proveniente
de las transiciones a la democraciay la economia de
mercado; inestabilidad, conducente a amenazas a alia-
dos y/o intereses vitales de los Estados Unidos; resur-
gimiento de regimenes totalitarios, hostiles a Occiden-
te.

Empleo de Naciones del Tercer Mundo por parte Conflictos regionales de diversa indoles [religiosa; étni-
de la Union Soviética como medio indirecto de la | ca, etc.]; éstos no amenazan la supervivencia de los
confrontacion Este-Oeste. Estados Unidos pero pueden amenazar a sus aliados
e intereses vitales de los Estados Unidos, en particular
si los agresores poseen ADM.

Conflicto global. Posible resurgimiento de un conflicto global.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos tomados del Report of the Secretary of Defense to the President and the
Congress, 1996.

[c] Fuentes de riesgo e inestabilidad

El cuadro Fuentes de Riesgo e Inestabilidad presentado en el Anexo I, contiene informacion corres-
pondiente al periodo septiembre 1993-septiembre 1995, con algunas actualizaciones realizadas en los afios
siguientes. El propésito del cuadro no es reflejar la situacion global, ya sea en un momento determinado o a
través de una secuencia cronoldgica, sino ofrecer una mera aproximacion a la amplitud de amenazas y
fuentes de riesgo e inestabilidad observables durante un periodo relativamente breve, elegido arbitrariamen-
te. Sin embargo, la cantidad de situaciones registradas ilustra el grado de conflictividad que presenta
un escenario internacional que a comienzos de los noventa fuera objeto de expectativas optimis-
tas en materia de paz y seguridad internacionales.

La construccién del cuadro se basa en un criterio amplio, no restrictivo, referido a procesos o situaciones
gue impliquen o puedan implicar el uso de la fuerza. A pesar del empleo de un criterio tan inclusivo, el cuadro
no pretende ser exhaustivo, ni tener valor estadistico. Su Unico propésito es ilustrar la amplitud cualitati-
va y el elevado nimero de amenazas y fuentes de riesgo e inestabilidad que caracterizan el
contexto internacional de los afios noventa.

No obstante sus limitaciones metodolégicas, el cuadro permite apreciar el predominio de las amenazas
emergentes y las fuentes de riesgo e inestabilidad, vis a vis las amenazas o conflictos de la seguridad
clasica. De un total de 198 situaciones registradas, sélo 31 Ji.e., el 15,5%] corresponden a cuestiones
vinculadas a la soberania. Por supuesto, 31 conflictos potenciales por razones de soberania estatal consti-
tuye en principio una cifra mas que preocupante. Pero en la mayor parte de los casos, méas que “conflictos
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potenciales,” se trata de disputas que se dirimen en los foros internacionales y encuentran solucion diplo-
mética acorde con las pautas del derecho internacional.

La atencién se deriva naturalmente hacia la cifra cercana a las 170 situaciones, muchas de las cuales
implican el uso de la fuerza o el ejercicio de diversas formas de violencia; el deterioro de las condiciones
sociales, econémicas y politicas; persecuciones de minorias y migraciones masivas.** En ese sentido, los
rasgos generales del escenario internacional que se reflejan en el cuadro convergen con la caracterizacion
formulada en las secciones anteriores.

ANEXOI
CUADRO Il - FUENTES DE RIESGO E INESTABILIDAD (1993-1995)

[VER ACLARACIONES METODOLOGICAS EN ANEXO IV]

Pais / Lugar CONTINENTE | CARACTER CONTENIDOS

1. Afganistan Asia Narcotrafico Incremento del cultivo de drogas

2. Afganistan Asia Politico-violento Lucha armada por el poder entre facciones

3. Albania Europa Soberania Reclamos sobre el Kosovo yugoslavo

4. Alemania Europa Etnico Presencia de grupos xené6fobos / Ataques a inmigrantes

5.Alemania Europa Migratorio Ingreso masivo de refugiados, provenientes principalmente de la
ex-Yugoslavia, Europa Oriental y ex-URSS

6. Alemania Europa Palitico-violento Accion de terroristas Kurdos contra instituciones turcas

7.Angola Africa Politico-violento Lucha entre guerrillas (resuelta). Actualmente gobierno
de transicion

8. Antartida Antartida Ambiental Preocupacion mundial por la degradacion del medio ambiente

9. Antartida Antartida Soberania Soberania superpuesta en varias zonas entre diversos paises

10. Arabia Saudita |Asia Politico Reprobacion a la politica gubernamental de permitir bases de las
FF.AA. de Occidente

11. Arabia Saudita |Asia Fundamentalista Presencia de grupos violentos de fundamentalistas islamicos

12. Argelia Africa Fundamentalista Presencia de grupos violentos de fundamentalistas islamicos

13. Argelia Africa Proliferacion Versiones acerca de intereses que prodrian inducir a actividades
proliferantes

14. Argentina América Politico-violento Ataques contra instituciones judias en la Ciudad de Buenos Aires

15. Argentina/Chile |América Soberania Acuerdo sobre la zona de Hielos Continentales pendiente de
aprobacion por ambas legislaturas.

16. Argentina/ América Soberania Disputa de soberania en relacion a las Islas Malvinas, Georgias

R. Unido América Soberania y Sandwich del Sur.

17. Armenia Asia Independentista Secesion del enclave de Osetia del Sur de Armenia.

18. Australia Oceania Etnico Informe critico de Amnesty International sobre situacion de
indigenas

19. Austria Europa Etnico Presencia de grupos xené6fobos

20. Azerbaijan Asia Independentista Reclamos de independencia de la etnia armenia en el enclave de
Ngorno Karavaj

21. Bahrein / Qatar |Africa Soberania Reclamo de soberania por las islas Hawar, bajo consideracion de
la Corte Internacional de Justicia

22. Bangladesh Asia Religioso Enfrentamiento de musulmanes e hinddes

23. Bangladesh/IndigAsia Soberania Enfrentamiento por el empleo de los recursos hidricos del rio
Ganges

24. Bélgica Europa Independentista Tendencias independentistas en sectores étnicos flancos y
valones.

25. Benin Africa Etnico Lucha entre etnias

26. Bhutan Asia Migratorio Alto porcentaje de refugiados tibetanos.

27. Birmania Asia Narcotrafico Proliferacion de cultivos de drogas

28. Bolivia América Narcotréafico Presencia del Narcotrafico

29. Bolivia América Politico-violento Actividad guerrillera de raiz indigenista

30. Bolivia / Chile América Soberania Reclamo boliviano de salida al Pacifico

44, Tal vez algunas cifras sobre este tema, uno de los mas graves de nuestra década, permitan ilustrar el tipo de procesos
subyacentes al cuadro del Anexo |. Hacia fines de los afios ochenta habia 80 millones de personas viviendo fuera de su pais de
origen, segun el Informe Anual del Fondo de las Naciones Unidas para la Poblaciéon de 1993. Este numero se elevo a méas de 100
millones después de los acontecimientos sucedidos en solo treinta y dos meses, entre marzo de 1990 y noviembre de 1992, lapso
en el cual el desmembramiento de tres Estados ( la Union Sovietica, Checoslovaquia y Yugoslavia) redundo en la aparicion de
veinticuatro unidades politicas independientes, afectando a mas de 320 millones de personas. De ese total de aproximadamente
cien millones de personas, 35 millones se encuentran en Africa Subsahariana, 15 millones en Asia y Oriente Medio y unos 13
millones en Europa Occidental y América del Norte. El nimero de refugiados a nivel global ascendia en 1970 a 2.5 millones de
personal. Hacia 1983 habia ascendido a 11 millones y en 1993 a mas de 18 millones. Cada afio, mas de dos millones de personas
buscan asilo en un pais extranjero. A esto se suman los desplazamientos masivos dentro de paises afectados por persecuciones
o conflictos internos. El informe estima que hay 24 millones de personas desplazadas internamente, algunas atrapadas en medio
de conflictos y sin posibilidad de buscar refugio en otros paises.
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31. Brasil
32. Brasil/
Otros paises
33. Brasil

34. Brasil

35. Brasil

36. Burundi

37. Burundi

38. Camboya

39. Canada

40. Canada/paises
europeos

41. Chad

42. Checa, Rep .
43. Chile

44. China

45. China

46. China

47. China

48. China / India
49. China/lndia
50. China/EE.UU.
51. China/EE.UU.
52. China / Rusia
53. Chipre

54. Chipre/ Turquia
55. Cisjordania

56. Colombia
57. Colombia
58. Colombia /
Nicaragua

59. Colombia /
Nicaragua

60. Colombia /
Nicaragua

61. Colombia /
Venezuela

62. Colombia /
Venezuela

63. Colombia/ EEUU

64. Comoras
65. Congo
66. Cdrcega

67. Corea del Norte
68. Corea del Norte
69. Corea del Norte/

Corea del Sur
70. Crimea

71. Croacia
72.Cuba/EE.UU.
73. Cuba/EE.UU.

74. Djibouti
75. Ecuador / Peru

76.EE.UU

77.EE.UU
78.EE.UU

79. EE.UU.

80. Egipto

30

América
América
América
América

América

América
Africa
Africa
Asia
América
América
América
Africa
Europa
América

Asia
Asia
Asia
Asia
Asia
Asia
Asia
Asia
Asia
Asia

Asia
Asia

América
América

América
América
América

América
América

América
Africa
Africa
Europa
Asia
Asia
Asia
Asia
Europa
América

América

Africa
América

América

América
América

América

Africa

Etnico
Ambiental
Ambiental
Politico-violento

Narcotrafico

Politico

Etnico
Migratorio
Politico-violento
Independentista
Politico

Politico

Etnico
Narcotrafico
Politico-violento

Crimen Org.
Etnico
Indepedentista
Politico
Soberania
Politico

Politico

Politico
Soberania
Politico

Proliferacién
Etnico

Narcotrafico
Politico-violento

Soberania
Soberania
Soberania

Narcotrafico
Soberania

Narcotrafico
Politico
Politico-violento
Politico-violento
Proliferacion
Proliferacion
Politico

Etnico

Politico

Politico

Soberania

Soberania
Soberania

Politico violento

Independentista
Migratorio

Fundamentalista

Fundamentalista

Denunicas de persecucion de tribus indigenas del Amazonas
Reclamos de diferentes paises por la deforestacion

del Amazonas

Actividad esporadica de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
Colombianas (FARC) en la region amazonica

Crecimiento de la actividad del crimen organizado relacionado con
el narcotréafico, en especial en las grandes ciudades y el
Amazonas

Contrabando de armas desde Paraguay

Enfrentamientos entre etnias Hutu y Tutsi

Masiva afluencia de refugiados rwandeses

Actuacion esporadica de las guerrillas del Khmer Rouge
Planteo secesionista de Quebec

Control de las actividades pesqueras en el Atlantico
Noroccidental

Enfrentamientos ente etnias

Expansién del narcotréafico

Actividad esporadica grupo terrorista Frente Patri6tico
Manuel Rodriguez (en principio, neutralizado)

Actuacion de las Triadas

Problemas en relacion a la situacion de la etnia tibetana
Tendencias independentistas de la etnia musulmana uighur
Reclamos por la situacién de grupos politicos minoritarios
Disputa fronteriza

Respaldo hindi a los reclamos tibetanos

Rechazo de EE.UU. a la hipétesis de anexion compulsiva de Taiwan
Criticas por exportacion de tecnologias misilisticas
Indefinicion de limites (acuerdo reciente entre ambos paises)
Secesion del Norte, anexado a Turquia, respecto del Sur
(Griegos).

Adquisicion chipriota de misiles S-300 rusos

Problemas en relacion a colonias judias - actuacién de grupos
radicalizados

Actividad del narcotréafico

Actividad guerrillera vinculada con los carteles de la droga

Disputa de soberania por la zona de Cayo Quitasuefio
Disputa de soberania por la zona de Cayo Roncador.
Disputa de soberania por la zona de Cayo Serrana.

Actuacion de grupos narcoterroristas en la frontera comun
Indefiniciones en relacién a la jurisdiccion sobre el Golfo de
Maracaibo y su petréleo

Presion de EEUU por denuncias de vinculacion entre el
narcotrafico y sectores del gobierno

Golpe de Estado apoyado por mercenarios

Actuacion de grupos terroristas

Actuacion de movimientos independentisas

Denuncias acerca del uso de energia nuclear para fines bélicos
Denuncias acerca de la disposicion de vectores balisticos

Tensiones esporadicas entre ambos Estados.

La minoria rusa de Crimea reclama autonomia

Dificil asimilacion de las poblaciones de origen serbio en
Eslavonia Oriental

Diferencias politicas e ideol6gicas con los Estados Unidos.
Bloqueo comercial

Presencia de una base militar de los Estados Unidos en la
bahia de Guantanamo

Disputa de soberania por parte de Somalia y Etiopia

Disputa de soberania en la Sierra del Céndor, actualmente en
vias de solucion

Incremento actividad grupos racistas y milicias /

atentados terroristas

Movimiento independentista pide la secesion de Puerto Rico
Migracion masiva de latinoamericanos (sobre todo mexicanos)
indocumentados

Presencia de células de grupos violentos de fundamentalistas
islamicos

Presencia de grupos violentos de fundamentalistas islamicos
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81.
82.

Egipto/Sudan
El Salvador/

Honduras

83.

84.
85.

86.

87.

Eritrea/ Yemen

Espafia
Espafia

Espafia

Espafia

/Reino Unido

88.
89.
90.
91.
92.
93.

94.
95.
96.
97.
98.
99.

100.
101.
102.
103.
104.

1065.
106.
107.
108.
109.
110.

111.
112.
113.
114.
115.

Estonia

Etiopia
Etiopia/Somalia
Ex-Yugoslav.
Ex-Yugoslav.
Ex-Yugoslav.

Ex-Yugoslav.
Ex- Yugoslav.

Fiji

Filipinas

Filipinas

Francia
Francia
Francia
Francia
Francia
Franja de Gaza

Georgia
Georgia
Georgia
Georgia
Ghana
Grecia/Turquia

Guatemala
Guyana
Haiti
Hungria
Hungria/

Eslovaquia

116.
117.
118.

119.
120.
121.
122.
123.

124.
125.

126.
127.
128.
129.
130.

131.
132.

133
Est
134
135

136

India
India/Pakistan
India/Pakistan

India

India
India-China
Indonesia
Irak

Irak
Irak

Irak

Irak

Irak/Iran

Irak / Kuwait
Iran

Iran
Iran

. Ir&n/Otros
ados

. Iran / Turquia
. Iran/Turquia

. Iraq / Turquia

Africa

América
Africa

Africa
Europa

Europa

Europa
Europa
Africa

Africa

Europa
Europa
Europa

Europa
Europa
Oceania
Asia
Asia
Europa
Europa
Europa
Europa
Oceania
Asia

Europa
Europa
Europa
Europa
Africa

Europa

América
América
América
Europa

Europa
Asia
Asia
Asia

Asia
Asia
Asia
Asia
Asia

Asia
Asia

Asia
Asia
Asia
Asia
Asia

Asia/Africa

Asia

Asia
Asia
Asia

Asia

Politico

Soberania
Soberania

Soberania
Migratorio

Palitico-violento
Independentista

Soberania
Etnico

Etnico
Soberania

Crisis del Estado
Etnico

Politico

Soberania
Independentista
Independentista
Fundamentalista
Politico-violento
Etnico

Migratorio
Politico-violento
Fundamentalista
Independentista
Etnico

Fundamentalista
Independentista
Independentista
Independentista
Etnico
Soberania

Politico-violento
Soberania

Crisis del Estado
Etnico

Politico
Independentista
Politico
Politico

Religioso
Religioso
Independentista
Politico

Etnico

Migratorio
Politico

Religioso
Proliferacion
Politico
Soberania
Etnico
Fundamentalista

Proliferacion

Soberania
Politico
Politico

Politico

Control de los recursos del rio Nilo

Disputa de soberania.

Disputa sobre las islas Jabal Zuqur, Gran Hanish y
Pequefia Hanish

Reclamos por parte de Marruecos

Ingreso masivo de inmigrantes, especialmente provenientes
del Norte de Africa

Actividad terrorista del ETA

Disputa por Gibraltar

Situacion de la etnia minoritaria rusa

Lucha entre el gobierno y las guerrillas de la etnia Oromo
Reclamo de Somalia por el territorio de Ogadén
Desintegracion-independencia republicas que la conformaban
Persecucion/ matanzas de civiles por razones étnico-religiosas
Reclamo griego sobre territorio de Macedonia / reivindicacion
independencia de Macedonia

Reclamos de soberania de Serbia y Grecia

Tendencia secesionistas en Kosovo

Movimientos independentistas piden secesion islas Rotuma
Presencia de grupos violentos de fundamentalistas islamicos
Presencia de grupos guerrilleros izquierdistas en islas del sur
Ataques a inmigrantes / grupos étnicos

Ingreso masivo de inmigrantes, especialmente del Norte de Africa
Diversos hechos de violencia por grupos de extrema derecha
Presencia de grupos violentos de fundamentalistas islamicos
Negociacion independencia del territorio de Nueva Caledonia
Enfrentamiento de palestinos y arabes / acciones de grupos
radicalizados

Presencia de grupos violentos de fundamentalistas islamicos
Secesion del territorio en Abjazia

Reclamo de independencia de la etnia mayoritaria rusa de Adzaria
Reclamo de independencia de Osetia del Sur

Enfrentamientos entre tribus

Reclamo de Grecia sobre islas turcas del Egeo habitadas

por griegos

Acciones de grupos guerrirlleros

Reclamo de soberania de Venezuela por la zona de Esequibo
Transicion a la democracia apoyada por Naciones Unidas.
Tension por la situacion de minorias en la ex-Yugoslavia

Control de los recursos del rio Danubio

Intentos de independencia de la regién de Cachemira
Respaldo paquistani a los separatistas cachemiros

Carrera armamentista en los campos convencional, de armas
de destruccion masiva y vectores misilisticos

Tension entre el gobierno y el grupo religioso Sikh
Enfrentamientos entre hindlies y musulmanes

Respaldo hindu a los movimientos independentistas del Tibet.
Intensa represion de los independentistas de Timor Oriental
Persecucion de los kurdos (zona de seguridad) del KDP (Partido
Democratico Kurdo) y del PUK (Union Patriotica del Kurdistan)
Exodo forzado de 200.000 kurdos y chiitas

Continuidad de actitudes de Saddam Hussein percibidas como
amenazantes por los Estados Unidos / bloqueo comercial
Represion de la minoria chiita en el sur

Presunta disposicion de armas de destruccién masiva

Apoyo a los grupos opositores de la contraparte
Reivindicacion de soberania sobre Kuwait

Enfrentamiento del gobierno con los partidos kurdos

KOMALA (Comunista) y KDP (Partido Democratico Kurdo)
Promocién de la Revolucién Islamica / bloqueo comercial
Denuncias por supuestos almacenamiento / intentos de
produccion de armas de destruccién masiva

Disputa en relacion a islas en el Golfo

Ataques a milicias kurdas en territorio irani

Apoyo de Iran a Armenia y de Turquia a Azerbaidjan en el
conflicto respecto a Nagorno-Karabaj

Ataques a milicias kurdas en territorio iraqui
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137.
138.
139.
140.

141.

142.
143.
144.
145.

146.

147.
148.
149.
150.

Isla Guadalupe
Israel

Israel
Israel/lran

Israel/Palesting

Italia
Italia
Italia
Italia

Italia/Eslovenia

Japo6n
Japo6n
Japon / Rusia
Japon / Corea

del Sur

151.
152.
153.
154.
155.
156.
157.
158.

159.

160.
161.
162.
163.

Kasajistan
Kenya

Kenya

Laos

Libano
Libano
Libano
Libano / Israel

Libano / Israel
Liberia

Libia

Libia

Malasia/

Tailandia

164.
165.

Marruecos
Marruecos/

Argelia

166.
167.
168.
169.

170.

171.
172.

Mauritania
México
México
Moldavia
Mozambique

Myanmar
Myanmar/

Thailandia

173.
174.
175.

176.
177.
178.
179.

Ngorno-Karabaj
Nicaragua
Niger

Nigeria
Nigeria
Nigeria
Papua-Nueva

Guinea

180.
181.
182.
183.

Paquistan
Paquistan
Paquistan
Paquistan/

Afganistan

184.

185.
186.
187.
188.
189.
190.
191.
192.

Perd

Perd

Perd
Polonia
Reino Unido
Ruanda
Ruanda
Rumania
Rumania /

Hungria
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América
Asia
Asia
Asia

Asia

Europa
Europa
Europa
Europa

Europa

Asia
Asia
Asia

Asia
Asia
Africa
Africa
Asia
Asia
Asia
Asia
Asia

Asia

Africa
Africa
Africa

Asia
Africa

Africa
Africa
América
América
Europa
Africa

Asia
Asia
Asia
Asia
América
Africa

Africa
Africa
Africa

Oceania
Asia
Asia
Asia

Asia
América

América
América
Europa
Europa
Africa
Africa
Europa

Europa

Independentista
Fundamentalista
Proliferacion
Politico

Politico

Crimen Org.
Etnico
Independentista
Migratorio

Soberania

Crimen Org.
Politico-violento
Soberania

Soberania
Narcotrafico
Etnico
Migratorio
Narcotrafico
Politico
Politico-violento
Religioso
Politico-violento

Politico-violento

Crisis del Estado
Politico-violento
Proliferaciéon

Soberania
Independentista

Soberania
Fundamentalista
Narcotrafico
Politico-violento
Indepedetista
Crisis del Estado

Crimen Org.
Politico

Politico
Migratorio
Politico
Politico-violento

Crimen Org.
Etnicos
Fundamentalista

Independentistas
Fundamentalista
Narcotrafico
Proliferacion

Politico
Etnico

Narcotrafico
Politico-violento
Narcotrafico
Independentista
Etnico

Crisis del estado
Narcotrafico

Soberania

Acciones de grupos que exigen la independencia de Francia
Atagues de terroristas sionistas

Denuncias por supuestos desarrollos de armas nucleares
Apoyo irani a las actividades de grupos fundamentalistas
antiisraelies (Hezbollah, Hamas, Jihad Islamica Palestina)
Complicaciones en la retirada israeli de los antiguos
territorios ocupados

Acciones violentas del crimen organizado contra el gobierno
Ataques a etnias inmigrantes

Tendecias secesionstas en la region norte

Ingreso masivo de refugiados, especialmente provenientes de la
Ex-Yugoslavia y Albania

Recamo de lItalia por territorios perdidos luego de la Segunda
Guerra Mundial

Acciones de grupos mafiosos [Yakuza, en particular]
Acciones terroristas de la secta “La Verdad Suprema”
Ngociacién soberania islas ocupadas por Rusia en 1945

Disputas en torno a lasoberania dela isla Takeshima (Tokdo)
Incremento del cultivo de drogas

Enfrentamientos entre etnias

Migracion masiva de somalies, etiopes y sudaneses
Incremento del cultivo de drogas

Disputas territoriales

Enfrentamientos entre grupos diversos

Presencia de grupos religiosos antagdnicos

Represalias mutuas entre milicias fundamentalistas y el
Ejército israeli.

Actividades de las milicias proisraelies Ejército del Sur del
Libano (ESL)

Peligro de desintegracion politico-social

Denuncias por apoyo a grupos terroristas

Presunto desarrollo de armas quimicas

Disputa de soberania
Movimiento independentista Frente Polisario de Liberacion

Tensiones en el ex-Sahara Occidental (actualmente atenuadas)
Acciones de grupos violentos fundamentalistas

Presencia creciente del narcotrafico; casos resonantes
Acciones del Ejército Zapatista de Liberacion.

Reivindicacion de independencia de la etnia rusa (Transdniéster)
Peligro de desintegracion politico-saocial. Proceso exitoso de re
composicion politica

Presencia de ejércitos privados

Acciones guerrilleras de la Organizacion Budista Kayia

en la frontera entre ambos Estados

Exodo forzado de cientos de miles de personas a Azerbaijan
Dificultades para completar la desmovilizacién militar
Enfrentamientos entre fuerzas del gobierno y las guerrillas
bereberes en el norte del pais

Presencia del crimen organizado

Enfrentamiento de etnias Yorubas y Hausas

Presencia de grupos fundamentalistas islamicos chiitas en el sur

Tendencias secesionistas en la isla Buganvilla

Acciones de grupos violentos de fundamentalistas islamicos
Aumento del cultivo de drogas

Denuncias de Estados Unidos / suspension ayuda econémica

Respaldo de KABULA a movimientos fundamentalistas “taliban”
Denuncias de esclavizacion de grupos indigenas por grupos
narcoterroristas

Incremento del cultivo de drogas

Acciones terroristas de Sendero Luminoso y el MRTA
Presencia de cultivos de drogas

Continuacion conflicto Irlanda del Norte

Enfrentamientos entre etnias Hutu y Tutsi

Riesgo de colapso del Estado

Presencia de cultivos de drogas

Disputa de soberania
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193.
194.

195.
196.

197.
198.

199.

200.
201.
202.

203.
204.
205.
206.
207.
208.

209.
210.
211.
212.

213.
214.
215.

Etiopia
216.

217.
218.
219.

220.

221.
222.
223.
224.

225.
226.

227.
228.

229.

230.
231.

232.
233.

Rusia
Rusia

Rusia
Rusia

Rusia/ Lituania
Rusia/ Ucrania
Senegal

Sierra Leona
Siria
Siria

Siria

Siria / Turquia
Somalia
Somalia
Somalia
Spratley, Islas

Sri Lanka
Sudafrica
Sudafrica
Sudan

Sudan
Sudan/ Uganda
Sudan/Egipto/

Tadjikistan
Tailandia
Taiwan
Togo
Tlnez
Turquia
Turquia
Turquia
Turquia

Turquia/lrak
Turquia/Siria
Tzajikistan
Tzajikistan
Uganda
Uzbekistan
Yemen
Zaire
Zaire

ANEXO I
CUADRO Il - FUENTES DE RIESGO E INESTABILIDAD
[DISTRIBUCION GEOGRAFICA Y POR TIPO DE FENOMENO]

Asia
Asia

Asia
Asia

Europa
Europa
Africa

Africa
Asia
Asia

Asia
Asia
Africa
Africa
Africa
Asia

Asia

Africa
Africa
Africa

Africa
Africa

Africa
Asia
Asia
Asia
Africa
Africa
Asia
Asia
Asia
Asia

Asia
Asia
Asia
Asia
Africa
Asia
Africa
Africa
Africa

Crimen Org.
Independentista

Independentista
Proliferacion

Politico
Politico
Politico-violento

Crisis del Estado
Narcotrafico
Politico-violento

Soberania
Politico

Crisis del Estado
Etnico

Migratorio
Soberania

Etnico
Etnico
Etnico
Fundamentalista

Religioso
Politico

Soberania
Migratorio
Fundamentalista
Politico
Migratorio
Fundamentalista
Etnico
Fundamentalista
Politico

Religioso

Politico

Politico
Fundamentalista
Narcotrafico
Politico-violento
Narcotrafico
Crisis del Estado
Crisis del Estado
Etnico

Presencia de grupos mafiosos

Enfrentamiento de independentistas chechenos con tropas
federales rusas

Secesion del enclave de Osetia

Estado critico de material y armas nucleares; denuncias de
contrabando de material sensible

Transito ruso al énclave de Kaliningrado

Situacion de las minorias rusas en Crimea

Enfrentamientos entre fuerzas del gobierno y guerrillas de la
tribu Diola

Enfrentamientos entre fuerzas del gobierno y guerrillas
Aumento del cultivo de drogas

Presencia de las clpulas de organizaciones terroristas
fundamentalistas

Conflicto con Israel por las Alturas del Golan

Divergencias en relacion al manejo de recursos hidricos comunes
Peligro de desintegracion politico-social

Enfrentamientos entre las etnias Haulye, Marchan e Isa

Exodo forzado de méas de un millén y medio de personas
Reclamos superpuestos de soberania por parte de diversos
Estados

Enfrentamientos entre independentistas tamiles y el gobierno.
Proceso de democratizacion (en vias de consolidacion)
Diversos conflictos étnicos

Promocién de la Revolucién Islamica; denuncias por respaldo

a grupos fundamentalistas violentos (basicamente en el Maghreb)
Persecucion de grupos no musulmanes

Mutuo respaldo a grupos opositores armados de la contraparte

Control de los recursos hidricos de la cuenca del Nilo

Exodo forzado de mas de cien mil personas

Presencia de grupos fundamentalistas islamistas violentos
Exigencia china de reincorporacion e integracion definitiva
Exodo forzado de unas trescientas mil personas

Presencia de grupos fundamentalistas islamistas violentos
Conflicto con el PKK (Partido de los Trabajadores Kurdos)
Presencia de grupos violentos de fundamentalistas islamicos
Denuncias por la represion de grupos politico-religiosos
Tensiones con paises vecinos en relacion al Islamismo (sobre
todo Iran)

Tensiones por el manejo de recursos hidricos compartidos
Tensiones por el manejo de recursos hidricos compartidos
Presencia de guerrillas fundamentalistas

Incremento del cultivo de drogas

Enfrentamiento entre fuerzas gubernamentales y guerrillas
Incremento del cultivo de drogas

Tensiones en el proceso de reunificacion

Inestabilidad politico-social.

Enfrentamientos armados entre diversas fuerzas (en vias de
resolucion)

Caréacter /continente | Africa América | Antartida Asia Europa | Oceania Total %
Ambiental 0 1 1 0 0 0 2 1,0
Crimen Organizado 1 0 0 3 1 0 5 2,5
Crisis del Estado 6 1 0 1 2 0 10 5,0
Etnico 12 2 0 8 9 1 32 16,0
Fundamentalista 3 0 0 7 1 0 11 55
Independentista 1 4 0 3 7 2 17 8,5
Migratorio 4 1 0 4 4 0 13 6,5
Narcotrafico 0 7 0 8 3 0 18 9,0
Politico 1 2 0 13 2 0 18 9,0
Politico-violento 6 7 0 7 4 0 24 12,0
Proliferaciéon 2 0 0 5 0 1 8 4,0
Religioso 1 0 0 6 2 0 9 4,5
Soberania 6 11 1 9 5 0 32 16,0
Total 43 36 2 74 40 4 199 100
% 21,6 18,0 1,0 37,1 20,1 2,0 100

Fuente: ELABORACION SOBRE LABASE DE DATOS DE DIVERSAS FUENTES [VER ACLARACIONES METODOLOGICAS
EN ANEXO IV]
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ANEXO IV
FUENTES CONSULTADAS PARA LA ELABORACION DEL CUADRO I
FUENTES DE RIESGO E INESTABILIDAD

Publicaciones especializadas
Revista Tecnologia Militar [Periodo 1993-1995]
Arms Control Today [Periodo 1993-1995]
Strategic Survey 1992-1993, The International Institute for Strategic Studies (Londres: Brassey's, 1993)
Strategic Survey 1993-1994, The International Institute for Strategic Studies (Londres: Brassey's, 1994)

Documentos oficiales en materia de defensa y seguridad internacional
White Paper / 1994, Federal Ministry of Defence, Alemania, Abril 1994,
Defending Australia - Defence White Paper /1994, Australia, 1994.

1994 Defence White Paper, Canada, 1994.

Defense White Paper 1994-1995, Corea, 1995.

Annual Report of the Secretary of Defense to the President and the Congress,
Department of Defense, Estados Unidos, febrero 1995.

Defense of Japan /1993, Japon, 1993.

Livre Blanc sur la Defence, Francia 1994.

Statement on the Defence Estimates / 1994, Reino Unido, 1994.

Documentos de las Naciones Unidas

“Documento de base: Problemas y peligros que plantea la delincuencia transnacional organizada en las
distintas regiones del mundo,” Conferencia Ministerial Mundial sobre la Delincuencia Transnacional Organi-
zada, realizada en Napoles, los dias 21 a 23 de Noviembre de 1994,

“Conclusiones y recomendaciones” de la reunién celebrada en Courmayeur (Italia), del 18 al 20 de Junio
de 1994, en vinculacién con la “Conferencia Internacional sobre la Prevencion y Represion del Blanqueo de
Dineroy el Empleo del Producto del Delito: Un Enfoque Global,” Napoles, 21 a 23 de Noviembre de 1994.

“Informe de la Conferencia Ministerial Mundial sobre la Delincuencia Transnacional Organizada,” celebra-
da en Napoles (Italia), del 21 al 23 de noviembre de 1994, de conformidad con la resolucién 48/103 de la
Asamblea General de 20 de diciembre de 1993 y la Resolucién aprobada por la Asamblea General “Medidas
para eliminar el terrorismo internacional” [sobre la base de Informe de la Sexta Comision (A./49/743)] del 17
de febrero de 1995.

Diarios
Periodo de observacion: Septiembre de 1993 a Septiembre de 1995
Diario Ambito Financiero
Diario Clarin
Diario El Cronista Comercial
Diario La Nacion
Diario La Prensa
Diario P4gina/12

Aclaracioén: El cuadro se confecciond con el objetivo principal de reflejar la diversidad y cantidad de
situaciones en el nuevo escenario internacional que constituyen o pueden constituir amenazas de diverso
tipo o fuentes de riesgo e inestabilidad. Para tal propdésito, se efectud deliberadamente con un bajo nivel de
discriminacién, poniendo mayor énfasis en la provision de informacion que pueda resultar de utilidad parala
identificacion de tendencias que en la precisién metodoldgica.

34






Documentos de Trabajo Fontana, Andrés

36



