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Complejidad de riesgo e interdependencia 
Tendencias de cambio en la 

seguridad lnternaclcnal 

Andres Fontana2 

En "The Shape of Wars to Come", publicado en 1996, Michael Clarke sostiene que las 
grandes potencias podran en el futuro elegir involucrarse 0 no en guerras. Su supervivencia 
nacional no estara en juego, decidan 0 no hacerto". EI problema, sostiene Clarke, sera decidir en 
que conflictos participar. En un articulo publicado en Junio de 1995, Edward Luttwak sostiene que 
al no estar en peligro la supervivencia de Estados Unidos ni sus intereses vitales, las "guerras 
heroicas" tienden a desaparecer de su norizonte". Lawrence Freedman, en "Tiene sentido apoyar 
la paz en Bosnia?", tambien publicado en 1995, sostiene que a diferencia de las "guerras de 
supervivencia" hoy los miembros de la OTAN participan en "guerras por eleccion'". 

Hay, evidentemente, una tesis cornun: 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, que justifiquen grandes movilizaciones 0 el empleo del conjunto de sus 
capacidades militares. En la medida que la supervivencia nacional no esta en juego, los Estados 
pueden elegir si se involucran 0 no. EI problema es decidir en que conflictos participar, en un 
contexto en que el empleo de las fuerzas armadas ya no responde exclusivamente a amenazas a 
la comunidad nacional 0 a la defensa de sus intereses vitales, e incluso corre el riesgo de ser mal 
visto por la opini6n publica. 

Por otra parte, las tendencias observables culminado el conflicto Este-Oeste indican que el 
contexto internacional del siglo XXI sera altamente complejo y crecientemente dual desde el punta 
de vista de la seguridad. En un escenario global caracterizado por la incertidumbre, complejidad 
de riesgo, e interdependencia en materia de seguridad, se configuran simultanearnente zonas de 

Este trabajo fue publicado en: Fontana, Andres. Complejidad de Riesgo e Interdependencia. Tendencias de 
cambio en la seguridad internacional. Documento de Trabajo N° 24. Buenos Aires: Instituto del Servicio Exterior 

2 
3 
4 
5 

de la Naci6n, 1997.67 p. 
Profesor del Instituto del Servicio Exterior de la Naci6n. Universidad Nacional de Buenos Aires, Argentina. 
Michael Clarke, "The Shape of Wars to Come", Foreign Service (Spring 1996). 
Edward N. Luttwak. "Toward Post-Heroic Warfare", Foreign Affairs 74:3 (May/June 1995): 109-122. 
Lawrence Freedinan, "Tiene sentido apoyar la paz en Bosrda?", Revista de la OTAN 6 (Nov. 1995). 
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inestabilidad y conflicto, y zonas de paz y estabilidad. En la mayor parte de los casos, los factores 
que determinan tales tendencias se han acentuado 0 profundizado tras el fin de la guerra fria. 

En forma creciente, las intervenciones ordenadas 0 autorizadas por las Naciones Unidas no 
ocurren ya exclusiva ni principalmente en relaci6n a conflictos belicos entre Estados sino en otro 
tipo de situaciones, donde la linea divisoria entre 10 civil y 10 militar es difusa. Las intervenciones en 
guerras civiles y por razones humanitarias, sostiene Goulding, son altamente justificadas pero 
tam bien altamente riesgosas, ya que resulta dificil establecer los tiempos de la operaci6n y los 
parametros de exito de la rnision". 

Por eso los gobiernos de las grandes potencias esperan a la lntenslflcaclon de la crisis para 
intervenir militarmente. Evaluan cada vez mas cuidadosamente que es 10 que esta en juego: si 
existe un consenso internacional en tratar el caso, si las partes involucradas en el conflicto 
consienten la intervenclcn 0 si la tnaccion puede tener consecuencias inaceptables. Tarnbien toman 
en cuenta la relaci6n entre intervenci6n y factibilidad de lograr los objetivos planteados, el respaldo 
del Poder Legislativo y la opini6n publica, la posibilidad de que la intervenci6n militar cambie la 
situaci6n yen que medida y de que manera la fuerza puede ser usada legitimamente en situaciones 
que aun no son guerras, perc que pueden alcanzar la misma intensidad. Los principales poderes 
emplean en sus decisiones estes y otros criterios que no ayudan a intervenciones rapidas y 
eficaces. EI uso de la fuerza se decide politicamente y se administra por cuotas. 

Dado que este tipo de "participaci6n" no se justifica por guerras menores 0 des6rdenes 
internos, la literatura comienza a generarterminos tales como "intervenci6n selectiva", "guerras por 
elecci6n" y "guerras no heroicas". A diferencia de las guerras basadas en grandes movilizaciones 
nacionales, estas intervenciones son concebidas como operaciones, 0 misiones lIevadas a cabo 
por profesionales y en estrecha relaci6n con las expectativas y estados de animo de la opinion 
publica local e internacional. A tal efecto, las potencias desean que las intervenciones militares sean 
"terminantes" (no-desafiadas), "limpias" (sin bajas) y "rapidas'' (televisivas). 

Mientras las amenazas de la seguridad clasica son por 10 comun producto de Estados fuertes 
con capacidad para desafiar el status quo, los motivos de las guerras por elecci6n son generados 
por Estados embrionarios, con instituciones politicas fragiles, estructuras sociales fragmentadas 
y economias debiles, sostiene Freedman. Pero mientras las bajas que se producen en una guerra 
de supervivencia para defender valores fundamentales 0 impedir que una potencia extraJia arrase 
u ocupe nuestro suelo, pueden ser inevitables e incluso una fuente de orgullo, las bajas que se 
deben al cumplimiento de objetivos politicos, 0 vinculados a una naci6n tan abstracta como "orden 
internacional," son dificiles de legitimar ante la opini6n publica. Aparentemente, estos son dilemas 
inevitables de los compromisos y la participaci6n en el contexto internacional emergente, que 
requieren una elaboraci6n constante en diversos ambitos de la comunidad de politica. 

Este trabajo presenta un conjunto de observaciones empiricas acerca de esas tendencias y 
un analisis preliminar del modo en que los Estados y la comunidad internacional comienzan a 
responder a elias. La primera parte del analisis se centra en el perfil de las amenazas emergentes, 
la tendencia decreciente de las amenazas de la seguridad claslca y el significado de tales procesos 

6	 Marrack Goulding, ''The Evolution of tlrated Nations Peace-Keeping", Oxford University, Marzo, 1993 y "The Use 
of Force by the United Nations", International Peacekeeping 3:1 (Spring 1996): 6-18. 
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en relacion al contexte internacional de fin de siglo, en particular, la complejidad de riesgo y la 
interdependencia en materia de sepuridad". 

EI analisis de las tendencias de cambio en la naturaleza de las amenazas se basa en material 
empirico reunido y sistematizado en el marco de una investlgacion en curso. La lnvestiqacton de 
campo abarca diversas fuentes, consultadas a 10 largo de un periodo relativamente extenso". Entre 
otros aspectos de la investtqacion, la revision de los libros blancos en materia de pclltlcas de 
defensa y seguridad internacional y documentos equivalentes de un grupo relevante de palses 
reviste particular mteres. 

EI caracter de ese cuerpo de informacion, que refleja percepciones y criterios acerca de las 
amenazas y otros aspectos del contexte global y regional en los que se basan las politicas de 
defensa y seguridad internacional de los paises respectivos, facilita el nexo de la primera parte de 
este trabajo con las secciones siguientes, referidas a la interdependencia en materia de seguridad; 
los entendimientos entre las potencias como fuente de estabilidad global; las nuevas formas de 
asoclaclon de los Estados y de contnbucion a la paz y la seguridad internacionales, la confcrmaclon 
de "zonas azules" (zonas de paz y estabilidad, espacios regionales de seguridad cooperativa), y 
las implicancias de ese conjunto de tendencias con respecto a las politicas de defensa y seguridad 
internacional en el nuevo escenario. 

Tendencias de cambio en la seguridad internacional 

La complejidad de riesgo9 como caracteristica fundamental de un contexte internacional 
cambiante antecede al fin de guerra fria, perc se acentua a partir de entonces como resultado de 
la heterogeneidad, el caracter disperso, el aumento constante y los multiples entrelazamientos de 
amenazas emergentes. La complejidad de riesgo no es ajena a la existencia, en determinados 
contextos, de confJictos potenciales 0 activos propios de la seguridad clastca. A su vez, el impacto 
global de estes conflictos es posible en la medida en que los Estados involucrados cuentan con, 
o pueden acceder a, armamento nuclear 0 armas quimicas. La vision de Estados Unidos acerca 
de las amenazas en el escenario de la pos-guerra fria descrita mas adelante subraya este aspecto. 

La interdependencia en materia de seguridad es una resultante de la complejidad de 
riesgo, en la medida que esta implica un contexto internacional caracterizado por los siguientes 
rasgos: a) los desafios en materia de seguridad tienden a superar la capacidad individual de los 
Estados para hacerles frente; b) la seguridad de cada Estado depende mas de las politicas que 
lIevan a cabo otros Estados (y de la posibilidad de infJuiren elias) que del desarrollo autonomo de 

7	 Entiendo por "amenazas de la seguridad clasica" las que provienen de posibles agresiones calculadas, que afectan 
la soberania 0 la integridad territorial de los Estados e implican el empleo, real 0 potencial, de medios militares para 
su materializaci6n, para responder a elias, 0 para neutralizarlas anticipadamente. Las amenazas emergentes y 
fuentes de riesgo e inestabilidad constituyen un conjunto heteroqeneo de fen6menos, que forman parte de un 
debate en curso. En la primera secci6n de este trabajo, presento algunos elementos empiricos y analiticos que 
pueden contribuir a una apreciaci6n mas pormenorizada de ese conjunto de fen6menos. Los conceptos de 
"complejidad de riesgo" e "interdependencia en materia de seguridad", se corresponden con un contexto 
internacional caracterizado por tales fen6menos. 

8	 Ver Anexos 1, 11 Y 111. 
9	 Cfr. Christopher Dandeker "New Times for the Military: Some Sociological Remarks on the Changing Role and 

Structure ofthe Armed Forces of Advanced Societies", Journal ofthe London School of Economics 15:1 (Dec
1944): 637-654. 
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capacidades individuales de respuesta; c) los Estados tienden a asumir formas asociativas y 
cooperativas en materia de seguridad, que a su vez incrementan la dependencia de la seguridad 
individual de cada Estado del complejo tramado de relaciones en la que se halla 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 crecientemente eficacia '0. Esto no es solo 
producto del fin de la guerra fria. Ya en los alios setenta y mas acentuadamente a medida que 
avanzan los ochenta, los enfoques preventivos adquieren una importancia ascendente. Esto se 
debe fundamentalmente a los imperativos que impone el fenomenal despliegue de armas de 
destruccion masiva, la dinarnica revolucionaria que el proceso CSCE asume en forma creciente. 
A esto se agregan, entre fines de los alios ochenta y principios de esta decada, los exitos de 
diversas acciones en materia de diplomacia preventiva, en el marco multilateral, y de iniciativas 
regionales en contextos tan disimiles como el Asia-Pacifico y "las Americas", tanto a nivel 
hemisferlco cuanto a nivel subregional, en marcos una vez mas disimiles como son el MERCOSUR 
y America Central". 

No obstante sus diferencias contextuales y temporales, estos procesos comparten el empleo 
creciente de mecanismos de construccion de confianza y enfoques de seguridad cooperativa. Este 
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 intemacional de 
pos-guerra, que se acentuan en forma precipitada a con el fin de la guerra fria y tambien, la 
fenomenal dinamica que adquiere el proceso de globalizacion. 

En ese marco mas heteroqeneo e incierto, los Estados asumen formas diversas de 
vinculacion en materia de seguridad. Estas abarcan alianzas militares (vinculos intensivos en 
materia militar y relaciones de creciente dependencia reciproca a 10 largo del tiempo),coaliciones 
(intensivas en el plano militar, perc que no implican perdurabilidad a 10 largo del tiempo) y 
asociaciones (relaciones estrechas en diversos pianos, que incluyen aspectos de seguridad pero 
sin vinculos intensivos en 10 militar). 

Esta diversidad, no necesariamente jerarquizada, de modos de vinculacion entre los Estados, 
en materia de seguridad, responde a los nuevos rasgos del contexto internacional. Mientras las 
amenazas de la seguridad clasica tienden a descender 0 en algunos casos desaparecer, ej. Brasil
Argentina- los conflictos emergentes no implican amenazas a la supervivencia de los Estados, en 
particular, en el caso de las potencias, y la mayor parte de las democracias y economias 
avanzadas. Este aspecto se analiza en la seccion subsiguiente. Existe adernas un entendimiento 
entre las potencias que, junto con las relaciones de interdependencia economica, politica y de 

10 Paul Stares senatacomo uno de los motivos del surgimiento y la difusi6n de la seguridad cooperativa el que la 
misma se basa en un enfoque esencialmente preventivo-vis a vis las concepciones tradicionales de la defensa 
nacional, los sistemas de alianzas y la seguridad colectiva basados en enfoques reactivo-disuasivos. Ver, Paul 
Stares y John D. Steinbruner, "Regional and Global Security: The Case for Cooperative Security". En: Andres 
Fontana (Comp.) Argentina-OTAN.- Perspectivas sobre la Seguridad Global (Buenos Aires: GEL, 1994). Ver 
asimismo el planteo original de William Perry et. al. A New Coticept of Cooperative Security (Washington: The 
Brookings Institution, 1992). 

11 Ver, entre otros, Williatu Perry et.al., A New Concept of Cooperative Security, op. cit.; y Janne E. Nolan, Global 
Engagenient: Cooperation and Security in the 21st Century, (Washington, D.C.: The Brookings Institution, 
1994). Por su parte, en Cooperating for Peace: The Global Agenda for the 1990's and Beyond (Sydney: Allen 
and Unwin, 1993), Gareth Evans plantea una interesante vinculaci6n entre la noci6n de seguridad cooperativa y 
el desarrollo de un conjunto de estrategias multifaterales. 
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seguridad que abarcan amplias regiones del globo, ofrece paraguas de estabilidad que fortalece 
las relaciones cooperativas en materia de seguridad. 

Esto es particularmente evidente en aquellas regiones que hoy tienden a estructurarse como 
zonas azules 0 espacios de seguridad cooperativa. En estes espacios, las relaciones entre los 
Estados alcanzan un grade tal de estabilidad y contabilidad que excluyen la posibilidad de un 
conflicto militar entre ellos, situaci6n que resulta de interconexiones cada vez mas amplias y 
complejas, en diversos niveles de la politica, la economia y las ternaticas de seguridad. La vigencia 
de regimenes dernocraticos plenos, incluyendo el conjunto de pautas politico-institucionales y 
valorativas que hacen a las relaciones civico-militares resulta fundamental para la configuraci6n de 
zonas azules. 

En la medida que la supervivencia nacional no esta en juego, los Estados pueden elegir si se 
involucran 0 no en los conflictos que afectan la seguridad global pero tienen lugar en las periferias 
de las zonas azules. EI problema para los Estados mas avanzados es decidir en que conflictos 
participar, en un contexte en que el empleo de las fuerzas armadas no responde necesariamente 
a la supervivencia de la naci6n y es potencialmente mal visto por la opinion publica". Como se 
analiza en la ultima secci6n de este trabajo, un contexto global caracterizado por la complejidad de 
riesgo y la interdependencia en materia de seguridad y, simultaneamente, la emergencia de 
desarrollos regionales en materia de seguridad cooperativa, plantea profundas dificultades, para 
prever los medios militares adecuados a las necesidades de seguridad de los Estados y redefine 
por 10 tanto la problernatica en que se enmarcan las politicas de defensa y seguridad internacional. 

Cambios en la naturaleza de las amenazas 

La tendencia decreciente de las amenazas de la seguridad ciasica y la ascendente de 
fen6menos que provisoriamente lIamaremos "amenazas emergentes y fuentes de riesgo e 
inestabilidad", constituyen caracteristicas fundamentales del escenario internacional de la post
guerrafrfa13 

. Si bien no existe una relaci6n causal entre elias, ambas tendencias comparten algunas 
ralces comunes y contribuyen sirnultaneamente a la complejidad de los dilemas de seguridad de 
los alios noventa, en particular en relaci6n al uso de la fuerza y el rol de las instituciones militares14. 

12	 En cuanto ala aceptaci6n de bajas por parte de la opini6n publica ver, por ejemplo, David Steven,"The Necessity 
for American Military Intervention in the post-Cold War World". En: The United States and the Use of Force in the 
post-Cold War Era, an Aspen Strategy Group Report (Maryland: The Aspen Institute, 1995): 39-70. La tesis de 
Steven es que hay una relaci6n costo-beneficio directamente proporcional a la aceptaci6n de bajas por parte de 
la opini6n publica. Agradezco a Mariano Bartolome por esta interesante observaci6n. 

13	 Cfr.,Michael Clarke, "Future SecurityThreats and Challenges". En:Spyros A. Pappas y Sophie Vanhoonacker (Eds.), 
The European Unions Common Foreign And Security Policy: The Challenges of the Future (Maastrich: Pays-Bas, 
1995); Gareth Evans, "Cooperative Security and Intrastate Conflict", Foreign Policy 96 (Fall 1994): 3-20; y John G. 
Ruggie, 'Wandering in the Void: Charting the U.N.'s Strategic Role", Foreign Affairs 72:5 (Nov-Dec 1993) 27-31. 

14	 La literatura sobre el tema es extensa. Autores como Mats Berdal, Jarat Chopra, John Mackinlay, Marrack Goulding, 
y John Gerard Ruggie, entre otros, han caracterizado con precisi6n la falta de congruencia entre los medios 
militares empleados y los problemas a resolver, tanto en relaci6n a los aspectos operativos cuanto a los dilemas 
politicos que plantea este tema central de la seguridad intemacional de los ai'los noventa. Ver, Mats Berdal,Wliither 
UN Peacekeeping? Intemationallnstitute for Strategic Studies, ADELPHI Paper 281. (October 93): 2-88.; Jarat 
Chopra y John Mackinlay, "Second Generation Multinational Operations", The Washington Quarterly (Summer 
1992): 113-131; Marrack Goulding, The Evolution Of United Nations Peace-Keeping. Cyril Foster Lecture 1993, 
op.cit 0 "The Use of Force by the United Nations," op.cit., y John Gerard Ruggie, "The United Nations: Stuck in a 
Fog between Peacekeeping and Enforcement". En: Williatn H. Lewis (Ed.), Peacekeeping: The Way Ahead? 
(Washington, D.C.: National Defense University, 1993). 
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Ambas tendencias se originan con anterioridad al fin de la guerra tria. Pero tambien en ambos 
casos, adquieren mayor impulso y nuevas caracteristicas a 10 largo de esta oecada. Por ejemplo, 
la tendencia decreciente de las amenazas de la seguridad clasica se vincula al tramado de la 
interdependencia compleja, proceso que antecede el fin de la guerra tria y el boom de la 
globalizaci6n que tiene lugar en los aries noventa". 

Sin embargo, la protundidad y los alcances que esa tendencia adquiere en esta decada -es 
decir, la probabilidad decreciente 0 nula, sequn el caso, de guerras entre Estados en amplias zonas 
del planeta- se vincula con procesos que tienen lugar tras el fin de la guerra frla". 

Entre estes, el caracter crucial y la amplitud de la democratizaci6n en diversas regiones, la 
creciente ditusi6n y penetraci6n de la economia de mercado, la expansi6n e intensificaci6n del 
comercio internacional, los dinamicos procesos de integraci6n regional y, junto con ellos, la 
adopci6n de entoques de seguridad cooperativa son los mas importantes17. Algo similar ocurre con 
la tendencia al incremento y cambio de naturaleza de las amenazas emergentes y fuentes de riesgo 
e inestabilidad: preexisten a, perc son desatadas con abrumadora intensidad por, los etectos del 
fin de la guerra tria y el boom de la globalizaci6n en los noventa. 

Ambas tendencias son, en cierto sentido, "globales". Pero su presencia no es sirnetrica en 
el conjunto del escenario internacional. Es decir, por una parte, atectan al conjunto de la comunidad 

15	 Robert Keohane y Joseph Nye. En: Poder e Interdependencia (Buenos Aires: GEL, 1988) p. 41 Y 55., otrecen la 
argumentaci6n clasica sobre este tema. En el op. cit. Global Engagement: Cooperation and Security in the 21st 
Century, Janne Nolan provee un panorama amplio sobre tales procesos. Con respecto al Hemisferio Occidental, 
ver los trabajos de Andres Cisneros, "EI Proceso de Seguridad en America", Archivos del Presents 1:3 (Die-Feb 
1995); Hal Klepak, "The Security 'Process' in the Westem Hemisphere: Implications for Global Security", presentado 
en el Seminario Perspectivas Regionales sobre la Seguridad Global, organizado por el Centro de Estudios de 
Seguridad Intemacional dellnstituto del Servicio Exterior de la Naci6n, Buenos Aires, Diciembre, 1996; Augusto 
Varas, "La Seguridad Hernisferica Cooperativa de Post Guerra Fria", Documento de Trabajo FLACSO, Santiago 
de Chile, Agosto, 1994; y Francisco Rojas Aravena y Guillermo Solis Rivera (Eds.), De la Guerra ala Integraci6n: 
La Transicion y la Seguridad en Centroamerica (San Jose de Costa Rica: Fundaci6n Arias para la Paz y el 
Progreso Humano, 1994). Ver asimismo Michael Krepon et. aI., A Handbook of Confidence-Building Measures 
for Regional Security (Washington D.C., The Henry L, Stimson Center, September 1993). En: Major Powers at 
a Crossroads: Economic Interdependence and an Asia Pacific Security Community (Boulder, Colorado: Lynne 
Rienner Publishers, 1995), Ming Zhang explora la tendencia a la cooperaci6n en materia de seguridad entre China, 
Jap6n, Rusia, y Estados Unidos, motivada por sus crecientes lazos econ6micos y sostiene que esa tendencia 
influye poderosamente en favor de la adopci6n de enfoques de seguridad cooperativa en el area Asia-Pacifico. En 
"Seguridad Cooperativa: Tendencias globales y condiciones en el Continente Americano", Documento de Trabajo 
ISEN N°16, Buenos Aires, Mayo 1996, reviso la experiencia de CSCE-OTAN, como base del desarrollo de un 
espacio seguridad con proyecci6n hacia el Este, y las alternativas que entrenta el Continente Americano en esta 
materia. 

16	 La "proliferaci6n de conflictos", que caracteriza la presente decada, no contradice la hip6tesis acerca de la tendencia 
decreciente de las amenazas de la seguridad clasica, ya que tales conflictos son, en su mayor parte, de otra 
naturaleza -e.g., guerras civiles, disputas territoriales al interior de un Estado, persecuci6n de minorias, etc. Cfr. los 
op. cit, Gareth Evans, "Cooperative Security and Intrastate Conflict", y Michael Clarke, "TheShape of Wars to Come", 
op. cit., y Stanley Hofftnann, 'The Crisis of Liberallntemationalism". Foreign Policy (Spring 1995): 159-1n. 

17	 En ese marco, deseo subrayar las observaciones acerca de los vinculos entre Estados Unidos y otras democracias 
y economias avanzadas como hilo de continuaci6n a 10 largo de la guerra tria y la post-guerra tria que realiza John 
G. Ikenberry, en "The Myth of Post-Cold War Chaos", Deudney, en "Structural Liberalism: The Nature and 
Sources of Postwar Westem Political Order", (borrador) Department of Political Science, The University of 
Pennsylvania, Mayo de 1996. Son tambien de particular interes las observaciones de Michael Mastanduno acerca 
de la bifurcaci6n [no incompatibilidad] de la competencia econ6mica 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 (primavera 1997) 49-88. 
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internacional y tienen la potencialidad de "alcanzar", literalmente, cualquier punto del planeta. 
Precisamente, dos de las caracterfsticas de estos fen6menos -por ejemplo, el terrorismo 0 los 
efectos de un accidente en el transporte de material nuclear- es que nadie puede asumir que, por 
pertenecer a un determinado tipo de Estado, sociedad 0 regi6n, se encuentra total mente a salvo 
de estas amenazas (terrorismo) 0 fuentes de riesgo (accidente nuclear); ni que, consecuentemente, 
esta total mente exento -al menos te6ricamente- de responsabilidad en su control, limitaci6n 0 

erradicaci6n. Pero, por otra parte, la presencia efectiva del conjunto de estos fen6menos -sobre 
todo, los que mas abajo caracterizamos como "fuentes de riesgo e inestabilidad"- no es "global". 
Responde en cambio a una distribuci6n congruente con -y profundizante de- clivajes econ6micos, 
tecnol6gicos, politicos y culturales que diferencian Estados y regiones en el marco global. En 
terminos generales, se presentan dos tipos de situaciones en materia de seguridad, que coinciden 
respectivamente con la presencia de [a] sociedades industrializadas, con democracias liberales y 
un alto grado de institucionalizaci6n interna y externa, y [b] sociedades de tipo periterico, semi- 0 

no industrializadas, con sistemas politicos autoritarios 0 seml-democraticos y un nivel relativamente 
bajo de institucionalizaci6n interna y extema". Asf, se puede sintetizar que en el escenario 
internacionallas amenazas emergentes y las fuentes de riesgo e inestabilidad son "comunes" pese 
a no ser "globales". 

~Cual es entonces el conjunto de fen6menos que la expresron "amenazas emergen
tes/fuentes de riesgo e inestabilidad" intenta denotar? En los alios noventa, han surgido nuevas 
formas de violencia politica, 0 formas ya conocidas han adquirido inusitada intensidad y proyecci6n 
internacional, junto con nuevas formas de violencia ciudadana y/o estatal, ligadas a clivajes etnicos 
o religiosos, vinculados muchas veces con graves cuadros econ6micos y sociales". En la periferia, 
han surgido conflictos armados diffciles de tipificar y muy diffciles de detener y situaciones sociales 
y polfticas extremadamente crlticas, que causan preocupaci6n en los pafses centrales e incluso 
atraen la atenci6n de las estructuras militares mas importantes del planets". 

18	 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?" 

19	 EI predominio de conflictos "civiles" -i.e., no entre Estados, sobre todo en los palses poco desarrollados, pero 
tarnbien en el mundo desarrollado- incentivada y profundizada a su vez por la tendencia a la fraqmentacion, es 
comprobable cuantitativamente: datos de la ONU indican que desde la caida del Muro de Berlin florecieron en el 
mundo 82 conflictos, de los cuales 79 eran intraestatales; dos de los restantes, correspondientes a Bosnia y 
Nagomo-Karabakh, ten ian un caracter interestatal discutible. Este estado de cosas tiende a consolidarse: en 1995 
se registraron en todo el globo 44 conflictos armados, todos intraestatales. Ver el op.cit. Steven David,"The 
Necessity for American Military Intervention in the post-COld War World" y Anned Conflicts Report 1996, 
Project Plouglishares (Waterloo: Conrad Grebel College, 1996). La tendencia al predominio de estos conflictos ha 
sido seiialada como rasgo probable del escenario del primer tramo del siglo XXI. Ver, Michael Clarke, "Future 
Security Threats and Challenges", op.cit; Robert Kaplan, "The Coming Anarchy", The Atlantic Monthly 273:2 
(February 1994): 44-76. Para bucear en las caracteristicas de estos conflictos civiles, particularmente a partir de 
dimensiones comparativas con losconflictos interestatales modernos, resulta de utilidad el trabajo de Jeffrey White, 
"Some Thoughts on Irregular Warfare", Studies in Intelligence 39:5 (1996): 51-59 y Ralph Peters, "The New 
Warriors Class", Parameters 24:2 (Summer 1994): 16-25. 

20	 Si bien durante la guerra fria Europa presto poca atencion a su frontera sur, al menos desde el punto de vista 
militar, en ai'los recientes la Alianza Atlantica decidio dar un importante vuelco hacia el Mediterraneo. En la reunion 
del Consejo de la OTAN de febrero de 1995, los representantes de los 16 parses miembros decidieron poner en 
marcha un "dialoqo especial" con cinco palses de la region mediterranea -Marruecos, Tunez, Mauritania, Egipto 
e Israel- a fin de contribuir a la seguridad y la estabilidad en esa region. Ver asimismo, como ejemplo en el marco 
de la discusi6n acerca de la continuidad de la OTAN tras el fin de la guerra frla, los argumentos de Ronald Asmus 
y otros analistas de la RAND, en defensa de tal continuidad basados en una caracterizacion del escenario euro
asiattco centrada en la nocion de "arcos de crisis e inestabilidad" que practicamente descarta el concepto de 
"amenaza militar' y los de Jonathan Clarke, en contra de la cantidad de la OTAN, basados en una caracterizaci6n 
semejante. Ver R. Asmus et al. "Building a New NATO", Foreign Affairs 72:4 (Sep/oct 1993): 28-40, y Jonathan 
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Estos fen6menos, que generan formas extremas de violencia, no son encasillables sin 
embargo en el concepto de "guerra", sobre todo en la categoria de "guerra limitada", debido a que 
los objetivos politicos que orientan el esfuerzo belico de las partes no son Iimitados sino totales, 
transformando a la acci6n armada en un fin en si mismo y atentando contra el interes vital del 
contendiente. Este tipo de guerras "prewestfalianas", al decir de Van Creveld, se han mostrado 
incontrolables para la comunidad internacional con sus medios aetuales". Los principales poderes 
evitan participar de intervenciones multilaterales debido a que la concepci6n "suma cero" de uno 
o todos los bandos beligerantes inhibe una soluci6n negociada al conflicto. Tampoco la facilita la 
remoci6n de los Iideres de las facciones en pugna, porque tales posturas no surgen exclusivamente 
de estos sino de los sectores sociales mas amplios". 

Junto con, y en algunos aspectos ligados a estos procesos han emergido actividades 
criminales en escala y combinaciones antes desconocidas, favorecidas tam bien por la globalizaci6n 
de los mercados y la mayor permeabilidad de las fronteras. Ese gran abanico de procesos, que 
tienen en comun el engendrar altos grados de violencia, abarca distintas combinaciones y "cruces" 
del terrorismo, el crimen organizado, el narcotraflcc, movimientos guerrilleros, grupos etnicos 0 

religiosos enfrentados entre si, 0 con gobiemos de Estados debiles 0 en proceso de disoluci6n. La 
simultaneidad del protagonismo de este conjunto de nuevos actores implica vinculaciones 
sistematicas 0, esporadicas en relaci6n, por ejemplo al trafico de estupefacientes y el contrabando 
de armas, e incluso de materiales sensibles. 

En diversos puertos, incluso algunos de America Latina, se ha encontrado evidencia de una 
gigantesca conexi6n internacional de traflco de drogas y armas pesadas. En muchos casos el 
trafico de armas por parte de organizaciones intemacionales de crimen organizado tiene fines 
puramente comerciales. Pero en otros esta destinado a equipar el creciente nurnero de ejercitos 
privados que controlan barrios 0 zonas en ciudades importantes, del centro y de la pentena, y 
amplias zonas rurales en esta ultima. Por supuesto, los ejercitos tipo milicia neonazi que emergen 
en los paises centrales y las guerrillas de la periferia tambien son clientes primordiales del el trafico 
ilegal de armas pesadas. EI financiamiento se basa fundamentalmente en los secuestros extorsivos, 
cuya amplitud y sistematicidad es motivo de seria preocupaci6n en algunos paises. Una estimaci6n 
extraoficial de los secuestros que tuvieron lugar en America Latina a 10 largo de 1994 arroja una 
cifra cercana a los 6.000 casos con una rentabilidad de hasta 30 millones de d61aresporoperaci6n. 
Por otra parte, un informe del FBI difundido a mediados de 1995, expresa una sena preocupaci6n 
por la posibilidad de que grupos del crimen organizado que operan a nivel intemacional puedan 
adquirir componentes nucleares y venderlos a organizaciones terroristas". 

Clarke, "Replacing NATO", Foreign Policy 93 (Winter 1993-1994): 2241. 
21 En "Cooperative Security and Intrastate Conflict", Gareth Evans senala que "...Ia esperanza de que las Naciones 

Unidas pudieran actuar en forma mas efectiva en materia de seguridad, debido al exito de las operaciones en Irak, 
Cainboya y Namibia se via frustrada por la impotencia demostrada en las intervenciones en Bosnia, Somalia y 
Ruanda." Asimismo, a fin de ilustrar la magnitud que han alcanzado las guerras intra-estatales, 0 simples matanzas 
de ciudadanos a manos de sus Estados, el autor comenta que los conflictos armados posteriores a la Segunda 
Guerra Mundial han costado mas de 20 millones de vidas y muchos de ellos (29 de 30 en 1992) ocurren 0 han 
ocurrido dentro de las fronteras estatales. Garedi Evans, "Cooperative Security and Intrastate Conflicr, op.cit. p.3 

22 Ver, Richard Haas, Intervention. The use of american force in the post-Cold War world (Washington: Camegie 
Endowment for Intemational Peace, 1994). Charles Maynes, "The limitations of force", en el op.cit. The United 
States and the use offorce in the post-Cold War era. 

23 Cfr. el analisis de estos temas y sus 16gicasque formula Walter Laqueur en "Postmodem Terrorism: New Rules For 
An Old Game", Foreign Affairs (Sep-Oct 1996). 
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A esto se suman factores de riesgo de impredecible alcance, como los accidentes por el 
deterioro de usinas nucleares 0 de buques y submarinos nucleares en situaciones de insuficiencia 
presupuestaria; la acumulaci6n de desechos nucleares; y los posibles accidentes vinculados a su 
transporte, al de otros elementos, 0 a la existencia de armas quimicas c 4 abandonadas" en mares 
y oceanos, Estas situaciones no necesariamente responden a una intenci6n hostil actual, sino en 
muchos casos a confrontaciones pasadas". 

Todos estos fen6menos afectan, si bien en distinto grade y de formas diversas, la seguridad 
de los individuos y de los Estados yen muchos casos implican altos grados de violencia. No atentan 
necesariamente contra la integridad territorial de los Estados, perc permean sus instituciones, 
relativizan el valor de sus fronteras y crean "manchas" de no-estatidad en las ciudades, aun en las 
mas sofisticadas yen los circuitos de negocios. En conjunto, introducen inestabilidad en el contexto 
local, en el regional y en el internacional. Ponen en riesgo la integridad fisica y moral de los 
ciudadanos y corroen slstematicamente el sentido de "comunidad" tanto nacional cuanto 
internacional . 25 

Fen6menos de esta naturaleza han sido ajenos 0 peritericos con respecto a la problernatica 
fundamental de la defensa y la seguridad internacional. Sin embargo, debido a la magnitud que han 
alcanzado, el caracter transnacional que han asumido y los multiples entrelazamientos que entre 
si han desarrollado, tienden hoy a transformarse en motivo de preocupaci6n en todos los campos". 
Fundamentalmente, 10 novedoso de estos fen6menos -amenazas, en algunos casos, factores de 
riesgo en otros- no es su existencia, sino el hecho de que se han transnacionalizado 0 globalizado 
y asumido una magnitud y un alcance que trascienden las previsiones y pautas con que 
tradicionalmente se enfocan las cuestiones de seguridad interior, defensa nacional y seguridad 
internacional. Por su parte, la tendencia a la interdependencia econ6mica, la globalizaci6n en sus 
diversas dimensiones, y otros procesos que tienden a hacer cada vez menos probabies las guerras 
de la seguridad clasica, no restringen estos fen6menos -amenazas, en algunos casos, factores de 
riesgo en otros- sino en muchos casos los intensifican, debiendose computar como probable que 
los protagonistas de las amenazas especulen con la escasa voluntad politica de las potencias 

24	 La no existencia de una voluntad hostil es 10 que diferencia una situacion de riesgo de una amenaza. En principio, 
la existencia de un arma no es por si misma una amenaza. Cuando se presume que a una situacion de riesgo se 
suma una intencion hostil, la misma se transforma en amenaza. EI trabajar en paralelo con estos dos criterios es 
una tarea primordial de la inteligencia en esta decada, Ver, Christopher Dandeker "New Times for the Military: Some 
Sociological Remarks on the Changing Role and Structure of the Armed Forces of Advanced Societies." op. cit. 

25	 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 Mundisl sobre la 
Delincuencia Transnacional Organizada, realizada en Napoles, los dias 21 a 23 de Noviembre de 1994; las 
"Conclusiones y recomendaciones" de la reunion celebrada en Courmaayeur (Italia), del18 al20 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 (Italia), 
del 21 al23 de noviembre de 1994, de conformidad con la resolucion 48/103 de la Asamblea General de 20 del 
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 Cornision (A.l49n43)1 del 17 de febrero de 1995] 

26	 Resulta aqui dificil generalizar. Lo que es un problema policial, judicial 0 incluso materia de cooperacion entre 
organizaciones no gubernamentales y estatales en un contexte regional 0 nacional determinado, es un problema 
estrategico que compromete el conjunto de capacidades del Estado en otro contexto. 
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militares para aplicar medidas "correctivas" si no estan involucrados directamente sus intereses y 
existe riesgo de perdida de vidas". 

Resulta por 10 tanto necesario buscar nuevas f6rmulas conceptuales, aunque sea con 
caracter provisorio y estrictamente tentativo, a fin de facilitar una apreciaci6n mas nitida y 
desagregada de estos fen6menos. Por supuesto, la expresi6n "amenazas emergentes y fuentes 
de riesgo e inestabilidad", es de caracter preliminar. Por otra parte, expresiones tales como "nuevas 
amenazas" 0 "desorden internacional", habitualmente empleadas en referencia a caracteristicas 
del nuevo escenario internacional -vis a vis las supuestas "certidumbre" y mayor "estabilidad" que 
ofrecian la 16gica de la confrontaci6n entre bloques y las amenazas tradicionales, afines a, yen 
buena medida superpuestas con, los medios que han desarrollado los Estados para atender a su 
seguridad- abarcan una amplia gama de fen6menos. Esta gama, por ejemplo, incluye las guerras 
civiles, las persecuciones etnico-religiosas y las migraciones masivas. No parece indicado 
denominar "amenazas" a este tipo de situaciones sociales extremadamente tragicas, si bien es 
cierto que tales son, crecientemente, las percepciones en ciertas sociedades avanzadas. En otros 
casos, nuestra reserva con respecto a terminos tales como "nuevas amenazas" 0 "desorden 
internacional", se debe a una actitud cauta ante ciertas modas en el campa academico que no dejan 
de tener consecuencias en el campo politico, como puede ser el legitimar la militarizaci6n de los 
enfoques para abordar temas como el narcotrefico, el deterioro del medio ambiente 0 las crisis 
sociales ("nuevas amenazas") 0 el descalificar las acciones que la comunidad intemacional 
promueve a traves de las Naciones Unidas a fin de preservar la paz y la seguridad intemacionales. 

En consecuencia, tal vez resulte util diferenciar tres grupos de fen6menos en este campo 
tematico. En primer lugar estan aquellos fen6menos que, en principio no disputan formalmente la 
soberania del Estado ni su integridad territorial, perc afectan a las instituciones y a las personas, 
poniendo en riesgo la integridad fisica y moral de estas ultimas y "permeando" al Estado par 
diversas vias. En principio, no disputan formalmente la soberania del Estado ni su integridad 
territorial. Pertenecen a este grupo el narcotrsflco, los distintos tipos de terrorismo, el crimen 
organizado en sus diversas variantes y otras estructuras delictivas de caracter transnacional. Dado 
que en todos estos casos existe un alto grade de riesgo que incluye una voluntad hostil hacia un 
"nosotros", como individuos, miembros de una comunidad nacional basada en ciertos valores e 
instituciones 0 como estados miembro de una regi6n y de la comunidad intemacional, cabe emplear 
el termino "amenaza". Sin embargo, esta clase de amenazas se diferencia de las amenazas de la 
seguridad clasica debido a que por su naturaleza resulta dificil controlarlas, responder a elias 0 

neutralizarlas anticipadamente mediante el empleo del potencial militar. Por ello denominamos a 
estos fen6menos "amenazas emergentes". Una vez mas, si bien estos fen6menos no son 
recientes, 10 novedoso, 10 que los transforma en fen6menos de una categoria analitica distinta, es 
el hecho de que hayan transnacionalizado, asumido una magnitud que en muchos casos desafia 
las capacidades del Estado y se hayan entrelazado, produciendo en algunos casos "paquetes" de 

27	 En este caso, puede ser tomado como ejemplo el efecto que tuvo en la opini6n publica estadounidense las bajas 
sufridas en octubre de 1993 en las operaciones de Somalia: eaida mayor a cuarenta puntos del apoyo popular al 
despliegue, reemplazo del Secretario de defensa e inicio del repliegue de las fuerzas. En la misma linea, el mas 
importante jefe militar norcoreano escapado a Occidente, el coronel Choi-Joo Hwai que desert6 en 1995, confinn6 
dos alios despues ante el Congreso estadounidense que la dirigencia de su pais confiaba en poder ocupar 
militannente Corea del Sur si lograba generar veinte mil bajas estadounidenses, restando respaldo ciudadano aJ 
apoyo militar a Seul, Entre las demandas al Poder Ejecutivo de ese pais para un refuerzo de la credibilidad de su 
estrategia disuasorio frente a agresores regionales, ver Deterrig regional aggressors in the post-Cold War era, Rand 
Research Brief RB-25 (Rand: 1995). 
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alta peligrosidad- como por ejemplo, la combinaci6n de organizaciones criminales, traflco ilegal de 
armas y terrorismo. 

Un segundo grupo es el de factores de riesgo que carecen de una voluntad hostil que los 
genera y les otorga una direcci6n determinada--como los ejemplos mencionados mas arriba tales 
como la acumulaci6n de desechos nucleares, las armas quimicas arrojadas a los mares 0 la 
existencia misma de armas quimicas y bacteriol6gicas, independientemente del prop6sito que 
oriente a quienes las tienen 0 tuvieron en su poder. En este grupo, cabe mencionar la depredaci6n 
del medio ambiente que ha cobrado un creciente presencia en la tematica de seguridad. Son estos, 
fundamentalmente, factores de riesgo cuya peligrosidad no requiere la existencia de una voluntad 
hostil. S610 se transforman en amenaza cuando esta existe 0 puede presentarse. Determinar la 
pertenencia de una amenaza concreta a una categoria en particular es una funci6n de los servicios 
de inteligencia del Estado. 

Por ultimo, constituyen el tercer grupo las migraciones masivas, las guerras intra-estatales, 
las persecuciones y matanzas de minorias, las identidades nacionales sin territorio y las etnias 0 
religiones enfrentadas en un mismo terrltorlo". Estos fen6menos, en los que la comunidad 
internacional ha concentrado crecientemente su atenci6n, y ante los que mas de una vez el uso de 
la fuerza ha mostrado ser poco eficaz, no constituyen necesariamente amenazas para terceros. Si 
bien pueden ser percibidos como tales por quienes pertenecen a su marco regional, particularmente 
la percepci6n que Europa hoy tiene de su periferia, resulta mas apropiado considerar a estos 
fen6menos fuentes de inestabilidad, antes que amenazas 0 factores de riesgo en sentido estricto". 

Complejidad de riesgo e interdependencia 

Como vimos en la primera parte, lacomplejidad de riesgo resulta de la heterogeneidad, el 
caracter difuso y disperse, el aumento constante y los multiples entrelazamientos de las amenazas 
emergentes, los factores de riesgo y las fuentes de inestabilidad. La complejidad de riesgo incluye 
la existencia, en determinados contextos, de conflictos propios de la seguridad clasica, ya sea 
activos 0 en estado latente. Asimismo, el caracter global de estos conflictos es posible -yen alguna 
medida probable- toda vez que los Estados involucrados cuentan con, 0 pueden acceder a, 
armamento nuclear 0 armas quimicas y los medios para su empleo a distancia. 

28	 Si bien en la literatura se suele utilizar en forma indistinta los conceptos de naci6n y comunidad etnica, en este 
trabajo son empleados con alcances diferentes. Una comunidad etnlca es una poblaci6n determinada con un mito 
de origen cornun, elementos culturales y memorias compartidas, una conexi6n con un territorio hist6rico 0 tierra 
natal y un sentido de solidaridad interna. Una naci6n es una poblacion determinada que comparte un territorio 
hist6rico, mites y memorias cornunes, una cultura publica y masiva, una economia territorial diferenciada y derechos 
y deberes comunes a todos sus miembros. 
En cuanto a los conflictos intraestatales transform ado en amenaza regional, un ejemplo es el caso de Ruanda, en 
el cual el enfrentamiento entre las etnias hutus y tutsis genero movimientos migratorios hacia Zaire, Burundi y 
Tanzania estimados en dos millones de personas hacia mediados de 1997. Esta situaclon obviamente gener6 
inestabilidad politica y tension social en esos Estados, ademas de un aumento de casos de enfermedades como 
el c6lera 0 la disenteria. Por el contrario, Colombia no ha lIegado a ser considerado una amenaza por sus vecinos 
a pesar de que la Consultoria para los derechos humanos y el desplazamiento (CODRES) de la ONU comput6 en 
mas de un rnillon los desplazados de sus lugares de origen debido a la insurgencia guerrillera, la actividad de los 
carteles de la droga y la actividad contra insurgente del gobierno. aseverando que el pais se encaminaba a 
transformarse en una nueva Ruanda. 

29	 Adernas, resulta conveniente distinguir fenornenos que son procesos sociales y politicos de aquellos que. 
esencialmente. constituyen actividades delictivas. 
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La interdependencia en materia de seguridad es una resultante de la complejidad de 
riesgo: los desafios en materia de seguridad, en nurnero creciente, exceden la capacidad individual 
de los Estados para hacerles frente, y la seguridad de cada Estado depende mas de las pollticas 
que lIevan a cabo otros Estados y de la posibilidad de influir en elias, que del desarrollo aut6nomo 
de capacidades de respuesta. Eso no implica descartar los medios militares sino adecuarlos a 
estrategias afines a un contexto dorninado por la interdependencia, donde la disuasi6n como 
herramienta para proveer a la seguridad pierde dla a dia eficacia30

. La importancia creciente de los 
enfoques preventivos, a traves de un amplio arco que abarca desde la diplomacia preventiva y 
diversas politicas que se desarrollan en el marco multilateral, hasta las iniciativas subregionales 0 

bilaterales en materia de construcci6n de confianza y seguridad cooperativa, es tambien una 
resultante de la complejidad de riesgo y del caracter que asumen las amenazas, a 10 largo de la 
guerra fria y mas acentuadamente a partir de su conclusion". 

A esto se suma que en el nuevo escenario predominan los desafios ala seguridad de caracter 
transnacional y global. Estas se entrelazan y retroalimentan entre sl, potenciando su capacidad de 
configuraci6n con independencia de las fronteras estatales. Este conjunto de factores impide, 
o al menos hace extremadamente dificil, el establecer en forma anticipada el perfil de las 
amenazas que afectan 0 pueden afectar la seguridad en 10 inmediato 0 a mediano y largo 
plazo. Las amenazas emergentes, por su caracter clandestino y su tendencia a la transnacionaliza
ci6n, son de por si dificiles de analizar, estimar 0 predecir. Los factores riesgo pueden dar lugar a 
crisis e incluso devenir amenazas; y las fuentes de estabilidad tienden a proliferar con consecuen
cias que son motivo de preocupaci6n tanto a nivel global cuanto en diversos marcos regionales. EI 
alto nivel de incertidumbre es por 10 tanto, otro rasgo de fonda del contexto intemacional de los arios 
noventa. En consecuencia, tam bien resulta particularmente dificil establecer en forma anticipada 
y precisa los medios y procedimientos adecuados para hacer frente a los cambiantes desafios en 
materia de seguridad, sobre todo, en la medida que los instrumentos tradicionales con que cuentan 
los Estados y la comunidad intemacional no son afines ala naturaleza de los desafios que deben 
enfrentar". 

En conjunto, los factores mencionados determinan un contexto intemacional caracterizado 
por: 

• la complejidad de riesgo; 
• la interdependencia en materia de seguridad; 
• la no configuraci6n previa de las amenazas; 
• las dificultades para anticiparse a su configuraci6n; y, 
• las limitaciones para prever los medios adecuados para enfrentarlas. 

30	 Paul Stares seilala como uno de los motivos del surgimiento y la difusion de la seguridad cooperativa su 
caracteristica distintiva basada en un enfoque esencialmente preventivo -vis a vis las concepciones tradicionales 
de la defensa nacional, los sistemas de alianzas y la seguridad colectiva basados en enfoques reactivo-disuasivos. 
Paul Stares y John D. Steinbniner, "Regional and Global Security: The Case for Cooperative Security," en Andres 
Fontana (Comp.), Argentina-OTAN. Perspectivas sobre la 5eguridad Global (Buenos Aires: GEL, 1994). Ver 
asimismo el trabajo pionero de William Perry et.al. A New Concept of Cooperative Security (Washington: The 
Brookings Institution, 1992) y sus antecedentes inmediatos, donde se esboza en forma casi casual el concepto. 
en William Kaufmann y John Steinbruner: Decisions for Defense-Prospect for a New Order (Washington: The 
Brookings Institution, 1991), especialmente en su capitulo VIII. 

31	 Ver los op.cil. Williain Perry et. al. A New Concept ofCooperative Security; Janne E. Nolan, Global Engagenient: 
Cooperation and Security in the 21st Century, y Gareth Evans, Cooperating: The Global Agenda for the 1990's 
and Beyond 

32	 Cfr. Gareth. Evans, Cooperating for Peace: The Global Agenda for the 1990's and Beyond, op.cit. 
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Si bien en principio parece razonable sostener que las amenazas de la seguridad clasica 
tienden a disminuir en cantidad y en intensidad, la incertidumbre, la interdependencia y la 
complejidad de riesgo tienden a aumentar, cabe preguntamos en que medida resulta posible 
sustentar estas apreciaciones con evidencia empirica. Por supuesto, la fundamentaci6n empirica 
de una proposici6n de esa naturaleza no puede ser terminante. La naturaleza misma de estos 
fen6menos-ampliamente heteroqeneo, hist6ricamente determinada y ligada a un nurnero 
incalculable de factores-no se presta a la cuantificaci6n ni a una clasificaci6n rigurosa. Sin embargo, 
es posible ilustrar con algunos elementos relevantes la presencia y los alcances de ambas 
tendencias. 

En primer lugar, los libros blancos 0 documentos equivalentes a traves de los que un numero 
creciente de paises difunden sus politicas de defensa y seguridad internacional, reflejan la percepci6n 
de una tendencia decreciente de las amenazas de la seguridad clasica y una creciente preocupaci6n 
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 documentos. En segundo lugar, los resultados de la investigaci6n de 
campo incluyen un amplio cuerpo de informaci6n sobre conflictos y situaciones que pueden dar lugar 
a amenazas a la seguridad 0 constituirfuentes riesgo e inestabilidad, en el marco de los ultirnos arios, 
10 cual permite algunas observaciones complementarias" Por ultimo, fuentes secundarias y 
documentos mas recientes examinados en esta secci6n y las subsiguientes, ofrecen criterios 
adicionales a las observaciones basadas en las fuentes primarias mencionadas. 

Fuentes Empiricas 

a. Vision de las amenazas en Iibros blancos de la defensa 

Los comentarios referidos a perfiles de amenazas contenidos en los libros blancos y 
documentos equivalentes examinados no reflejan una percepci6n 0 caracterizaci6n de estos 
fen6menos totalmente hornoqenea". Sin embargo, tienen suficientes puntos en comun como para 
permitir la construcci6n analitica de una cierta visi6n del nuevo escenario internacional, caracterizada 
por el entasis sobre algunos puntos fundamentales -rasgos y tendencias--que resultan relevantes 
para la formulaci6n de las politicas de referencia. Por supuesto, dado el grade de arbitrariedad que 
tal construcci6n analitica implica, el conjunto de citas de los libros blancos examinados, si bien no deja 
de ser relevante dado que representa el punta de vista oficial de paises de primer orden, s610 tiene 
el prop6sito de ilustrar las principales tendencias en materia de amenazas que caracterizan el nuevo 
contexte internacional desde el punta de vista de estas fuentes". 

En primer lugar, el atribuir baja probabilidad a una confrontaci6n global 0 a un conflicto 
militar en gran escala, e incluso a que ocurran enfrentamientos arm ados entre determinados 

33 Ver Anexos I y II. EI Anexo III presenta las fuentes de la informacion empirica y algunas observaciones 
metodol6gicas. 

34 Los documentos examinados incluyen el White Paper /1994, Federal Ministry of Defence, Alemania, Abril 1994; 
Defending Australia-Defence While Paper/1994, Australia, 1994; 1994 Defence While 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. Tarnbien 
se han revisado sucesivas Declaraciones de la OTAN, emitidas al termino de las reuniones cumbre. Entre tales 
Declaraciones, se destacan la de Londres (1990). Roma (1991) y Bruselas (1994). 

35 En todos los casos las citas son traducciones no oficiales de las versiones originales en ingles 0 frances. 
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Estados, es uno de los rasgos fundamentales de esta caracterlzacion del escenario intemacional. 
La misma aparece, en la mayor parte de los casos, junto a una preocupacion por el surgimiento de 
otras fuentes de riesgo e inestabilidad que afectan la seguridad en los marcos regional y global. 

EI White Paperde Alemania sostiene: "Es precise tomar precauciones contra nuevos riesgos, 
de cualidades totalmente diferentes a losque determinaron el pensamiento de seguridad occidental. 
EI espectro actual de potenciales crisis no se corresponde con los existentes en Europa durante 
la guerra fria. EI riesgo de una guerra a gran escala en Europa ha side reemplazado por una 
multitud de factores de riesgo, que varian de naturaleza y poseen diferentes manifestaciones 
regionales." (p.5-6) EI documento respectivo de Australia establece: "No tenemos disputas con 
otros paises ni la expectativa de hacer uso de lafuerza, 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 confrontacion global, y si bien se puede decir que el mundo no es inmediatamente peligroso 
en la actualidad para Canada, tam poco se puede afirmar que sea mas pacifico 0 mas estable." (p.5
8) EI libro blanco frances sostiene que "por primera vez en su historia, Francia no tiene una 
amenaza militar directa a sus fronteras" (p.7) Yel de Japon que "el fin de la guerra fria ha hecho 
remota la posibilidad de una guerra a escala mundial. (p.3) Asimismo, elStatement on the Defence 
Estimates del Reino Unido establece que "el peligro militar directo contra el Reino Unido, a nuestras 
instituciones y modo de vida es ahora remoto." (p.7)36. 

Por su parte, la Declaraci6n de Roma, firmada hacia fines de 1991 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, 
descarta la posibilidad de un ataque en gran escala 0 de ataques por sorpresa. La Declaracion 
define el nuevo perfil de las amenazas que afectan a Europa, vinculadas fundamentalmente a 
factores de riesgo e inestabilidad que surgen de las transformaciones sociales, politicas y 
economicas de Europa Central y Oriental y a las posibles derivaciones 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 anterior es selialar la incertidumbre y el caracter impredecible de las amenazas como 

36	 La vision de Estados Unidos acerca de este aspecto fundamental del escenario internacional es demasiado 
compleja para incluirla en este intento de delinear una caracterizaci6n esquematica medianamente compartida por 
el conjunto de los documentos analizados. Eso no implica que Estados Unidos no compartan. al menos 
parcialmente, 10 fundamental de esta vision. Pero las particularidades dellugar que ocupa este pais en relaci6n a 
la seguridad internacional, hacen que sea conveniente examinar este caso con mayor delalle. Trato este punta por 
separado al concluir el anal isis de los libros blancos. Por otra parte, la particular situaci6n regional de Corea se 
refleja asimismo en su libro blanco de la defensa. EI documento de este pais sostiene por ejemplo que "..algunos 
paises de esta region, se han visto envueltos en carreras armamentistas convencionales, yen el desarrollo de 
armas de destrucclon masiva, incluyendo armas nucleares, 10 que puede transforrnarse en la mayor amenaza para 
la paz y la estabilidad global. (...) Si bien el peligro de una guerra que incluya arrnas nucleares se ha reducido. la 
posibilidad de conflictos locales se ha incrementado debido a una debil funci6n de control de la seguridad." (pp.35
36.) 

37	 En esta declaracion de los Jefes de Estado y de Gobiemo de la OTAN, la Alianza Atlantica especifica las Iineas 
generales establecidas en la Declaracion de Londres, de julio de 1990 y establece asimismo su Nuevo Concepto 
Estrategico. A medida que avanza la decada, 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 relaci6n al proceso de ampliaci6n y las consideraciones sobre 
Combined Joint Task Forces (CJTF) que vuelca el ex-funcionario del Departamento de Estado para Asuntos 
Europeos Richard Hoibrooke en "America, a European Power", Foreign Affairs 74:2 (Mar/Abr 1995). 
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caracteristicas fundamentales del nuevo contexte internacional. EI Defence White Paper de 
Canada sostiene al respecto que "...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 desarrollaran en los arios venideros. [... ] A pesar de 
haberse reducido los riesgos de una confrontaclon global y, si bien se puede decir que el mundo 
no es inmediatamente peligroso en la actualidad, tampoco se puede afirmar que sea mas pacifico 
o mas estable." (p.8) 

En forma similar, el Statement on the Defence Estimates del Reino Unido sostiene que "... 
despues de 40 arios de relativa estabilidad al menos en Europa, la incertidumbre y la impredecibilidad 
son nuevamente la norma. [...] EI peligro militar directo contra nuestras instituciones y modo de vida 
es ahora remoto. [oo.] Pero el otro lado de la moneda es oscuro. Nacionalismos, extremismos y 
etnocentrismos estan en crecimiento." (p.7) EI libro blanco aleman sostiene que "en muchos casos, 
no es posible predecir que riesgos pueden desembocar en crisis y conflictos, y no es posible predecir 
cuales seran sus consecuencias" (pAS) 

Francia refleja su preocupacion por las nuevas caracteristicas del contexte internacional 
reconociendo la necesidad de actualizar los enfoques y presupuestos en que se basa su politica 
de defensa: "Las circunstancias, las amenazas y los riesgos son diferentes. Establecer el sistema 
de defensa en base a concepciones superadas, seria un riesgo inadmisible." (PA) Japcn, por su 
parte, reconoce las mismas tendencias: "La situacion 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 10 mismo se observa en el caso 
del Reino Unido: "Despues de cuarenta arios de relativa estabilidad, al rnenos en Europa, la 
incertidumbre y la impredecibilidad son nuevamente la norma." (p.7) 

EI tercer rasgo destacable de esta caracterlzacion del nuevo escenario internacional es el 
enfasis en la emergencia de nuevas fuentes de riesgo e inestabilidad, en relacion a temas 
especificos. EI Defence White Paper de Australia expresa preocupacicn por la existencia de " ... 
tensiones etntcas, rivalidades eccnomicas, esperanzas fallidas de prosperidad, conflictos raciales 
o religiosos, (que) pueden producir situaciones de inestabilidad potencial estrateqica en Asia y el 
Pacifico en los proximos quince arios. (p. 9) Asimismo, elDefence While Paper de Canada sostiene 
que " ... es imposible saber que resultara del actual proceso de transicion, perc es claro que 
deberemos esperar bois ones de caos e inestabilidad que pueden lIegar a amenazar la paz y la 
seguridad global. (p. 16) Mas adelante agrega: "Arios despues de la caida del muro de Berlin y el 
colapso de imperio sovietico, Canada ha encontrado un mundo fundamentalmente transformado, 
caracterizado por considerables turbulencias e incertidumbres." (p. 49) 

En este plano, el documento de 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 etnicos en Europa, la ruptura del orden legal en el Caribe 0 la lnterrupcion 
del comercio- pueden ser amenazas reales para la seguridad y el bienestar de los estadounidenses". 
(p. 1) EI libro blanco de Francia sostiene: "EI analisis de los riesgos a los que podriamos lIegar a 
confrontamos en el nuevo escenario estrateqico evocan amenazas no militares para nuestra 
seguridad. Elias explotan las vulnerabilidades nacionales. Son facilitadas y estimuladas por la 
globalizacion del comercio y las comunicaciones, y deberan 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 claslca, el 
terrorismo -de diversos tipos, no necesariamente vinculado a movimientos fundamentalistas- ocupa 
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un lugar importante en las preocupaciones de los Estados. AI respecto, el Defence White Paper 
de Australia seriala que "... (debido 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 aumentado." (p. 138) EILivre Blanc sur la Defence de 
Francia sostiene que "...Ia acci6n 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 i1ustrativas indefinidamente. 

EI Statement on the Defence Estimates del Reino Unido, dada la particular situaci6n que vive 
este pais desde hace decadas, incluye especificaciones en relaci6n 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 detenci6n, 
el decomiso de armas, explosivos y otros equipamientos terroristas. (p.7) 

Las referencias al fundamentalismo como fuente de amenazas emergentes no son tan 
frecuentes. EIDefence White Paperde 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 
inspiraci6n religiosa 0 nacionalista, son las principales fuentes de provisi6n del terrorismo. EI 
terrorismo lslamlco representa una de las amenazas mas inquietantes. Los extremismos pueden ser 
alimentados por nacionalismos crecientes de la pos-guerra fria." (p. 1 8) 

La proliferaci6n de armas de destrucci6n masiva y, en ese marco, los riesgos derivados de 
la disoluci6n de la Uni6n Sovietica, el exodo masivo de cientificos, el contrabando de material 
sensible, el posible acceso a tecnologias sensitivas por parte de grupos terroristas 0 Estados no 
confiables, y el incremento de la posibilidad de accidentes, constituyen naturalmente una importante 
fuente de preocupaci6n. EIWhite Paper/1994 de Alemania sugiere que "Los riesgos de la continua 
proliferaci6n de armas nucleares, biol6gicas y quimicas de destrucci6n masiva y sus vehiculos 
portadores, hacen mas importante el imperativo de cooperaci6n multilateral y mundial. La 
proliferaci6n de armas de destrucci6n masiva y de la moderna tecnologia de defensa, atacan la 
seguridad y la estabilidad regional y global. (... ) La no proliferaci6n de armas de destrucci6n masiva 
y la limitaci6n de la exportaci6n de armas convencionales debe ser una de las prioridades de 
nuestra politica de seguridad". (pp.79-81) Canada sostiene que "EI acceso a las tecnologias de 
armas en areas de potencial conflicto ha emergido como uno de los grandes desafios de los arios 
90. En tanto los armamentos sofisticados puedan ser adquiridos 0 producidos en forma local, su 
introducci6n en zonas de tensi6n rninara la estabilidad, aumentara la tensi6n con los paises 
vecinos, mhibira las iniciativas de control de armas, y complicaran el planeamiento de operaciones, 
tal como Canada y otros miembros de la Coalici6n de la ONU han podido experimentar en la guerra 
del Golfo." (p.6) EI resto de los documentos contiene afirmaciones convergentes. 

En relaci6n al narcotraflco, sus actividades y efectos conexos, Le., lavado de dinero, 
corrupci6n, violencia, alianzas con el terrorismo, control de territorios rurales y urbanos, y la 
creciente transnacionalizaci6n del fen6meno, tamblen existe una preocupaci6n compartida por los 
establishments de la defensa de estos palses. Canada "... ve los importantes desafios que plantea 
la gran extensi6n y recursos para las actividades i1egales. Esto es aplicable al comercio ilegal de 
narc6ticos y otras substancias. II (p.16-17) EIdocumento de 1995 de Estados Unidos seliala que "EI 
Departamento de Defensa, apoyado por el Departamento de Estado, la Agencia de Control de 
Aplicaci6n de las Leyes Antinarc6ticos, y la cooperaci6n con otros palses continua siendo un actor 
esencial en el esfuerzo nacional para la lucha contra las drogas." (p.23) EI de Francia sostiene que 



"EI trafico de drogas constituye una amenaza para la salud publica, para la soberania de los 
Estados y para la comunidad internacional, desde el momento en que son una prolongaci6n 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 numero de refugiados, 
el White Paper/1994 del Ministerio Federal de la Defence de Alemania reconoce que".... un creciente 
numero de personas sufren de permanentes injusticias, represi6n, y leyes arbitrarias, y viven entre 
el dolor y la guerra. Esto incluye a siete octavos de la poblaci6n mundial. (...) Esta situaci6n ayuda a 
que la gente no vea otra salida que la migraci6n y estos movimientos migratorios, toman la forma de 
exodos masivos, produciendo un impacto en la situaci6n interna de Estados y, regiones". (p.33) EI 
documento de Francia coincide en que "... en tales situaciones, se presentan los riesgos y la 
desestabilizaci6n: se exacerban los antagonismos regionales que entrarian movimientos desordena
dos y desplazamientos de poblaci6n. Estos riesgos son ya considerables. La Organizaci6n de las 
Naciones Unidas indica que 35 millones de personas han side desplazadas". 

EI siguiente cuadro representa los rasgos del escenario internacional que se reflejan en los 
materiales revisados: 

Cuadro N° 1
 
Caracteristicas del nuevo escenario internacional reflejadas en Iibros blancos 0 documentos analogos
 

1 2 3 3,1 3,2 3,3 3,4 3,5 3,6 

Alemania ////1/ //1/1/ ///1// //111/ ////1/ //111/ 

Australia //111/ 1/1/// //1//1 //1/// 

Canada ////1/ 1///1/ /1/1// //1/1/ ////// /1/1/1 //111/ 1///// 1///// 

Corea //1/1/ ///1// 

Estados Unidos ////1/ ////1/ 1/1/1/ /1/11/ //11/1 //11/1 11/1/1 

Francia 1///// 1/11/1 1/11/1 //1//1 /1/1// //11// ////1/ //1/1/ 

Jap6n 1/111/ /1/11/ /1/1/1 

Relno Unido 1/11/1 11/11/ 1/1//1 //11/1 /11111 /1/1/1 

Referenclas: 
1.	 Incertidumbre y mayor complejidad de las amenazas. acceso a tecnologias sensitivas por parte de grupos terroris
2.	 Baja probabilidad de: tas 0 Estados no confiables). 

~ conflicto militar a gran escala/confrontaci6n global. 3.4 Narcotrafico (actividades y efectos conexos: lavado de 
ii) enfrentamientos armados entre Estados. din e r 0 , 

3.	 Emergencia de nuevas fuentes de riesgo e inestabilidad: corrupci6n, violencia, alianzas con el terrorismo, control de 
~ como caracteristica general del nuevo escenario territorios ruralesy urbanos y crecientes transnacionalizaci6n 
i~ en relaci6n a aspectos especificos tales como: del fen6meno). 

3.1	 Terrorismo (diversos tipos; no necesariamente vinculados a 3.5 Migraciones masivas: sus efectos, incremento del nurnero de 
los fundamentalismos) refugiados. 

3.2 Fundamentalismos (diversas formas)	 3.6 Riesgos vinculados al deterioro del medio ambiente. 
3.3 Proliferaci6n (en particular, riesgos derivados del posible 

Fuentes: White Paper11994, Federal Ministry of Defence, Alemania, Abril 1994; Defending Australia - Defending Australia - Defence 
White Paper11994, Australia, 1994; 1994 Defence White Paper, Canada, 1994; Defence White Paper 1994-1995, Corea, 1995; Annual 
Report of the Secretary of Defence to the President and the Congress - Department of Defense 1995, Estados Unidos, febrero 1995; 
Defense of Japan 11993, Jap6n, 1993; Livre Blanc sur la Defence, Francia 1994; Statement on the Defence Estimates /1994, Reino 
Unido, 1994. 
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b. La vision de Estados Unidos 

A fin de completar el analisls de los libros blancos y documentos equivalentes, en esta seccion 
presentamos algunas observaciones acerca de la vision de Estados Unidos en materia de 
amenazas y fuentes de riesgo e inestabilidad, basadas en elReport ofthe Secretary ofDefense to 
the President and the Congress, de Estados Unidos de marzo de 1996. EI Secreta rio de Defensa 
de Estados Unidos plantea en este documento que las principales amenazas a los intereses de 
Estados Unidos, sus aliados y sus amigos pueden provenir de un conjunto variado de fuentes. Entre 
estas, destaca las siguientes: 

1.	 Intentos por parte de poderes regionales hostiles a los intereses de Estados Unidos de ganar 
hegemonia en sus regiones a traves de la aqresion 0 la intimidacion. 

2.	 Conflictos internos entre grupos etnicos, nacionales, religiosos 0 tribales que amenazan vidas 
inocentes de civiles, fuerzan migraciones masivas, y socavan la estabilidad y el orden 
internacional. 

3.	 Amenazas provenientes de adversarios potenciales, que intentan adquirir 0 emplear armas 
nucleares, quimicas 0 biologicas y sus medios de lanzamiento [misiles). 

4.	 Amenazas a la democracia y el proceso de reformas en la ex-Union Sovietica, Europa Central 
y Oriental y en otros lugares. 

5.	 La subversion y el crimen que afectan y socavan a gobiernos amigos. 
•	 Terrorismo. 
•	 Amenazas ala prosperidad y al crecimiento econcmico de Estados Unidos. 
•	 La deqradacion global del medio ambiente. 
•	 EI trattco ilegal de drogas. 
•	 EI crimen internacional. 

Este conjunto variado de amenazas que informan la estrategia de defensa de Estados Unidos 
actual, contrasta nitidamente con las fuentes de amenazas a la seguridad del mundo en el periodo 
de la guerra fria. Los contrastes entre ambos escenarios que realiza el documento de referencia 
pueden representarse mediante el siguiente cuadro ilustrativo: 

Cuadro N° 2
 
Amenazas guerra tria y post-guerra tria en la vision de Estados Unidos
 

pos-guerra triaGuerra Fria 

Proliferaci6n de armas de destrucci6n masiva (ADM). Armas nudeares 
(holocausto) . 
Ataque masivo con fuerzas nucleares 

en las manos de ·rogue nations' -0 grupos terroristas a menudo 
protegidos y usados par esos Estados. Estos actores difieren de los 
poderes nucleares durante la guerra tria, dado que no pueden ser 
disuadidos mediante represalias. 

Inestabilidad en Europa Central y Oriental, proveniente de las 
Varsovia. 
Ataque masivo de fuerzas de Pacto de 

transiciones a la democracia y la economia de mercado; inestabilidad, 
conducente a amenazas a aliados y/o intereses vitales de Estados 
Unidos; resurgimiento de regimenes totalitarios. hostiles a Occidente. 

Empleo de Naciones del Tercer Mundo par Conflictos regionales de diversa indole (religiosa; etnica, etc.); estos no 
parte de la Uni6n Soviefica como medio amenazan la supervivencia de Estados Unidos pero pueden amenazar 
indirecto de la confrontaci6n Este-Oeste. a sus aliados e intereses vitales de Estados Unidos, en particular si los 

agresores poseen ADM. 

Conflicto global. Posible resurgimiento de un conflicto global. 
..

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos tornados del Report of the Secretary ofDefense to the President and the Congress, 
Marzo 1996. 



c. Fuentes de riesgo e inestabilidad 

EI cuadro Fuentes de Riesgo e Inestabilidad presentado en el Anexo 1, contiene informacion 
correspondiente al periodo septiembre 1993-septiembre 1995, con algunas actualizaciones realizadas 
en los dos arios siguientes38 

. EI proposito del cuadro no es reflejar la situacion global, ya sea en un 
momenta determinado 0 a traves de una secuencia cronoloqica, sino ofrecer una mera aproxlrnacion 
a la amplitud de amenazas y fuentes de riesgo e inestabilidad observables durante un periodo 
relativamente breve, elegido arbitrariamente. Sin embargo, la cantidad de situaciones registradas 
ilustra el grado de conflictividad que presenta un escenario internacional que a comienzos de la 
decada fuera objeto de expectativas optimistas en materia de paz y seguridad internacionales. 

La construccion del cuadro se basa en un criterio amplio, no restrictivo, referido a procesos 0 

situaciones que impliquen 0 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 proposito es 
ilustrar la amplitud cualitativa y el elevado numero de amenazas y fuentes de riesgo e inestabilidad 
que caracterizan el contexte internacional de los arios noventa". 

No obstante sus limitaciones metodologicas, el cuadro permite apreciar el predominio de las 
amenazas emergentes y las fuentes de riesgo e inestabilidad, vis a vis las amenazas 0 conflictos de 
la seguridad clasica. De un total de 198 situaciones registradas, solo 31 [.e., eI15,5%] corresponden 
a cuestiones vinculadas a la soberania. Por supuesto, 31 conflictos potenciales por razones de 
soberania estatal constituye en principio una cifra mas que preocupante. Pero en la mayor parte de 
los casos, mas que "conflictos potenciales", se trata de disputas que se dirimen en los foros 
intemacionales y encuentran solucion diptornatica acorde con las pautas del derecho internacional. 

La atencion se deriva naturalmente hacia la cifra cercana a las 170 situaciones, muchas de las 
cuales implican el uso de la fuerza 0 el ejercicio de diversas formas de violencia; el deterioro de las 
condiciones sociales, econornlcas 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 ceracterizacion formulada en las secciones anteriores. 

38	 Deseo destacar la valiosa labor desarrollada por Ignacio Montes de Oca en el relevamiento de datos y en la 
elaboraci6n de ideas para el ordenamiento del material presentado en el cuadro de referencia. Fabian Calle y Jorge 
Battaglino ofrecieron una valiosa colaboraci6n en una etapa subsiguiente. 

39	 Mas aun, dadas sus caracteristicas inclusivas, resulta extremadamente dificil mantener un cuadro de esta 
naturaleza actualizado. Por ejemplo, varios de los conflictos registrados ya se han resuelto 0 se encuentran en 
estado avanzado de resoluci6n, 10 cual el cuadro no refleja necesariamente en todos los casos. 

40	 Tal vez algunas cifras sobre este tema, uno de los mas graves de nuestra decada, permitan ilustrar el tipo de 
procesos subyacentes al cuadro del Anexo 1. Hacia fines de los anos ochenta habia 80 millones de personas 
viviendo fuera de su pais de origen, sequn el Informa Anual del Fondo de las Naciones Utudas para la Poblaci6n 
de 1993. Este nurnero se elev6 a mas de 1 00 millones despues de los acontechnientos sucedidos en solo treinta 
y dos rneses, entre marzo de 1990 y noviembre de 1992, lapse en el cual el desmembramiento de tres Estados (Ia 
Union Sovietica, Checoslovaquia y Yugoslavia) redund6 en la aparici6n 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 America del Norte. EI nurnero 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 ano, mas 
de dos millones de personas buscan asilo en un pais extranjero. A esto se suman los desplazamientos masivos 
dentro de paises afectados por persecusiones 0 conflictos internos. EI 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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Interdependencia en materia de seguridad 

La interdependencia en materia de seguridad se vincula estrechamente al caracter global 
o transnacional 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 disperse y heteroqeneo- implica consecuencias importantes 
en relacion al comportamiento de los Estados en materia de seguridad. Un primer corolario de estos 
rasgos del escenario internacional de los altos noventa es que las condiciones de paz yestabilidad 
de una region constituyen garantias limitadas e insuficientes. En forma creciente, 10 que ocurre en 
cualquier punto del planeta afecta 0 puede afectar la seguridad del conjunto. En la medida que esto 
se acentua y las percepciones de amenaza se adaptan a la nueva realidad, las motivaciones de los 
Estados para asumir compromisos cooperativos regionales y globales aumenta. 

Adernas, desde la perspectiva de los paises mas avanzados, la valoraclon positiva de tales 
compromisos aumenta, y la imagen negativa de la resistencia a asumirlos tarnbien. EI estableci
miento de la democracia como estandar 0 criterio en las vinculaciones entre Estados a nivel global 
refuerza este aspecto de la interdependencia en materia de seguridad. Por una parte, Estados 
Unidos y otros miembros de la OTAN demandan simultaneamente mayor solidez de los regimenes 
democraticos como condicion de vinculos internacionales mas estrechos, emplean estos vinculos 
para respaldar la consofidacion y el avance institucional de las democracias y, ala vez, demandan 
de estas mayores compromisos en materia de seguridad global como parte de este complejo tejido 
de respaldos, condiciones y demandas. 

Esto se refleja en los contenidos de documentos diversos, tales como los Iineamientos 
estrategicos que publica el NSC de Estados Unidos, A National Security Strategy of Engagement 
and Enlargement (Washington D.C.: Government Printing Office, 1996); los Iineamientos 
estrateqico-rmlitares que contiene el Report of the Secretary of Defense to the President and the 
Congress; los requerimientos que establece el memorandum de entendimiento propuesto por la 
OTAN a los ex-miembros del Pacto de Varsovia interesados en formar parte de la Asociacion para 
la Paz; 0 los enunciados basicos del documento emitido por el Pentaqono luego de la primera 
reunion hemisferica de Ministros de Defensa, United States Security Strategy for the Americas, 
Department of Defense, Office of International Security Affairs (Washington, D.C.: Government 
Printing Office, Septiembre 1995). 

EI documento A National Security Strategy ofEngagement and Enlargementdel Consejo de 
Seguridad Nacional establece que promover la democracia ("a framework of democratic 
enlargement") incrementa la seguridad de Estados Unidos. Sus esfuerzos a tal efecto se centran 
en los paises de Europa Central y Oriental y en Rusia y Ucrania, subraya el documento. Agrega que 
la linea divisoria entre la politica interior y exterior tiende a desaparecer, y subraya: 'We believe that 
our goals of enhancing our security, bolstering our economic prosperity and promoting democracy 
are mutually supportive ....democratic states are less likely to threaten our interests and more likely 
to cooperate with the United States to meet security threats... As the boundaries between threats 
that start outside our borders and the challenges from within are diminishing, the problems others 
face today can more quickly become ours, tomorrow. "41 

41	 Desde la perspectiva estadounidense, la contracara de este vinculo "de ida y vuelta" con las democracias en 
materia de seguridad (respaldo a su consolidaci6n como parte de la estrategia de seguridad global, demanda de 
su compromiso y participaci6n en respaldo de la seguridad global), es el enfasis en un adecuado equilibrio de 
fuerzas, la presencia armada de Estados Unidos a nivel global y la consolidaci6n de regimenes intemacionales Cfr. 
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De acuerdo con la propuesta Asociaci6n para la Paz, cada pais interesado en vincularse a 
la OTAN puede suscribir un memorandum de entendimiento a traves del cual se compromete a: 
respetar los derechos humanos; lograr el control civil de su estructura militar; habilitar su 
presupuesto militar y su estructura de fuerzas para que puedan ser analizadas por la ciudadania: 
a su vez tambien se compromete a cooperar en ejercicios y programas militares conjuntos con los 
paises miembros de la OTAN orientados a misiones de apoyo a la preservaci6n de la paz y la 
seguridad intemacionales". 

Por su parte, los lIamados "principios de Williamsburg" proponen a los paises del Hemisferio 
Occidental: "To uphold the promise of the Santiago Agreement that the preservation ofdemocracy 
is the basis for ensuring our mutual security. To acknowledge that military and security forces play 
a critical role in supporting and defending the legitimate interest of sovereign democratic states. To 
affirm the commitments of our countries in Miami and Managua that our Armed Forces should be 
subordinate to democratically controlled authority, act within the bounds of national Constitutions, 
and respect human rights through training and practice". A 10 cual el documento agrega: '~s we 
approache the threshold of the 21st century, ourstrategic objectives are to support the commitment 
to democratic norms in the region, including civilian control defense matters, constructive civil
military relations, and respect for human rights; foster the peaceful resolution of disputes, 
transparency of military arms and expenditures, and development of confidence- and security
building measures appropiate to the region; work with our friends in the region to confront drug 
trafficking, combat terrorism, and support sustainable development; expand and deepen defense 
cooperation with other countries of the region in support of common objetives, encouraging them 
to improve the capabilities for joint actions, including international peacekeeping'143. 

La interdependencia en materia de seguridad no resulta de la difusi6n de la democracia ni de 
su establecimiento como estandar, ni tampoco de la ampliaci6n de los espacios de seguridad 
cooperativa, sino de la naturaleza de las amenazas en el nuevo escenario. Pero sin duda, tales 
procesos ofrecen fuertes motivaciones para diversas formas de asociaci6n en materia de seguridad 
y contribuci6n a la paz y la seguridad internacionales. Este conjunto de factores inducen a 10 largo 
del tiempo cambios de percepciones que refuerzan la tendencia favorable a crecientes vinculos de 
interdependencia en el campo de la seguridad. Los Estados, se ven asl inclinados a cooperar y a 
comprometer recursos no s610 en relaci6n a objetivos de seguridad nacional 0 regional, 0 de 
alianzas asumidas en funci6n de consideraciones de balance de poder y equilibrio militar, sino 
tarnbien en relaci6n a objetivos de seguridad global44 

. 

las opiniones de ex-funcionarios de primera linea de la Administraci6n Clinton, como Anthony Lake, "Confronting 
Backlash States", Foreign Affairs, 73:2 (Mar-Abr 1994); Pichard Holbrooke, "America, a European Power", op.cit; 
y Joseph S. Nye, "East Asian Security: The Case for Deep Engagement", Foreign Affairs (July/August 1995): 90
102. 

42 EI Partnership for Peace ha sido firmado por 26 paises, en 10 que cabe destacar la adhesi6n de la Federaci6n Rusa 
en Julio de 1994. 

43 Department of Defense, Office of Intemational Security Affairs. United Stales Securiiy Strategy for the Americas 
(Washington, D.C.: Goverment Printing Office, Septiembre 1995). 

44	 En 10 que hace a operaciones militares multilaterales 0 multinacionales y a la creaci6n de fuerzas a diposici6n de 
las Naciones Unidas, la naturaleza de esta afirmaci6n es tentativa. La experiencia de los ai'\os noventa muestra 
que ni las propuestas de centralizaci6n de los esfuerzos y la capacidad de movilizaci6n de recursos financieros, 
politicos y militares, como la que formul6 el anterior Secreta rio General Boutros Boutros-Ghali, en "Global 
Leadership After the Cold War", Forelgn Affairs 75:2 (Mar-Abr 1996): 86-98, no obstante su acertado diagn6stico 
y caracterizaci6n de los problemas que plantean las tendencias sirnultaneas a la globalizaci6n y la fragmentation, 
ni la visi6n que desde el extremo opuesto ofrece el Senador Jesse Helms, en "Saving the U.N." Foreign Affairs 
75:5 (Sep-Oct 1996): 2-8, ya pesar de las reservas naturales que una potencia como Estados Unidos tiene ante 
el fortalecimiento de las Naciones Unidas al menos en el marco de sus caracteristicas actuales, reflejan en realidad 
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No s610 la busqueda de estabilidad global, prestigio y vinculaciones provechosas en el plano 
internacional, y la respuesta a eventuales presiones de la opini6n publica, sino tambien la 
propensi6n de amenazas emergentes y fuentes de riesgo a asumir un caracter global [por sus 
alcances] y transnacional [por su indiferencia ante las distintas formas de frontera que separan un 
Estado de otro] promueven nuevas formas de asociaci6n entre los Estados en materia de 
seguridad. Esta tendencia converge y en parte se superpone con los compromisos que algunos 
Estados asumen en apoyo a las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz y la seguridad 
internacionales. Pero los Estados, crecientemente, no s610 cooperan en materia de seguridad en 
los marcos multilaterales sino que ademas establecen "asociaciones" de diversa indole en materia 
de seguridad con Estados vecinos 0 con otros con los que, segun las perspectivas de hace apenas 
una decada, tenian poco 0 nada en comun desde el punta de vista de la seguridad. 

EI Report of the Secretary of Defense to the President and the Congress, de marzo de 1996, 
explica que la tarea de proteger los intereses americanos en la pos-guerra fria es no s610 diferente 
en significado, sino tambien mucho mas compleja. EI corolario de esta observaci6n es, por una 
parte, que el instrumento militar debe ser adaptado y, por otra, que resulta necesario encarar una 
tarea diversificada en materia de construcci6n de vinculos con otros Estados. Las lineas de acci6n 
que propone el documento, las halladas en los libros blancos descriptos mas arriba, y la suma de 
acciones y propuestas desarrolladas por la aTAN, Y por los Estados Americanos, a nivel 
herrusfenco y subregional, a 10 largo de esta decada pueden ser resumidas en tres formas de 
vinculaci6n en materia de seguridad: 

•	 Alianzas militares, que implican relaciones estrechas en diversos pianos, vinculos intensivos 
en materia militar y relaciones de creciente dependencia reciproca a 10 largo del tiempo. 

•	 Coaliciones, que son intensivas en el plano militar, perc no implican perdurabilidad a 10 largo 
del tiempo, por 10 general se agotan en el logro de un objetivo militar, y no implican 
necesariamente la profundizaci6n de los vinculos entre los Estados. 

•	 Asociaciones, que si implican relaciones estrechas en diversos pianos, perdurabilidad a 10 
largo del tiempo y, eventualmente, relaciones de creciente confianza y dependencia 
reciproca, perc no implican necesariamente vinculos intensivos en materia militar. 

Por supuesto, estas categorias no son discretas, estaticas ni mutuamente excluyentes. Cada 
una puede inducir a otra acorde con las circunstancias [desafios y oportunidades] y con la forma 
en que los Estados definen la mejor combinaci6n de vinculaciones en materia de seguridad segun 
sus medios, sus objetivos y sus intereses, individuales y compartidos. Los ejemplos pueden ser 
variados y numerosos. Pero dado el caracter preliminar de este trabajo, quedan para una etapa 
posterior de mayor elaboraci6n en el plano de las politicas y las opciones. 

las motivaciones y limitaciones de los Estados mas propensos a asumir compromisos globales. En el op.cit. 
Whither UN Peacekeeping? Mats Berdal formula interesantes observaciones acerca de la motivaci6n de los 
Estados para asumir compromisos globales y las condiciones de continuidad de las mismas. Por su parte. en el 
op.cit. "i..Tiene sentido apoyar la paz en Bosina?", Lawrence Freedman explica la naturaleza del proceso en curso, 
en el cual el tipo de misiones se aleja crecientemente del modelo tradicional de misiones de mantenimiento de la 
paz y asume caracteristicas vinculadas a un abanico de problemas y objetivos, el amplio grado de libertad de 
elecci6n que tienen los Estados para decidir su participaci6n y su compromiso en materia de seguridad global, y 
las condiciones de exito de las operaciones que se emprendan. 



Entendimientos entre los poderes globales 

Una de las condiciones de este rango de opciones y de los grados de libertad que tienen los 
Estados para decidir sus formas de asociacion en materia de seguridad y contrlbucton a la paz y la 
seguridad internacionales es que el contexto internacional de la pos-guerra fria tambien se caracteriza 
por una marcada distension a nivel estrategico militar entre las potencias globales. No se trata solo 
de que la Alianza Occidental ya no enfrente la amenaza de sin ataque masivo mediante fuerzas 
convencionales 0 armas nucleares, ni que en la periferia las diversas manifestaciones de la 
controntacion politica e ideologica entre bloques se hayan disipado. La distension no solo es el 
producto del fin de la guerra frla, sino tam bien de la forma en que esta tiene fin. 

Durante una primera etapa, una suerte de continuidad entre el ultimo tramo de la guerra fria 
y la conflquracion del nuevo escenario, tienen lugar en Europa acuerdos sobre ansias de 
destruccion masiva y fuerzas convencionales que implican no solo reducciones de los niveles de 
armamentos sino que expresan la busqueda de mecanismos que permitan salir del status quo con 
garantias reciprocas acerca de la renuncia al uso de la fuerza, incluyendo mecanismos de 
operacionalizacion y verificacion de tales compromisos en el campo de las fuerzas convencionales. 
EI Tratado CFE (Fuerzas Convencionales en Europa) y las medidas establecidas en la Carta de 
Paris y los Documentos de Viena y Helsinki de 1992 son la expresion mas notable de esta nueva 
tendencia. 

Mas alia de los acuerdos formales que comienzan a estructurar un nuevo escenario en 
terminos de la vinculacion entre las potencias globales, el proceso de transformaclon de la OTAN, 
que se inicia a mediados de 1990, constituye uno de los elementos centrales de la distension a nivel 
estrategico militar que tiene lugar a 10 largo de los arios siguientes. A partir de la Declaracion de 
Londres, la OTAN pone en marcha un proceso de cambio tendiente a constituirla en una estructura 
de seguridad, que proyecta estabilidad hacia el Este europeo. La OTAN define objetivos de 
estabilidad, reduccion de armamentos, respaldo a las transiciones de los ex-miembros del Pacto 
de Varsovia y establecimiento, en ese marco, de canales de cooperacion y estrechamiento de 
relaciones con el Este europeo. 

En la Dec/araci6n de Londres la OTAN propone constituirse en un agente de cambio, ayudar 
a construir las estructuras de un continente unido y respaldar la seguridad, la estabilidad, los 
valores democraticos y la resolucion pacifica de conflictos. La OTAN invita a los paises del Este a 
entablar vinculos formales con la Alianza en Bruselas, intensificar la cooperacion en el plano militar 
y, particularmente, completar el Tratado CFE y el conjunto de Medidas de Construcclon de la 
Confianza y la Seguridad, en el marco de la CSCE, a fin de enfrentar en forma conjunta el periodo 
de cambio iniciado con la calda del Muro de Berlin. AI mismo tiempo, la Alianza establece las Iineas 
generales de la reestructuraclon de sus fuerzas convencionales, basada en fuerzas de alta 
movilidad y flexibilidad maxima, perc en un nivel mas bajo y la reduccion de sus arsenales 
nucleares al nivel minimo necesario para fines exclusivamente preventives". 

A fines de 1991, la Declaracion de Roma especifica las Iineas generales establecidas en la 
de Londres y establece su Nuevo Concepto Estrategico. La Declaracion descarta la posibilidad de 
un ataque en gran escala 0 de ataques por sorpresa y define el nuevo perfil de las amenazas que 
afectan a Europa, vinculadas fundamentalmente, a los factores de riesgo e inestabilidad que surgen 

45	 Ver, London Declaration on a Transformed North Atlantic Alliance, emitida par los Jefes de Estado y de Gobierno 
participantes en la reunion del Consejo del Atlantica Norte, en Londres los dias 5 y 6 de Julio de 1990. 

107 



de las transformaciones sociales, politicas y econornicas de, Europa Central y Oriental ya las 
posibles derivaciones de los conflictos regionales que tienen lugar en la periferia de la Alianza. 

La Declaracion enfatiza asimismo el caracter compartidc de las preocupaciones de seguridad 
en el nuevo contexto y la importancia de lograr grados crecientes de transparencia y predictibilidad 
que refuercen la estabilidad en Europa. Poco despues, la Alianza crea en su sene el Consejo de 
Cooperacion 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. La creacion del Consejo de Cooperacion del Atlantico 
Norte convierte a la OTAN en un interlocutor privHegiado de los paises del Este de Europa. 

EI CCAN, incorporado ala estructura consultiva de la Alianza, reune a los Ministros de Rela
ciones Exteriores de las ex-Republicas Sovieticas, los Paises Balticos, los antiguos miembros del 
Pacto de Varsovia y los 16 estados 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 cooperacion 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 inteqracion de las fuerzas armadas al sistema democratico, y la conversion de las 
industrias de defensa para la produccion civil. Asimismo, a traves del Grupo de Trabajo de Alto 
Nivel, uno de los primeros comites creados en el sene del CCAN, los estados miembros de la OTAN 
y los antiguos miembros del Pacto de Varsovia encauzan un proceso de cooperacion que tiene par 
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 este proceso. En tales reuniones, el Consejo expresa la disposicion de la OTAN a 
apoyar operaciones de mantenimiento de la paz a solicitud de la CSCE 0 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 
estructura y 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 ejercitaclon en materia de mantenimiento de la paz. 
tendientes a mejorar la cooperacion entre la Alianza y los restantes miembros del CCAN. Ademas, 
varios paises neutrales de Europa, como Suecia, Finlandia y Austria, tambien participan en el 
lIamado Grupo Ad Hoc de Mantenimiento de la Paz. 

En enero de 1994, la Alianza formula la propuesta Asociaci6n para la Paz (Partnership for 
Peace) con el proposito 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 Checa y Eslovaquia46 

• Como ya se menciono, sequn esta propuesta, cada 
pais interesado en vincularse a la OTAN puede suscribir un memorandum de entendimiento a 
traves del cual se compromete a: respetar los derechos humanos; lograr el control civil de su 

46	 La propuesta es presentada a iniciativa de Estados Unidos, luego que Rusia cambiara de actitud con respecto al 
eventual ingreso de los paises de Visegrad. 

108 



estructura militar; habilitar SIJ presupuesto militar y su estructura de fuerzas para que puedan ser 
analizadas por la ciudadania; y cooperar en ejercicios y programas militares conjuntos con los 
paises miembros de la OTAN 47 

. 

En ese marco, por primera vez en su historia, la OTAN opera mas alia de los limites de sus 
Estados Miembros, en la guerra en la ex-Yugoslavia bajo mandato de las Naciones Unidas. 
Inicialmente, actua para garantizar la prohibicion de vuelos militares sobre la zona en conflicto, a 
traves de la vigilancia del espacio aereo, y del embargo maritimo, en colaboracion con la Union 
Europea Occidental. Asimismo, varios Estados miembros han destacado fuerzas bajo la bandera 
de la ONU, con los correspondientes componentes de comando y control, con apoyo aereo de la 
OTAN en case que tales fuerzas sean atacadas. Actualmente la OTAN conduce la coaltcionao hoc 
autorizada por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, a fin de garantizar la implementa
cion del Acuerdo de Paz firmado en Dayton, Ohio el21 de noviembre de 1995. 

EI27 de mayo de 1997, autoridades rusas y de los paises miembros de la OTAN firmaron en 
Paris el Acta Fundamental Rusia-OTAN, que Rusia define como "premisas para preservar el 
potencial de una incipiente cooperacion entre Rusia y Occidente?". EI "Acta Fundamental" 
establece que la Alianza no tienen intenciones, planes ni motivos para emplazar armamento nuclear 
en el territorio de sus nuevos miembros, tanto en el presente como en el futuro. Crea asimismo el 
Comite Coniunto Permanente, que otorga a Rusia la posibilidad de participar en decisiones de la 
OTAN que involucren a los nuevos rniembros. Rusia logra tarnbien importantes concesiones en 
materia de revision parcial del Tratado de Fuerzas Convencionales en Europa, entre otras, la 
sustitucion de los topes sobre armas convencionales establecidos para bloques, por topes 
nacionales. 

EI valor politico de este tratado evoca la slqnlflcacion que tuvieron los acuerdos fundamenta
les entre Estados Unidos y Rusia a de principios de esta decada, Desde la firma de los tratados 
START 1 (Tratado sobre Reduccion de Armas Estrateqlcas), en julio de 1991 y START 11 
(Segundo Tratado sobre Reducclon de Armas Estrateqicas), en enero de 1993, junto con y otros 
hitos como los gestos de Rusia en materia nuclear y misilistica, la ratlflcacion del TNP (Tratado de 
No Proliferacion) por Ucrania, como Estado no nuclear, en noviembre de 1994 y la prorroqa 
indefinida del TNP por la Conferencia de Revision reunida en Nueva York en abril y mayo de 1995, 
en 10 que Rusia y Estados Unidos cooperaron intensamente, los pasos dados por la OTAN entre 
Julio de 1990 y mayo de 1997 constituyen uno de los pilares de la estabilidad estrateqico-miutar a 
nivel global que caracteriza el escenario de la pos-guerra fria. 

Esa estabilidad tambien se apoya en una trama de relaciones que vincula a las principales 
potencias entre si y con otros Estados a traves del Consejo de Seguridad, la OMC, el Grupo de los 
8,49 la OCDE, la OSCE, la OTAN y otros foros y organizaciones de cornposlcion y naturaleza 
diversa. Asimismo, la creciente incorporacion de China como un socia altamente interesado en la 

47 EI Partnership for Peace ha sido firmado por 26 paises, en 10 que cabe destacar la adhesion de la Federacion Rusa 
en Julio de 1994. 

48 En Enlarging NATO, Why bigger is better, publicado en The Economist, el 15 de febrero de 1997, Madelaine 
Albrigth, subraya la importancia de avanzar en la cooperacion con Rusia, incluida su participacion en las CJTF 
(Combined Joint Task Forces) de la OTAN, como aliado en el manejo y control de crisis. 

49 "G-7 +1",. a partir de la presencia de Rusia en la Cumbre de Halifax a mediados de 1995. 
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estabilidad global resulta uno de los datos mas importantes del escenario de fin de siglo50. 

Asimismo, en el curso de 1997 las potencias han firmado--o han presenciado pacificamente la firma 
de--acuerdos, que reflejan y cristalizan esa tendencia estabilizadora. Si bien ellenguaje oficial sigue 
siendo de balance de poder--por ejemplo, en la reaccion de Rusia ante la expansion de la OTAN 
o de China ante la firma del Tratado de Cooperaclon defensiva entre Estados Unidos y el Japon-los 
pasos concretos se orienten hacia la consolidaclon de la estabilidad global. Desde la Guerra del 
Golfo, pasando por la renovacion del TNP por tiempo indeterminado, y la aorobacion del CTST 
[Tratado De Prohibicion de Ensayos Nucleares], hasta la arnpliacion de la OTAN y la firma de 
acuerdos fronterizos y de cooperacion entre Rusia y China, todos estos logros de la pos-guerra fria, 
emergen bajo el paraguas de estabilidad que provee el tejido creciente de un entendimiento entre 
las potencias globales. 

La confonnaci6n de zonas azules 

Bajo el paraguas de estabilidad que ofrecen el entendimiento entre las potencias y las 
relaciones de interdependencia economica, politica y de seguridad, amplias regiones tienden a 
estructurarse como zonas azules 0 espacios de seguridad cooperativa. En estos espacios, las 
relaciones entre los Estados alcanzan un grade tal de estabilidad y contabilidad que excluyen la 
posibilidad de un conflicto militar entre ellos -situacien que resulta de interconexiones cada vez mas 
amplias y complejas, en diversos niveles de la politica, la economia y las tematicas de seguridad. 
La vigencia de regimenes democraticos pienos, incluyendo el conjunto de pautas politico
institucionales y valorativas que hacen a las relaciones civico-militares resulta fundamental para la 
configuracion de zonas azules. 

Mientras Europa y Estados Unidos-Canada han lIegado a conformar un espacio regional de 
estas caracteristicas, una suerte de "franja horizontal", que tiende a expandirse hacia el Este, 
tambien es posible observar una tendencia a la contormacion de zonas azules en America 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 0 

Iimitaciones, a establecer espacios regionales de estas caracteristicas. Tales procesos constituyen 
de algun 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 I Union 
Europea, plus, con su dinamlca de expansion hacia el Este51 

. 

50	 Es interesante observar la vision que tiene China del nuevo escenario desde el punto de vista de la seguridad, que 
es aparentemente complementaria de su nueva orientaci6n econ6mica. Ver por ejemplo, el analisis (no autorado) 
que encabeza el volumen 1 de 1997 del International Strategic Studies, publicacion en ingles del Instituto Chino 
de Estudios Estrategicos Intemacionales, entidad acadernica no-gubemamental que refleja la visi6n estrategica 
china. EI analisis subraya, entre otros puntos: "II -Global detente is maintained and the intensity of local conflicts 
is decreasing ... IV - Significant progress has been made in the Asia-Pacific region in terms of security dialogues and 
measures of confidence and cooperation. Peace and stability can be maintained for a long run, but old disputes and 
factors of instability Aililinger. (... ) One important progress in the security situation in the Asia-Pacific region is that 
regional security mechanism is gradually taking sliape and is playing a positive role. China's position is risitig in the 
Asian-Pacific and global power structure, and it has become an important element in promoting peace, stability and 
development in the world". China Institute for Intemational Strategic Studies, Comentator, "New Trends in the 
Current Intemational Strategic Situation", International Strategic Studies, 1 (January 1997): 1-9. Cfr.las tendencias 
cooperativas que identifica Ming Zhang, en el op.cit., Major Powers at a Crossroads: Economic Interdependence 
and an Asia Pacific Security Community (Boulder, Colorado: Lynne Rienner Publishers, 1995). 

51	 Janne Nolan, en el op. cit. Global Engagement ... provee un panorama ampJiosobre procesos recientes 0 en curso. 
Ver asimismo los op. cit Andres Cisneros, "EI Proceso de Seguridad en America", Michael Krepon et aI., A 
Handbook of Confidence-Building Measures for Regional Security; Ming Zhang, Major Powers at a 
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EI avance hacia la contormacion de un espacio de seguridad cooperativa esta '~rn'culado con 
aspectos de interdependencia economica, de acercamiento y afinidad en el plano politico y de 
rnaduracion de aspectos fundamentales del regimen democratico. Pero el contenido especifico de 
este contexte en materia de seguridad no se deriva mecanicarnente de, ni se subsume en las 
dimensiones economico-pctlticas de la interdependencia ni en las afinidades de la democracia con 
la paz y la estabilidad. La contormacicn de un espacio de seguridad cooperativa supone aspectos 
especificos en materia de seguridad, que hacen fundamentalmente a compromisos, garantias 
reciprocas y en definitiva, renuncias voluntarias al ejercicio discrecional y autonorno de su 
soberania que hacen los Estados. 

En su analisis 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 tematicas de la democracia, los derechos humanos y el control civil de las fuerzas 
armadas como aspectos fundamentales de la seguridad. Como consecuencia, afecto aspectos 
tradicionalmente considerados "internos" y por 10 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 aoquisicion 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 normas 
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 traves de reglas y 
especificaciones tecnicas--citamos anteriormente el Tratado CFE y las medidas establecidas en la 
Carta de Paris y los Documentos de Viena y Helsinki de 1992 como su expresion mas notable--y 
la seguridad basada en la transparencia, la apertura reciproca, la prevencion y 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 
cooperacion". 

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

Crossroads: Economic Interdependence and an Asia Pacific Security Community; y Andres Fontana, 
"Seguridad Cooperativa: Tendencias globales y condiciones en el Continente Americano". 

52 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. 

53 Este es el sentido, mucho mas abarcador, con que Gareth Evans emplea la expresi6n "seguridad cooperativa" en 
Cooperating for Peace: The Global Agenda for the 1990's and Beyond, op. cit. 

54 Zdzislaw Lachowski, "The Vienna Confidence and Security Building Measures in 1992", Conventional Arms 
Control in Europe (NID). 
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Las politicas de defensa y seguridad internacional en el nuevo escenario 

La combinaci6n de un contexte global caracterizado, por una parte, por la complejidad de 
riesgo, la no configuraci6n previa de las amenazas y profundas dificultades para prever los medios 
adecuados para enfrentarias, y por otra parte, desarrollos regionales en materia de seguridad 
cooperativa, basados en intensas relaciones politicas, sociales, econ6micas, y militares, redefine 
profundamente la problematica en que se enmarcan las politicas de defensa y seguridad 
internacional. 

Como tendencia general, sobre todo en las lIamadas zonas azules y en aquellas que 
propenden a transformarse en tales, la funci6n de defensa nacional, en el sentido tradicional, al 
menos la basada en hip6tesis de conflicto con los vecinos, tiende a reducirse. Esto es asi, tanto con 
respecto ala fuente de legitimaci6n del gasto militar, cuanto a los motivos del eventual empleo de 
las fuerzas armadas en el plano operativo. 

En terrninos generales, cuando se trata de legitimar gastos 0 de prever actividades 
operacionales, la incidencia de la funci6n de defensa nacional tiende a ser menor. Esto no tiene que 
ver sin embargo, con la justificaci6n de la existencia de las fuerzas armadas ni con las percepciones 
de la opini6n publica con respecto a cual es el "rol fundamental" de las fuerzas armadas, que aun 
hoy siguen ligadas ala misi6n de la defensa nacional, en un sentido principalmente territorial. La 
defensa constituye, desde ambas perspectivas, una funci6n indelegable del Estado y el margen de 
discrecionalidad del poder politico para atender 0 no a esa funci6n 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, 10 que 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. 

EI Grafico 1 intenta representar los marqenes 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 legitimaci6n 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 alios. En algunos casos, estas 
politicas se entrelazan con alianzas y/o sistemas de seguridad regional preexistentes. En otros 
surgen de asociaciones nuevas con proyecci6n estrateqlca. Tales politicas amplian las fuentes de 
legitimaci6n del gasto miJitar 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 0 

desecharlas y para regular la intensidad de tales compromisos, si bien los beneficios en terminos 
de estabilidad y predecibilidad del contexte hacen que la tendencia sea hacia la intensificaci6n del 
apoyo a estas politicas. 

La discrecionalidad, las fuentes de legitimaci6n y las oportunidades de empleo operativo de 
las fuerzas armadas aumentan si se incorpora la contribuci6n a operaciones de paz y otras formas 
de respaldo a la preservaci6n de la paz y la seguridad intemacionales. Los respaldos de la opini6n 
publica de cada pais a este tipo de compromiso son oscilantes, perc en la mayor parte de los casos 
parten de un piso significativamente alto. La discrecionalidad, que el grafico seliala como muy 
amplia, se reduce en el caso de potencias con compromisos globales y en algunos casos -los mas 




