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CAPÍTULO 1

RIESGOS Y PROBLEMAS PARA LA PAZ Y LA SEGURIDAD EN EL HEMISFERIO

I.
INTRODUCCIÓN

En la última década, las “nuevas amenazas” para la seguridad han pasado a ocupar un sitial preponderante en las consideraciones de seguridad de muchos Estados del Hemisferio, y esta tendencia ha corrido pareja con una redefinición del concepto de seguridad.  De hecho, la Declaración de Bridgetown, adoptada en la Asamblea General de junio de 2002 de la Organización de los Estados Americanos, reconoció esta definición actualizada de seguridad, afirmando que:

“[l]as amenazas, preocupaciones y otros desafíos a la seguridad en el Hemisferio son de naturaleza diversa y alcance multidimensional y que el concepto y enfoque tradicionales deben ampliarse para abarcar amenazas nuevas y no tradicionales, que incluyen aspectos políticos, económicos, sociales, de salud y ambientales”.


En la Declaración de Bridgetown también se reconoció “[q]ue estas nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafíos son problemas intersectoriales que requieren respuestas de aspectos múltiples por parte de distintas organizaciones nacionales, todas actuando de forma apropiada conforme a las normas y principios democráticos”.  En consecuencia, la respuesta a esas “amenazas, preocupaciones y otros desafíos” no tradicionales también es no tradicional y en muchos casos no implicará la presencia de fuerzas de seguridad o defensa de ningún Estado.  Esos fenómenos suelen ser de carácter transnacional, por lo cual no respetan las fronteras nacionales, lo que significa que ningún Estado puede combatirlos eficazmente por sí solo.  En muchos casos surgen de personas y entidades no estatales que aprovechan las caudalosas corrientes de viajes de personas y comercio legítimos que se dan en nuestro Hemisferio, cada vez más interdependiente, para encubrir sus actividades ilícitas.


En cuanto a la arquitectura de seguridad de nuestro Hemisferio, es necesario identificar en común, con precisión, en qué consisten esas “amenazas, preocupaciones y otros desafíos” a fin de adaptar a ellos en forma adecuada la respuesta de cooperación del Hemisferio.  Una adecuada identificación de las amenazas, preocupaciones y otros desafíos es también esencial para establecer un adecuado orden de prelación de nuestra respuesta frente a esos problemas y determinar cuáles son las instituciones interamericanas apropiadas para resolverlos.  Si bien diferentes Estados y subregiones del Hemisferio pueden dar diferentes definiciones de las “amenazas, preocupaciones y otros desafíos” para la seguridad, es importante establecer una identificación hemisférica común de esos temas para que el Hemisferio pueda responder conjunta y eficazmente a ellos.


Una “amenaza” a la seguridad hemisférica puede considerarse como un fenómeno que real o potencialmente significa un detrimento claro y grave para la paz y estabilidad de la Región.  En general, las cuestiones identificadas como “amenazas” son las que reciben mayor prioridad, y muchas veces las fuerzas de defensa y seguridad nacionales son las instituciones apropiadas para hacer frente a ellas.  Enfrentar las amenazas es responsabilidad del Hemisferio y requiere una apropiada cooperación hemisférica.  De hecho, las instituciones del sistema interamericano relacionadas con la seguridad son las que están en mejores condiciones para enfrentar las amenazas en un contexto hemisférico sobre la base de la mutua colaboración.


Si bien los diferentes Estados y subregiones difieren en cierta medida en la definición de los temas que pueden calificarse como amenazas, podemos identificar en forma común las siguientes situaciones como amenazas a la seguridad hemisférica:  agresión armada; disputas no resueltas referentes a fronteras terrestres y marítimas; narcotráfico; tráfico ilícito de armas; proliferación de armas de destrucción masiva; terrorismo; lavado de dinero; crimen organizado transnacional; migración en masa no controlada, y amenazas a las redes de transporte e infraestructura clave.


Los conceptos de “preocupaciones y otros desafíos” para la seguridad hemisférica son mucho más amplios, y se refieren a todos los fenómenos que con el tiempo pueden contribuir directa o indirectamente a la inestabilidad o a falta de seguridad física en cualquier Estado de la Región.  Suelen abarcar una amplia gama de factores con aspectos políticos, sociales, económicos, de salud y ambientales.  Aunque se trata de cuestiones muy graves, a menudo no representan una prioridad tan grande como las amenazas para la Región.  La responsabilidad de enfrentar las preocupaciones y otros desafíos corresponde principalmente a cada uno de los Estados, aunque el impacto de esos problemas puede mitigarse en mayor medida a través de una apropiada colaboración hemisférica.  La mejor manera de enfrentar esas preocupaciones y otros desafíos consiste en la adopción de medidas eficaces por parte de instituciones nacionales competentes distintas de las fuerzas de defensa y seguridad y, en el contexto hemisférico, las instituciones vinculadas con la seguridad rara vez son las que están en mejores condiciones para enfrentar adecuadamente esos problemas.


Cabe señalar una vez más que las perspectivas referentes a esas preocupaciones y otros desafíos para la seguridad varían ampliamente entre los distintos Estados y subregiones, pero las siguientes son las que comúnmente podemos identificar:  fragilidad de los gobiernos democráticos; corrupción; abusos contra los derechos humanos; VIH/SIDA y otras enfermedades infecciosas; extrema pobreza; desastres y degradación naturales y ambientales; inestabilidad económica e inseguridad ciudadana.


Para diseñar apropiadamente la respuesta hemisférica basada en la cooperación frente a las amenazas, preocupaciones y otros desafíos para la seguridad que podemos identificar en común, es importante comprender las características de cada problema individual.  La siguiente es una descripción sumaria de las amenazas, preocupaciones y otros desafíos para la seguridad arriba mencionadas.  Esas descripciones no son en modo alguno exhaustivas y, de hecho, se han elaborado estudios de investigación y libros sobre cada una de ellas.  No obstante, una reseña sucinta constituye una herramienta útil para comprender y priorizar mejor las cuestiones de seguridad con las que nos vemos confrontados en el Hemisferio.  Un claro enunciado de las amenazas, preocupaciones y otros desafíos para la seguridad es un punto de partida fundamental en el examen que nos ha encomendado la Cumbre, consistente en “identificar las formas de revitalizar y fortalecer las instituciones del sistema interamericano relacionadas con los distintos aspectos de la seguridad hemisférica”.  (Plan de Acción, Cumbre de las Américas de Santiago, 1998).

II.
Identificación de las amenazas, preocupaciones y otros desafíos para la seguridad hemisférica, y determinación de su gravedad


A.
Amenazas para la seguridad

Agresión armada entre dos o más Estados


Nuestro Hemisferio es una de las regiones más pacíficas del mundo, y se caracteriza por bajos niveles de gasto militar y tensiones entre los Estados, pero las causas de guerras y conflictos son tan complicadas que es imposible sostener que la agresión armada ha dejado de ser una amenaza para la seguridad.  Además, la rapidez del cambio en el mundo de hoy significa que la agresión armada podría resurgir en nuestro Hemisferio dentro de un período de tiempo relativamente breve.  Los malentendidos, sustanciales diferencias nacionales, el fracaso de las medidas de reconciliación internas y el  hipernacionalismo son apenas algunos de los muchos factores que podrían conducir a conflictos armados en el futuro.  Es necesario que el Hemisferio mantenga la vigilia en torno a las cuestiones de seguridad tradicionales y procure dotarse de las capacidades que se requieren para prevenir y resolver pacíficamente conflictos, si existe la voluntad política de hacerlo.

Disputas no resueltas sobre fronteras terrestres y marítimas 


En el Hemisferio hay más de 15 disputas fronterizas que representan una amenaza para la paz y estabilidad hemisféricas.  Aunque el florecimiento de las medidas de fomento de la confianza y la seguridad, los acuerdos y declaraciones subregionales sobre seguridad, la adecuada gestión democrática y la integración económica en el Hemisferio han reducido la posibilidad de que algunas de esas disputas pueda agravarse hasta convertirse en conflictos armados, esas disputas persisten y por lo tanto representan una amenaza para la seguridad hemisférica.  Su resolución facilitaría la creación de una región más estable y segura.  Las causas y consecuencias de los conflictos entre los Estados se analizarán en mayor detalle en la Sección III.

Terrorismo

Todos los Estados del Hemisferio han sufrido, en alguna medida, las consecuencias del terrorismo.  Además de los numerosos ataques de terroristas directos que se produjeron en Perú en los años ochenta y noventa, en Argentina en los años noventa y en los Estados Unidos en 2001, entre otros casos, todos los países han sufrido las reverberaciones políticas y económicas de ese fenómeno, en especial a partir de los ataques del 11 de septiembre de 2001 contra los Estados Unidos.  Los terroristas, como otros delincuentes transnacionales, aprovechan la globalización para desplazar personas y recursos en todo el mundo, y por lo tanto aprovechan la poca estrictez de los controles fronterizos, una inadecuada legislación sobre actividades terroristas y una regulación bancaria insuficiente como la que existe en numerosos Estados del Hemisferio.

Lavado de dinero

El lavado de dinero suscita consecuencias sociales devastadoras y es una amenaza para la seguridad hemisférica porque alimenta las actividades de traficantes de drogas, terroristas, traficantes de armas y otros delincuentes, que pueden así operar y ampliar sus actividades delictivas, en cuyo contexto los delincuentes manipulan los sistemas financieros del Hemisferio.  Si no es enfrentado, el fenómeno del lavado de dinero puede ir en detrimento de la integridad de las instituciones financieras de un Estado.  Dada la intensa integración de los mercados de capital, el lavado de dinero puede además afectar negativamente a las tasas de interés nacionales y mundiales, ya que quienes lo realizan reinvierten fondos en los lugares en que sus maniobras tienen menos probabilidades de ser detectadas, más que en los sitios en que las tasas de rentabilidad son más altas conforme a principios económicos sólidos.  El crimen financiero organizado está asumiendo creciente importancia, ya que amenaza la seguridad de personas, Estados e instituciones democráticas.

Narcotráfico

El narcotráfico suscita consecuencias políticas, económicas y sociales para todos los Estados del Hemisferio.  Cualquier Estado puede verse afectado por cualquier combinación de factores en que intervenga el narcotráfico: cultivo y/o procesamiento ilícito de narcóticos dentro de su territorio, trasbordo a través de su territorio, violencia y corrupción internas alimentadas por las ganancias que produce el narcotráfico, o consecuencias sociales, en la población, del consumo de narcóticos ilícitos.  El mero volumen de los recursos que implica el narcotráfico puede resultar abrumador para la capacidad de los diferentes Estados de hacer frente a sus efectos.  Además, el carácter transnacional de esta amenaza y la dinámica de la oferta y la demanda justifican esfuerzos multilaterales, de cooperación, coordinados y sustanciales para combatirlo.

Crimen transnacional organizado

El crimen transnacional organizado es una amenaza vinculada con muchas de las amenazas transnacionales mencionadas en este estudio, como el terrorismo, el tráfico ilícito de armas, la migración en masa no controlada, el narcotráfico, el lavado de dinero y la proliferación de armas de destrucción masiva.  En muchos casos facilita ese género de actividades.  El crimen organizado transnacional fomenta la corrupción y la violencia en muchos Estados del Hemisferio, socavando así las bases de nuestros regímenes democráticos.  Ningún Estado del Hemisferio es ajeno a la acción de las redes de criminales transnacionales organizados; de hecho, nuestras capacidades nacionales individuales sencillamente no bastan para hacer frente en forma eficaz a esta amenaza.  Por lo tanto para el éxito de todo programa de lucha contra esa amenaza tendrá importancia fundamental la adopción de un enfoque multilateral basado en la cooperación.

Tráfico ilícito de armas

El tráfico ilícito de armas pequeñas y livianas constituye el medio de que se valen los delincuentes locales y transnacionales, los terroristas, los narcotraficantes y los insurgentes para llevar a cabo sus actividades violentas.  Los Estados del Hemisferio pueden verse afectados especialmente en calidad de receptores de armas ilícitas y como puntos de trasbordo.  Al igual que otras amenazas transnacionales, la lucha contra el tráfico ilícito de armas requiere una respuesta hemisférica coordinada y multilateral.

Proliferación de armas de destrucción masiva (ADM)


Pocos Estados del Hemisferio poseen armas químicas, biológicas o nucleares.  No obstante, varios Estados tienen la posibilidad de contribuir a la proliferación de materiales necesarios para la producción de armas de destrucción masiva si no han establecido apropiados controles de exportación.  Además, la posibilidad de que ADM o sus componentes puedan ingresar de contrabando en un Estado miembro tomado como blanco para su utilización por terroristas o insurgentes significa que la proliferación de ADM sigue siendo una amenaza muy grave.  Un mejor intercambio de inteligencia entre los Estados puede ser clave para detener ese contrabando.

Migración en masa no controlada

La migración en masa de un Estado a otro en un período relativamente breve puede desestabilizar al Estado receptor, si éste no logra enfrentar los efectos políticos, económicos, sociales y sanitarios del ingreso de gran número de migrantes.  Este efecto desestabilizador puede darse también dentro de los Estados, en caso de desplazamientos internos masivos de personas que se instalan en la misma región dentro de un país.  Cuanto menos equipado esté un país o región para hacer frente al ingreso de emigrantes tanto mayor será el peligro que plantea la migración masiva de personas.

Amenazas para las redes de transporte y la infraestructura clave


El hecho de que el Hemisferio dependa de la tecnología para tantas de nuestras actividades diarias y para un tránsito seguro y rápido, significa que nuestras sociedades son especialmente vulnerables a las amenazas a las redes de transporte y la infraestructura crítica.  Como nuestro Hemisferio presenta un nivel de integración tan alto en materia de comunicaciones, transporte, tecnología e infraestructura, es responsabilidad de la Región brindar protección sólida y coordinada a las redes de transporte y a la infraestructura clave.


B.
Preocupaciones y desafíos para la seguridad

La fragilidad de los gobiernos democráticos


Es esencial recordar que el renacimiento de la democracia en muchos Estados del Hemisferio es un fenómeno relativamente reciente, y que en muchos Estados es preciso realizar una labor en gran escala de creación de instituciones y más firme consolidación de la democracia.  La desintegración de la democracia en cualquier Estado del Hemisferio es un problema de seguridad precisamente porque puede contribuir a crear inseguridad e inestabilidad físicas en cualquier Estado y causar tensiones con Estados vecinos del país cuya democracia se ve amenazada.  Por fortuna el Hemisferio cuenta con la Carta Democrática Interamericana como piedra angular de los esfuerzos hemisféricos tendientes a sostener la democracia en las Américas.

Corrupción

La corrupción afecta a todos los Estados del Hemisferio, aunque en algunos es más generalizada.  La corrupción contribuye a la inseguridad por dos vías principales.  Socava la fe de la población en las instituciones democráticas, con lo cual compromete la estabilidad política.  Además va en detrimento de la seguridad de los Estados de responder a las amenazas a su seguridad, especialmente frente a empresas criminales como el narcotráfico.

Abusos contra los derechos humanos


El persistente abuso de los derechos humanos por parte de un gobierno o componentes del mismo, o de grupos armados ilegales, afecta a la seguridad en niveles muy básicos.  Ese abuso es perjudicial para la seguridad de los ciudadanos, que deben estar en condiciones de practicar sus derechos políticos y civiles universalmente reconocidos sin temor de sufrir represalias.  Además, los abusos contra los derechos humanos van en detrimento de la legitimidad de los gobiernos democráticos, por lo cual fomentan la inestabilidad política.  En las dos últimas décadas se ha logrado un notable avance en la esfera de los derechos humanos en el Hemisferio, aunque aún existe amplio margen de mejoras.

El VIH/SIDA y otras enfermedades epidémicas

El VIH/SIDA es un problema de seguridad que afecta a todos los Estados del Hemisferio; especialmente a los del Caribe.  El vínculo entre el VIH/SIDA y la seguridad ya se ha puesto de manifiesto en algunas partes de África, en que las muy altas tasas de infección conducen a una enorme disminución de la esperanza de vida, elevadas tasas de mortalidad infantil, y un alto número de niños huérfanos, situaciones que resultan abrumadoras para instituciones nacionales que ya eran débiles, con lo cual se ve afectada la estabilidad de muchos Estados africanos.  De hecho, décadas de crecimiento y desarrollo económico han sido arrasadas en muchos países por los pérfidos efectos del VIH/SIDA y sus  consecuencias.


Otras enfermedades infecciosas, como la tuberculosis, afectan a la seguridad de muchos Estados del Hemisferio de manera similar al VIH/SIDA.  El aumento de los viajes dentro de un país y entre distintos países implica que esas enfermedades pueden propagarse a todas partes del Hemisferio.


Como el VIH/SIDA y otras enfermedades infecciosas suelen afectar en mayor medida a los Estados con menor capacidad de prevenirlas y combatirlas, se requiere una respuesta hemisférica coordinada.

Pobreza extrema

Grandes sectores del Hemisferio siguen viviendo en una abierta pobreza, con escasas posibilidades de lograr movilidad ascendente, y todos los Estados del Hemisferio se ven afectados en mayor o menor grado por la pobreza extrema.  Ésta puede promover la inestabilidad a largo plazo socavando la legitimidad de los gobiernos democráticamente electos y creando terreno fértil para la explotación de los pobres por parte de terroristas, narcotraficantes y otros delincuentes transnacionales.  La OEA y las Cumbres de las Américas han venido ocupándose de este problema a nivel hemisférico, pero es evidente que se requiere una labor aún más intensa.

Desastres y degradación naturales y ambientales


Los desastres naturales han afectado y seguirán afectando a la seguridad de todos los Estados del Hemisferio.  Los tornados, huracanes, inundaciones, sequías, erupciones volcánicas, avalanchas y terremotos siempre serán una terrible realidad en nuestro Hemisferio.  A menudo los Estados de nuestro Hemisferio con menor capacidad de responder a desastres naturales son los más afectados, por lo cual se justifica una respuesta hemisférica basada en la cooperación.


Los desastres y la degradación ambientales pueden causar efectos perniciosos similares a los resultantes de los desastres naturales.  Ambos fenómenos pueden infligir daños económicos y físicos graves, contribuyendo así a la inestabilidad en los Estados de la región.

Inestabilidad económica

La creciente interdependencia económica de nuestro Hemisferio ha traído consigo mayor prosperidad, pero también han hecho más susceptibles a los Estados del Hemisferio a los efectos de propagación de las crisis económicas ocurridas en otros Estados.  Además, la súbita caída de los ingresos de exportación y de las inversiones extranjeras directas causada por la incertidumbre reinante en la economía mundial pueden perjudicar gravemente a las economías nacionales de la región. Una mayor inestabilidad económica puede traducirse en exacerbación de la inestabilidad política y socavar la legitimidad de los gobiernos democráticos.

Inseguridad ciudadana

El aumento de los delitos de violencia en muchos Estados del Hemisferio ha causado una crisis de seguridad pública.  Ciertamente esa crisis provoca efectos debilitantes en el orden publico, social y político de un Estado.  De hecho, la inseguridad ciudadana socava las instituciones democráticas, ya que la población pierde confianza en la capacidad de sus autoridades electas de garantizar inclusive su seguridad básica.

III.
Causas históricas de los conflictos entre Estados y sus efectos en todos los Estados del Hemisferio


Como ya se señaló, el Hemisferio es una de las regiones más pacíficas y desmilitarizadas del mundo, pero ello no siempre ha sido así, y en el siglo XIX se produjeron numerosos conflictos armados entre Estados, y una cifra menor pero significativa de ellos en el siglo XX.  Las causas de muchos de esos conflictos son harto complejas, pero numerosos conflictos pueden considerarse secuelas persistentes de la era colonial, que dejaron a muchas repúblicas nacientes con fronteras territoriales y marítimas mal definidas y genuinas diferencias nacionales entre dos o más Estados vecinos.  Algunas de esas disputas se arrastran hasta la actualidad, subsistiendo tensiones entre Estados que son resabios de esos conflictos del pasado.  La falta de democracia en muchos Estados del Hemisferio también ha contribuido a los conflictos, ya que en algunos períodos los gobiernos dictatoriales agitaron la potencia del nacionalismo para alcanzar sus propios fines políticos.

No puede subestimarse el  impacto negativo de esos conflictos en los Estados del Hemisferio. Además de suscitar la pérdida de vidas humanas, esos conflictos provocan inestabilidad, que a su vez afecta al desarrollo social y económico de los Estados afectados.  La posibilidad de que se produzcan conflictos armados implica el aumento de los presupuestos de defensa y la reducción de los recursos para las economías civiles.  Más recientemente, los conflictos armados han afectado a nuestro Hemisferio integrado al perturbar las corrientes de comercio y de capital y provocar pérdidas de ingresos turísticos.  Las inversiones extranjeras buscan sistemáticamente los destinos más estables para sus fondos, y todo signo de inestabilidad en una región puede causar la rápida retirada de las inversiones y poner en peligro la estabilidad económica de toda una región.

IV.
Conclusiones y recomendaciones


Las características, causas y efectos multidimensionales de las amenazas, preocupaciones y otros desafíos para la seguridad hemisférica que se describen en este estudio implican que sólo a través de una respuesta de los Estados del Hemisferio basada en la cooperación y coordinada es posible garantizar nuestra seguridad común.  A la vez que la OEA sigue cumpliendo el mandato de la Cumbre de examinar la arquitectura de seguridad de la región, es importante reconocer que muchos de los componentes de esa respuesta basada en la cooperación y coordinada ya están presentes a nivel hemisférico.  Por ejemplo, para hacer frente a la amenaza del terrorismo, la OEA ha revitalizado el Comité Interamericano contra el Terrorismo (CICTE) y ha adoptado la Convención Interamericana contra el Terrorismo, que representa un hito.  Se cuenta con organizaciones e instrumentos jurídicos similares para combatir el tráfico ilícito de drogas y de armas pequeñas y livianas.


También se dispone de mecanismos hemisféricos, dentro y fuera del marco de la arquitectura de seguridad de la región, para hacer frente en forma conjunta a las preocupaciones y otros desafíos para la seguridad.  Por ejemplo, se dispone del Comité Interamericano para la Reducción de los Desastres naturales, la Convención Interamericana contra la Corrupción y la Carta Democrática Interamericana.  Las Cumbres de las Américas y diversos foros de la OEA están dedicados a mitigar y erradicar la pobreza extrema en el Hemisferio, tal como lo promueve la Carta de la OEA.  Tiene vital importancia señalar que esos problemas están siendo enfrentados a nivel hemisférico, si es que no directamente por parte de la arquitectura de seguridad del Hemisferio.


También se ha logrado un avance considerable en las diversas subregiones del Hemisferio en cuanto a la adopción de un enfoque basado en la colaboración frente a las amenazas, preocupaciones y otros desafíos para la seguridad subregional.  El Sistema de Seguridad Regional del Caribe, el Tratado Marco de Seguridad Democrática de Centroamérica, la Carta Andina para la Paz y la Seguridad y la Declaración del MERCOSUR, Bolivia y Chile como Zona de Paz son apenas unos pocos ejemplos de ese considerable avance.  Al examinar la arquitectura de seguridad del Hemisferio debe reconocerse ese progreso y tratar de promover una mayor cooperación subregional.


Desde el punto de vista de los problemas de seguridad tradicionales, el Hemisferio ha puesto de manifiesto un notable avance en los últimos diez años.  Se han aplicado medidas de fomento de la confianza y de la seguridad (MFCS) entre dos o más Estados que mantenían rivalidades, mitigando desconfianzas históricas y creando transparencia y apertura en materia de defensa.  Las conferencias regionales sobre MFCS han sido muy exitosas, y debe promoverse una mayor institucionalización del proceso de examen, consideración y adopción de MFCS.  Es mucho lo que falta realizar, y el Hemisferio debe mantenerse vigilante en cuanto a la prevención y resolución de disputas entre Estados. En el Capítulo 2 del presente estudio se examinará la manera de mejorar la capacidad del Hemisferio en materia de prevención y resolución de conflictos.


La Conferencia Especial sobre Seguridad de mayo de 2003, que será la culminación del examen preceptuado por la Cumbre, debe tener en cuenta todo el avance logrado en cuanto a la identificación de amenazas, preocupaciones y otros desafíos para la seguridad del Hemisferio.  La Conferencia debe buscar la manera de reforzar esa arquitectura y coordinarla mejor para hacer frente más eficazmente a esos problemas.  Cabe esperar que la identificación de amenazas,  preocupaciones y otros desafíos para la seguridad que aporta el presente estudio será un instrumento esencial para medir la respuesta del Hemisferio a esos problemas y reforzar esa respuesta cuando sea necesario.
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