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PREFACIO

Michael Krepon
Augusto Varas

Los documentos incluidos en esta recopilación fueron presentados ori
ginalmente en un taller realizado en Santiago de Chile, el 11 de agosto
de 1992. La Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales en Santiago
yel Centro Henry L. Stimson de Washington, D.C., auspiciaron esta
reunión con el fin de permitir que un grupo de académicos y militares de
las Américas investigaran la aplicabilidad de las medidas de confianza
mutua a los problemas de _~~guriaad que enfrentan los estados latinoa
mericanos.

Se ha analizado e investigado mucho acerca de las MCM aplicadas
en el contexto de la Conferencia de Seguridad y Cooperación Europea
(CSCE) para enfrentar los cambios en materia de seguridad. Por el
contrario, el conjunto de medidas de confianza mutua aplicadas en
América Latina ha sido objeto de menor atención, al igual que las con
sideraciones acerca de las diversas formas en que estas herramientas
flexibles pueden ser aplicadas en América del Sur, América Central y en
la cuenca del Caribe.

De hecho, tal como lo ilustran los diversos capítulos en este volu
men, en América Latina se han aplicado medidas de confianza mutua
desde hace largo tiempo aun cuando no siempre hayan recibido ese
nombre. Al contrario de lo que ocurrió con las MCM deliberadas y
formales codificadas en una serie de acuerdos de la CSCE firmados a
partir de 1975, gran parte de las experiencias de MCM llevadas a cabo
en América Latina hasta la fecha han tenido un carácter más informal.
Por ejemplo, uno de los objetivos primordiales de las MCM es lograr una
relación más abierta y transparente entre las fuerzas armadas de los es
tados vecinos. En América Latina, ésto se ha realizado cuando las aca
demias militares capacitan a los oficiales de otros países y cuando el
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personal militar y los líderes políticos de las naciones se han reunido
informalmente paraanalizar los temas de seguridad quelos afectan. Con
ésto no se quiere decir que no hayan habido MCM formales, pues de
hecho sí las hay. Por ejemplo,las fuerzas navales de Argentina y Chile
han establecido reglas de navegaci6n en las aguasque rodean Tierradel
Fuego, y los oficialesque representan a cada una de las Armadas se re
únen para revisaren conjunto la puestaen prácticadel acuerdo. Esto es
una MCM mediante la cual ambaspartes evitan los conflictos que pu
dieran originarse si una de ellas interpretara err6neamente las acciones
de la otra en zonas sensibles.

Los documentos que siguen a continuaci6n comprenden un trata
miento globaldel tema. Tal vezel único punto queconviene trataren esta
introducci6n está relacionado con la definici6n de medidade confianza
mutua. Este término es muypobredesdeel puntode vistade las ciencias
sociales, dadoque no expresa precisamente quémedidas pretende lograr.
Por consiguiente, muchos analistas, entre ellos los autoresde los docu
mentosincluidos en esta recopilaci6n, usan diferentes definiciones para
dicho término. Conviene revisarestos distintos usos para ayudar a di
ferenciary comprender plenamente los prop6sitos de los autores.

Partiendode un extremo del espectro, en su sentido más restringi
do y específico, las medidas de confianza mutua son acuerdos de coo-

, peraci6n mediante los cuales los estados se transmiten sus intensiones
militares no hostiles. El ejemplo del acuerdo de reglasde tráfico marí
timoentreArgentina y Chile que mencionamos previamente calzadentro
de esta defmici6n: ambaspartes acuerdan cumplirprocedímientcs y lí
mites establecidos respecto de los movimientos de sus barcos en una
zona conflictiva, de modo de asegurar al otro que sus actividades no
tienen intenciones hostiles. Esta definici6n coincide con las medidasde
confianzamutuatal come-fueron formuladas y aplicadas en Europadu
ranteel CSCE, y se aplicaa un-varifdad de medidasque promueven la
apertura, comunicaci6n y mayorentendimiento entre instituciones mi
litares.

Unuso másamplio del términomedida de confianza mutuaaparece
en el Informe del Secretario General de las Naciones Unidas de 1981
titulado General and Complete Disarmament: Confidence-Building
Measures. Señalaque "elobjetivo de las medidas de confianza mutuaes
contribuira, reduciro, en algunos casos, incluso eliminarlas causas de
desconfianza, temor, tensiones y hostilidades" entre estados. Dentro de
este concepto de MCM, se suponeque las medidasestándirigidas a las
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causas mismas de tensi6n y conflicto entrepaíses, y además incluyen los
pasosparaasegurar intenciones amistosas. En otraspalabras, mientras en
su concepci6n más restringida lasMCMapuntan exclusivamente a hacer
más pacíficas y estableslas relaciones militaresde los países dentro de
las relaciones políticas existentes, la noci6n más amplia incluye los pasos
paramejorarlas relaciones políticas existentes, y de ese modoreducirla
probabilidad de una guerra. Comoejemplos de MCMsegúnel concepto
más amplio, tenemos los pasos para arreglar asuntos contenciosos pen
dientes entre países, tales como una disputa fronteriza o políticas de
comercio antagonistas, que no cabrían dentro de la concepci6n más
restringida del término.

El prop6sito de explicarambas nociones de MCMno es elegiruna
por sobrela otra.En lugarde ello,el objetivo es pediral lectorque ponga
atenci6n en el tipo de MCMdel que se estáhablando en cada uno de los
documentos y evaluarlas según corresponde. Los líderes políticos y
oficiales militares buscaránlograr estasmetasdiferentes -estabilizarlas
relaciones militaresexistentes versuseliminarlas fuentes de tensi6n en
una relaci6n- en momentos y con herramientas diferentes. Los distintos
esfuerzos deben ser comprendidos y juzgados dentro de sus propios
contextos.

Sin embargo, una concepci6n de MCM que es necesario evitar es
la formulaci6n de que una medidade confianzamutua es cualquier as
pectoque promueve la confianza entrelos países. Esto resulta tan amplio
y se basa de tal forma en la evaluaci6n subjetivade cuando existe o no
existe confianza, que hace que el término sea prácticamente inútil. Por
ejemplo, los intercambios culturales entrelos países puedenpromoverel
entendimiento y fomentar la confianza en cuanto a las relaciones por
partede los funcionarios gubernamentales responsables. Pero,el impacto
de dichos pasos en la reducci6nde la probabilidad de conflicto es tan
tenue y pequeñaque lo vuelve irrelevante en estos términos. Las medi
dasque caendentro de la definici6nmás ampliade la ONU deben tener
un efecto directoen lograr una paz más estable.

Sin considerar las diferencias sobrec6modefinenlas MCM, todos
los autores escribieron sus documentos con el mismofin en sus mentes:
ayudara desarrollar las herramientas que puedanhacerque Américasea
un lugar pacífico y seguro. Por este motivo, deseamos agradecer a los
autores y a todos los participantes en el tallerpor su valiosacontribuci6n.
Además, quisieramos agradecer en forma especial a Augusto Varas,
coordinador del área de relaciones internacionales y militares de
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FLACSO-Santiago, y a su equipo por organizar y ser los anfitriones de
esta reunión tan valiosa. Finalmente, deseamos expresar nuestra más
profunda gratitud a Steven Wolfe, ex-investigador asociado al Stimson
Center, quién coordinó la programación del Centro en materia de me
didas de confianza mutua en América Latina durante los años 1992 y
1993, Yque jugó un papel vital en la planificación y conducción del taller
realizado en Santiago.

FLACSO-Chile y The Henry L. Stimson Center, agradecen el
apoyo de "Seguridad Estratégica Regional en e12000" (SER), quien ha
patrocinado la publicación de este volumen y el capítulo final corres
pondiente a la perspectiva de Argentina sobre este tema.

"Seguridad Estratégica Regional en el 2000" tiene como antece
dente tres años de funcionamiento ininterrumpido de un seminario de
nominado "Hacialas FuerzasArmadasdel año2000",en el que un gru
po de políticos, militares en actividad y retiro y académicos, viene de
batiendo todos los aspectos que influyen en la definición con claridad de
un perfil de nuestras FF.AA. paa el siglo venidero. Para ello ha de
sarrollado una visión del mundo, en 10que concierne a las grandes ten
dencias internacionales, regionales yen el plano nacional. Esto sucedió
de tal suerte que en el tercer año, habida cuenta de las ideas producidas,
se hizo necesario comenzar a difundir los resultados del debate. Así es
como nace "SER en el 2000", como instrumento de comunicación social
de la temática de seguridad y defensa, con cinco números publicados
durante los años 1992/3,en la actualidad su consejo editorial se complace
en coeditar con FLACSO-Chile y The Henry L. Stimson Center este li
bro conteniendo aportes sustanciales sobre las medidas de confianza
mutua en la región.



PRÓLOGO

EmbajadorHernánMaría Patiño Mayer
Representante Permanente de la

RepúblicaArgentinaante la O.E.A.

La consolidaci6n de la democracia en la regi6nsurgecomo el elemento
clave tantopara la generaci6n comopara la viabilidad y profundizaci6n
en el largo plazo de las medidasde fortalecimiento de la confianzamu
tua.

Como la historia lo demuestra, las democracias raramente provo
canconflictos internacionales quederiven en acciones bélicas entreellas, ~

sino que, por el contrario, suelen proveer la estabilidad institucional
necesaria para el afianzamiento y profundizaci6n de las relaciones de
cooperaci6n entre los estados.

Sumada a este "presupuesto democrático" encontramos la coinci
denciageneralizada en reconocer que Américaen su conjuntoexhibeel
privilegio de ser una de las regiones más pacíficas del planetaen cuanto
a conflictos interestatales se refiere.

Raz6n por la cual, la noci6n de medidas para el fomento de la
confianza mutua, surgida en escenarios de confrontaci6n y antagonismo,
no debeserextrapolada automáticamente a unescenario dondeel diálogo
y la cooperaci6n han sido la base del relacionamiento entre los estados.

Esta circunstancia en modo alguno significa concluir que las me
didas de confianza no sean necesarias en la regi6n sino que, por el
contrario, pueden proponerse y promoverse teniendoen vista objetivos
muchomás amplios y ambiciosos.

Las condiciones existentes en nuestro continente posibilitan que las
medidasparael fortalecimiento de la confianza mutuano se limiten a la
prevenci6n de los conflictos bélicos sino que comprendan aquellasde
cisiones de ordenecon6mico, político, socialo culturalque favorecen la
profundizaci6n de la cooperaci6n y la complementaci6n entre los esta
dos.
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Podríamos incluso decir que la"integralidad" caracterizala pers
pectivaamericana de las medidas de confianza, en tantoninguno de los
componentes que la conforman generacredibilidad aisladamente sino
que es su interacción la que produce los efectosbuscados.

Sinperjuícío de lo cual, tal como lo señaláramos durante la reunión
de Washington, el hecho de que la profundización de la confianza mutua
en América deba asentarse en una concepción multidisciplinaria no
implica quedeba ignorarse el aspecto militar. Es mas,estamos en deuda
en este terreno, deudaque, creemos, puedepesargravosamente sobreel
futuro común del continente.

Estamos convencidos que no es posible alcanzaruna auténtica in
tegración regional o subregional si persisten entre las FF.AA. de nues
tros países viejos recelos, desconfianzas o lo que es aun peor hipótesis
de mutuo conflicto, originadas éstas, en razones tan absurdas como
antihistéricas que hicieron que los países americanos percibieran a sus
vecinos como potenciales agresores a la soberanía territorial de sus es
tados, ignorando sus identidades preexistentes y el carácter maso menos
arbitrario y en muchos casos, más jurídico que real, de los límites
interestaduales.

Estamos convencidos también que las fuerzas armadas de nuestros
países bajo la conducciónde gobiernos representativos de la libre vo
luntadpopulartienenun rol trascendente ajugar en la empresade la in
tegración continental.

En este campo, las medidas para el fortalecimiento de la confian
za, desde las más modestas hasta las más ambiciosas en tantocontribu
yan a reducirlas desconfianzas, temores y equívocos y favorezcan las
relaciones de armonía y cooperación entre las instituciones armadas,
ayudarán a consolidar los esfuerzos que en el mismo sentido se desa
rrollanen el terreno político. económico, social y cultural.

Ciertamente no sonellas la fuente de solución a todos los conflic
tos, pero en tanto establecenciertas normas de conductamutuamente
aceptadas y conobligaciones recíprocas, susceptibles de ser evaluadas y
verificadas. fomentan el acercamiento y disminuyen las tensiones atri
buibles a percepciones equívocas.

Tampoco debemos ignorar lasconsecuencias beneficiosas de orden
económico quese derivan de su aplicación, aleliminarse la competencia
se favorece la complcmcntación, optimizando esfuerzos, potenciando las
propiascapacidades y permitiendo una más racional y eficiente asigna
ción de los recursos disponibles.
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Ahora bien, reconociendo que por estar referidas a situaciones
distintas, resultado en muchos casos de arduos procesos de negociaci6n,
las medidas de confianza no ofrecen un modelo único sino que son re
sultado de prácticas o comportamientos signados por la realidad hist6rica
donde se han generado.

Es por ello que el establecimiento de regímenes en la materia se ha
visto facilitado en los ámbitos bilateral o subregional resultando más
compleja su transferencia al ámbito regional o global.

Motivo por el cual, una aproximaci6n continental a esta temática no
debe en modo alguno entorpecer sino por el contrario facilitar las ex
periencias que tanto en los bilateral como en lo subregional se han venido
generando en todo el hemisferio.

En definitiva, se trata de aprovechar, profundizar e integrar dichas
experiencias en beneficio de la cooperaci6n y la complementaci6n con
el propósito inequívoco de erradicar toda posibilidad de conflicto in
traregional y dotar a la región de mayor peso relativo en el aún incier
to panorama de la seguridad internacional.

La tradici6n de paz continental sumada a los progresos ocurridos
en el terreno axiol6gico común debieran permitir a los estados ameri
canos avanzar en la cooperaci6n en materia de seguridad, ocupando las
medidas para el fortalecimiento de la confianza mutua lugar principal en
un esquema de seguridad cooperativa cuyo objetivo es, precisamente, el
arbitrio de los medios adecuados para reducir colectivamente las posi
bilidades y el alcance de eventuales agresiones.

De allí la importancia de este trabajo colectivo, con cuya presen
tación se me ha honrado, que servirá de enorme contribuci6n a la re
flexi6n y difusi6n de un pensamiento genuinamente americano en ma
teria de medidas de confianza que nos ayude, también a ir sentando ba
ses s6lidas y permanentes sobre las cuales consolidar la paz y seguridad
continental.
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Isaac Caro

Junto a la pluralidad de conflictos armados intra e inter-estatales en la
post-guerra fría, se observan esfuerzos por prevenirlos, contenerlos y
eliminarlos. Para evitar una multiplicación exponencial de los conflictos,
la comunidad internacional ha desarrollado varias operaciones de /
mantención de la paz. Así, a la par de los conflictos observados emerge
una tendencia a la resolución pacífica de las controversias, la que se
manifiesta en el creciente rol de la ONU en materias de mantención y
construcción de la paz. De este modo, la organización internacional está
llevando a cabo misiones de observación, mantención y supervisión de
acuerdos pacíficos en Somalia (United Nations Operation in Somalia
UNOSOM), Camboya (United Nations Transitional Authority in
Cambodia-UNTAC), el Golfo Pérsico (United Nations Irak/Observer
Mission-UNIKOM), El Salvador (United Nations Observer Mission in
El Salvador-ONUSAL), Sahara Occidental (United Nations Mission for
the Referendum in Western Sahara-MINURSO), Angola (United
Nations Angola Verification Mission U-UNAVEM U), Croacia (United
Nations Protection Force-UNPROFOR), India/Pakistán (United Nations
Military Observer Group in India and Pakistan-UNMOGIP), Chipre
(United Nations Peacekeeping Force in Cyprus-UNFICYP), Líbano
(United Nations Interim Force in Lebanon-UNIFIL), Israel/Siria (United
Nations Disengagement Observer Force-UNDOF), Medio Oriente
(United Nations Truce Supervision Organization-UNTSO).

Una manera de prevenir los diversos conflictos existentes es el
desarrollo de medidas de confianza mutua. El volumen que aquí presen-

• Especiales agradecimientos a Alicia Frohmann por sus importantes sugerencias y
aportes a la edición de este libro.
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tamos aborda el conjunto de medidas de cooperación para la paz en
América Latinaagrupadas bajo el comúnrotulo de MCM, muyparticu
larmentesu rol, significado y proyecciones. Así, producto de un traba
jo de colaboración académica civil-militar entre estudiosos latinoame
ricanosy estadounidenses, hemosincluido enfoques, definiciones y vi
sionesde diversos autores, los queen diferentes aspectos coinciden y se
contraponen entre sí, proporcionando una imagen realistadel nivel de
acuerdo que existe al respecto en la región.

La primerapartede este estudioestá dedicada al análisis de expe
riencias regionales, tales son los casos de Europa, Centroamérica y
Sudamérica. Del análisis comparado deestasexperiencias surgendiver
sas dimensiones y connotaciones de 10 que sería un marco de ordena
miento de las MCM. Una primeraconclusión que se puede obtener de
esta comparación, es que la amplitud de las definiciones conspira contra
la posibilidad de establecer un patrónsólidode referencia, aceptado por
todos los analistas. Por el contrario, de cada análisis y experiencia re
gional surgen listados de acciones quepueden contribuir a lacooperación
pacífica. Así, en la medida que las MCM mantengan esta difusividad
conceptual seguirán siendo medidas de baja intensidad para la.coope
raciónmilitar regional.

Analizando el caso europeo, Enrique Gomáriz distingue dos defi
niciones de MCM. Una, estricta,que las consideracomo mecanismos
técnicos destinados a evitarel estallido de un conflicto. La otra, amplia,
que las entiende como aquellas medidas que incrementanel grado de
confianza yaexistente entredoso másEstados. Aplicando esta segunda
definición, centra su atención en la experiencia europea a partir del
Acuerdo de Helsinki (1975), en el marco de la Conferencia de Seguridad
y Cooperación Europea (CSCE), y destaca varias fases, especialmente las
de Estocolmo (1984-1986) y Viena-París (1990-1991). De este análisis
subrayaque el cuadrode MCM diseñado en la CSCEpodríaser una de
las víasde consolidación de los cambios enEuropadelEste. Enel mismo
campode los conceptos y definiciones, Jack Childseñalaque las MCM
tienen por objeto reducirel riesgo de conflictos, puedencontribuira li
mitar los niveles de armamento y, para tener éxito, tienen que ser
transparentes, abiertas, predecibles, confiables, recíprocas, equilibradas,
con comunicaciones adecuadas. Indicaque las MCMestán relacionadas
con otras acciones de resolución pacífica de conflictos, como las mi
sionespara imponer, mantener, observary verificarla paz, así como las
propuestas de zonasde paz. Examinando el proceso de paz centr~ame-
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ricano, destaca las reuniones en el marco de Contadora. como hitos im- ,/
portantesenla aplicación de MCM,-a través de protocolos, acuerdos y
propuestas consistentes en notificación previa, intercambio de infor
mación, verificación, inventario de armas y operaciones conjuntas.
Francisco Rojas analiza el proceso de fortalecimiento de la confianza en
Centroamérica a partir de Esquipulas, considerando las MCM como
instrumentos y técnicas que posibilitan la comunicación, haciendo más
transparentes y predictibles los cursos de acción de los diversos actores
involucrados. Michael Morris, por su parte, sostiene que es conveniente
adoptar un concepto amplio de MCM, adaptado a la realidad del Tercer
Mundo, con la condición que la seguridad militar siga siendo el elemento
fundamental y dando especial atención a los cambios y continuidades en
el escenario de seguridad sudamericano durante la década pasada. De
este modo, aborda el tema de las MCM en Sudamérica, partiendo de
cambios importantes, que traduce en dos proposiciones centrales rela
cionadas con una seguridad regional más benigna y menos amenazado-
ra; y con nuevos problemas de seguridad, que incluyen elementos mili-
tares y policiales. Distingue MCM militares y policiales, siendo los
principales objetivos de las primeras aplicables a temas nucleares, pro
blemas territoriales, antagonismos regionales y bilaterales, producción y
exportación de armas, rol de las FF.AA. Las MCM policiales, por su
parte, deben resolver problemas como el narcotráfico. En esta última
área, María Teresa Infante hace referencia a medios de solución de
controversias tendientes a fortalecer los problemas del narcotráfico, el
terrorismo, las migraciones, los refugiados, entre otros, como aspectos
complementarios de las MCM. También destaca la importancia de los
principios y valores básicos de sustentación de la acción colectiva in-'
ternacional, referidos a acuerdos sobre regulación de las competencias de
los diferentes Estados. Roberto Durán termina esta primera parte indi-
cando que la implementación de MCM depende de tres factores que
dicen relación con el tipo de actor que representa los intereses del Estado
negociador, las características de la crisis, y la voluntad política de cada
Estado en el proceso de negociaciones.

En la segunda parte examinamos cuatro experiencias nacionales de
MCM: Argentina, Brasil, Perú y Chile. En el caso argentino, Rut Diamint
menciona el avance logrado en el control y limitaaóñ<le-afu1as a partir
del "Acta de Helsinki", y describe una serie de iniciativas llevadas a cabo
en Argentina, lasqúe en distinto grado pueden coñsldérarse MCM, tales
como los acuerdos y negociaciones bilaterales con el gobierno británico
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en tomo a las islas Malvinas, contemplando principalmente el estable
cimiento de sistemas de infonnaci6n y comunicaci6n, conel fm de limi
tar la posibilidad de un conflicto; la fonnaci6n del áreamarítimaAtlán
tico Sur, con Brasil,Paraguay, Uruguay, permitiendo una mayor capa
cidad de negociaci6n y de acciones pacíficas en esa área; las reuniones
de losEstados mayores delas fuerzas armadas de Argentina y Brasil, con
la posterior incorporaci6n de Uruguay -como miembropleno- y Para
guay -comoobservador-, las que tienen un punto de partidaen la "De
claraci6nde Iguazú" de 1985, y estándestinadas a la cooperaci6n pací
fica entre estos países; los encuentros entre las marinas de Argentina y
Chile por la zona del Beagle; y el Sistema de Cooperaci6n entre las
fuerzas aéreas americanas (SICOFFAA).

En el caso de Brasil,ThomazCostaenfatiza la importancia de las
MCMcomoenfoque auxiliarde la políticaexteriorbrasilera, aunqueen
su discurso no hay una adopci6n explícitadel concepto. Tras revisarla
experiencia europea, algunas concepciones en el marco de la ONU y
ciertos modelos analíticos, señala que se deben tener en cuenta los si
guientes elementos en el caso del Brasil: la inexistencia de preocupa
ciones sustantivas sobreposiblesconfrontaciones armadas; las relacio
nescon Argentina que,en los últimos años, se han caracterizado por una
etapa de negociaciones y contactos; las relaciones con las potencias
desarrolladas, especialmente en el ámbito de la transferencia de tecno
logía sensible; y la actitud de las FF.AA.

Juan Velitaborda el temadelas MCMen Perúconsiderando como
unhito fundamental la "Declaraci6n de Ayacucho'' y sus antecedentes al
contener fuentes de carácter integracionista.tercermundista, jurídico e
hist6rico, que relacionan a los paíseslatinoamericanos. Analizando esta
iniciativa comoejemplo de MCMmenciona las dosprimeras reuniones
de expertos, celebradas en Lima y Santiago, en que se acord6 trabajar
paralograruna limitaci6n de armamentos y crearun climade confianza
mutua; los encuentros de los altos mandos militares de Perú y Chile,
destinados a concertarun acuerdo de limitaclén de gastos militares y a
desarrollaruna concepci6n comúnde seguridad; y el acercamiento con
Ecuador, a través de encuentros presidenciales y realización de proyectos
conjuntos.

Finalmente, en el casochileno, IsaacCaro se refiere a los cambios
en los contextos globaly regional, señalando que éstos crean condicio
nes favorables paraimpulsarel fortalecimiento de la confianza. Aborda
la experiencia chilenaal respecto considerando como instrumentos im-
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portantes de referencia el "Tratado de TIatelolco" y la "Declaración de
Ayacucho". Distingue iniciativas conjuntas con los países vecinos, re
feridas a negociaciones y acuerdos sobre límites, a cooperación militar
e integración de zonas fronterizas con Argentina, y a encuentros de los
altos mandos militares de Chile y Pero.

Estos análisis nacionales son comentados por representantes de las
FF.AA. chilena. Así, las MCM son en teoría definidas por el TGL. Sergio
Covarrubias como acciones útiles, una forma demejorar laconveniencia
de todo orden. No obstante, destaca que como cuestión previa es nece
sario contar con una política de seguridad nacional, otra de defensa y una
buena relación civil-militar para que éstas tengan éxito. Igualmente, el
BGL. Javier Salazar sostiene que el tema de las MCM no debiera afec
tar ni eliminar el concepto de disuasión, del cual ellas no son un sustituto,
teórica ni materialmente. En este marco de condiciones necesarias, mas
no suficientes para la cooperación regional, el Gral. BA. Leopoldo Porras
menciona varios procedimientos tendientes a hacer efectivas las MCM,
destacando los agregados militares a las embajadas, las reuniones de los
comandantes en jefes de las fuerzas aéreas americanas, los contactos
directos entre los mandos militares regionales, la Junta Interamericana y
el Colegio Interamericano de Defensa.

En suma, la obra que aquí presentamos sintetiza diversas visiones
y proporciona elementos para lograr una perspectiva coherente sobre el
papel, significado, efectividad y proyecciones de las medidas de con
fianza mutua como elementos funcionales a la cooperación para la paz
en América Latina.
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LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN LA
AMERICA LATINA DE POST-GUERRA FRIA

Augusto Varas

Al finalizar la guerra fría se pensó que los cambios estratégico globales
que en ese momento estaban ocurriendo en el mundo pronto tendrían
efectos en América Latina. De esta forma, se pensaba que al crearse un
nuevo orden estratégico global, éste se proyectaría en el hemisferio oc
cidental de manera simétrica y sincronizada con el nuevo perfil econó
mico-político que emergía, incrementándose la distensión regional.

Cinco grandes cambios permitían pensar en esos términos. Primero,
la distensión ideológica había posibilitado que América Latina ya no se
viera forzada a alinearse en el conflicto Este-Oeste, apoyando a las po
tencias en conflicto más allá de sus propios intereses nacionales y re
gionales. Segundo, en la medida que los autoritarismos y totalitarismos
habían dado lugar a sistemas democráticos, la distensión política había
acercado a los países de la región. En la actualidad la casi totalidad de los
gobiernos latinoamericanos son democráticos, lo cual generaría un mejor
clima de entendimiento regional. Tercero, junto a lo anterior, se habían
incrementado las heterogeneidades geo-económicas en un continente,
observándose grandes diferencias en materias de estrategias de desarrollo
económico. Ello contrastaba con las uniformidades económicas geo
estratégicas típicas de los años de la guerra fría. Se pensaba que la
continentalización de hecho de nortearnérica (México, Canadá, Caribe)
y los acuerdos bilaterales de libre comercio que se desarrollaron entre
países de la región, darían por resultado una América Latina post-his
pánica caracterizada por una mayor diversidad.de intereses pero coor
dinada por la común actividad económica. En ese contexto, se destaca
ba que era necesario con mayor razón el repensar un nuevo orden re
gional, particularmente en el campo político-estratégico. En cuarto lugar,
se observaba que la emergencia de ternas nuevos corno la protección del
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medioambiente y la luchacontrael narcotráfico, los cuales no debían ser
tratados militarmente, peroquesi tenían efectos en la seguridad regional.

Sinembargo, a pesarde la distensión global y de todosloscambios
señalados, el continente latinoamericano ha visto que las tendencias
anteriores no se han plasmado tal como se anticipó a fínes de los años
ochenta. A diferencia de lo anticipado, el nuevo escenario de post-guerra
fríamuestra unapersistente tendencia a mantener focos de conflicto inter
a intra-estatales. Talesson los casosde ininterrumpidos conflictos en los
territorios de la ex-URSS, los Balcanes, MedioOriente, Asia y, en me
nor grado, América Latina. Así, se ha incrementado el nivel de intensi
dad de los dispositivos de fuerza militarregionales dadala proliferación
nuclear, el desarrollo de armas estratégicas (misilfstica), la expansión de
las industrias de armamentos en varias regiones del mundo (sudeste
asiático) y los sobre-stocks de lospaísesdesarrollados presionan por una
mayor transferencia de armamento excedente producto del desarme de
las grandespotencias.

La optimista visiónde los efectosdel fin de la guerrasobreel he
misferio occidental, junto a la afirmación que la región observacrisis
militares menores en comparación con otros lugares, llevó a afirmar
incorrectamente que América Latinaera unazona de paz.

Auncuando el finde la guerra fríatuvoimportantes efectos paralos
presupuestos militares de los paísesde OTANYdel ex-Pacto de Varso
via, no ha sucedido lo mismo en el caso latinoamericano. Dado que
América Latinanuncaestuvodeterminantemente vinculada al esfuerzo
de la guerrafría, salvo tenuemente en el período 1952-1960, su fm noha
afectado en lo fundamental los intereses y políticas de defensa regionales
y vecinales. De haberdisminuido, éstos lo han hechopor otras razones.
Por su parte, la ausencia de amenazas explícitas no ha implicado la eli
minación de tensiones y crisis, queen el pasado reciente requirieron del
respaldo indirecto de la fuerza militarparasus soluciones diplomáticas.

Igualmente, en la medida que una integración tipoeuropeo, no es
partedel actual diseño de política económica y exterior de lospaíseslati
noamericanos, salvo para Argentina y Brasil, ella no es un marco efi
ciente para manejarlas complejas interacciones de cooperación y con
flicto del país.

Por su parte,el axioma que las democracias no luchan entre sí no
es pertinente en el casolatinoamericano. Primero, porque laotrapartedel
mismo indicaque las guerras son másviolentas entredemocracias y no
democracias (comunes en la región). Segundo, porque la estabilidad
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democrática no es eterna. Tercero, porque en la región las democracias
sí se han enfrentado militarmente (Ecuador-Perú). Y, cuarto, porque, a
pesar de toda la armonía deseada, malgré nous, las democracias deben
disuadir a otras democracias. Así, lo que la región necesita es actualizar
una apreciación estratégico-política desde una perspectiva que, sin negar
las realidades de conflicto, las articule con las necesarias y deseables
relaciones de cooperación.

Una de las área de cooperación es la seguridad regional. Sin em
bargo, a partir de este supuesto, la paz en la región queda determinada por
las posibilidades de una acción colectiva en contra de enemigos comu
nes. No obstante, aquí no se considera que la acción colectiva no tiene
un arraigo muy profundo en la región; que las actuales condiciones de
mercado estimulan las opciones de acomodación individual, tipo "free
rider"; y que precisamente por que la guerra fría ha terminado no existe
un enemigo común. El sustituir al comunismo por el narcotráfico u otro
problema social no resuelve el problema, sólo lo agrava.

Por otra parte, considerando que el componente bélico es una par
te integrante fundamental de la defensa nacional junto a otros instru
mentos estatales, la limitación regional de armamentos es una necesidad
para los países latinoamericanos. Primero, porque no existe una econo
mía que resista una expansión ilimitada del gasto militar. Basta ver el
efecto de ella en la ex-URSS y los EE.UU. Segundo, porque la moder
nización tecnológica es una necesidad funcional de la defensa. Y, tercero,
porque los equilibrios militares regionales son dinámicos, teniendo cada
país un techo natural de desarrollo de su capacidad militar, al mismo
tiempo que éste depende del de los otros. Dado que las industrias mili
tares regionales tienen un desarrollo relativo menor que la de otros ac
tores internacionales, ella no afecta los equilibrios relativos regionales.

Con todo, su desarrollo puede afectar las percepciones del statu qua
regional. Por estas razones, surge la necesidad de desarrollar iniciativas
y regímenes regionales de limitación de armamentos. Primero, como
mecanismo de control de desarrollos bélicos en otros países, evitando que
otras modernizaciones rompan los equilibrios existentes generando
externalidades negativas para el país. Y, segundo, como forma de per
mitir una constante transferencia tecnológica, la cual es permitida de
manera estable y a más bajos costos, participando en los regímenes de
control de armas existentes.

Dado que la paz regional debe descansar en regímenes de coope
ración internacional, un área importante para generarlos es el desarrollo
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profesional castrense. Estos regímenes exigen nuevos marcos concep
tuales y políticos que privilegien iniciativas limitadas más que omni
comprensivas, funcionales más que geográficas, ad hoc más que siste
máticas. La coordinaci6n -incluyendo a los EE.UU.- de políticas guber
namentales (regímenes) con estas perspectivas, es la única garantía de
una paz estable en el hemisferio. Sin embargo, para que esta profesio
nalizaci6n no se traduzca en tensiones y conflictos interestatales, es
necesario desarrollar mecanismos interacciones militares no con
frontacionales en la regi6n.

Todo lo anterior requiere superar la rígida, ineficiente y obsoleta
institucionalidad hemisférica en materias de seguridad accediendo a
sistemas subregionales flexibles y adecuados a los nuevos intereses la
tinoamericanos. La obsolescencia del Tratado de Río ('fIAR), la falta de
una adecuada relaci6n entre la Junta Interamericana de Defensa y la
Organización de Estados Americanos, la ausencia de mecanismos
efectivos de resolución pacífica de conflictos regionales, y la ausencia de
un monitoreo de los balances y desbalances militares regionales exigen
nuevas respuestas.

Para superar esta situación se ha pensado en la mantención o am
pliación del actual sistema de seguridad hemisférico. Sin embargo, el
continuar con los mismos mecanismos no augura un futuro más pacífico
que en el pasado. Por su parte, aumentar de las instancias y la ampliación
de definiciones de la seguridad hemisférica incluyendo temas políticos
y sociales sólo incrementaría la inoperancia del sistema y le daría una
excesiva intromisión a las fuerzas armadas en temas lejanos a su com
petencia profesional. En consecuencia, son precisas otras formas de
asociación defensivo-disuasivas que consideren los nuevos intereses
comunes frente a las amenazas contemporáneas y les de respuesta a
través de mecanismos de distinto tipo.

Una alternativa posible es la de desarrollar regímenes específicos
de seguridad subregional circunscritos a grupos de países en tomo a
dimensiones o amenazas específicas. Ellos podrían permitir una com
binación de fórmulas que, integrando los esfuerzos exitosos existentes,
por ejemplo, incrementaran la acción conjunta en operaciones inter
americanas en otras regiones del mundo en el marco de las operaciones
de Naciones Unidas; se desarrollara la propuesta de una fuerza naval de
las Américas para el control de aguas jurisdiccionales conciliándola con
la iniciativa de tener fuerzas navales conjuntas en el mar presencial; li-
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mitara el rol de las FFAA excluyéndolas de un papel central en la lucha
contra el narcotráfico.

Estos regímenes subregionales, deberían estar apoyados por un
sistema interamericano de resolución pacífica de conflictos, lo que su
pone fortalecer el sistema jurídico interamericano y la OEA; el aumen
to de las medidas de confianza mutua entre países limítrofes; y el desa
rrollo de los actualmente existentes procesos de cooperación militar
subregional. Todo ello podría dar lugar a que los países latinoamericanos,
junto a los Estados Unidos y Canadá construyeran un orden estratégico
hemisférico que se corresponda con las nuevas tendencias económicas y
políticas de la región en el siglo XXI.

Por las razones anteriores, junto a los desarrollos de crisis antes
señalados,y para evitar una multiplicación exponencial de los conflictos,
se observa una tendencia a la resolución pacífica de las controversias, la
que se manifiesta en el creciente rol de la ONU en materias de man
tención y construcción de la paz. De este modo, la organización inter
nacional está llevando a cabo misiones de observación, mantención y
supervisión de acuerdos pacíficos en Somalia, Camboya, el Golfo
Pérsico, El Salvador.

De la misma forma, diversos esfuerzos multilaterales para con
trolar, limitar y erradicar las armas de destrucción masiva, químicas,
biológicas, nucleares, y misiles balísticos ha sido implementados. Así, se
ha registrado un considerable aumento del apoyo de la comunidad in
ternacional a los principales tratados mundiales de desarme y control de
armas. Según el Instituto de Investigación de la Paz de Estocolmo
(SIPRI), en los últimos cinco años el "Tratado de No Proliferación" ha
pasado de 136 a 146 miembros y la "Convención de Armas Biológicas"
de 107 a 118, la "Convención de Armas Inhumanas" de 25 a 31 países
suscriptores.

En América Latina se observa un tendencia similar. El "Compro
miso de Mendoza", establece la prohibición completa de producir, de
sarrollar, almacenar o transferir armas químicas o biológicas; la "De
claración de Cartagena", renuncia a la posesión, producción, desarrollo,
uso o transferencia de todas las armas de destrucción masiva; y las en
miendas al "Tratado de Tlatelolco", promoviendo su ratificación por los
estados que no lo han hecho, han constituido pasos más que importantes
para el afianzamiento de la cooperación pacífica en la región. Como
resultado de una serie de negociaciones sobre problemas limítrofes
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pendientes. se han suscrito acuerdosque han dado solución a contro
versias fronterizas. algunas de las cualesse arrastraban desdedécadas.

No obstante los anteriores desarrollos. las realidades e hipótesis de
conflicto potencial intra-latinoamericano no hanvariado sustancialmente
producto del fm de la guerra fría. Por el contrario. en la medida que los
términos aparentemente comunes de la unidad estratégica continental se
han perdidoproducto del fin de la bipolaridad militarglobal. han rea
parecido los intereses geo-estratégicos tradicionales de los estadoslati
noamericanos. En este contexto. aparecencon nueva vigencia y fun
cionalidad las medidas deconfianza mutua (MCM). aptasparaprevenir
la ocurrenciade conflictos no deseados y reducir la intensidad de las
crisis potenciales.



PARTE 1

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA:
PERSPECTIVAS REGIONALES



CAPITULO 1

LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN LA EUROPA DE FIN DE SIGLO

Enrique Gomáriz

INTRODUCCION CONCEPTUAL Y DE CONTEXTO

Existe amplio consenso acerca de que el continente europeo fue duran
te los pasados veinte años un escenario privilegiado para la aplicaci6n de
las medidas de confianza mutua (MCM). Su necesidad result6 evidente
en un territorio explícitamente dividido por grandes bloques militares
enfrentados, más aún cuando ese espacio debía absorber no s6lo las
posibilidades de conflicto que se generaban dentro de sus límites, sino
también las provocadas en otros espacios del planeta y principalmente
entre las dos potencias rivales. La idea de guerra nuclear limitada fue
finalmente expuesta abiertamente por Reagan, pero el uso de Europa
como teatro de operaciones siempre estuvo entre los juegos privilegiados
de las comunidades estratégicas de ambas potencias.

No puede resultar extraño, por tanto, que se generara en el viejo
continente una fuerte tendencia a controlar al máximo las posibilidades
de un conflicto militar, tratando cuando menos de evitar accidentes,
errores de percepci6n, etc. Así, en una coyuntura muy particular, en la
que coincidieron esas pulsaciones europeas con necesidades políticas y
de seguridad de ambas superpotencias, surgi6 el rápido proceso que se
concret6 en 1975 con la firma de la Conferencia de Helsinki, o, dicho en
forma amplia, la Conferencia de Seguridad y Cooperaci6n Europea
(CSCE).

La importancia del proceso de Helsinki no necesita exagerarse: para
algunos, las mutaciones fácticas que introdujo, así como el clima que
contribuy6 a crear, fueron 10 que permiti6 el cambio hist6rico que se
ejemplariza con la caída del muro de Berlín. Sin discutir ahora esa hipó
tesis, lo que importa para poder examinar las perspectivas actuales de la
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CSCEes precisamente su movimiento contrario: saber si el despliegue
de medidas de confianza surgidas de la CSCE-y la CSCE misma- tienen
sentido en una Europadondedesapareció uno de los bloques y, de esta
forma, la división geoestratégica delcontinente. No son pocas las voces
europeas que apuntan a la necesidad de ir olvidando progresivamente la
importancia de la CSCE.

En realidad, una mirada retrospectiva sobre el desarrollo de las
MCM en Europa, realizada desde el nuevo contexto, conducedirecta
mentea encararun problema conceptual: ¿lasMCMque se usaron entre
Estados con una rivalidad fuerte, impulsada por el conflicto intersis
térníco, pueden conservar su valor cuando esos Estados tienen ahora
buenas relaciones? Pararesponder adecuadamente esa pregunta noqueda
más remedio que seguir un doble vía: 1) revisarel concepto mismo de
medidas de confianza y 2) ver si éste puedeoperaren el contexto con
cretode la Europaposterioral telón de acero.

Desde distintas reflexiones, especialmente las surgidas de Nacio
nes Unidas (1982), parece existircoincidencia al menosen cuanto a 10
queno pueden serlas medidas de confianza. Antetodo, las MCMno son
un sistema de seguridad ni una doctrina de seguridad. Dichode forma
más amplia, un conjunto de MCMno forman por sí mismasun sistema
de seguridad y no son necesariamente previas o se desprenden obligada
mentede un sistemade seguridad. Evidentemente, un sistemade segu
ridad puedebasarseen diversas MCM, pero éstas tienenentidadpor sí
mismas, independientemente dequeexistao no un sistema de seguridad
establecido.

Comose ha dicho, las MCMtiene una relación semejante con las
doctrinas de seguridad (Gomáriz, 1988). Funcionan mejor si son apo
yadascoherentemente por una doctrina de seguridad que, en vez de ba
sarseen la represalia, se fundamente en la seguridad común. Pero,tienen
entidad particularal margende las doctrinas existentes y muestransu
valorpreventivo cuando las doctrinas sonclaramente confrontacionales.

De igual forma, las MCM no sustituyen el controlde armamentos
ni las medidas de desarme (NN.UU., 1982). Pueden, como dice Palma
(1988), crear condiciones para impulsarprocesos de desarme, pero su
entidadno depende de ello. "Si se cometiera el error de interpretar que
las medidas de fomento de confianza constituyen un sustituto de las
medidas de desarme no sólose sobreestímaría su potencial positivo in
trínseco sinoque también podría correrse el riesgo dequese las utilizara
comopretexto paraevitar reales progresos en el control de armamentos
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y el desarme, e incluso para legitimar el permanente aumento de los ar
mamentos" (NN.UU., 1982, p.8).

Visto 10 que las MCM no pueden o deben ser, hay que tratar de
definirlas en positivo. Existe una definici6n estricta en sentido instru
mental y otra amplia en sentido ontol6gico. La primera identifica las
MCM como mecanismos técnicos que alejan la probabilidad de que un
conflicto estalle por accidente, error, malentendido, o percepci6n equi
vocada de intenciones. La definición amplia entiende como MCM
aquellas medidas que logran incrementar apreciablemente el grado de
confianza previamente existente entre dos o más Estados.

Esta última definícién es de particular interés para examinar el caso
europeo. Una medida de intercambio comercial entre la URSS y la
Alemania Federal en 1980 podría ser efectivamente una MCM, pero esa
misma medida entre Francia e Inglaterra, o entre otros países de la Co
munidad Econ6mica Europea, no constituiría en dicho año una MCM en
sentido real. La primera sí significaba un aumento de confianza entre dos
Estados que antes no la tenían, mientras que la segunda no aumentaba
sustantivamente la confianza previamente existente.

En el ámbito estrictamente militar, una MCM será tal si logra
cambiar el status qua de la confianza entre naciones, o dicho de otra
forma, si se relaciona de forma efectiva con 10 que cada una de ellas
considera sus amenazas. Es decir, las MCM no son s610 muestras de
cortesía o expresi6n de buenas relaciones diplomáticas: han de cambiar
-o estar pensadas para hacerlo- el nivel previo de la confianza mutua.

De esta forma, muchas de las MCM ideadas en el proceso de Hel
sinki para aumentar la confianza entre rivales sistémicos ya no pueden
considerarse como tales, aunque muchas otras parece que 10continuarán
siendo por un tiempo prolongado, entre otras razones porque la inesta
bilidad sociopolítica de buena parte de los países del Este, la ex-URSS
en primer lugar, hace que todavía sean vistos en Occidente c6mo una
amenaza. Por ello, durante un período transicional todo indica que di
versas MCM surgidas de la CSCE, especialmente las de ámbito militar,
continuarán teniendo ese carácter. Ciertamente, muchas cosas depen
derán de c6mo se estabilicen esos países y de c6mo se articule la nueva
Europa y su perspectiva de seguridad.
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LA CSCE y LA DESAPARICION DEL TELON DE ACERO

El hecho de haber sido territorio de competencia de las superpotencias
hizo que en Europa se diversificaran bastante las fuentes originarias de
posibles MCM: éstas podían proceder de tratados mundiales de control
de armamentos o como consecuencia derivada de acuerdos bilaterales 
también de MCM- entre EE.UU. y URSS. Sin embargo, la fuente mayor
de MCM ha sido indudablemente el proceso de la CSCE. Puede afir
marse que la propia Conferencia de Helsinki fue una sólida medida de
confianza recíproca, en el sentido de aceptarse definitivamente como
interlocutores válidos en el ámbito de la construcción de la seguridad
europea.

Como se sabe, años después de haberse firmado, la CSCE tuvo que
enfrentarse al profundo deterioro de las relaciones de seguridad mundial,
acentuadas por la crisis general de los años ochenta. Por esa razón, hubo
que esperar diez años para que hubiera un mínimo espacio que permitiera
establecer un cuadro de MCM efectivas, el que surgió como resultado de
la Conferencia de Estocolmo, iniciada en enero de 1984 y concluida en
septiembre de 1986. Ciertamente, el cuadro de MCM surgido de
Estocolmo fue histórico. Y ello porque las MCM fueron: 1) política
mente vinculantes para los Estados firmantes; 2) constituyeron acuerdos
militares muy significativos, por cuanto implicaban a unos contingentes
(13.000 soldados en caso de notificación, 17.000 en el de observación)
que comprendían la realidad militar del continente; 3) su aplicación
geográfica fue realmente paneuropea (desde el Atlántico a los Urales) no
limitándose a un franja específica o a una zona particular del continente;
4) estuvieron acompañadas de fuertes medidas de verificación que las
afirmaban y aseguraban su cumplimiento.

Es necesario recordar que los decisivos resultados de la Confe
rencia de Estocolmo se referían todavía a un contexto de competencia
entre rivales sistémicos. Por ello, si bien aumentaron efectivamente la
seguridad europea, no cambiaron de rumbo el debate sobre la seguridad
de Europa occidental, más bien lo profundizaron. Como diversos ex
pertos comentaron posteriormente (Gomáriz, 1987) los núcleos de ese
debate europeo continuaron siendo: a) el conflicto entre doctrinas de
seguridad: disuasión versus seguridad compartida; b) la seguridad au
tónoma de Europa occidental (respecto de Estados Unidos); e) las rela
ciones de seguridad con Europa del Este; d) la seguridad europea en
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relaci6n con la seguridad mundial y en especial con respecto a los con
flictos en el Hemisferio Sur.

La siguiente fase de la CSCE tuvo lugar en Viena, de acuerdo a las
previsiones: en noviembre de 1990 se firmaba el documento de revisi6n
del cuadro de MCM por todos los Estados participantes. Es importante
destacar que la diferencia fundamental entre los documentos de Esto
colmo y Viena no consisti6 en su objetivo y naturaleza, sino en el cambio
de algo fundamental: el contexto.

En efecto, si se compara ambos documentos, en tanto textos de
normas positivas, podría creerse que nada había cambiado en Europa al
comenzar 1991, cuando entraba en vigor el documento de Viena (según
su párrafo 157). De hecho, el cuerpo central de ambos documentos tuvo
s6lo variaciones leves. En ambos casos, este cuerpo lo formaban los
siguientes elementos:
a) la notificaci6n previa de ciertas actividades militares (el límite de su
magnitud era el mismo: 13.000 soldados y 300 carros de combate);
b) la observaci6n de determinadas acciones militares (también el mismo
límite: 17.000 combatientes);
e) el establecimiento de calendarios anuales de las actividades sujetas a
notificaci6n previa;
d) los acuerdos sobre disposiciones limitantes (no se podrá operar con
más de 40.000 soldados).
e) los mecanismos de cumplimiento y verificaci6n (este punto es más
amplio en el documento de Viena, especialmente en todo 10referente a
la evaluaci6n del cumplimiento).

Este cuerpo estaba encabezado en el documento de Estocolmo por
un acuerdo doctrinal sobre el no recurso al uso de la fuerza. El docu
mento de Viena incorpora este acuerdo a los considerandos, junto a la
Carta de París sobre la Nueva Europa y el fin de la guerra fría, que se
firmaba paralelamente. En el documento de Viena ese encabezado se
sustituy6 por una extensión capitular del cuerpo de MCM mencionado
anteriormente. En efecto, antes del punto sobre notificaci6n previa, se
incluyeron los siguientes: 1) intercambio anual de informaci6n militar
general, sobre magnitud, tipo de unidades, presupuesto, etc., de las
Fuerzas Armadas de los Estados firmantes; 2) mecanismos de reducci6n
de riesgos, pensando sobre todo en la necesidad de informar verazmen
te sobre accidentes graves, militares o paramilitares (al estilo de Cher
nobyl); 3) promoci6n de contactos e intercambios entre mandos y ofi
ciales.
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También hubo alguna diferencia hacia el final de ambos docu
mentos. El cuerpo del texto de Estocolmo concluía con el punto sobre
cumplimiento yverificación. En el documento de Viena se agregaron dos
puntos más: uno referido a la red de comunicaciones entre los Estados
firmantes, y otro sobre la necesidad de establecer una reunión anual de
implementación de los acuerdos alcanzados.

Dicho en breve, las ampliaciones que contiene el documento de
Viena respecto del de Estocolmo proceden directamente de la expe
riencia adquirida -durante la segunda mitad de los años ochenta- en la
aplicación de las medidas acordadas en la capital sueca, y no tanto de
cuestiones generales, de los profundos cambios de contexto que ya se
habían explicitado, por ejemplo, en la caída del muro de Berlín.

Para encontrar ese necesario marco contextual, hay que buscar en
la referencia mutua que hacen entre sí el documento de MCM de Viena
y la carta de París, como partes complementarias de una misma Confe
rencia de la CSCE, pudiéndose hablar a estos efectos de la Conferencia
Parfs-Viena, aunque sean documentos de distinta naturaleza: uno con
ceptual, sobre relaciones y cambios en la situación de seguridad, y otro,
sobre medidas y mecanismos de confianza, enfáticamente técnico.

De esta forma, respecto de lo que aquí interesa, la confianza mutua
en Europa, es necesario subrayar que el cuadro de MCM actualmente
vigente sigue siendo el compuesto por el documento de Viena y es sobre
éste que hay que arrojar la luz de los veloces cambios sucedidos en
Europa desde 1990, tanto en el Este (disolución de la propia Unión So
viética) como en el Oeste (Tratado de Maastricht).

LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN EL NUEVO HORIZONTE EUROPEO

Es cierto que, cuando tuvo lugar la Conferencia París- Viena, todavía no
estaba consolidado el conjunto de cambios al Este y al Oeste de Europa.
La caída del muro de Berlín y la unificación de Alemania eran el ejemplo
más gráfico del fin de la era de guerra fría, pero todavía no estaba claro
qué iba a suceder con el mapa general de Europa del Este y en especial
con el de la Unión Soviética. La desarticulación de ésta y la rearticu
lación parcial de la Comunidad de Estados Independientes, así como la
ruptura pacífica de Checoslovaquia y la brutalmente violenta de Yu-
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goslavia, establecerían un cuadro distinto de seguridad continental, con
desafíos -como el de Yugoslavia- para la propia Europa occidental.

De hecho, la situación en el Este comenzó a gravitar poderosamente
sobre la perspectiva de la Unión Europea. Por poner un ejemplo preciso,
es evidente que Alemania tiene ahora intereses distintos con respecto a
la Comunidad Europea, dada la importancia que ahora tiene el área de
influencia del marco en el Este europeo. De hecho, este factor ya ha
impedido alaComunidad operar de forma unitaria ycon elevado perfil
en el conflicto yugoslavo.

En todo caso, es necesario subrayar que, en términos de seguridad,
los países del Este no representan ya para Europa occidental una amenaza
sistémica militar -enterrado el Pacto de Varsovia- ni tampoco de voluntad
política: en general, todos ellos desean integrarse económica, política y
militarmente en una gran Europa unida, cuanto antes. La única fuente de
amenaza está referida al factor ya mencionado: su inestabilidad socio
política interna, que les hace ser todavía socios poco deseables.

Mientras estos países se estabilizan, buena parte de las MCM
surgidas de Viena seguirán siendo útiles, aunque probablemente sean
exigidas de manera desigual por ambas partes. Si la estabilización se
resuelve en el sentido de hacer de estos Estados socios de Europa occi
dental, probablemente la revisión de la CSCE sea profunda.

Ello incrementa la necesidad de examinar cómo se está modifi
cando la seguridad en la Europa de Maastricht. La primera observación
a realizar es que hay una notable diferencia de ritmos entre los cambios
sucedidos en el contexto de seguridad y la modificaciones correspon
dientes tanto en el plano doctrinal como en el institucional, las cuales
están evolucionando muy lentamente. Parece que los acontecimientos en
la realidad continental no han conseguido mover en exceso la actitud
conservadora característica de los círculos estratégicos occidentales.

Ciertamente, los obstáculos a superar no son despreciables. Ante
todo, cuenta el hecho de que la propia Unión Europea avanza a un ritmo
no precisamente acelerado. El abandono de la vocación federal en
Maastricht, derrotada por decisión británica, hace pensar que deberá
pasar algún tiempo antes que los Estados más reticentes estén dispuestos
a depositar parte sustantiva de su soberanía en una Europa política, como
trata de ser la Unión Europea. A pesar de los avances en la integración
económica, lo acordado en Maastricht deja las cosas en términos de
concertación entre Estados, es decir, la base sobre la que ya funcionaban
las Comunidades Europeas. No hay que exagerar la importancia del
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resultado negativo del referéndum danés sobre la ratificación de la Unión
Europea, perotampoco hayqueminimizarlo: es unamuestra palmaria de
los avances y retrocesos delproceso. Pero, lo importante a rescatar es que
si esto es así en el contexto general, cabe imaginarse cómo son las reti
cenciasal cambio en el planode las políticas de seguridad.

Por otra parte, los Estados Unidos tampoco se han mostrado muy
entusiastas hasta el momento con la idea de una política realmente au
tónoma de seguridad europea. El Pentágono yahaemitido suopinión: en
recientes documentos sobre la necesidad de evitar el surgimiento de
nuevos rivales estratégicos, se afinna que "es necesario preservar la
AlianzaAtlántica comoel instrumento primario de la defensaocciden
tal, así comoel canalparala participación de la influencia norteamerica
naen los asuntos de la seguridad europea" (TheNewYork Times, 1992).
Esta ideafue expuestapor el entonces Presidente Bushen la cumbre de
la O'I'AN,unmesantesde la reunión de Maastricht: "Nuestra presunción
es que la Unión Políticano convertirá en superfluo el papel de los Es
tados unidos en los asuntos deEuropa" (ElPaís, 1991). Noestáclaroque
el nuevo inquilino de la Casa Blancavaya a cambiaresa ópticade for
ma notable, aunque habrá que esperarparacomprobarlo.

En cuantoal Este,es innecesario repetirque su faltade estabilidad
resultaun argumento sólidoparaquienes quierentomarse las cosascon
calma en Europa occidental, especialmente para aquéllos que tienen
todavíanostalgia de la guerrafría.

En estas condiciones, puede considerarse ya un avance el hecho
mismo que en Maastricht se enunciara la posibilidad de una política
exteriory de seguridad común. Pero,en cuanto a lo sustantivo, no puede
aflnnarse que se innovara mucho, tanto en el sistemade toma de deci
sionescomoen cuanto a los órganos de ejecución.

Respecto de los nivelesdecisorios, se mencionan el Consejo Eu
ropeo y el Consejo de Ministros. El primero orienta las políticas gene
rales de seguridad y se pronuncia sobre los temas que pueden ser de
interés común. Pero, es el Consejo de Ministros quien resuelve: en una
primera instancia, decide por unanimidad qué temas son de posicio
namiento comúny, si una materia es así clasificada, puededecidirse en
segunda instancia mediante mayoríacualificada. Dicho de otra forma,
cualquier Estadotiene poderde vetoen primera instancia. Jaques Delors
fue enfático al referirse a estemecanismo: "conestesistema, la maquina
no funcionará".
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En cuanto al organismo de ejecución, el Tratado considera formal
mente a la vieja Unión Europea Occidental (VEO) como el organismo
específico que ejecutará las decisiones adoptadas en materias de segu
ridad y defensa de la Unión Europea, siempre bajo supervisión del
Consejo Europeo. Sin embargo, en la práctica el texto del Tratado reco
noce que todo ello se hará respetando las obligaciones que la mayoría de
los Estados miembros tiene contraídas con el Tratado del Atlántico
Norte, por 10 que necesita enfatizar que la DEO será "compatible" con la
OTAN.

Es decir, por el momento, sigue siendo la OTAN la institución
dotada de medios con real poder institucional militar para actuar en el
teatro europeo. El único uso que se ha hecho de la VEO parte de la base
de que el Tratado de la OTAN no permite su actuación fuera del territorio
europeo. Por ello, fue la VEO el medio que usaron los Estados de Europa
occidental para participar en la guerra del Golfo.

La ambigüedad de esta situación se refleja también cuando la Eu
ropa de Maastricht encara la CSCE y sus medidas de confianza en el
continente. Estas se mencionan en la Declaración adjunta del Consejo
Europeo, en la que pone de inmediato en práctica su capacidad para
pronunciarse sobre los ámbitos que pueden ser objeto de una acción
común de la Unión Europea. Al mencionarlos, comienza por referirse al
proceso de la CSCE y en segundo lugar a "la política de desarme y de
control de armamentos en Europa, incluidas las medidas de confianza".
Pero, ya se ha visto que la sugerencia del Consejo de Europa puede no
ser escuchada por cualquiera de los Estados miembros de la Unión Eu
ropea.

CONCLUSIONES

Si se entiende por medidas de confianza mutua aquéllas que modifican
al alza el nivel de confianza existente entre dos o más Estados, lo que
supone no considerar aquellas medidas que son simple expresión de
relaciones diplomáticas normales y no cambian de forma apreciable la
confianza recíproca ya establecida, entonces la transformación del
contexto general de relaciones entre los países del Este y el Oeste de
Europa se convierte en el baremo que determina la naturaleza de las
MCM vigentes en el continente.
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En cuanto se establezca en el territorio paneuropeo una estructura
firmede Estados aliados, muchas de las MCMactualmente en vigencia
perderán su valor.Ahorabien, todavía no se ha llegadoen Europaa esta
situación.

En el Este, se han producido cambios doctrinales e institucionales
de grandimensión, reflejo delpasoquedieron susEstados: de ser rivales
sistémicos de Occidente a constituirse en solicitantes de sociostantode
la Comunidad como de la OTAN. La muestra másevidente de tal cambio
es la desaparición inmediata del Pactode Varsovia.

En el Oeste, sinembargo, estoscambios de doctrina y organigrama
no se han producido de forma sustantiva. Parece que pesan de forma
considerable varios factores que hacen más lentos los cambios: 1) la
necesidad de esperara la estabilización de lospaísesdelEste,2) el peso
de los Estados Unidos en el contexto mundial y en particular en relación
con los asuntos europeos, 3) la forma en que se resuelva el peso
geoestratégico de la nueva Alemania, 4) las nuevas amenazas que pro
cedendel Sur, y sobretodo,5) el ritmo quedesarrolle el proceso general
de la unificación políticade EuropaOccidental.

Por todo ello parece que el proceso de transición hacia una
estabilización paneuropea no será precisamente corto. Por esa razón,
tanto la CSCEcomo su cuadrode MCMpuedenmantener su valor por
bastante tiempo. En realidad, incluso puedeque se transformen en una
de las víaspor las que se consoliden los cambios en el Este, antesde que
haya novedades seriasen la Unión Europea. Ahorabien,si así sucediera
habrían conseguido, por un camino u otro, cumplir con su función:
cambiar la situación establecida respecto del grado de confianza pre
viamente existente.
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CAPíTULO 2

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN AMERICA CENTRAL

Jack Child

INTRODUCCION

Este capítulo examina las MCM desde el punto te6rico y en lo que se
refiere a su aplicaci6n al proceso de paz en Centroamérica desde co
mienzos de la década del ochenta hasta la fecha'. Es importante hacer
notar desde un principio que las MCM no pueden resolver las causas
básicas de un conflicto, y tampoco llevarán a una situaci6n ut6pica de
desarme total. Sin embargo, pueden disminuir la probabilidad de que se
desencadene un conflicto al disminuir las chances de que un accidente,
un malentendido o una interpretaci6n err6nea de las intenciones de un
potencial adversario pudieran llevar a enfrentamientos militares.

En el contexto de la seguridad del hemisferio, también hay que
destacar que las MCM han existido probablemente desde fines del siglo
dieciocho y principios del siglo diecinueve, cuando la mayoría de los
países más grandes del continente lograron su independencia. Las rela
ciones interestatales entre países vecinos en el hemisferio no siempre han
sido tranquilas, y se pueden descubrir MCM que han ayudado a evitar
conflictos durante el último siglo y medio. Lo nuevo en esta última dé
cada o más es la aplicaci6n explícita de los conceptos, técnicas y voca
bulario de MCM a determinadas situaciones conflictivas, especialmen
te en Ccntroamérica. En cierta manera, estos conceptos, técnicas y vo
cabularios fueron transferidos por primera vez (con las modificaciones
correspondientes) del marco de la Organizaci6n del Tratado del Atlán
tico Norte (OTAN) - Pacto de Varsovia (a los cuales estuvieron limita
dos hasta la década de los ochenta) a una situación de conflicto muy di
ferente en el hemisferio occidental. Es posible imaginar a los negocia
dores de la paz en Centroamérica a fines de los ochenta revisando una
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lista de posiblesMCM que pudiesen usar en la redacción de los docu
mentos que permitieran establecer y verificar los acuerdos de paz en
Centroamérica.

Además, el éxito aparente del proceso de paz en Nicaragua, y su
extensión a El Salvador (y posiblemente Guatemala) ha servido comoun
ejemplo poderoso para aquéllos quepodríantratarde negociar o mediar
algunas situaciones de conflicto en el hemisferio. El procesode paz en
Centroaméricaha dejado un importante legado de MCM, que siguen
apareciendo en diversos documentos, tales como la proposición de
Honduras de 1991 por un tratado de seguridad para Centroamérica, yen
la grancantidad de documentos e informes de la Comisión de Seguridad
Esquipulas. Inclusola Organización de Estados Americanos (OEA), en
su Asamblea General dejunio de 1991 realizada en Santiago, emitióuna
resolución sobre asuntos de seguridad que contiene MCM implfcitas y
explfcitas, y el Grupo de Trabajosobre Cooperación para la Seguridad
del Hemisferio del Consejo Permanente de la OEAha ampliado muchas
de estas ideas en susproposiciones. Además, existennumerosos ejem
plos en el nivel bilateral en que la teoría y práctica de MCM han sido
aplicadas entreparejas de paísesquehan tenido situaciones conflictivas,
e incluso guerras, en el pasadolejano y reciente: Venezuela-Colombia,
Ecuador-Perú, Perú-Chile, Chile-Argentina, Brasil-Argentina, y Ar
gentina-Reino Unido-.

Almismo tiempo, sigueexistiendo ciertogrado de confusión y falta
de entendimiento en cuantoa qué son y lo que puedenlograr las MCM.
Algunos defensores excesivamente entusiastas califican como una
"MCM" a casicualquiercosa (denaturaleza económica, social,cultura,
o turística) que aumente los contactos entre países. Las MCM también
tienen sus detractores, entre los cualesse encuentran segmentos impor
tantes de las fuerzas armadas, quienes consideran a veces a las MCM
como un primer intentopor partede los civilesde disminuirsu rol, sus
presupuestos o sus compras de armamentos.

Estas consideraciones sugieren que sería muy productivo y útil
intentar examinaren forma sistemática el origen, la naturaleza, las ga
rantías y las limitaciones de las MCM, y su uso en Centroamérica.
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NATURALEZA y ORIGEN DE LAS
MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA

El concepto básico

Las MCM se originan en un ambiente internacional en el cual existe
tensi6n y desconfianza entre adversarios potenciales que carecen de la
información adecuada sobre las intenciones de su enemigo e incluso de
sus capacidades militares. En estas circunstancias, la reacci6n instintiva
del encargado de elaborar estrategias es usar el análisis de la alternativa
peor, en que normalmente se exageran las capacidades del adversario y
se supone que las intenciones de este país son agresivas. Esto lleva al
planificador a recomendar un aumento de las fuerzas y mostrar una ac
titud igualmente o más agresiva. A su vez, esta respuesta puede ser en
tendida por el adversario como una amenaza cuya respuesta debe ser una
mayor acumulaci6n de fuerzas. Si no se verifican los datos, el ciclo se
transforma en una espiral ascendente de tentativas por parte de los dos
países de mejorar sus propias capacidades y rodear de secreto dichas
capacidades (y el uso que se le pretende dar). Habiendo disposici6n de
armas y líderes informados de un escenario pesimista, de la alternativa
peor, existe una mayor posibilidad de que un accidente, acto irrespon
sable o evento aleatorio den origen a un desencadenamiento de hostili
dades' debido a una percepci6n errada o un malentendido por parte de
uno o de ambos adversarios.

En este tipo de ambiente hostil, el papel de las MCM es reducir el
riesgo de con11icto revelando las capacidades, señalando las intenciones
y frenando el espiral de desconfianza, secretos y tensi6n alimentado por'
ambas partes. Si tienen éxito en este esfuerzo, las MCM también pueden
contribuir a aminorar los niveles de armamento reduciendo las amenazas
y las percepciones de amenazas. Sin embargo, es necesario poner énfasis
en que las MCM no pueden llevar, por sí solas, a un desarme total, o
disminuir las fuerzas bélicas a un nivel en que puede peligrar la seguridad
de una naci6n debido a un ataque sorpresivo o a una contingencia im
prevista. Este último aspecto se puede convertir en un punto complica
do en el debate interno entre las instituciones civiles y militares de un
país, en especial dentro del contexto latinoamericano. Cuando se trata de
un país que acaba de volver a un gobicrno elegido democráticamente
después de años de mandato militar de Iacto, las MCM pueden ser in
terpretadas por los militares como un vehículo para reducir su presu-
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puestoe influencia al puntoen que ya no puedancumplircon su misión
básicade defenderla soberanía del estado. En esta situación, no está de
más señalar que un paso necesario es crear confianza entre las institu
ciones militares y civiles, de modo de permitir unexamen beneficioso de
los nivelesde fuerzaapropiados y de la comprade armamento.

Desarrollo histórico

Es probable que siempre hayaexistidoalgúntipo de MCM, pero el uso
específico del término se remonta a la década delos 50,los primeros días
de la GuerraFríaentreel bloque occidental (OTAN, conEstados Unidos
a la cabeza) y el bloqueoriental (el Pacto de Varsovia, liderado por la
UniónSoviética). Lanoción de "Cielos abiertos"y otrostiposde inspec
cionespredominaban en esosprimeros díasde MCM. Durante y después
de la crisis de los misiles en Cuba (1962), la necesidad de mejorar las
comunicaciones entre las superpotencias fue considerada un elemento
esencialpara reducirel riesgo de una guerranucleardebidoa un malen
tendido. Por consiguiente, se estableció una línea de emergencia direc
ta y permanente de teletipos y teléfonos entre Washington y Moscú. De
la Conferencia sobre Seguridad y Cooperación en Europa (CSCE) sur
gieronMCMmucho máselaboradas y detalladas. El acuerdo de la CSCE
de Helsinki de 1975, por ejemplo, estableció requerimientos complejos
y precisospara la notificación de determinados tipos de movimientos y
maniobras de tropas. En anos más recientes, las conversaciones sobre
Limitaciónde ArmasEstratégicas y las conversaciones del Tratado de
Reducción de ArmasEstratégicas (START) tambiénincluyeron dispo
sicionesde verificación y.MCM.

Tal como 10mencionamos previamente, la transferencia y adap
taciónde estas MCMentre las superpotencias durante la GuerraFría a
las situaciones conflictivas de Centroamérica -situaciones mucho menos
devastadoras desdeel puntode vistamilitar-, ocurrió en la décadade los
80. Sólo en los últimos anos su eficiencia demostrada en este tipo de
conflictos de baja intensidad ha vuelto atractivo su uso en otras situa
ciones de seguridad del hemisferio.

El valor potencial de estas técnicas de MCMfue puestode relieve
en el informe especial presentado en junio de 1992 por el Secretario
Generalde las Naciones Unidas.

Medidas de confianzamutua. La confianza y buena fe mutuas son
esenciales parareducir la probabilidad de conflicto entreestados. Muchas
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de estas medidas están a la disposici6n de los Gobiernos que tienen la
voluntad de emplearlas. Algunos ejemplos son el intercambio sistemático
de misiones militares, la formación de centros regionales o subregionales
de reducci6n de riesgo, la disposici6n del flujo libre de informaci6n,
incluyendo la supervisi6n de acuerdos regionales de armamento. Llamo
a todas las organizaciones regionales a considerar qué medidas de con
fianza mutua podrían ser aplicadas en sus áreas e informar los resultados
a lasNaciones Unidas. Yo me encargaré de hacer consultas periódicas
sobre medidas de confianza mutua a países con posibles problemas fu
turos, actuales o pasados y con organizaciones regionales y ofrecerles
toda la asesoría que puede otorgarles la Secretaría General'.

Características de MCM exitosas

Para ser efectivas, las MCM deben tener las siguientes características,
cualquiera sea el nivel en que operan:

Transparentes y abiertas. El mensaje que encierran las MCM
debe ser obvio y sin ambigüedad; es indispensable minimizar la posi
bilidad de ocultar o engañar a otros sobre las capacidades militares o las
intenciones. Un argumento poderoso en este sentido es la presencia de
un sistema de verificaci6n neutro y confiable que convenza a ambas
partes de lo poco que se puede lograr tratando de ocultar o engañar, ya
que el sistema de verificaci6n finalmente detectaría la verdad. Para ser
eficaz, esta inspecci6n debe involucrar un sistema detector de alta tec
nología, que podría estar en manos de otro país neutro o de organiza
ciones internacionales.

Predecibles y confiables. Las partes implicadas deberían estar
convencidas de que las acciones agresivas emprendidas por ellos o por
sus adversarios serán reveladas con rapidez y precisi6n en una forma
fácil de predecir. Las MCM deben darle a las partes la confianza de que
tendrán el tiempo suficiente no s6lo para responder adecuadamente en
defensa propia, sino también para aplicar el peso completo de la opini6n
pública internacional.

Recíprocas y equilibradas. Las medidas adoptadas por un lado
deberían llevar en forma l6gica y natural a medidas similares adoptadas
por la otra parte en forma mutuamente equilibrada y simétrica. El
compromiso de una parte de aplicar una MCM determinada deberla ser
equiparado quid pro quo por la otra parte para evitar una sensaci6n de
concesiones desequilibradas por cualquiera de ambas partes.
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Comunicaciones adecuadas. Las MCM requieren. en un sentido
técnico. de una cantidad adecuada de canales de comunicación entre
posible adversarios. con una redundancia incorporada en caso de inte
rrupciones. En el sentido psicológico. las MCM requieren de la exis
tenciade un "casillero" mental que esté preparado y dispuesto a aceptar
el mensaje transmitido. En otras palabras. el mensaje debeseresperado
por el receptor y resultar creíble y lógico paraél.

La Analogía de los dos espadachines

Un analista" propuso una analogía que sirvepara ilustraralgunas de las
características sobresalientes delas MCM: la de dosespadachines queno
deseanluchar.peroque se hallanfrente a frente. conlas espadas desen
fundadas. Ninguno de los dos está dispuesto a retroceder de forma que
signifique rendirse o aceptar la derrota. Por consiguiente. el proceso de
retroceder implicauna serie de pequeños pasoslentos. comprobables y
mutuamente simétricos. comunicados en forma silenciosa y abierta al
adversario a la esperade que cadapaso acumulativo produzca una res
puestapositiva. El primerpaso es crucial: puede ser tan sólo un movi
miento mínimo hacia atrás.pero debe ser claro y la respuesta debe ser
similar. Ambos espadachines siguen en guardia y pueden volverde in
mediato a unaposición de ataque si lascircunstancias 10 justifican. Dado
que el segundo espadachín responde con un movimiento hacia atrásde
distancia aproximadamente igual. el proceso se puede repetirhastaque
los adversarios sehallen fuera delalcance de un golpe. En estemomento.
se pueden bajar las espadas en forma mutuamente verificable. En caso
que cualquiera de ambos emprenda un ataque. el otro tieneel suficiente
tiempo y espacio para recuperar su posición "en guardia". Una vez que
ha transcurrido un tiempo conveniente. los espadachines pueden
enfundar sus armas. desenganchar sus fundas. y dejarsusarmas sobreel
suelo. si 10 desean. dadoquetambién pueden vigilar constantemente a su
posible adversario para ver si hay una acciónhostil que debe ser repli
cada.

Esta analogía con las relaciones internacionales y tensiones inter
estatales obviamente no es perfecta. pero captura algunos de los ele
mentosesenciales de las MCMexitosas: que seantransparentes. abier
tas. predecibles. confiables. mutuas. simétricas. equilibradas. concomu
nicación y sujetas a verificación.
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RELACION ENTRE MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
Y OTROS ENFOQUES PARA RESOLVER CONFLICTOS

Las MCM deben ser examinadas dentro del contexto de otros enfoque
parapreveniry resolverconflictos. Unode dichosenfoquesinvolucra el
usode fuerzas militares externas paraimponer la paz,separar a dos partes
en guerra,verificarun tratadou observar. Este enfoquese describemás
abajo ( y enlaFigura 1) mediante las definiciones de las misiones para
imponer, mantener, verificary observarla paz.

Un segundo enfoque trata de resolverlas causas inmediatas o bá
sicas del conflicto y mediante las MCM,de hacerque sea menosposible
que estalle el conflicto. Esteenfoque seexplicamásabajo(yen la Figura
2) mediante las definiciones de creaci6n de condiciones para la paz,
pacificaci6n, y medidasde confianzamutua.

La naturaleza interrelacionada de estosdiferentes componentes es
la clave esencial para una efectiva resoluci6n de conflictos. La inter
venci6nde fuerzas militares externass6lo puede servir como un paso a
corto plazo con el fin de ganar el tiempo necesario para que los diplo
máticos y otros "componedores útiles" puedannegociar, arbitrar, mediar
o conciliar las partesen conflicto; por sí sola no garantiza una paz du
radera. Un elemento básico en el establecimiento de una paz prolonga
da es el esfuerzopor lograr ciertogradode desarrollo(creaci6nde con
diciones para la paz) que permitaeliminar las causas econ6micas y so
ciales que están en la base de muchos conflictos. En todos estos pasos
hacia la paz, está presente la necesidad de las MCM que reducen la
probabilidad de que estalleun conflicto debido a la malinterpretaci6n o
comprensi6n erradade las intenciones y capacidades, tal como lo seña
lamos anteríormentel,

Las misiones para imponer la paz: consisten en el empleo de
grandesunidades militares, con la protecci6n de las NacionesUnidasu
otra organizaci6n internacional, para imponerla paz subyugando a una
o másde las partes involucradas en el conflicto. El Capítulo 7 de la Carta
de las Naciones Unidas estipulael uso de misiones para imponerla paz
en situaciones en que existe una "amenaza a la paz, perturbaci6n del
ordeno un actode agresi6n". El Artículo 42 de la carta autorizaal Con
sejode Seguridad paraque adopte las acciones militares necesarias para
restauraro mantenerla paz y seguridad. El Artículo43 estipula que los
estados miembros de la ONU deben poner a disposici6n de la ONU
fuerzas militares, bajo el controldel Consejo de Seguridad de la ONU,
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que actúa bajo la supervisión del Comité de EstadoMayor. En la prác
tica,la únicavezquese hizousodeestaestipulación fueen 1950, durante
la Guerra de Corea, cuando el boicottemporal del Consejo de Seguridad
porla Unión Soviética permitió a losdemás miembros votarparaaprobar
estasmedidas. Durante el resto de la GuerraFría, la realidad de un veto
por uno o más de las cincopotencias del Consejo de Seguridad bloqueó
la posibilidad de imposición de paz en virtud del Capítulo 7. La ONU
estuvoa punto de enviarmisiones paraimponer la pazdurante la Guerra
del Golfo,perono se hizo,dadoque se decidió permitir que actuase una
coalición de estados miembros en representación de la ONU para ex
pulsara Irakde Kuwait. Desdequela UniónSoviética desapareció, y tal
vez a raíz de la lecciónde la Guerradel Golfo, una serie de paíseshan
propuesto que la ONU adopte un papelmás agresivo en los asuntos de
paz y seguridad, que incluyan la invocación de los Artículos 42 y 43 de
la carta, y quizás incluso el establecimiento de fuerzas militares de re
servaque esténdisponibles parauso inmediato por el Consejo de Segu
ridad. En un informe de gran alcance, el Secretario General Boutros
Ghali, en junio de 1992, exploró estaposibilidad y analizó la posibilidad
de usar dichas fuerzas comoparteintegral de la diplomacia preventivas.
Además, pusohincapié en la necesidad de impulsar MCMa nivelglobal,
regional y bilateral.

Las misiones para mantener la paz: implican la presencia pací
fica de una terceraparte neutralpara preveniry poner fin a las hostili
dades. Dichas misiones (que pueden incluirpersonal militar y civil) no
buscan imponer la pazo solucionar el conflicto a través de la fuerza, sino
más bien de crear las condiciones que puedanllevar al diálogo y final
mente a la resolución del conflicto. En breve, su objetivo es crear el
espacio y el tiempo que les permita a loscombatientes enfriarlos ánimos
y permitir a los diplomáticos que hagan su trabajo. De este modo, el
mantenimiento de la paz no implicasolucionar una disputaa travésdel
intento de una fuerza supranacional aplastante de imponeruna solución
externa a un conflicto. Tampoco nace de las sanciones de seguridad
colectiva en queun actode agresión desencadena la respuesta militarde
una alianza. La definición de unamisión paramantener la paz,basada en
la presencia pacífica de una terceraparteneutral, es más específica que
el uso más bien libre con que se denomina a casi cualquier acciónmili
tar que pretende producirpaz.En años recientes, esta definición libre se
ha aplicado al esfuerzo de la ONUen 1992 en la ex-Yugoslavia, la inter
vención en Libcria por un grupo de países vecinos (ECOMOG, el bra-
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zo militar del ConsejoEcon6mico de los Países de Africa Occidental),
la presenciade los Marinesestadounidenses en el Líbano en 1983, yel
bautizo por el Presidente Ronald Reagan de un misil balístico inter
continental corno "the Peacekeeper" ("el Mantenedorde la Paz").

Las misiones de observadores de la paz: tienen el mismo pro
p6sito básicoque las misiones para mantenerla paz, pero normalmente
implican un esfuerzo mucho menor, característica que afectaa su vez sus
técnicas y funciones en el terreno. Loscontingentes a cargode mantener
la paz pueden fluctuar entre tropas de varios cientos a varios miles de
hombres. Las misiones observadoras de paz, en cambio, son muchomás
pequeñas y pueden consistirs6lo en una o dos personas, cuya funci6nes
servir corno "ojos y oídos" de la organizaci6n internacional o grupo ad
hoc que los envi6 al escenario del conflicto. Su capacidadpara interpo
nerse entre las partes opositoras obviamente es muy limitada, y su fun
ción por lo general se limita a investigar, observare informar.

La creación de condiciones para la paz es un esfuerzo por lo
grar cierto grado de desarrollo que trata de suavizar el conflicto mejo
rando las condiciones sociales y econ6micas y saciando las necesidades
humanasfundamentales. Se suponeque se atacan las injusticiasecon6
micas y sociales con el fin de proporcionar la base para una soluci6n
permanente del conflicto. A pesarde que tradicionalmente la creaci6n de
condiciones para la paz se centra en los factores econ6mico y social,
también tiene una dimensi6n de seguridad (militar, política y diplomá
tica), en el sentido de que los esfuerzoscooperativos de desarrollo au
mentarán la fe mutua y se formará una confianzaque hará menos pro
bable que surjan conflictos en el futuro.

La pacificación, frecuentemente denominada "arreglo pacíficode
las disputas", es el conjunto de instituciones y técnicas diplomáticas para
resolver conilictos mediante la negociaci6n, la mediaci6n, el mejora
miento, el arbitraje y la conciliaci6n. Esta área pertenece más a los
estatístas y juristas internacionales que al encargado, militar o civil, de
mantenerla paz en el terreno.

Las medidas de confianza mutua, tal corno se indicó previamen
te, son ciertas técnicas diseñadas para disminuir las tensiones y reducir
las probabilidades de que estalleunconflicto debidoa un malentendido,
un error o una mala interpretaci6n de las acciones de un potencial ad
versario.

El procesode paz Contadora/Arias/Esquipulas en Centroamérica,
desde 1983 hastala fecha, ha puesto énfasisen dos nociones adicionales
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que surgen de la respuesta latinoamericana a este problema regional.
Ambas ideas, descritas más adelante, han llegado a formar parte tan
integral de la búsqueda diplomática para una paz en Centroamérica, así
como del análisis académico de dichoproceso, que merecen ser consi
deradas como contribuciones latinoamericanas a la teoría y prácticade
la solución de conflictos.

La verificación de la paz es el esfuerzo realizado por un contin
gente de una tercera parte neutra para asegurara una organización in
ternacional o a un grupoad hocde pacificadores que las condiciones de
un tratadode paz firmado se están cumpliendo. El alcance de la verifi
cacióny supervisión de la paz es mayorque la simpleobservación de la
paz debido a la magnitud y complejidad de la geografía y fuerzas im
plicadas. Además, la verificación de la paz es un proceso más agresivo
que la observación de la paz, el cual informa pasivamente sobre los
acontecimientos. Implica un movimiento y patrullaje frecuente e im
predecible, complementado conmedios tecnológicos paraampliar el área
y los objetivos del proceso. Sin embargo, es menos intrusivo que la
mantención de la paz tradicional dado que no hay esfuerzos por inter
poner físicamente el contingente entre los posibles adversarios, y el ta
maño del grupo de verificación y supervisión es considerablemente
menor que un grupode mantención de paz tradicional. La sensibilidad
latinoamericana a los términos "misiones para mantener la paz" y
"fuerzas pacificadoras" hizo que el uso de la "verificación de la paz"
fuese un concepto mucho más atractivo, ayudando a explicarsu predo
minio en gran parte de los debates sobre el proceso de paz en Centro
américa.

Las zonas de paz son áreas geográficas extensas enque las MCM
explícitas han tenido un éxito de tal magnitud que las diferentes partes
de la región han disminuido significativamente sus niveles de arma
mento,en tantoque las potencias militares externas han sido persuadi
das de reduciral mínimo su influencia militaren el área. Los conceptos
de desarme, interdependencia e integración estánestrechamente vincu
ladosa la noción dezonade paz,al igual que la ideademantener alejadas
las influencias externas y dejarque los paísesde la región sean artífices
de sus propios destinos. Algunas zonasde paz también puedenser con
sideradas "regímenesMCM" debido a que basan su confianza en las
MCM. Metafóricamente, la zonacentroamericana de pazha sidodescrita
como una zona que busca formar "dominós de paz",en contraste abso
luto con la nociónde "dominós de conflícro'". El hemisferio ya cuenta
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con otras dos zonas de paz,establecidas por el Tratado de Tlatelolco,que
prohíbe las armas nucleares en América Latina, y el Tratado Antártico,
que ha logrado mantenerdesmilitarizado el continente antártico (del cual
una cuarta parte está íntimamente asociada a Sudaméríca) durante más
de treinta años. La guerra Anglo-Argentina de 1982 por las Islas Mal
vinas/Falk1and condujo a numerosas propuestas (incluyendo resolucio
nes de la AsambleaGeneralde la ONU)paraque el Atlánticodel Sur sea
declarado zona de paz, pero esta idea fue más exhortatoria que real y
Estados Unidos se opuso sobre la base de que dicha zona sería incon
sistente con los principios generalmente aceptados de libertad de nave
gaci6n y paso inocente",

Ultimamente, algunos pensadores estratégicos latinoamericanos, de
manera muy original, han hecho hincapié en formar una nueva disposi
ci6n de seguridad basada en zonas de paz. Estos nuevos conceptos
geopolíticos le otorgarían mayor autonomía a la regi6n en su propia
defensa basada en el desarme, el retiro de fuerzas externas y en MCM.
Aunque este nuevo pensamiento estratégico surge principalmente del
trabajo de una "Comisi6nSudamericana de Paz" no oficial, también ha
puesto su atenci6n en Centroamérícay en una proposici6n de hacer del
Caribe un "Mar de paz"9.

Tal vez, estas consideraciones semánticas de las misiones para
mantener la paz y conceptosrelacionadosse puedan apreciarmejor en la
representaci6ngráfica que sigue. En la Figura 1 tenemos un espectro de
papelesde intervenciónde terceras partes (conejemplos históricos), que
varían desde el mínimo de un observador de paz, pasan por una misión
más grandede verificaciónde paz, una misi6n tradicionalpara mantener
la paz, hasta llegar finalmente a una intervención masiva para imponer
la paz. Cabe hacer notar que hay un salto cuántico (indicado por la línea
quebrada) cuando se cruza a la imposici6n de la paz, dado que en este
punto los encargados de imponer la paz se convierten en adversarios
potenciales en el conflicto, y las posibilidades de que haya una resolu
ci6n pacífica de largo plazo disminuyen notoriamente.

En la Figura 2 están representados los diferentes niveles en los
cuales se pueden atacar las causas básicas del conflicto después que los
encargadosde mantener,verificaru observarla paz han intervenídopara
actuar como terceras partes neutrales. En el nivel superficial, el proceso
de pacificaci6n trata de encontrar una soluci6n diplomática al conflic-
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Figura 1
UN ESPECTRO DE RESOLUCION DE CONFLICTO

Nivel alto Misiones para Imponer la paz
de intrusión/ Imposición de un fin temporal del conflicto por fuerza mayor.
aplicación Ej.: ONU en la Guerra de Corea, 1950-1953; Fuerza de paz
de fuerza Interamericana en la República Dominicana, 1965.

Misiones para mantener la paz
Intervención como tercera parte neutral de un contingente militar
importante.
Ej.: Fuerzas de la ONU en Chipre, 1964 hasta la fecha.
Verificación de paz
Presencia como tercera parte neutral de un contingente militar
importante, posiblemente no armado, para verificar y supervisar
el cumplimiento de un acuerdo o tratado.
Ej.: Misión de la ONU en Centroamérica (ONUCA), 1989-91.

Nivel bajo Observadores de la paz
de intrusión/ Grupo pequeño enviado como "ojos y oídos" para informar so-
aplicación bre un conflicto.
de fuerza Ej.: equipo de dos personas enviado a Belice-Guatemala, 1972.

Fuente: Jack Child, TheCentralAmericanPeaeeProcess, 1983-1991: SheathingSwords,
Building Confidence (Boulder, Colorado: Lynne Rienner Publishers, 1992)

Figura 2
COMO ATACAR LAS CAUSAS BASICAS DE CONFLICTO

Nivel 3: Creación de condiciones para la paz
Un esfuerzo de desarrollo que busca reducir el
conflicto atacando las causas básicas económi
cas y sociales

LADO A

Nivel 2: MCM
Técnicas que hacen menos probable que co
mience un conflicto por azar, malentendidos,
errores o mala interpretación de intenciones

Nivel 1: Pacificación
Técnicas para resolver conflictos mediante ne
gociación, arbitraje o conciliación.

LADO B

Fuente: Jack Child, TheCentralAmericanPeaceProeess, 1983-1991: SheathingSwords,
Building Confidence(Boulder, Colorado: Lynne Rienner Publishers, 1992)
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to específico en cuestión. En un nivel intermedio, las MCM tratan de
reducir la probabilidad de un conflicto debido a un malentendido o ac
cidente. En el nivel más profundo, el proceso de desarrollo de creación
de condiciones de paz trata de resolver las causas socioecon6micas
fundamentales de injusticia y conflicto.

LAS LIMITACIONES DELAS MEDIDAS
DE CONFIANZA MUTUA

Es importante hacer una evaluación realista de las limitaciones y pro
blemas relacionados con las MCM, sin lo cual se corre el riesgo de es
perar demasiado de ellas y de quedar desilusionado pensando que no
resultaron. Una limitación básica es que las MCM por sí solas no pueden
resolver conflictos. Esto es especialmente cierto si el conflicto se debe
a causas sociales, políticas y económicas profundas. A lo sumo, tal como
explicamos anteriormente, las MCM pueden disminuir la probabilidad de
que estalle un conflicto. Después de todo, las MCM son un elemento de
lo que los especialistas en resolución de conflictos llaman "paz negativa",
en el sentido de que están asociadas con la ausencia de guerra y no con
la solución de las raíces básicas de las tensiones. Para alcanzar su plena
eficacia, las MCM deben acompañarse de esfuerzos diplomáticos para
reducir tensiones (pacificación) y, sobre todo, de un esfuerzo por desa
rrollar la "paz positiva" dirigido a las causas mismas del conflicto (crea
ción de condiciones para la paz).

Una segunda limitación de las MCM, relacionada con la anterior,
es que dependen de un deseo genuino de paz por parte de todos los
involucrados. En un nivel retórico, casi todas las partes de casi todos los
conflictos proclaman públicamente su deseo de paz. Sin embargo, las
MCM, y otros enfoques para resolver conflictos, tienen pocas chances de
éxito si tan sólo una de las partes implicadas cree que la agresión le
conviene desde el punto de vista económico, se ve forzada a actuar de
acuerdo con creencias ideológicas inflexibles, o considera el conflicto
como un juego de suma cero en el cual sus probabilidades de obtener
beneficios son altas. Las MCM también están sujetas a posibles mani
pulaciones por estados agresivos que desean disimular sus intenciones
con una transparencia controlada y un acceso limitado para verificar
algunas de su capacidades. Mientras proclaman intenciones pacíficas y
pcnniten la verificación y el acceso s6lo a una parte de las fuerzas que
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tienen desplegadas, podrían ganar tiempo para prepararse para un acto
agresivo sorpresivo.

Las MCM también tienenlimitacionesrelacionadas con el ritmo y
la velocidad. La "analogíade los espadachines" sugiere que el ritmo de
las MCM eficaces es lento porque cada paso debe ser observado y veri
ficado por la otra parte antes de dar el paso siguiente. El éxito de estos
primeros pasos en el proceso de MCM aumenta si las medidas impli
cadas son relativamente simples y no amenazadoras, tales como con
tactos sociales o visitas mutuas. Los críticos de las MCM tienden a
describir éstas como movidas insignificantes con un impacto bajo en el
conflicto y señalan con impacienciaque se deben adoptar a la brevedad
medidasmás básicas y de mayoralcance. Sin embargo, es pocoprobable
que este enfoque logre resultados duraderos y podría socavar todo el
proceso de MCM.

La eficacia de las MCM también está delimitada por la situaci6n
internacional reinante y por las tensiones (o détente) entre las grandes
potencias, así como por las relacionesentre las partes implicadasdirec
tamenteen el conflicto. De esta forma,en la GuerraFría todas las MCM
entre pares de países del hemisferio se vieron influenciadas por su re
laci6ncon los EstadosUnidos y la Uni6nSoviética. Unavez más hay que
hacer la advertencia de que no se debe esperar demasiadode las MCM
si existen tensiones incontrolables en otros aspectos de las relaciones
internacionalesglobales.

Las MCM involucran inevitablementea personal militar y de in
teligencia cuya capacitaci6nlos ha condicionadoprofundamentea des
confiarde los potenciales adversarias y adoptarenfoquesde planificaci6n
de la alternativa peor con respectoa las capacidades e intenciones de sus
adversarios. Al mismo tiempo, estos individuos tienen un enfoque muy
protector hacia sus propias capacidadesy limitaciones, al punto de que
revelarlas para ellos equivaldría a traici6n. En casos extremos, esta ne
cesidad de mantener el secreto evitará una comunicaci6n efectiva del
personal militar y de inteligenciacon sus propios líderes civiles. En los
casos en quelos militares controlan el gobierno, directao indirectamente,
el de secretotambiénpuedeser muy fuerte, y es probableque no permita
que el público general esté muy informado acerca de las capacidades,
intencionesy planes de los militares. Por ello, una MCM básicaes tener
una comunicaci6nefectiva entre el aparatomilitar de inteligenciade un
país y los civiles, ya sea lfderes políticos o ciudadanos comunes.
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En el contexto contemporáneo de América Latina, las MCM se
enfrentan a la resistencia histórica que manifiestan las fuerzas armadas
frente a las intromisiones de los civiles en sus asuntos internos. Son re
lativamente pocos los académicos latinoamericanos (y menos aún los
estadounidenses) que tienen un acceso significativo a los asuntos mili
tares, a sus análisis de "hipótesis de guerra", o a su consideración de los
factores geopolíticos implicados en la planificación estratégica. La es
tructura jerárquica bastante rígida delosmilitares latinoamericanos, y su
insistencia general en que la única forma de lograr puestos oficiales clave
de nivel superior es a través de una sola academia militar, dificulta el
diálogo entre los líderes civiles políticos y académicos y sus colegas
militares. Para superar esta limitación, las actividades militares deben ser
más "transparentes" (para usar un término MCM) con respecto a sus
propios líderes civiles, y el diálogo cívico-militar debe ser más abierto
y franco a través de un sistema de información entre militares y civiles
y mediante la preparación de expertos civiles que puedan trabajar de
cerca con los militares 10.

En 1990, los cambios en la dinámica de las relaciones cívico-mi
litares en el hemisferio occidental han creado otra limitación para las
MCM: muchos oficiales militares las consideran una forma sutilmente
disfrazada de permitir que los líderes políticos civiles reduzcan los
presupuestos y la influencia militar manifestando que la Guerra Fría
terminó y que, por ende, los militares no necesitan tantas armas o tropas.
Lamentablemente, gran parte de la retórica que ha surgido de las dis
cusiones sobre desarme y el "dividendo de paz" de la Guerra Fría, así
como los discursos elocuentes en muchos foros de la ONU, han en
fatizado esta relación entre la reducción de tensiones y la disminución de
los presupuestos militares, reforzando las sospechas por parte de éstos de
que ello será usado como un motivo para limitar sus poderes y pre
rrogativas.

Aparte de estas sospechas, muchos oficiales militares profesiona
les no se muestran muy entusiasmados por las MCM debido a que consi
deran que estas medidas, junto con otros enfoques para resolver con
flictos (tales como las misiones para mantener la paz, verificar el cum
plimiento de los tratados y observar la paz), no forman parte de la misión
"heroica" de los militares de defender la soberanía de la nación. De he
cho, a menudo son vistas como contrarias a esta tradición y provocadoras
de la "desnaturalización" del rol militar haciéndolo menos agresivo y
rebajándolo a una especie de fuerza supranacional que debilitará su ca-



58 MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

pacidad de repeler a los agresores. Algunas veces, aquellos oficiales
militares con tendencia a las teorías conspiradoras creenveren las MCM
y en las misiones para mantener la paz una conspiración neo-marxista
para debilitar el papel militar y facilitar la victoria de la izquierda re
volucionaria11. Muchos oficialesmilitares profesionales desechanlas
MCM por considerarlas simplemente gestosbien intencionados de re
laciones públicas, realizados por diplomáticos y políticos civiles mal
informados, que no entienden realmente la naturaleza de las amenazas y
planificación estratégica militares. Según ellos,la teoríapuedeser atrac
tiva, pero la realidad es que las amenazas y los vecinos hostiles existen
de hechoy ningunaMCMpuedeeliminarla posibilidad de un conflicto
contra el cual el aparato militar debe estar precavido. Además, mani
fiestan que las MCMque están relacionadas con esquemas utópicos de
desarme terminarán por debilitarel podermilitar y el estado, llevar a la
inestabilidad y, con ello, reducir la confianza.

Finalmente, en el contexto actual de las relaciones hemisféricas, el
hecho de que muchas sugerencias nuevas respecto de las MCM pro
vengan de fuentes estadounidenses es considerado sospechoso. Estas
ideas son vistas a veces como otrointento másde los "gringos delNorte"
de vendera los latinoamericanos un nuevoconcepto sobrecómoconfi
gurar y controlar sus fuerzas armadas. Los altos oficiales militares se
sientenespecialmente ofendidos por este proceso, tras haber soportado
las reiteradas tentativas por parte de los EE.UU. durante los últimos
treinta añosde venderles nociones sobre seguridad delhemisferio, acción
cívica, contrainsurgencia, campañas anti-narcóticos, y relaciones cCvico
militares. En cierta medida,existe la necesidad de MCMentre los Es
tados Unidos y América Latina, y entre los militares estadounidenses y
latinoamericanos. La antigua relación de militar a militar, que por 10
demás nuncallegó a tenerraíces muy profundas, se ha vistominadapor
las restricciones sobre ventas de armas por problemas de derechos hu
manos,el conflicto de 1982 de las Islas Malvinas/Falk1and, y los inten
tos de configurar las misiones latinoamericanas dando prioridad a las
campañas anti-drogas. Unarespuesta típicalatinoamericana a las MCM,
que reflejaestos pensamientos, sería: la mayor responsabilidad de me
jorar las relaciones (y de crear mayorconfianza) recaeen la parte más
fuerte (Estados Unidos). Másaún, en el casoespecífico de la guerra con
tra las drogas,Estados Unidos tienemuchaculpa y muchas debilidades
propiaspor corregirantesde acusara los latinosde ser negligentes en la
fase que a ellos les toca en dichaguerra.



MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA CENlRAL 59

LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN
EL PROCESO DE PAZ DE CENTROAMERICA

La presencia e importancia de las MCM en el proceso de paz en Centro
américa puede ser rastreado desde sus comienzos en la reunión de Con
tadora hasta la fecha12•

La primera cita histórica de Contadora, en que se reunieron los
ministros de relaciones exteriores de Colombia, México, Panamá y
Venezuela. celebrada en la isla panameña de Contadora los días 8 y 9 de
enero de 1983, tuvo relación con las declaraciones generales y principios
que llevarían a una resolución pacífica de los diversos conflictos en
Centroamérica. La Declaración de Contadora hizo un llamado urgente a
los países centroamericanos para iniciar un diálogo y negociación con el
fin de reducir las tensiones y establecer las bases para una atmósfera
permanente de coexistencia pacífica y respeto mutuo entre estados. De
bido a la naturaleza general de la reunión, el tema de la verificación no
se analizó en Contadora. Por ello, las MCM tratadas en la primera reu
nión de Contadora no eran de un nivel específico, sino que más bien
estaban en un nivel abstracto y amplio, de un llamado a tener mayor fe,
contactos y participación de las diferentes partes involucradas en la
disputa.

Seis meses después, los presidentes de los cuatro países de Con
tadora se reunieron en Cancún, México, para ampliar el trabajo de sus
ministros de relaciones exteriores. La Declaración de Cancún, del 17 de
julio de 1983, fue más específica e incluyó varias recomendaciones que
incorporaban explícitamente MCM, así como otros varios enfoques para
la resolución de conflictos (por ejemplo, misiones para mantener y ve
rificar la paz por terceras partes internacionales). La seguridad fue un
tema de suma importancia en la Declaración de Cancún, centrada en
controlar eficazmente la carrera armamentista, terminar con el tráfico de
armas, eliminar los consejeros militares extranjeros, crear zonas desmi
litarizadas, prohibir el uso del territorio de un país para desestabilizar otro
y prohibir otras formas de interferencia en los asuntos internos de los
países de esa región. El tema de la verificación también adquirió mayor
especificidad en el sentido de que la declaración mencionó la necesidad
de crear un "mecanismo apropiado de supervisión" con el objeto de ve
rificar los compromisos de seguridad.

Las MCM también aparecen en la Declaración de Cancún bajo la
forma de recomendaciones para que se formen comisiones limítrofes
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conjuntas y comunicación directaentregobiernos, así comoen el reco
nocimiento dela necesidad dedar notificación previasobremovimientos
de tropas cerca de las fronteras cuando los contingentes sobrepasan
ciertoslímites. El usode la frase "compromiso a incentivar un climade
détente y confianza" refleja, asimismo, una apreciación cada vez más
específica de la utilidad de las MCM.

La reunión de los ministros de relaciones exteriores en Panamá
realizadalos días 7 a 9 de septiembre de 1983tuvo como resultado el
Documento de los "21 Objetivos", quedeberlaser considerado comola
basesobrela cualse elaboraron los siguientes proyectos de tratados. Los
objetivos de seguridad fueron los más controvertidos y tuvieronun ca
rácter bastante específico. Incluyeron el término de la carrera
armamentista; el iniciode negociaciones parael controly reducción de
armas y tropas; la eliminación de basesextranjeras y asesores militares
extranjeros; el establecimiento de mecanismos internos paracontrolar el
tráfico de armas; y la prevención del uso de territorio nacional para
desestabilizar a otros paíseso apoyaractosde terrorismo, subversión o
sabotaje. Sin embargo, los "21 Objetivos" no resolvieron el problema de
la verificación eficaz,y la consideración de las MCMfue más implícita
que explícita.

La siguiente reunión significativa, efectuada en Panamá en el pri
mer aniversario de Contadora (8 y 9 de enero de 1984) tuvo como re
sultado los Principios parala Implementación de los Compromisos Ad
quiridos en el Documento de Objetivos, másespecíficos respecto de los
temas de verificación y desarrollo de confianza. Los principios más
controvertidos enestareunión fueron aquéllos relacionados contemas de
seguridad,que incluían inventarios de armas, bases y tropas; el consi
guientecontrol y reducción de los mismos; y un censo de los asesores
militares extranjeros ("con la perspectiva de la eliminación"). Un ítem
desechado fue un llamado a una moratoria sobre adquisiciones de ar
mamento. Se incluyeron varias MCM, algunas de las cualesprovenían
de documentos previos. Una de ellas fue "establecer mecanismosde
comunicación directacon el fin de prevenir y resolver incidentes entre
estados".

Entre los años 1984y 1986 se redactaron diversos protocolos de
Contadora, pero ninguno logró superar la brecha entre la posición ni
caragüense y la del resto de los países centroamericanos (en especial
aquéllos cercanos a la posición de EE.UU.). Sin embargo, todos estos
documentos incluyeron MCM y mostraron cada vez más el impacto de
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las sugerencias proporcionadas por los canadienses. Muchas de estas
disposiciones tenían relaci6n con la verificaci6n y también estaban
asociadas con la necesidad de verificadores de tratados provenientes de
terceras partes neutrales. Los canadienses, al reflexionar sobre su gran
experiencia en el mantenimiento de la paz en la ONU, recomendaron
enfáticamente que este tema fuese dejado en las manos de las Naciones
Unidas, organismo que le otorgaría un mandato político verosímil y una
estructura logística coherente. Los diversos documentos Contadora re
dactados en esos años tendieron a ser cada vez más extensos e incluye
ron todas (o casi todas) las disposiciones relacionadas con verificaci6n
y fomento de confianza mencionadas en las declaraciones, proyectos de
tratados y documentos suplementarios de implementaci6n previos. Las
MCM incluían enlaces de comunicaciones (líneas directas), disposicio
nes para la notificaci6n de movimientos de tropas, topes para ciertos tipos
de armas y unidades de tropas, intercambio de información, registros de
armas y tropas, y puestos de observaci6n y patrollaje conjunto a lo largo
de fronteras conflictivas.

La mayoría de estas MCM y disposiciones sobre verificaci6n fue
ron recogidas por los redactores de lo que se denomin6 el Plan de Paz
Arias en 1987, cuando en las dos reuniones claves (15 de febrero y 7 de
agosto) el debilitamiento del proceso Contadora dio lugar a un plan de
paz propio de los centroamericanos, el plan de paz Esquipulas (Arias).
El enfoque Esquipulas incluía una Comisi6n de Seguridad, a cargo de los
asuntos relacionados con seguridad. verificaci6n, control y limitaci6n de
armamento. Esta comisi6n, formada por personal civil y militar de los
cinco países de Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua) tuvo una existencia esporádica hasta que fue
reactivada en la reuni6n cumbre de presidentes realizada en abril de 1990
en Montelimar. Desde ese momento, logró que se dialogara (aunque en
forma a veces irregular) sobre reducciones de armas, niveles de fuerza
y presencia militar internacional en la regi6n. El proceso sembr6 las
bases para las MCM y para una posible zona de paz en Centroamérica.

El proceso de desmovilizar a los Contras dentro de Nicaragua re
quiri6la aplicaci6n frecuente de diversas MCM. A principios y media
dos de 1990, la misi6n de mantenci6n de paz de la ONU, ONUCA, (con
importantes contribuciones militares de Canadá y España, y su batal16n
de paracaidistas de ínfantería)'? emple6 MCM en su intento de persua
dir a los Contras a acceder al desarme y a mantener abierta las comuni
caciones entre los Contras, los Sandinistas y el entrante gobierno de
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Violeta Chamarra. Tras la desmovilización de los Contras, y la asunción
de la Presidenta Chamarra, la Comisión de Seguridad Esquipulas con
tinuósu trabajotratando deestablecerun inventario de tropasy armasy
fomentar una amplia gamade MCMmultilaterales. En forma paralela al
trabajo de desarme de la Comisión de Seguridad, se lograba progresar en
el desarrollo de MCM bilaterales, algunas de las cuales implicaban
mayores contactos entre militares de países vecinos.

En agosto de 1990,el General DanielOrtega, presidente de Nica
ragua, y el General Amulfo Cantarero, comandante de las fuerzas ar
madas de Honduras, se reunieron en Managua como parte del "acerca
mientoamistoso" entrelas dos instituciones militares. En dichareunión,
se conversó sobreel apoyo al plande reducción proporcional y equilibro
en las fuerzas armadas centroamericanas, y sobre temas de seguridad,
como la disputa respecto del Golfo de Fonseca y las actividades pes
queras. A esto siguió un acuerdo en noviembre de llevar a cabo opera
ciones conjuntas paracombatir el tráfico de armas, el contrabando y otras
actividades criminales a lo largo de la frontera. Nicaragua y Honduras
también intercambiaron informaciónsobre despliegue de tropas para
preveniraccidentes!".

OtrasMCMque estabaadquiriendo fuerzaen ese período eran los
"parques de paz" en Centroamérica, quecompartirían fronteras y tendrían
funciones ecológicas, económicas y de seguridad. El primero de ellos se
localizó enla frontera entreCostaRicay Panamá, planeándose otrospara
Belice-Guatemala, México-Guatemala y Costa Rica-Nicaragua. Estos
parques contaban con el apoyo de "ConservationIntemational" (una
organización norteamericana) y la Xª OEA. Los parques solían estar
localizados en ríos internacionales, elección lógicadado que lo que su
cedía en el río de un país podía ser de vital importancia para el otro.
Muchos de estos ríos internacionales, comoel San Juan a lo largode la
frontera entre Costa Rica y Nicaragua, habían sido rutas tradicionales
para el contrabando, el tráfico de drogas y armas y las operaciones de
guerrilla.

Las MCM daban gran importancia a los símbolos. A fines de no
viembrede 1990,el ex presidente de CostaRica, Osear Arias, asistió a
una ceremonia en Managua en que 10.000 rifles entregados por los
Contras fueron enterrados en cemento para formar la basede un monu
mento. La presidenta de Nicaragua, VioletaChamarra,estuvo presente
y anunció la creaciónde una Comisión Nacional de Desarme, de la cual
Arias seríapresidente honorario. Dichacomisión incluiría representan-
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tes del ejército,gobierno, los Contras,la iglesia y partidos políticos, con
la OEA y la ONU participando como observadores'I.

Por otra parte,a finesde 1990, una vez desmovilizados los Contras,
la ONUCAcomenz6 a disminuir en tamañodado que su misi6nse redujo
a la tarea cada vez más simbólica de observar las fronteras para impedir
movimientos ilícitosde armasen espera de los avances en el proceso de
paz en el Salvador, lo que le podría significar un papel similar al desem
penado en Nicaragua. Por su contribución, se señaló que esta misión
pacificadorade la ONU servía para fomentar la confianza, en el sentido
de que permanecía en la regi6n para asegurar a todos los implicados el
apoyo continuo de la comunidad internacional al proceso de paz
Esquipulas.

La importanciade las MCM en Centroamérica fue destacada en la
reuni6ncumbrede presidentes en San Salvadoren julio de 1991, cuando
Honduras lanz6 su propuesta global de desarme y fomento de confian
za (un tratadode seguridad de Centroamérica), que pondríatopespara los
inventarios militaresy las tropas. La proposici6n de Hondurasponíagran
énfasis en las MCM como una forma de disminuir la posibilidad de
conflictosentre países. Estas MCM incluían una petici6n formuladapor
las naciones centroamericanas para abandonarel uso de la fuerza como
método para solucionar disputas y un compromiso de parte de los Es
tados Unidos de no apoyar movimientos irregulares en Centroamérica.
Además, la proposici6n sugería nuevas tareas para las fuerzas armadas,
tales como la partícipacíón en el control de drogas y protecci6n de re
cursos naturales. Algunas de las ideas hondureñas hallaron eco en los
discursos pronunciados en la cumbre iberoamericana que sigui6 inme
diatamentedespués, incluyendo una proposici6ndel Presidentedel Perú,
Alberto Fujimori, de una América Latina desarmada'",

En 1991, la noci6nde las MCM estabafirmemente enraizadaen las
ideasde desarmey disminuci6n de tensiones en Centroamérica. Algunas
de estas medidas fueron incluidas en la proposici6n de seguridad de
Honduras, y la Comisi6n de Seguridad mencion6 muchas otras en sus
diversos informes a los presidentes centroamericanos. Por ejemplo, en
junio de 1991, se anunciaron planes para establecer una línea directa
formal que proporcionaríacomunicaci6n telef6nica segura e inmediata
entre los presidentes de los cinco países centroamericanos, más Pana
má1? De este modo, una de las características del largo proceso Con
tadora/Esquipulas fue la formaen que10gr6 aumentarconsiderablemente
la comunicaci6n entre los países de Centroamérica, y en especial entre
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SUSpresidentes, ministros de relaciones exteriores y altos oficiales mi
litares. Esta MCM, junto con muchas otras, constituye un legado im
portantedel procesode paz de la décadade los 80.

Por otra parte, la Asamblea Generalde la OEA, en su reuni6nen
Santiago de Chile, en junio de 1991, autorizó la creaci6n de un Grupode
Trabajo sobre cooperaci6n para la Seguridaden el Hemisferio. En fe
brero de 1992, en un borradorde documento, el comité revel6la natu
raleza no tradicional de su enfoque en la deñnicíón de un concepto de
seguridad más amplio que incluía Itemes como cooperaci6n para la se
guridad, mecanismos de fomento de confianzapara fortalecerla segu
ridad,estabilidad democrática, derechos humanos, seguridad econ6mi
ca, protecci6ndel medio ambiente, reducci6n de la pobreza crítica, no
proliferaci6n y control de armas no convencionales, transparencia en
transferencia de armas, no intervenci6n, y cooperaci6n en la luchacontra
las drogas. Las18 referencias específicas a los "mecanismos de fomento
de confianza" y "transparencia en transferencia de armas" eran indica
ciones clarasde la importancia de las MCMen el pensamiento contem
poráneolatinoamericano sobre temasde seguridad.

CONCLUSIONES

El procesoContadora marc6un hito importante para Centroamérica en
la introducci6n de los conceptos de MCM y zonasde paz en dicha área
geográfica. Aunque la nociónde Centroamérica como una zona de paz
sigue siendo una utopíay muy lejana a la realidad, está profundamente
enraizada en los ideales y aspiraciones de aquéllosque han vivido du
rante tanto tiempo (y muerto) con el conflicto centroamericano. Hasta
que llegueel díaen quese logreel objetivo de unazonade paz,lasMCM
que comenzaron con Contadora pueden ayudar a los centroamericanos
a trabajarde una manerapráctica,con logros inmediatos, a disminuirla
probabilidad de que estallenuevamente un conflicto debidoa un malen
tendido, accidente o una interpretaci6n errónea de intenciones.

El proceso de paz centroamericano también penniti6 que los paí
ses latinoamericanos siguieran desarrollando y aplicando su noci6n es
pecial de una zona de paz lo cual, unido al impulso más amplio de
AméricaLatina de establecerzonas de paz en la Antártica, el Atlántico
Sur, el Pacífico y el Caribe,podría ser uno de los legados más signifi
cativosdel proceso.
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En el largo plazo, la MCM final, que garantizaría una zona de paz
en Centroamérica, es el ideal de la integración en todas sus dimensiones:
económica, cultural y estratégica. Ningún tratado puede hacer que esto
suceda tan sólo con unas firmas, y la lógica del funcionalismo sugiere
que, más importantes que los acuerdos formales de gran alcance, son los
pequeños aspectos del diario vivir los que unen a las personas y las na
ciones.

Tal corno se vio previamente, la noción de una zona de paz se
apoya en gran medida en la contribución que hacen las MCM, al grado
que algunos autores han señalado que el proceso de paz en Centroamé
rica está creando "un régimen de fomento de confianza" o "un régimen
de control de armas" 19. Aunque las MCM existen desde hace mucho en
la diplomacia tradicional y en los contactos entre militares, el proceso
Contadora marca el comienzo del uso deliberado de la terminología,
teoría y práctica de las MCM. Desde 1983 en adelante, se hizo cada vez
más común ver ideas sobre fomento de la confianza que aparecían en
muchos artículos, discursos y proposiciones relacionados con vínculos
intermilitares e internacionales en América Latina. Los académicos y
profesionales que escriben sobre el proceso de paz en Centroamérica-?
han observado este fenómeno y han preparado listas extensas de MCM
reales o posibles que podrían ser aplicadas a situaciones de conflicto en
Centroamérica u otras partes del hemisferio occidentaL

El amplio alcance de estos tópicos pone de manifiesto la naturale
za utópica de muchas de las proposiciones de una zona de paz, proposi
ciones cuyas metas deben ser consideradas más exhortatorias que corno
objetivos de alcance inmediato. Sin embargo, la lección que podernos
desprender del proceso de paz centroamericano es que lo que comenzó
a comienzos de los 80 corno un conjunto de ideales formulados en for
ma vaga e imperfecta, logró de hecho muchos de sus objetivos, y aún
promete más. Las MCM han desempeñado un papel importante en este
proceso y deberían ser tornadas en cuenta en los futuros intentos de re
solución de conflictos en el hemisferio.
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ANEXO

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA QUE
PODRIAN APLICARSE ALAMBIENTE

DE SEGURIDAD DEL HEMISFERIO

Estasmedidas de confianza mutuase sugieren para aplicarlas a los esta
dos del hemisferioen general, aunque obviamente algunas serán más
apropiadas para países con relaciones más cercanas, y otras serán más
convenientes para los países cuyasrelaciones son tensas.

1. MCM relacionadas con movimientos y ejercicios de tropas
a) Notificación de maniobras (condiferentes procedimientos y pla

zosparanotificación previadependiendo de losdiferentes tiposy
tamaños de maniobras).

b) Notificación de ejerciciosde alerta y adiestramiento de movili
zación.

c) Notificación de actividades navales fueradel área normal.
d) Notificación de operaciones aéreas y vuelos cerca de áreas sen

siblesy fronterizas.
e) Notificación de otras actividades militares (en la categoría "fue

ra de guarnición") que puedanser mal interpretadas.

2. MCM relacionadas con intercambio de información
Intercambio de información, directao a travésde terceras partes,en
las siguientes categorías:
a) Presupuestos militares.
b) Equipos y armasnuevos.
e) Ubicaciones de unidades.
d) Cambios significativos en el tamaño, equipamiento o misión de

una unidad.
e) Los principales elementos de la doctrina estratégica y táctica.

3. MCM relacionadas con intercambios de personal
Intercambios depersonal, equivalentes encantidad y duración, inclu
yendo:
a) Extensión de invitaciones para observadores que asistan a ma

niobras, ejercicios y actividades "fuerade guarnición".
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(Los observadores podrían ser de países vecinos, de un país neu
tral o de una organización internacional).

b) Incluir a observadores de enlace permanente en los cuarteles
principales (como en el punto "a", los observadores pueden ser de
países vecinos, neutrales o de organizaciones internacionales).

e) Intercambio de personal como estudiantes o instructores en aca
demias militares, escuelas militares y academias de guerra.

d) Intercambio de agregados militares de las tres ramas (tierra, mar
y aire) entre la mayoría de los países del hemisferio. Estos cargos
de agregados deberían ser llenados por personal altamente cali
ficado y no deberían ser usados como "nombramientos de exilio
dorado" para liberarse de oficiales que son políticamente inde
seables.

4. MCM relacionadas con la recopilación,
comparación y difusión de información
a) Establecimiento de un registro central (posiblemente bajo el aus

picio de una organización internacional) para reunir, recopilar,
analizar y publicar información sobre armamento, organización y
disposición de unidades militares.

b) Acceso a medios técnicos independientes (bajo el control de una
organización nacional o internacional) para verificar estos datos.
Debería existir un acuerdo en cuanto a la naturaleza de dichos
medios y el entendimiento de que no se producirá interferencia
con dichos medios ..

5. MCM relacionadas con tensiones fronterizas
a) Creación de zonas desmilitarizadas en áreas fronterizas conflic

tivas. Dependiendo del grado de conflicto del área y de las tensio
nes entre ambos países, algunos tipos de armamento y unidades
(vehículos blindados, artillería) podrían ser excluidos de estas
áreas.

b) Establecimiento de patrullajes conjuntos en dichas áreas (con o sin
la participación de terceras partes neutrales).

e) Establecimiento de puestos fijos de observación en esas áreas, con
personal neutral y representantes de los dos países limítrofes.

d) Fijación de sensores (en tierra, torres, aire y aerostatos amarrados
al suelo) para complementar los patrullajes y puestos de obser
vación.
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6. MCM relacionadas con acciones que
podrían ser consideradas provocativas
a) Acuerdos sobe actividades militares aceptables e inaceptables, en

especial en las áreas conflictivas y limítrofes.
b) Colocación de límites claros en actividades militares tales como

movilizaciones y llamadas a reservas seleccionadas, que podrían
llevar a malos entendidos.
Los movimientos de práctica deberían tener procedimientos de
notificación establecidos.

7. MCM relacionadas con comunicaciones
a) Establecimiento de sistemas de comunicación de línea directa

entre los jefes de estado, jefes de las fuerzas militares (ministros
de defensa), el estado mayor general y las unidades que están en
contacto a través de una frontera.

b) Limitación del uso de tráfico de mensajes militares en código
(criptografía en línea y fuera de línea).

8. MCM relacionadas con armas
a) Acuerdo sobre niveles y tipos de armas, haciendo hincapié en la

exclusión de sistemas de armas de alto rendimiento y costo.
b) Acuerdo sobre niveles de presupuestos para armamento militar.
c) Acuerdo de dar preferencia, en cuanto a topes, a las armas defen

sivas (artillería antiaérea, armas antitanques, minas) por sobre las
armas ofensivas (tanques, artillería y aviones).

9. MCM relacionadas con contactos extramilitares
a) Fomento de visitas por equipos atléticos militares.
b) Fomento de contactos profesionales y sociales a través de la red

de agregados y los diversos elementos del Sistema Militar Inter
americano.

10. MCM relacionadas con capacitación y educación
a) Enseñanza de enfoques de MCM en academias militares nacio

nales, del estado mayor y de guerra, así como también en las es
cuelas militares multinacionales (Escuela de las Americas, Aca
demia de la Fuerza Aérea Interamericana, y Academia de Defensa
Interamericana en Washington).

b) Aplicación de técnicas de MCM en los puestos de mando yen los
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ejercicios en terreno.
c) Incentivo por el desarrollo del transnacionalismo militar (es decir,

un sentido de profesionalismo militar y respeto mutuo que tras
cienda las fronteras nacionales).

d) Examen de los programas y textos utilizados en las escuelas pri
maria y secundaria para ver si tienen información agresiva, hos
til o falsa sobre adversarios potenciales.

11. MCM relacionadas con el papel de
las grandes potencias extranjeras
a) Desvinculación entre los temas locales y los asuntos de seguridad

de las grandes potencias extranjeras.
b) Reducción de los lazos militares entre las naciones latinoameri

canas y las grandes potencias extranjeras.
e) Compilación de listas de asesores y entrenadores militares y de

seguridad extranjeros.
d) Acuerdos e intentos de reducción de los niveles de dichos aseso

res.

12. MCM y el Sistema Militar Interamericano
a) Las instituciones y actividades del Sistema Militar Interamerica

no deberían ser examinadas para ver cómo pueden ser utilizadas
como apoyo de un régimen que fomente la confianza. Las funcio
nes de apoyo de las MCM podrían incluir verificación, contactos,
un canal de comunicaciones y un foro para la expresión de una
amplia gama de ideas (Las instituciones del Sistema Militar In
teramericano incluyen el Consejo de Defensa Interamericano, la
Academia de Defensa Interamericana, colegios militares multi
nacionales, las Conferencias de Jefes en Servicio, agregados
militares, ejercicios conjuntos, lazos de comunicación, y otros).

b) Considerar una disminución del perfil estadounidense, hoy en día
alto, en la mayoría de las instituciones del Sistema Militar Inte
ramericano y ver la posibilidad de trasladar las instituciones cla
ves (tales como el Consejo de Defensa Interamericano y la Aca
demia de Defensa Interamericana) a un país latinoamericano.

13. MCM y funcionalismo
Evaluación de ciertas áreas funcionales de cooperación entre mili
tares para ver su posible valor en el fomento de la confianza, inclu-
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SO entre naciones adversarias. Ello incluyemisiones de búsqueday
rescate de aviones y barcos, auxilio en casosde desastre, seguimiento
de huracanes, accióncívica, y proyecto humanitarios.

14. MCM relacionadas con la guerra contra las drogas
a) Identificarformas para asegurara los militareslatinoamericanos

que su participación en la guerra antidrogas no los "desnaturali
zará"ni los desviaráde su misiónbásicade defenderla soberanía
nacionaL

b) Intercambiar visitas entreel personal militar y civil latinoameri
cano y estadounidense que participaen la guerraantidrogas.

15. MCM relacionadas con las formas de extender a éstas
a) Establecimiento de un mecanismo regional o subregional, similar

a la Conferencia sobreSeguridad y Cooperación en Europa, para
estudiar las MCM y las formas de mejorarlas y aumentarlas.

b) Análisis de lasMCMenlas Conferencias de Jefes en Servicio que
se realizanperiódicamente.

e) Explorarla posibilidad de ampliar el áreageográfica de las MCM
a todas las regiones del hemisferio occidental, de tal modo que
incluyan el cuadrante de la Antártida, históricamente asociado con
Sudamérica.
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CAPíTULO 3

ESQUIPULAS: UN PROCESO DE
CONSTRUCCION DE CONFIANZA

Francisco Rojas Aravena

El proceso de paz en Centroamérica puede ser definido como un proce
so de paz exitoso, porque 10gr6 construir confianza. Esquipulas y
Contadora establecieron un nivel satisfactorio -confianza mutua entre
actores que estaban enfrentados en el terreno político y militar- para
iniciar un proceso de negociaci6n. El gran logro de la dirigencia política
centroamericana para terminar con la crisis fue desarrollar un proceso
progresivo y acumulativo de construcci6n de confianza. Sobre esa base
el conjunto de los actores fue capaz de crear una red de relaciones y un
marco para la acci6n que hacía predictible los comportamientos, en lo
que a la forma de resolver el choque de intereses vitales se reñerc. La
creaci6n de confianza fue un prerequisito para alcanzar acuerdos efec
tivos sobre reconciliaci6n nacional, cese del fuego, estabilizaci6n polí
tica, recuperaci6n del monopolio del uso de las armas por parte de las
fuerzas armadas del Estado y desmilitarizaci6n de los grupos alzados en
armas. Las MCM son hoy parte integral y una pieza fundamental del
Programa de Paz propuesto por el Secretario General de la ONU 1• En
el Informe del Grupo de Expertos Gubernamentales, dirigidos por Boris
P. Krasulin, para el estudio de los conceptos y políticas sobre la Seguridad
Defensiva el capítulo sobre MCM corresponde a uno de los instrumentos
claves para promover la "Seguridad Defensiva" (Defensive Securítyj-.

El concepto de Medidas de Confianza Mutua (MCM) en su acep
ci6n moderna surgi6 como necesidad de relaci6n entre Estados Unidos
y la Uni6n Soviética en la década de los años sQ3. La crisis de los misiles
de 1962 mostró la necesidad de instrumentos efectivos de comunicaci6n
que permitiesen establecer los intereses en juego y evitar errores de in
terpretaci6n. Una necesidad adicional era poder tener mecanismos y
medios para una comunicaci6n fluida en caso de accidentes y evitar que
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fuesen interpretados como acciones racionales que buscabanalcanzar
objetivos políticos o de seguridad en relación a otros poderes. En la
décadadel 70 las Medidas de Confianza Mutuase instalaron en Europa.
Tuvieronun importante rol en las relaciones inter-alemanas (República
Federal Alemana y la República Democrática Alemana); el sello europeo
de las MCMquedóestablecido en el proceso de Helsinski que culminó
con el Acta de París y la Cartade Viena4•

Las MCMsonun instrumento, una técnica, parael mantenimiento
de la paz;noresuelven el conflicto o la diferencia de intereses; posibilitan
la comunicación y con ello hacen mas transparentes y predictibles los
cursos de acción de losdiversos actores involucrados. Cabedestacar que
el proceso presupone buenafe y voluntad de paz.En caso contrario, las
MCMpueden ser utilizadas paraganartiempo o paraintentar ocultar los
verdaderos intereses sobre otros actores. Las Medidas de Confianza
Mutuabuscanevitarla escalada como respuesta automática. Paraelloes
fundamental generarconfianza, establecer redes de comunicación e in
terpretación, de decodificación de acciones y generarespaciospara la
verificación. Alestablecer la circulación y entrega de información básica
sobrelos cursos de acción, regula ciertas formas decomportamiento con
lo que se pueden evitar interpretaciones equívocas y a partirde ellasun
conñícto'',

Así,por ejemplo, en el documento de Viena6 sobre "Medidas des
tinadas a fomentar la confianza y la seguridad celebradas de conformi
dad con las disposiciones pertinentes del documento de clausura de la
reunión de Vienade la Conferencia sobre la Seguridad y la Cooperación
en Europa" se detallan de maneraprecisa los aspectos que quedan re
gulados con la institucionalización de las MCMen 10capítulos:
1. Intercambio Anual de Información Militar

a) Información sobre fuerzas militares
b) Información sobrelos planes de despliegue de sistemas principa

les de armasy material
e) Información sobrepresupuestos militares

2. Reducción de riesgos
a) Mecanismo de consulta y cooperación en materiade actividades

militares insólitas
b) Cooperación en materiade incidentes peligrosos de índolemili

tar
3. Contactos

a) Visitas a bases aéreas
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b) Contactos militares
4. Notificación previa de determínadas actividades militares
5. Observación de determínadas actividades militares
6. Calendarios anuales de actividades militares sujetas a notificación

previa
7. Disposiciones restrictivas
8. Cumplimiento y verificación

a) Inspección
b) Evaluación

9. Comunicaciones
10. Reunión anual de evaluaciónde la aplicación

Reducir la incertidumbre e incrementarla predictibilidad son dos
objetivoscentralesde las MCM. Al estableceruna red de comunicacio
nes y promover la generación de acciones que muestren una tendencia
hacia la resolución pacíficade las discrepancias de intereses, se abre una
ventana de oportunidad al desarrollo de acciones en otros ámbitos,
principalmente en el de la diplomacia. Más aún, si hay compromisos
sólidos en lo diplomático y se estructura un sistemade MCMverificables
se generaránespacios paraestablecermedidas de control y limitación.

Las Medidas de Confianza Mutuadebenactuarsobrelas amenazas,
es decir sobre propuestas, objetivoso accionesde otro (s) actor (es) que
afectan intereses vitales. Deben ayudar a ubicarlas en su efectiva di
mensión, es decirsi es unafalsapercepción generarlos mecanismos para
hacerevidente esadistorsión, lo erróneo de la apreciación; si es efectiva,
poder determinarel gradoo nivel de antagonismo en los intereses; y, en
última instancia, evitar el factor sorpresa. Dado que el espectro de
amenazas puede ser muy amplio, cubriendo el conjuntó de actividades
de la sociedad, es fundamental determinar qué tipo de conceptualización
sobrelas MCMse está utilizando. No hay un concepto unívocosobre las
MCM. Las conceptualizaciones establecen dos tipos básicos: las de ca
rácter amplioo inclusivo y las restringidas o focalizadas. Las primeras
abarcanuna gran cantidad de aspectosque van más allá de los temas de
seguridad militar, talescomolas que abordantemas económicos, cultu
rales, raciales y políticos. Las segundas, las focalizadas o de carácter
restringido, están referidos sólo a aspectos de seguridad militar. En
cualquierade sus dos acepciones las Medidasde ConfianzaMutua y su
operacionalizacion buscan alcanzar y concretarun mismo fin: evitar un
ataque o agresión sorpresivo o el escalamiento como la primera reac
ción?
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La experiencia centroamericana muestraun profundo proceso de
construcción de confianza entrelos actores-claves dela región y de fuera
de ella. Este proceso fue dificultoso y tuvo altosy bajos que se prolon
garon por meses y años. Durante ese tiempo la guerra y la destrucción
continuaba con un alto costo en vidas y una grave destrucción. La
creaciónde un espacioparael diálogo, para la comunicación, fue clave
paraevitaruna guerrainterestatal y parageneraralternativas de solución
a las guerras civiles nacionales. Almirarlas acciones ejecutadas se puede
decir que la búsqueda de un espacio de confianza, para establecer el
diálogo, se inició en forma simultánea con la búsqueda de formulas de
desplazamiento del régimen Somocista, en 1979. Sinembargo, fue s610
después de abrilde 1983 queelGrupode Contadora (México, Colombia,
Venezuela y Panamá) logro sentaren una mismamesa a los principales
actores de la región a discutir fórmulas de pacificación. Es decir, los
países mediadores tardaron más de cuatro meses en establecerun me
canismopara iniciarel diálogo, superando los vetoscruzados". Las pro
puestasde Contadora correspondían a la aplicación de experiencias in
ternacionales de MCM,partíanpor establecer un espacio para el diálo
go y teníancomometaterminar en un acuerdo internacional depaz.Este
incluiría la constitución de regímenes internacionales específicosque
regularían medidasde limitación y desarme.

Las Actas de Contadora correspondían a un Tratado Multilateral
quesistematizaba y regulaba principalmente, aunque no exclusivamente,
las relaciones de seguridad. Conel fin decomprometer alconjunto de los
actores incluía unprotocolo quedebíasersuscrito por los actores de fuera
del área.En el Actade Contadora el capítulo11 está referido a los com
promisos sobre asuntos políticos; su primerasecciónestá dedicadaa la
distensiónregional y fomento de la confianza. El capítulo IIIestáreferido
al conjunto de aspectos que regulan las relaciones de seguridad, propo
niéndose que las partesasumieran obligaciones sobre los siguientes as
pectos:
SecciónPrimera: compromisos en materiade maniobras militares.
SecciónSegunda: compromisos en materia de armamentos y efectivos

militares.
Sección Tercera: compromisos en materiade bases extranjeras.
Sección Cuarta: compromisos en materia de asesores militares ex

tranjeros.
Secci6n Quinta: compromisos en materiade tráfico de armas.
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Secci6n Sexta: compromisos en materiade prohibici6nde apoyo a
fuerzas irregulares.

Secci6nSéptima: compromisos en materiade subversi6no sabotaje.
Secci6n Octava: compromisos en materiade sistemade comunicaci6n

directa.
Con el fin de dar cumplimiento a las disposiciones se creaban co

misiones de ejecuci6ny seguimiento. Se establecía una comisi6nde ve
rificación y control en materia de seguridad.Esta hubiese estado inte
grada por cuatro comisionados de Estados imparciales y un secretario
ejecutivo,propuesto por el Grupode Contadora. Además, se crearía un
cuerpo internacional de inspectores.

El conjuntode medidas propuestas se nutría de la experiencia in
ternacional, en particularde la experiencia europea. Sin embargo,signi
ficaba una transferencia en materiasclaves para la autonomía nacional
fueradel controlde los Estadosde la regi6n. Ello incentivó la búsqueda
de un acuerdoeminentemente centroamericano pero que contase con el
apoyode otros países latinoamericanos.

La experiencia en la ejecuci6nde propuestas aplicadas en el caso
de Nicaragua y El Salvador ha contribuido al conocimiento internacional
sobre estos temas claves",

Las Medidasde Confianza Mutua conformanuna parte central de
un diplomacia preventiva. Es decir, la comunicaci6n efectiva permite
por medio de estas acciones diplomáticas y militares enfrentarlas situa
ciones actuales que en el futuro pueden derivar en situaciones de con
flicto abierto. Para ello, medidasde informaci6n y verificaci6n son cla
ves. La diplomacia preventiva permite tomar medidas tempranas, en
especial en el ámbito multilateral para la resoluci6n de conflictos. Los
procesosde Contadora y Esquipulas se ubicanen esta dimensi6n ya que
se busc6 establecer mecanismos de resoluci6n y evitar que conflictos
domésticos se transformasen en conflictos internacionales.

EL CONFLICTO CENTROAMERICANO

Una breve reseña de las claves fundamentales del conflicto y la crísís
centroamericana nos remite a consideraral menos tres elementosprin
cipales:
a) fue una crisis de dominación y una crisis de hegemonía. Esto tan
to en lo referente a las relaciones al interiorde los sistemaspolíticoscon
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conflictos abiertos (Nicaragua, Guatemala y El Salvador), como una
crisis de hegemonía en el patrón de relación internacional de algunos de
los Estados de la región con el sistema internacional en especial con
Estados Unidos.
b) fue una crisis de carácter regional, cuya incidencia fue hemisférica
y global. EL impacto de la crisis se dejó sentir en cada uno de los Esta
dos nacionales centroamericanos, particularmente en los tres con un
conflicto abierto, los que al adquirir simultaneidad temporal generaron
una percepción de crisis regional.
e) la confrontación este-oeste se superpuso a la turbulencia de ca
rácter interno. Al vincular a los actores de mayor peso en el sistema
internacional le dio a esta crisis particular una nueva connotación de
carácter más general. Las percepciones de inseguridad desbordaron los
marcos nacionales, el marco regional y, en determinado momento, fue
ron colocadas como temas claves de la seguridad internacional.

La lógica del conflicto fue la escalada. A partir de 1979, tanto por
las percepciones, como por el número y tipo de actores involucrados, y
por la intensidad, el conflicto comenzó a escalar y cada uno de los Esta
dos trató de resguardar su propia seguridad, sobre la base de la adquisi
ción de mayores y-mejores elementos de fuerza. La cooperación militar
internacional y la incorporación de mejores armamentos fue la meta
perseguida por los actores estatales y por las organizaciones que por
medio de la fuerza buscaban su desplazamiento. Esto impidió generar, en
el momento inicial del cambio, un mínimo de distensión; a la polariza
ción ideológica se sumó una carrera armamentista en el área. Ello re
dundó en un incremento de la falta de confianza yen una percepción de
crisis regional que rápidamente escaló. Dos años después del triunfo
sandinista, en 1981, se generalizaba una percepción de inestabilidad
global en el conjunto de la región. En 1983 los Estados para-limítrofes
de la crisis coordinaban sus acciones para evitar el desborde mas allá de
las fronteras de la Centroamérica histórical0. Surgió de esta forma en
enero de 1983 la iniciativa de Contadora conformada por Colombia,
México, Panamá y Venezuela. Dos años después, al mantenerse la esca
lada y con una percepción de creciente desborde y pérdida de control,
surgió, en agosto de 1985, el Grupo de Apoyo a Contadora. En él se in
tegraron Argentina, Brasil, Perú y Uruguay. La mediación adquirió un
carácter regional Iatínoamericano!'.

En febrero de 1987 surgió el Plan Arias para la Paz en Centro
américa. El7 de agosto de 1987 fue suscrito un acuerdo centroamerica-
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no de paz, el Acuerdo de Esquipulas 11. En ese momento, los actores
locales asumieron un rol central tanto en la defmici6n del conflicto como
de las claves para su resoluci6n.

Los actores que tenían gravitaci6n en cada uno de los países y los
actores internacionales involucrados en el área no tenían una comuni
caci6n fluida y efectiva. Se miraban con recelo. No existía predictibilidad
sobre los cursos de acci6n que tomarían y no eran evidentes las verda
deras intenciones del conjunto de los actores políticos en el plano interno
ni internacional, esto fue una de las fuentes fundamentales de descon
fianza. Es allí, en el plano de la comunicaci6n y la informaci6n, donde
las medidas de confianza recíproca pudieron jugar un rol principal. Una
alternativa que todos los actores buscaron poner en práctica en algún
momento fue el incremento en el uso de la fuerza. Pero rápidamente
percibieron que a mayor polarizaci6n mayor peligro de traspaso de las
decisiones cruciales a otros actores. Desescalar el conflicto, ubicarlo en
su dimensi6n subregional permitía un mayor espacio de acci6n y decisi6n
a los actores locales.

Esquipulas 11 cambi6 el foco de atenci6n y el peso fue puesto en
resolver los conflictos domésticos y alcanzar la reconciliaci6n nacional,
más que en intentar resolver las amenazas a la seguridad externa. En la
percepci6n centroamericana la principal amenaza se centraba en el ata
que a los sistemas políticos constituidos, independientemente de su
orientaci6n. Por ello, Esquipulas JI busc6 actuar principalmente en el
plano político en una primera etapa, antes de avanzar hacia otras áreas.
La construcci6n de legitimidad supuso el establecimiento de niveles
mínimos de confianza recíproca, tanto a nivel nacional como interna
cional.

En el área centroamericana, durante la crisis, la principal fuente de
desconfianza a nivel doméstico estaba en la inseguridad y el temor que
tenían muchos actores en el sistema político, independientemente de su
signo ideo16gico, que los oponentes recurrieran a las armas y al uso de
la fuerza para alcanzar sus objetivos políticos, o bien que grupos arma
dos fueran organizados desde el exterior para derrocar a los gobiernos
constituidos. Esto gener6 imágenes de espejo en las situaciones internas
y de vínculos internacionales de El Salvador y Nicaragua. Las medidas
de confianza por lo tanto debían intentar resolver alguno de estos pro
blemas y crear las precondiciones para avanzar hacia una resoluci6n
negociada del conflicto. El largo camino recorrido, desde los días previos
a la mediaci6n de Contadora hasta el Acuerdo de Esquipulas 11, permiti6
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establecer canales de comunicaci6n, y definir los intereses en juego.
Sobreesta base se pudodiseñarun cuerpo de proposiciones, normas de
conducta, y acciones de cooperaci6n para la paz que permitieron a los
actores avanzar haciauna soluci6n negociada.

TIPOLOGIA DE COOPERACION PARA LA PAZ

Las Medidasde Confianza Mutuapueden ubicarse en el marco de ac
ciones definidas por la cooperaci6npara la paz12• Del estudio de las
acciones ejecutadas por los diferentes actores del conflicto centroame
ricanoes posible extraerconclusiones que nos ayuden a aislarvariables
clavesparafortalecer y focalizar lasopciones -tantote6ricas comoprác
ticas- tendientes a una soluci6n pacífica de los conflictos, sobrela base
de la cooperaci6n pacífica.

Entre estas variables deben ser considerados aspectos tales como:
a) el número de los actores involucrados. Esto determinará el tipo de
negociaci6n en una clasificacién básica: bilateral y trilateral o
multilateral. Hay situaciones en las cualesel carácter bilateral 10 trans
forma en un duelopolarizado, en unapercepci6n de unjuego sumacero
y cuya resoluci6n requiere la acci6n de terceras partes (una o mas). En
otroscasos,la presencia de múltiples actores dificulta la estructuraci6n
de soluciones en tomo a los intereses centrales, ya que se expresauna
constelaci6n muy variada de intereses. Serápreciso quese formen coa
liciones paraestructurar unasalida, construir unaalternativa. Noobstante
es necesario recordar que conla formaci6n de coaliciones y alianzas las
posturas y representaci6n de intereses tienden a hacerse muyrígidas, para
podermantener la coalici6n.
b) el ámbito geográficoque involucra el conflicto. Por su extensíón y
magnitud la situacíénde conflicto y negociaci6n puede ser local, sub
regional, regional, continental e internacional. A mayorextensi6n más
diversidad de intereses y mayorseráel número de actores involucrados.
También los recursos involucrados en el conflicto yen su soluci6n. Una
mayorextensi6n propenderá a uncreciente involucramiento de lassuper
potencias y potencias regionales, 10 que no necesariamente apunta a la
soluci6n del difercndo.
c) tipo de actores involucrados. Unacantidad importante de conflictos
está referido a situaciones en las que se enfrentan o interactuan actores
de carácterestatal/gubernamental; sin embargo en las últimasdécadas
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actores de carácter societal/no gubernamental tienen un poder signifi
cativo y puedenestablecercontenciosos con el Estado o bien incidir en
el tipo de alternativa y de soluciónque se adopte.
d) el poder relativo de los participantes en la interacción. Este deter
minará una relación simetrfao asimetría de poder. Este será el núcleo
básicoque definiráun tipopatrónde interacción -jerárquico, horizontal,
dependiente- y la magnitud de recursos de cada parte y sus formas de
combinación.
e) tipo de acciones y acuerdos que se promueve. Este aspecto esta
referido a la tendencia generada en la interacción, tendencias hacia el
conflictoo tendencias hacia la negociación.
f) la temporalidad. La estabilidad y la superacióndel conflicto depen
derá del diseno y el uso del tiempo de las alternativas y de las solucio
nes propuestas -puntual,coyuntural, temporal y permanente.
g) el grado de formalización. Lasacciones tendientes a la resolución del
conflicto pueden tener un carácter puntual y no formalizado o, por el
contrario,un alto grado de formalización. En general,a mayorgrado de
formalización mayor estabilidad y predictibilidad en la relación. El
mayor nivel de formalización estará dado por el establecimiento de un
marcojurídico-legalcomprehensivo con una esfera de acción amplia y
compleja. En este último caso se está en presencia de un importante
grado de institucionalización. Ello significaque loscomportamíentos no
dependen de la voluntad de un actor, sino de un proceso instituciona
lizado.

Este conjunto de variables permitiránla comparaciónentre distin
tos tiposde acciones y diferentes comportamientos y la forma y gradoen
que operan diversoscondicionamientos, tanto de tipo estructuralcomo
coyunturales.

La experiencia centroamericana permite un análisis pormenorizado
de cada una de estas variables y los diversosnivelesde focalización, De
las investigaciones desarrolladas se concluye que hay aspectos que fa
vorecen la concertación y convergenciade intereses en un proceso de
cooperación para la paz, siendo uno que es clave: las soluciones que
parten y resuelvan las diferencias de intereses locales tienen mayor
probabilidad de éxito que cuando deben ser integrados intereses de las
superpotencias. Existenotros once aspectos relevantes.

La cooperación para la paz yel desarrollo de opcionesde solución
concertada tendrán mayores perspectivas de concreción y de avanzar
cuandose den las siguientescondiciones: 1) se desarrolle entre Estados
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ubicados en unamisma región o ámbito geográfico 2) Queseansimilares
en cuanto a los recursos de poder,sin grandes asimetrías expresadas en
la participación de Estados de muy distinto tipo, superpoderes y pe
queñosestados 3) Cuando tenganintereses comunes y éstosse expresen
en una forma similar de visualizarel sistema internacional o en la so
lución a los problemas que los aquejan. Ello requiere de un sistema
normativo y jurídico de vinculaciónde gran flexibilidad que permita
realizar los ajustes necesarios para dar cabida a la comunalidad de in
tereses4) Cuando ha primado unahistoria comúnde cooperación y esta
tiende a facilitar las negociaciones y la búsqueda de soluciones com
partidas. Por el contrario, cuando existenrecelos históricos se requerirá
de una mayorcantidad de acciones y de un mayorplazo, particularmente
en el plano ideológico, en la educación y la información, 5) Cuandose
posee una convicción de que la solución está en las propias manosy en
la solución "local" másqueen las alternativas quegenera plegarse a "otra
política" proveniente del sistemainternacional, en particularde las su
perpotencias. 6) Las metas concretas, verificables tiendena cimentary
desarrollar el proceso. 7) una voluntad política explícita y manifiesta,
surgida de los propios intereses de fomentar la cooperación, es una
condición indispensable. 8)La autonomía y el consenso doméstico en la
definición de los intereses. 9) Inscribir la solución delconflicto fuerade
la rivalidad de las superpotencias, sobrela basede acciones localesy el
fomento de medidas de confianza mutua o confianza recíproca. 10)
Cuando se ha construido unaconstelación de redes de vinculación en los
más diversos campos y que abarcan a importantes actores tanto en el
ámbito estatal como en la sociedad civil. En este caso los niveles de
institucionalización son muy importantes. La institucionalización crea
rá una dinámica propia que impulsael proceso de cooperación. 11) La
neutralidad o la aquiescencia dela superpotencia coninfluencia en el área
en cuestión. Esto es distinto a la participación efectiva y activa como
actorlocal e internacional, en estecasogeneralmente corresponde a una
imposición unilateral.

EL PESO DE LAS SOLUCIONES LOCALES

Determinarel tipo de intereses en juego en un conflicto es la única al
ternativa para enfrentarlo y poderdarle una salidao superarlo. Por ello
determinar el tipode conflicto presente es clave. Pero, también es central
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establecer e incluir al conjunto de actores involucrados, reconociendo los
intereses que cada cual busca alcanzar o satisfacer. Ello permitirá evaluar
el grado de compatibilidad o incompatibilidad.

En el caso centroamericano se pueden reseñar los siguientes tipos
de conñictos'P:

1) Conflictos políticos de carácter domésticos. Se expresan como
insurrección y subversión armada para alcanzar el poder y ejercer el go
bierno. Su expresión mas clara fueron lasguerras civiles deNicaragua,
Guatemala y El Salvador.

2) Conflictos políticos entre Estados. El desborde de las guerra
nacionales y la toma de partido por alguna de las fracciones en pugna
produjo tensiones interestatales. Una forma de expresión fueron los
conflictos limítrofes, tanto por delimitación de límites territoriales, como
por control de las zonas fronterizas.

3) Conflictos por el alineamiento internacional de los actores
estatales. En el contexto de un recrudecimiento y realineamiento, en el
período final de la guerra fría, optar en el hemisferio occidental por un
alineamiento político, diplomático y fundamentalmente militar con la
Unión Soviética era una fuente de permanente conflicto.

4) Grado de integración nacional, en ello los factores de carácter
étnico fueron determinantes en el caso de Guatemala y muy significati
vos en el de Nicaragua.

5) La falta de equidad en el acceso a los beneficios de la rique
za nacional, los problemas en la participación yen la distribución en el
sistema económico yel tipo de proyecto de desarrollo económico-social
conformaron una de las bases estructurales del conflicto.

6) El balance militar regional, la participación de fuerzas milita
res extranjeras, la instalación de bases militares extranjeras, el apoyo a
fuerzas irregulares conformaron otro polo del conflicto.

En términos de los actores, los más relevantes eran:los cinco actores
estatales centroamericanos, (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua); las tres fuerzas insurgentes principales (FMLN,
URNG, RN); Estados Unidos que, para todo efecto práctico, era un ac
tordoméstico, además de su espacio y rol global. En otro nivel, se ubican
actores tales como los Estados latinoamericanos limítrofes de la región
(México, Panamá, Colombia y Venezuela, los que conformaron el gru
po de Contadora. En este nivel se debería incluir a Cuba). En un tercer
nivel hay que ubicar a los Estados y organizaciones no gubernamentales
de la Europa comunitaria y la Unión Soviética. En un cuarto nivel pueden
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incluirse a los actores latinoamericanos que conformaron el Grupo de
Apoyo (Argentina, Brasil, Perú y Uruguay), a Canadá, y organismos
regionales comola üEA.

La adscripción de actores a determinado nivelcambió a lo largodel
proceso. Los actores básicos fueron los mismos, aunque tuvieron inten
sidadde participación diferente!", En los otros niveles se pueden deno
tar diferencias considerando variables tales como presencia, grado de
influencia y monto de recursos involucrados. La constelación de actores
y sus relaciones más estructurales establece las condiciones y los espa
cios parala ampliación o paracircunscribir losdiversos tipos de conflic
tos.

Inscribirel conflicto fuerade la rivalidad de las superpotencias fue
a mi juicio 10que resolvió finalmente el tema en Centroaméríca, pues
hubo un proceso progresivo y acumulativo quefue capazde abordar los
distintos tipos de conflictos allí presentes. En el caso centroamericano,
se expresan, en distinta formay con magnitudes diferentes, diversos ti
pos de conflictos. A 10largo de los añosde crisis y de búsqueda de so
luciones algunos tuvieron unagravitación mayor. se superpusieron unos
a otros dificultando su solución; algunosquedaron latentes frente a la
primacíade algún otro. Sin embargo, en la solución fmalmente alcan
zada,alguna formade arreglo fueestablecida paracadaunodeestosseis
tipos de conflictos mencionados. Esquipulas pudo cristalizar el proceso
previo, el proceso de Contadora, porque construyó credibilidad. En
Centroamérica se construyó un sistema de medidas de confianza mutua.
En lasúltimas reuniones de la Comisión deSeguridad establecida porlos
paísescentroamericanos se ha empezado a denominar a esteprocesode
esta manera, pues antes tuvootro tipo de denomínacíon'".

Se han producido a 10largode estos seis añosde negociación cin
co aspectos que son típicamente definidos comoMedidas de Confianza
Mutuay queel profesor JackChild ha destacado en suslibros recientes".
Primero, el proceso generado logro mantenertransparencia, hubo in
tercambio de información, se concordó en la conceptualización y se re
dujo el espacio para la ambigüedad. Por el hechoque los acuerdos fue
ron claros respecto al significado que éstos tenían, aumentó la
predictibilidad; por 10tanto hubo certeza en las conductas que fueron
adoptando cadaunode los actores. Peroparaqueellopudiese concretarse
fue precisoestablecer un balance y correspondencia en las acciones y
compromisos. Es decir, tender al desarrollo de una acción de carácter
simétrico porparte delos agentes gubernamentales y nogubernamentales
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en relación a los compromisos asumidos. El avance del proceso queda
afincado en una relación de interdependencia, las acciones de un actor
dependen de la actuación de otro actor, los cursos de acción de un actor
se transforman en un incentivo o en un obstáculo en las acciones del otro.
Hubo una comunicación efectiva y, finalmente, se desarrolló una
cuestión clave para el éxito, un proceso de verificación. Este permitía
evaluar el grado de éxito, el nivel de compromiso y proveer información
para efectuar las adecuaciones que fuesen necesarias para alcanzar las
metas propuestas. Al cumplirse con las premisas anteriores, se estable
cieron bases firmes para el desarrollo de una negociaci6n que tiene como
meta el beneficio mutuo, única fórmula que posibilita acuerdos estables
y mejora las relaciones entre los actores'?

Algunas de las nuevas orientaciones de Naciones Unidas, expre
sadas en el último documento del Secretario General. Programa de Paz,
se nutren de las experiencias centroamericanas sobre el mantenimiento
de la paz y el desarrollo de conceptualizaciones específicas. La caracte
rística particular que tuvo el proceso centroamericano fue, en una primera
etapa, priorizar la generación de un espacio para la creación de confianza
política. Al surgir la confianza mínima se pudo abordar, en otra etapa
claramente diferenciada, los temas referidos al establecimiento de con
sensos políticos y medidas de seguridad propiamente ubicadas en el
ámbito militar.

Sin embargo, al visualizar y releer la experiencia centroamericana
hay que destacar un factor importante: el alto grado de simetría de los
actores locales, un fuerte lazo de interdependencia histórico y un fuerte
sentimiento y sentido de un futuro compartido.

Los acuerdos de seguridad en el proceso de Esquipulas

El acuerdo de Esquipulas consta de un preámbulo, once puntos y dispo
siciones finales:

l. Reconciliación Nacional.
a) Diálogo
b) Amnistía
e) Comisiones Nacionales de Reconciliación.

2. Exhortación al Cese de Hostilidades.
3. Democratización.
4. Elecciones Libres.
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5. Cesede la Ayudaa las Fuerzas Irregulares o a los Movimien
tos Insurreccionales.

6. No Uso del Territorio para Agredir a otros Estados.
7. Negociaciones en Materiade Seguridad, Verificación, Control

y Limitación de Armamentos.
8. Refugiados y Desplazados.
9. Cooperación, Democracia y Libertad para la paz y el Desarro

llo.
10. Verificación y Seguimiento Internacional.

a) Comisión Internacional de Verificación y Seguimiento.
b) Respaldo y Facilidades a losMecanismos de Reconciliación

y de Verificación y Seguimiento.
11. Calendario de Ejecución de Compromisos.
El acuerdo de Esquípulas'f se construyó articulando 21 compro

misos, a los cuales se refieren los once puntosdel acuerdo. De estos 21
compromisos, nueve correspondieron a compromisos políticos de orden
domésticos, es decir, a acciones que debíandesarrollar cada uno de los
países al interiorde sus Estados; cincoestabanreferidos al ámbito de la
seguridad; dos a refugiados; dos tenían carácter económico; y tres se
referían al tema clavede la verificación.

Los cinco temasde seguridad estuvieron referidos a:
i) respeto de la soberanía e integridad territorial de cada Estado,
ii) la autodeterminación, la libre determinación del modelopolíticoen
cada uno de los Estados,
iii) el cese de la ayuda a las fuerzas irregulares insurreccionales que
actuaron en el área y el apoyoque desde fuera de la regiónse brindaba
a estos movimientos subversivos,
iv) el no usodel territorio de un Estadopara agredira otrosEstados, es
decir, generarsantuarios para gruposguerrilleros,
v) proseguirlas negociaciones, que se habían iniciado con Contadora,
para avanzarhacia un sistemade balance y equilibrio militaren el área.

En el ámbito de la verificación tres aspectos fueron claves: a) la
creaciónde las Comisiones Nacionales de Reconciliación para verificar
lo que tenía que ver con los compromisos políticos; b) la Comisión In
ternacional de Verificación y Seguimiento y, c) las declaraciones de cada
unode los Estadosde apoyoal proceso y de respeto de los acuerdos que
allí se expresaran. Posteriormente, se crearíanmecanismos específicos
vinculados al Sistemade Naciones Unidas, üNUCA, y a la üEA conel
Comité de Investigación, Apoyo y Verificación (CIAV).
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Dada las características del proceso de Esquipulas, éste tuvo dis
tintas etapas. En la primera, la primacía de 10político fue 10 fundamen
tal, yeso se expres6 en el acuerdo mismo de Esquipulas, que vincul6
democracia y paz, es decir, no se podría alcanzar la paz sino había de
mocracia. Se gener6 un efecto de demostración positivo en el momento
que los presidentes firmaban el acuerdo; pero, a la vez se establecieron
plazos efectivos de cumplimiento, es decir, metas que podían ser veri
ficadas. Ello los transformaba en compromisos políticos reales y no en
intenciones políticas. El desarrollo de acciones simultaneas, con una si
metría y equilibrio en la participaci6n de los distintos actores, resolvía
una dificultad estructural, quien debía cambiar primero, los cambios serían
simultáneos. De allí que en una primera etapa, los acuerdos buscaron re
solver 10central: detener la guerra y generar medidas de confianza.

Cada uno de los conceptos desarrollados o en tomo a los que se
organiz6 el proceso paz pudieron ser operacionalizados, es decir, trans
formados en acciones prácticas. Para evitar una discusi6n de carácter
teórico, ideol6gico o de principio sobre qué significaba "democracia",
"desarrollo" y "paz", se establecieron principios operativos que obje
tivaron y permitieron "medir" el compromiso y las acciones desarrolla
das en tomo a los conceptos estructurales del acuerdo. Eso signific6 que
democracia fuera definida como toda situaci6n en la que concurrieran las
siguientes características objetivas y verificables -no ideológicas-: Pri
mero, existencia de pluralismo político, es decir, más de un partido po
lítico que pudiera actuar legalmente. Segundo, que éste tuviera acceso
a los medios de comunicaci6n; y tercero, que hubieran elecciones com
petitivas en las cuales el que ganaba la elecci6n no perdiera el recuento,
y se le reconociera el triunfo, 10que no había sido muy frecuente en los
Estados centroamericanos. Lo mismo ocurri6 en 10 referente a otros
conceptos tales como cese del fuego, para el no uso del territorio y la
verificaci6n.

Lo fundamental del proceso al momento de Esquipulas fue que
cambi6 la organizaci6n y la estructuraci6n automática de las coaliciones
vinculadas a la polarizaci6n de la guerra fría. Mientras la lógica de las
alianzas estuviese estructurada en tomo a los intereses derivados del
conflicto global las alternativas y las opciones de política quedaban ra
dicadas en los actores de mayor poder; es decir en actores de fuera del
área centroamericana. Con ello las soluciones quedaban estructuradas en
tomo a sus intereses globales, los que no necesariamente coincidían con
los de los actores centroamericanos. Sin embargo, cualquier alternativa
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debíacontarcon el apoyo de las fuerzas locales. las que implementan en
el terreno las políticas y las soluciones diseñadas. La reflexión sobre el
espacio que los actores locales teníanpara hacer política. para generar
alternativas y la voluntad de generary usarese espacio fue lo quepermi
tió cristalizaruna solución centroamericana.

Los actores locales se dieron cuenta que ellos eran la clave de la
resolución del proceso. es decir. cualquier solución internacional en un
conflicto entre Estados está radicada en las acciones. omisiones de los
propiosEstados. Son los actores y las fuerzas sociales localesen pugna
los que determinarán la resolución particular; los actores políticos lo
cales.con las acciones que implementan. efectivizarán o dificultarán el
proceso. El sistema internacional provee un mayoro menorespacio para
la acción de esas fuerzas locales o bien para una mayor ingerenciade
actores regionales y globales. El adecuado usodel margen de acción fue
posible por dos razones: i) darse cuenta que éste era efectivo y que si
reunía los intereses locales se podría incrementar; y ii) la voluntad de
usarlo. Este segundoaspecto es claveya que sin esa voluntad es inexis
tente para todo efecto práctico. El uso del margen de acción implica
riesgos y costoseventuales. Su éxitono está asegurado. habrápresiones
en otra dirección. su búsqueda significa incremento del poderpropio. Si
bien puede corresponder a "creación" de poder. éste siempre estará en
relación a otro actor. que para todoslos efectos pierdepoder en esa re
laciónparticular. Un fracaso podría significar unareducción en el margen
de autonomía. Pero. más importanteque ello. para los cálculo de los
actores podríasignificar un reajuste en su poder doméstico y en las re
laciones al interior del sistema político. El fracaso de las opciones in
ternacionales estávinculado a las oportunidades de aplicación de un pro
grama y proyecto político. como a las posiciones de poderqueimplican.

Con la suscripción del Acuerdo de Esquipulas se generó en el
marco estructural del conflictoun espacio para la construcción de con
fianza19. Darleuna oportunidad a la paz significaba generarun espacio.
abriruna opción a la alternativa construida sobre la base de la articula
ción de los intereses locales y la confianzay la construcción de credi
bilidad nacional e internacional en que las metas serían alcanzadas. Al
cabo de dos añosde proceso de paz.Esquipulas había cambiado aspec
tos estructurales y. al finalizarla primerafaseen 1989. tres habíansido
los cambios estructurales delconflicto en Centroamérica. Primero. en el
ámbito de la democracia. hacia 1989 todoslos gobiernos del áreahabían
sido electos en elecciones libres y verificadas. Segundo. todos los Es-
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tados reconocían su legitimidad, todos tenían una legitimidad guberna
mental básica, lo que significabaen forma automáticaque las fuerzas
ilegales eran las fuerzas subversivas independientemente de la
adscripci6n ideo16gicas que éstas tuvieran o el gradode "justicia" que se
le otorgaraa su reivindicaci6n. Tercero, los actores localesestablecieron
en el ámbito de las relaciones exteriores una políticacomúnpara reducir
el pesode los actores externos, particularmente, de las superpotencias en
el área, e incrementar su margende autonomía.

En la primerareuni6nde Esquipulas, en 1986,lo fundamental fue
que los Estadosclarificaron sus diferencias; establecieron -en un docu
mento- el abismo que separabalos conceptos y los proyectosque cada
uno tenía sobre la formade soluci6nde la crisis. Más aún, se estableci6
una coalici6n informal que polarizaba las visiones de cuatroEstadospor
una parte y las posiciones de Nicaraguapor el otro, sin que se conside
raranlos intereses de los alzados en armas. Establecerlas diferencias fue
clave; signific6 delimitary objetivarel problema, de alguna manera la
complejidad general fue circunscrita y penniti6 crear tiempo para la
búsquedade alternativas.

Cabe recordarque, en 1986,la mediaci6n de Contadoraestaba en
un impasse y con un creciente agotamiento. De hecho, la construcci6n
de la f6nnula, vinculadaal procesode maduraci6n, demoro más de un
año. La articulaci6n de una opci6n de salida en el Plan Arias pcnniti6
involucrar los intereses de cada uno de los Estados allí presentes para
alcanzaruna soluci6npacífica. El éxito se alcanz6 en EsquipulaslI, en
agosto de 1987. Entre esta fecha y la reuni6n presidencial de Tela,
Honduras, en agosto de 1989, el proceso tuvoprimacíaen lo político, en
alcanzar la reconciliaci6n nacional. Para ello era necesario lograr el
objetivo central detener la guerra para generar espacios políticos. Se
desarrollaron medidasde confianzay acciones específicas en el campo
militar, como por ejemplo patrullajes fronterizos conjuntos entre los
Estados y mejoraría en las comunicaciones (globales y operativas) para
evitar un incremento en la tensi6n que pudiesen llevar a un con11icto
interestatal, es decir, que las guerras civilesnacionales se desbordaran en
un conflicto intergubernamental.

Al cumplirse el segundo aniversario delAcuerdo de Esquipulas, en
agosto de 1989, se alcanz6 y concret6 un acuerdo clave: una f6nnulapara
la desmovilizaci6n de las fuerzas alzadas en armas-", En una primera
etapa, se aplicaríaa la resistencia nicaragüense, masconocidacomo "la
contra". Este acuerdo de desmovilizaci6n se alcanz6 y pudo ser suscrito
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porque en el sistema político Nicaragua, se habían alcanzado las metas
básicas para la reconciliaci6n nacional. La sociedad nicaragüense
construy6 el consenso nacional necesario para permi tir un espacio de
participaci6n política y electoral que diera garantía a todos los actores.
La conjunci6n de ambos procesos, en lo que a la verificaci6n se refiere,
signific6la participaci6n de las Naciones Unidas y la Organizaci6n de
Estados Americanos. Su rol pas6 a constituirse en una pieza central en
la arquitectura de los acuerdos". La aceptación y confiabilidad en la
verificaci6n es determinante en todo proceso y, en el caso centroameri
cano, lo era aún más ya que se había demostrado una primera gran falla
inicial al no alcanzarse una misma lectura sobre la ejecuci6n de los
compromisos y al rechazar algunos actores el informe sobre el grado de
cumplimiento de los acuerdos, en 1988. La verificaci6n inicial del pro
ceso estuvo en manos del Grupo de Contadora; el informe entregado de
verificaci6n no fue aceptado por todos los Estados centroamericanos.
Desde ese momento, el terna de la verificaci6n ha sido recurrente en estos
seis años de proceso de paz.

Los acuerdos de desmovilizaci6n en Nicaragua cerraron un punto
de atenci6n central del proceso de paz. A partir de allí se pas6 a una
nueva etapa en que la focalizaci6n cada vez más estuvo centrada en el
proceso salvadoreí'\.o. Las negociaciones desarrolladas en ese país se
enmarcan en las tendencias generales establecidas por Esquipulas, pero
adquirieron un carácter mucho más nacional. Ello se debi6 a varios
factores, entre otros: a) los cambios globales, la precipitaci6n del fm de
la guerra fría, y sus efectos sobre los diversos conflictos regionales; b)
una mayor estabilidad regional y una percepci6n acentada de control de
la crisis; e) el carácter de la guerrilla, el FMLN, afmcado y sustentado
principalmente en bases nacionales de poder; d) la percepci6n de un
"empate" o "equilibrio estratégico" en El Salvador, que no podría ser roto
por las partes, en ello influía el fin de la guerra fría; e) un proceso nego
ciador que tenía su propia historia y que había delimitado los objetivos.

Este fue un período en el que se busc6 extremar las opciones, se
endurecían las posiciones en la mesa de negociaci6n y en el frente de
batalla aumentaba el fragor del combate para obtener ventajas estraté
gicas, lo que no se dio y fue necesario reasumir las negociaciones. En
1989 y 1990 se lograron avances. La Cumbre de Antigua marc6 el
cambio de rumbo regional, Centroamérica miraba hacia un futuro inte
grado en la paz. En efecto,los presidentes centroamericanos establecie
ron el inicio de una segunda fase del proceso pacificador en esta reuni6n,



ESQUIPULAS: UN PROCESO DE CONSTRUCCION DE CONFIANZA 91

y al respecto señalaron: "la violencia empieza a formar parte de la his
toria que no debemos olvidar pero que no debemos repetir, ahora em
pezamos a recorrer otros caminos". Los acuerdos de Nueva York, sus
critos el 31 de diciembre de 1991 y solemnemente ratificados en Cha
pultepec, sellaron el proceso de paz en El Salvadorll.

En la reunión de Antigua, junio de 1990, los Estados centroame
ricanos decidieron reactivar la Comisión de Seguridad con el fin de
abordar los temas de seguridad en las relaciones interestatales. Es decir,
de una preocupación centrada en evitar el desborde subversivo y las
guerras civiles nacionales se pasó a repensar los problemas tradicionales
de seguridad en las relaciones entre los Estados, por ejemplo, alcanzar un
balance regional de fuerzas. En esta etapa del proceso de paz iniciada en
Antigua, la primacía corresponde a la agenda económica. El eje central
de acción tiene como objetivos tratar de resolver los problemas vincu
lados a la integración, la producción, la reconstrucción de la infraes
tructura y el desarrollo nacional de los países centroamericanos. Fijar la
atención en esta nueva agenda y establecer cursos de acción con una
prioridad en los temas económicos significó la estructuración y consti
tución de una nueva organización de integración centroamericana, el
Sistema de Integración Centroamericano (SICA).

Respecto al tema de seguridad, en estos siete años han habido doce
reuniones presidenciales, en los cuales el problema ha tenido un espacio
diverso, primero vinculado a la estabilidad política, y luego a establecer
un equilibrio de fuerzas y a la construcción de mecanismos de acción
típicos de los conceptos de Medidas de Confianza Mutua.

CUMBRES PRESIDENCIALES CENTROAMERICANAS

Esquipulas
Esquipulas
Alajuela
Costa del Sol
Tela
San Isidro de Coronado
Montelimar
Antigua
Puntarenas
San Salvador
Tegucigalpa
Managua
Panamá

Guatemala, Mayo 1986
Guatemala, Agosto 1987
Costa Rica, Enero 1988
El Salvador, Febrero 1989
Honduras, Agosto 1989
Costa Rica, Diciembre 1989
Nicaragua, Abril 1990
Guatemala, Junio 1990
Costa Rica, Diciembre 1990
El Salvador, Junio 1991
Honduras, Diciembre 1991
Nicaragua, Junio 1992
Panamá, Diciembre 1992
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El temade la seguridad ha sido abordado por la Comisi6n de Se
guridad del mecanismo de Esquipulas. Las funciones de esta comisi6n
quedaron establecidas enel numeral 7 del Acuerdo, enque se indica que
los cincoEstados con la participaci6n de Contadora, en ejercicio de su
funci6n mediadora, proseguirán las negociaciones sobre los puntos
pendientes de acuerdo, en materia de seguridad, verificaci6n y control.
Estas negociaciones abarcarán también medidas parael desarme de las
fuerzas irregulares que estén dispuestas a acogerse a los decretos de
amnistía. A lo largo de los tres primeros añosestas negociaciones que
daron supeditadas a los avances en los otros puntosdel Acuerdo. Los
presidentes en la reuni6n deAntigua (1990) consideraron queexistían las
condiciones paraactivareste compromiso, dadolos éxitosalcanzados y
el nuevocontexto tnternacíonal-'.

La Comisi6n de Segurídad-", reunidael 31 de julio de 1990, en
CostaRica, se fij6 cincoobjetivos:
1) asegurar que las fuerzas armadas de la regi6n tenganun carácterde
fensivo de la soberanía nacional, delterritorio nacional, delordeninterno
en los paísescentroamericanos y no poseanun carácter ofensivo;
2) lograrun balance razonable equilibrado y proporcional de fuerzas en
la regi6n;
3) definir un modelo de relaciones de seguridad sustentado en la coo
peraci6n;
4) procurar compromisos respecto al nivel de presencias de potencias
extranjeras en la regi6n,
5) establecer un cronograma detrabajo conreuniones periódicas cadados
meses.

Con el fin de alcanzar estos objetivos, la comisi6n estableci6 una
serie de principios y conceptos que pudieran ser operacionalizados con
el fin de articular este proceso.

Seis principios buscaron ser aplicados como conceptos opera
cionaleso como metas sobre las cualesse podíandesarrollar políticas
específicas: a) establecer unatabla de factorizaci6n, construir unaunidad
de medici6n comparativa que permitiera medirla realidad militar de cada
país y señalarcuáles seríanlas necesidades de ese país; b) establecer un
inventario de armamentos, constituir un registro regional verificable; e)
establecery fijar medidas de limitaci6n de armamentos. Establecerlí
mites allí donde no estuvieran establecidos; d) negociar y desarrollar un
estatuto parala participaci6n en maniobras militares conparticipaci6n de
paísesextranjeros; e) establecer mecanismos de verificaci6n y control;
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f) crear un clima general de cooperaci6n. El desarrollo y ejecuci6n de
estos principios debía realizarse con la ayuda de la cooperaci6n inter
nacional.

La idea de la factorizaci6n ya estuvo presente en las Actas de
Contadora, aunque no logr6 conciliar interpretaciones ni opiniones
convergentes en la regi6n; más bien tendi6 a dispersar y polarizar las
alternativas. Para superar los problemas se intent6 buscar una soluci6n
que dejara de lado eltema de la factorizaci6n. Fue así como enabril de
1991, en la reuni6n de la Comisión de Seguridad que abord6 el tema, se
señaló que, dadas las dificultades para establecer un balance o un equi
librio proporcional, al no contar con los antecedentes que constituyan una
garantía que la factorizaci6n pueda ser funcional (es decir, pueda ser
verificada y tener un impacto efectivo), se debía buscar sistemas alter
nativos. Estos sistemas alternativos fundamentalmente tienen que ver con
la fijaci6n de ciertos límites, es decir, ciertos techos en los sistemas de
armas, Sin embargo, el tema de la factorizaci6n reaparecía en forma
recurrente y continu6 siendo un obstáculo. En efecto, fue precisamente
esa idea, en la quinta reuni6n de la Comisión de Seguridad, en San José,
en diciembre de 1991, 10 que impidi6 que se alcanzaran acuerdos. Se han
producido y elaborado distintos informes de Naciones Unidas, en parti
cular a partir de la experiencia de ONUCA, y de la OEA, pero no se ha
alcanzado un acuerdo.

Con el fin de abordar el tema desde una perspectiva mas general
que cubriera el conjunto de aspectos relativos a la seguridad, se present6
un proyecto de creaci6n de un Tratado de Seguridad Carácter Regíonaf'",
en mayo de 1991; pero, esta idea no ha logrado avanzar 10 suficiente
como para alcanzar el consenso y concretarse. Una segunda versi6n de
tratado fue estudiada en la reuni6n de seguridad en diciembre de 1991.
Esta versi6n fue mejorada y se discuti6 una propuesta formal en la reu
ni6n de Panamá de agosto de 1992. Sin embargo, al constatarse las di
ferencias que separaban a los distintos países se acord6 s6lo un esquema
para la elaboraci6n de un acuerdo de seguridad regional.

Las Medidas de Confianza Mutua constituyen el capítulo central y
el eje de esta propuesta para la elaboraci6n del tratado de seguridad
centroamerícana-". el cual consta de doce puntos:
I. PARTE PREAMBULAR

1. Principios
2. Objetivos

(Adoptados en la primera reuni6n de la Comisi6n de Seguridad).
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a. CarácterDefensivo de las Fuerzas Armadas,
b. BalanceRazonable o Equilibrio proporcional de Fuerzas.
c. Nuevo modelode Seguridad Regional.
d. Regulaciónde Presencia Militar Extranjera.

11. PARTE DISPOSITIVA
3. Compromisos de Seguridad de Esquipulas.

a. Prohibición de Apoyo a fuerzas irregulares.
b. Compromisos en materia de terrorismo, subversión y sabotaje.
c. No uso del Territoriopara agredira otrosEstados.

4. Medidaspara el fortalecimiento de la confianza.
a. Medidaspara la reducción de riesgos.
b. Contactos Militares.
c. Notificaciones previas de determinadas actividades militares.
d. Observación de actividades militares.
e. Mecanismo de comunicación directa.
f. Intercambio de información.
g. DerechoHumanitario y Derechos Humanos.

5. Compromisos en materiade Tráfico llegal de Armas,
6. Establecimiento de límitesde armamentos y efectivos militares y

de seguridad.
a. Prohibición en materia de tenencia de armas de destrucción

masivae indiscriminada.
b. Sistemade techosmáximos.
c. Industria Militar.

7. PresenciaMilitar Extranjera.
8. Situacionesde Excepción.
9. Verificación y Control.
10. Obligaciones en materiade combateal Narcotráfico.
11. Cooperación para la protección del medioambiente y en casosde

desastresnaturales.
12. Disposiciones transitorias.

a. Remociónde Minas.
b. (Abierto).

En suma, al mirar la experiencia de los años recientes podemos
señalarque cuandolos paísesabordan una negociación de este tipo,con
voluntad política, elloconstituye la piedrafundamental, perodespués hay
un trabajo técnico, pacientede desarrollo y ejecución práctica, que debe
recogerla experienciagenerada en el sistemainternacional y aplicarlaa
las características propias de cada región. Este proceso tiende a ser
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distorsionado cuando se intentan reproducir experiencias exitosas de
otros contextos sin consideración de las variables locales. La principal
lección que podemos sacar del caso centroamericano es que cuando
Centroamérica asumió en sus propias manos el proceso, articuló sus
intereses, construyó sistemas de comunicación y medidas de confianza
mutua, alcanzó la paz. Hoy la región busca, a partir de su propia expe
riencia, la construcción de un régimen subregional de seguridad, que
refuerce los procesos de democratización y los esfuerzos de reconstruc
ción nacional y regional.

REFERENCIAS

Bruce Bagley y Juan Tokatlian. Contadora: the limus ofnegotiation. Fo
reign Policy Institute. SAIS. Johns Hopkins University. 1987.

Bomsdorf, Falk. "El Tercer Mundo, Europa y las medidas para estable
cer la confianza". Ponencia. Taller organizado por la Academia
Internacional de la Paz. Londres. 1984.

Carta de París para una nueva Europa. Conferencia sobre la Seguridad
y la Cooperación en Europa. París 19-21 de noviembre de 1990.

Centroamérica, Actas reuniones de la Comisión de Seguridad. 1990-92.
Centroamérica. Cwnbre Presidencial de Esquipulas Il. Guatemala, Agos

to de 1987.
Centroamérica. Comisión de Seguridad. Comunicado. 28/8/92. Panamá.
Centroamérica. Comisión de Seguridad. Actas de la Reunión 31 de julio

1990. San José, Costa Rica.
Centroamérica. Documentos Oficiales de las Cumbres Presidenciales.

1986 - 1992.
Ccntroaméríca. Cumbre Presidencial de Tela. Honduras. 1989.
Child, Jack. (Ed.) Conflict in Central America: Approaches to Peace and

Security, St Martin's Publischer. New York.. 1986.
Child, Jack. The Central American Peace Process (1983-1991). Lynne

Rienner Publishcrs.Boulder Colorado. 1992. Pag 200.
Child, Jack. "Cómo verificar los acuerdos de paz y fomentar la confian

za en América Central". En: Revista Geopolítica Nº 39, Año XV,
1989, Buenos AireS, Argentina.

CLADDE-FLACSO-RIAL. Estudio Estratégico de América Latina.
1988. Limitación de armamentos y confianza mutua en América
Latina. Santiago, 1988.



96 MEDIDAS DECONFIANZA MUTUAEN AMERICA LATINA

CLADDE-FLACSO. Estudio Estratégico de América Latina, 19901
1991. Propuestas de Concertación Pacífica en América Latina y el
Caribe. Santiago, 1992.

Disarmament, Topical Papers NO 7. "Confidence and Security-building
Measures: From Europe to other regions. Naciones Unidas, New
York, 1991.

Documento de Viena. 1990. De las negociaciones sobre medidas desti
nadas a fomentar la confianza y la seguridad celebradas de confor
midad con las disposiciones pertinentes del documento de clausu
ra de la reunión de Viena de la Conferencia sobre la seguridad y la
cooperación en Europa. Viena 1990.

Flores Olea, Victor. (Ed). Relación de Contadora. Fondo de Cultura
Económica y Secretaría de Relaciones Exteriores, México, 1988.

Jawhard, Mohamed; Kinana,Abduy Palma, Hugo. "Medidasde fomento
de la Confianza y la seguridad:su aplicabilidad fuera del contexto
europeo. En Desarme, NI! 4, 1991. Naciones Unidas, Nueva York,
1991. pag 95-125.

Klepak, H.P. Verification of a CentralAmerican PeaceAccord, Anns Con
trol Verification. OccasionaIPaperNº2. Ontarío, Canadá, 1989.

Naciones Unidas.. Anuario de las Naciones Unidas sobre el Desarme.
Vol 14. 1989. Naciones Unidas, Nueva York, 1990.

Naciones Unidas.Un Programade Paz. Diplomaciapreventiva.estable
cimiento de la paz y mantenimiento de la paz. Informe del Secre
tario General, Asamblea General/Consejo de Seguridad. Nueva
York, junio 1992.

Naciones Unidas. ReportofGroup ofGovernmental Export to Undertake
a Study ofDefensive Security Concepts and Policies. New York.
Julio 1992.

Naciones Unidas. ONUCA Observer. (Memoria de ONUCA) 1990.
North, Liisa. Medidas para la Paz en América Central. Cuadernos de

Ciencias Sociales Nº 14. FLACSO-Costa Rica, mayo 1988.
Palma, Hugo. Confianza, Desarmey RelacionesInternacionales. CEPEI.

Lima, 1991.
Palma, Hugo. Medidas de Confianza Recíproca. Comisión Sudameri

cana de Paz, Documento de Trabajo. Santiago, marzo de 1988.
República de Honduras. Proyecto "Tratado Centroamérica de Seguri

dad". 1991.
Rojas Aravena,Francisco. "Esquipulas 11: un caso exitosode negociación

y de cooperación para la paz".En Cuadernos de Trabajo, NI! 1.Cen-



ESQUIPULAS: UN PROCESO DE CONSlRUCCION DE CONHANZA 97

tro para la paz y la Reconciliación. Fundación Arias para la Paz.
San José, Costa Rica, febrero 1992.

Rojas Aravena, Francisco. Política Exterior de la Administración Arias
Sanchez (1986-1990). Segunda edición. Universidad Nacional.
Costa Rica, 1990. Pag 120.

Rojas Aravena, Francisco y Solís, Luis Guillermo. ¿Súbditos o Aliados?
La política exterior de Estados Unidos y Centroamérica. Editorial
Porvenir-FLACSO. San José, CostaRica, 1988. Pag 160.

Francisco Rojas Aravena. Costa Rica: Polltica Exterior y Crisis Cen
troamericana. Ed. Universidad Nacional. Heredia, 1990. En par
ticular el capítulo "Costa Rica, la crisis regional y Contadora". págs.
139-170.

Yienna Document 1992. Conference on Security and Co-operation in
Europe. Marzo 4 de 1992. En: Dispatch Supplernrnent. Vol. 3, Supple
rnent Nº 3, July 1992. US State Departrnent. 1992.

NOTAS

1. Naciones Unidas. Un Programa de Paz. Diplomacia preventiva, establecimien
to de la paz y mantenimiento de la paz. Informe del Secretario General, Asam
blea General/Consejo de Seguridad. Nueva York, junio 1992.

2. Naciones Unidas. Report of Group of Governmental Export to Undertake a
Study of Defeslve Securlty Concepts and Pollcles. New York, julio 1992.

3. Bornsdorf, Falk. "El Tercer Mundo, Europa y las medidas para establecer la con
fianza". Ponencia. Taller organizado por la Academia Internacional de la Paz.
Londres, 1984.

4. Carta de París para una Nueva Europa. Conferencia sobre la Seguridad y la
Cooperaci6n en Europa. París, 19-21 de noviembre de 1990.
Documento de Viena. 1990. De las negociaciones sobre medidas destinas a fo
mentar la confianza y la seguridad celebradas de conformidad con las disposiciones
pertinentesdel documento de clausura de la reuni6n de Viena de la Conferencia sobre
la Seguridad y la Cooperaci6n en Europa. Viena, 1990.
Vienna Document. 1992. Conferene on Security and Cooperation in Europe. Marzo
4 de 1992. En: Dlspatch Supplement. Vol. 3, Supplement W 3, US State De
parment. Washington DC. July, 1992.

5. CLADDE-FLACSO-RIAL. Estudio Estratégico de América Latina, 1986. Limi
taci6n de armamentos y confianza mutua en América Latina. Santiago, 1988.

6. Documento de Viena. 1990. De las negociaciones sobre medidas destinadas a fo
mentar la confianza y la seguridad, celebrdas de conformidad con las disposiciones
pertinentesdel documentode clausura de la reuni6n de Viena de la Conferencia sobre
la Seguridad y la Cooperaci6n en Europa. Viena, 1990.



98 MEDIDASDE CONFIANZA MUTUAEN AMERICALATINA

Vienna Document. 1992. Conferene on Security and Cooperation in Europe. Marzo
4 de 1992. En: Dispatch Supplement. Vol. 3, Supp1ement NV 3, US State Depar
ment. Washington De. Ju1y, 1992.

7. Disannament, Topical Papers NV 7. "Confidence and Security-building Measures:
From Europe to other regions. Naciones Unidas, New York, 1991.

8. Francisco Rojas Aravena. Costa Rica: Política Exterior y Crisis Centroameri
cana. Ed. Universidad Nacional. Heredia, 1990. En particular el capítulo "Costa
Rica, la crisis regional y Contadora". págs. 139-170.

9. Naciones Unidas. Report or Group or Governmental Export to Undertake a
Study of Defenslve Security Concept and Policles. op. cit.

10. La Centroamérica histérica considera cinco Estados nacionales: Costa Rica, El
Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua. El el período de post crisis en la
acepci6n Centroamérica se incluye además de los Estados mencionados a Belice y
Panamá. Estos siete Estados han conformado el nuevo sistema de integraci6n cen
troamericana.

11. En el año 198710 que había surgido como mediaci6n se transform6 en un mecanis
mo político y de interlocuci6n de los Estados latinoamericanos que conformaron los
Grupos de Contadora y Apoyo. Se croo el Grupo de Río, el Mecanismo Permanen
te de Consulta y Concertaci6n Política de América Latina. En 1990, el Mecanismo
fue ampliado incorporando a Chile y Ecuador. Hoy en día, participan todos los Es
tados de América del Sur y México, a los que se les une, un representante de
Centroamérica y otro del Caribe.

12. CLADDE-FLACSO. Estudio EstratégIco de América Latina, 1990/1991. Pro
puestas de Concertación Pacífica en América Latina y el Caribe. antiago, 1992.

13. Tipologías de conflicto han sido propuestas por diversos autores. Pueden verse:
Gabriel Aguilera, "Los conflictos en América Latina". En Relaciones Internaciones,
NV 13. Esc. Relaciones Internacionales ONA. Heredia 4vTrimestre, 1985. Michael
A. Morris y Víctor Millán. Controlllng Latln American Conñícts, Westview Press.
Boulder Colorado, 1983.

14. Bruce Bagley y Juan Tokatlian. Contadora: the llmlts or negotiatlon. Foreign Po
licy Institute. SAlS. Johns Hopkins University. 1987.

15. Centroamérica. Actas de reuniones de la Comisi6n de Seguridad. 1990-1992.
16. Child, Jack. (Ed.), Connlct In Central America: Approaches to Peace and

Securlty, St. Martin's Publisher. New York, 1986.
Child, Jack. The Central American Peace Process (1983-1991). Lynne Rienncr
Publishers. Bouldcr Colorado, 1992, pág. 200.
Child, Jack. :C6mo verificar los acuerdos de paz y fomentar la confianza en América
Central". En:Revista Geopolítica, NV 39, Año XV, 1989, Buenos Aires, Argentina.

17. Francisco Rojas Aravena. La Política Exterior de la Administración Arias
Sánchez (1986-1990). Segunda edici6n. Universidad Nacional. Costa Rica, febrero
de 1992.

18. Centroamérica. Cumbre Presidencial de Esqulpulas n. Guatemala, agosto de
1987.

19. Francisco Rojas Aravena y Luis Guillermo Solís. ¿Súbditos o Aliados? La políti
ca exterior de Estados Unidos y Centroamérlca. Editorial Porvenir-FLACSO. San
José, Costa Rica, 1988, pág. 160.



ESQUIPULAS: UN PROCESO DE CONSTRUCCION DE CONflANZA 99

20. Centroamérica. Cumbre Presidencial de Tela. Honduras. 1989.
21. Naciones Unidas. ONUCA Observer. (Memoria de ONUCA) 1990.
22. Los Acuerdos de paz de El Salvador, Acuerdos de Chapultepec, involucran el cum

plimiento de 117 Acuerdos.
23. Centroamérica. Comisión de Seguridad. Actas de la Reunión de San José. 31 de

julio de 1990. San José, Costa Rica.
24. Esta Comisi6n está constituida por los viceministros de defensa o seguridad de los

países signatarios. Ha contado con la presencia y colaboraci6n de Naciones Unidas
y la Organizaci6n de Estados Americanos.

25. República de Honduras. Proyecto "Tratado Centroamericano de Seguridad". 1991.
26. Centroamérica. Comisi6n de Seguridad. Comunldado. 28/8/92. Panamá



CAPtrULo 4

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN SUDAMERICA

Michael A. Monis

EL CONTEXTO EVOLUTIVO DE LAS MEDIDAS
DE CONFIANZA MUTUA EN SUDAMERICA

Cambio y continuidad en la agenda de seguridad sudamericana

Las medidas de confianza mutua (MCM) han recibido la atención del
mundo entero a causa del éxito que tuvieron en Europa al ayudar a fo
mentar la confianza Este- Oeste y a poner término a la Guerra Fría. De
bido a que el interés contemporáneo en las MCM tiene su origen en la
Guerra Fría, éstas han sido concebidas en términos predominantemente
militares, como una forma de reducir la posibilidad de hostilidades
abiertas entre adversarios implacables. Sin embargo, los comentaristas
latinoamericanos y de otras partes del Tercer Mundo, impresionados por
los resultados positivos de las MCM, han subrayado la necesidad de un
concepto de MCM más amplio, más compatible con el escenario que
caracteriza a los países en desarrollo. Por ejemplo, un diplomático bra
sileño ha subrayado la necesidad de MCM estructuradas teniendo en
mente los problemas de los países en desarrollo:

Es muy inquietante, por ejemplo, que hoy en día siga siendo
común recurrir a imágenes de enemigos para retratar pro
blemas endémicos de los países en desarrollo. De hecho, exis
te un evidente desequilibrio cuando se discuten problemas
como el de las drogas y el de la protección ambiental entre
otros. Esta propensión no reconoce la complejidad de las ta
reas relacionadas con los países más pobres. Desde el punto
de vista de éstos, en cambio, las medidas de confianza mutua
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no puedenexistiren formaaislada, independientes del desa
rrolloeconómico y el progreso sociall.

El argumento en favor de un concepto más amplio de MCM,
adaptado a las realidades delTercerMundo, es convincente, siempre que
la seguridad militar continúe siendo el elemento fundamental. La
adaptación de lasMCMa unescenario sudamericano de post-guerra fría,
por ejemplo, tendría que responder a las importantes diferencias que
existenentreese escenario y el contexto europeo de la GuerraFría.Este
últimoestabacompletamente militarizado y polarizado a lo largo de las
líneas Este-Oeste, lo que restringió la aplicación de las MCM a ciertos
asuntos específicos (tales como la notificación previa de maniobras
importantes de tropas cerca de las fronteras de los bloques oriental y
occidental). Sudarnéríca nuncaestuvopolarizada a lo largode las líneas
Este-Oeste durante la GuerraFríay el escenario deseguridad regional se
ha vuelto notablemente más benigno durante la última década. Las
dictaduras militares han sido reemplazadas casi en su totalidad por re
gímenes democráticos; se están realizando esfuerzos concertados por
forjarrelaciones cívico-militares viables; se ha realizado un significativo
progreso en la resolución o, a lo menos, atenuación de las controversias
regionales crónicas, y ningúnpaís de la regi6nsiguesiendoel enemigo
implacable de otro. Inclusola controversia anglo-argentina de las Islas
MalvinaslFalkland, que fue la causa de la guerraen 1982, se ha vuelto
menosconfrontacional.

La herencia de desconfianza que continúa existiendo entre los
Estados sudamericanos y entre éstos y actores extrarregionales da una
ideade la importancia del papelde las MCMen la reglón. Sinembargo,
las sugerencias concretas acercade como se podríanaplicarlas MCMa
escenariosespecíficos del Tercer Mundo, tales como Sudamérica, han
sido escasas. Muchos analistas latinoamericanos tienden a definir las
MCM en términosgenerales, tendencia que corre el peligrode caer en
la vaguedad y posiblemente de desviarse de los problemas medulares.

Recientemente, por ejemplo, un diplomático latinoamericano cla
sific6 las MCM en cinco grupos: militares, políticas, diplomáticas,
académicas y cívícas''. La inclusi6n de los intercambios académicos
ampli6 el concepto de fomento de la confianza a tal punto,que resolver
las discrepancias culturales se convirti6 en un elemento central del
concepto. Sin embargo, las discrepancias culturales tienen,en el mejor
de los casos,una relaci6n tangencial con la seguridad militar y pueden
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ser abordadas de maneramás eficaz por otros medios,distintos de las
MCM relacionadas conel factor militar. Porotraparte, el artículo, si bien
menciona cuatro clases de MCMmilitares(información, capacitación,
contactos e institucionalización), no relaciona estas medidas con situa
cionesespecíficas de conflicto u otras clasesde MCM.

No obstante, la tendenciasudamericana (y del Tercer Mundo) a
definirla seguridad nacional en términos generales también sugiereuna
definición de las MCMsuficientemente flexible para reflejarel cambio.
La aplicaciónpragmática de las MCM militares en Sudamérica debe
prestarespecial atención al cambio y continuidad registrados durante la
últimadécadaen el escenario de seguridad sudamericano". Una carac
terística especialmente importante del escenario de post- guerra fría es
que los problemas (y las MCM) militares a menudo se superponen con
los problemas policiales o paramilitares.

Dos proposiciones

Durante la décadapasada, en la agendade seguridad sudamericana tu
vieron lugar dos cambios importantes, cada uno de los cuales tiene
efectossubstanciales en 10 que respecta a las MCM de la región. Estos
dos cambios puedenenunciarse en forma de hipótesis o proposiciones:

Proposición 1: Durante la década pasada, el escenario de
seguridad sudamericano seha vueltomásbenigno y,en gene
ral, la seguridad regional se ha vuelto menos amenazadora
para todas las partes interesadas. Sinembargo, la estabilidad
continúa siendoprecaria. Por consiguiente, las MCM mili
tares en Sudamérica siguen siendo claves para el estableci
miento de una paz más establey la institucionalización de la
cooperación militar regional y hemisférica.

Proposición 2: Durante la década pasada, los problemas
policiales sudamericanos adquirieron unamayorprominencia
en la agenda de seguridad regional. Los nuevos problemas de
seguridad, que contienen elementos militares y policiales,
tienden a involucrar asuntos militares y socioeconómicos. Las
MCM puedenservir para impedirla escalada de los proble
mas policiales al nivel militar y fomentar su contención o
desescalada al nivel socioecon6mico.
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La proposici6n 1,que reflejaprincipalmente los cambios militares
ocurridos en la agenda deseguridad sudamericana. se discutirá enla parte
siguiente de estetrabajo. En estevolumen se sintetizan las tendencias que
revelan los estudios individuales de cuatropaíses sobre las MCMsud
americanas, y se hacen extensivas a otros países para llegar a una con
clusi6nacerca delas MCMmilitares de la regi6n. Haydos preguntas que
presentan especial interés. ¿Hasta qué puntoestáemergiendo un proceso
de MCMmilitares en la regi6n? ¿Enquécampos estámásavanzado yen
cuálesestá menosavanzado este proceso?

La proposici6n 2 se ilustraen las figuras l y 2. La agenda de segu
ridadsudamericana ha sido ampliada paraabarcarproblemas policiales
y militares, y ambos pueden asociarse con MCM concomitantes. Los
problemas que tienenrelaci6n con la seguridad se distribuyen a lo largo
de un espectro que varíadesdeaquéllos queposeenun pequeño o ningún
componente militar (problemas socioecon6micos) hasta aquéllos que
tienenun componente paramilitar (problemas policiales) y aquéllos que
poseenuncarácter enteramente militar(problemas militares). En vistade
que estos tres grupos de problemas están interrelacionados, habrá una
tendencia a la escalada o desescalada en determinados asuntos de segu
ridad. Las MCMdirigidas a cada áreade problema y la interrelaci6n de
las mismas pueden ayudar a frenar la escalada y fomentar la desescalada.

Figura 1
CONTINUO DE LA ESCALADA DE LOS PROBLEMAS

DE SEGURIDAD EN SUDAMERICA

Escalada de los problemas

Problemas Problemas Problemas
socíoeconémicos policiales militares

Contención de la escalada mediante MCM

Reformas
socíoeconémicas

MCM
policiales

MCM
militares
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Figura 2
CONTINUO DE LA DESESCALADA DE LOS PROBLEMAS

DE SEGURIDAD EN SUDAMERICA

Desescalada de los problemas

Problemas Problemas Problemas
socioecon6micos policiales militares

Fomento de la desescalada mediante MCM

Reformas
socioecon6micas

MCM
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MCM
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Este esquema ayuda a conciliar algunas diferencias Norte-Sur
respecto de las MCM,al mismo tiempo que refleja importantes cambios
ocurridos recientemente en la agenda de seguridad sudamericana. Cla
ramente, en Sudamérica los problemas socioeconómicos se han conver
tidoen preocupaciones de seguridad y, de no ser manejados en la forma
adecuada, pueden escalar hasta el nivel policial e incluso militar. Las
MCMpuedentenercomoobjetivo impedirdichaescaladay promoverla
desescalada cuando dichosproblemas ya han alcanzado dichonivel.Las
MCM se centrarían principalmente en los nivelespolicial y militar, re
flejando la importancia queotorgan los estados desarrollados a las MCM
militares.

En este trabajo, se presentan dos áreas de problemas para ilustrar
estasrelaciones entrelas MCM. El narcotráfico sudamericano constituye
un claro ejemplode escaladade un problema policialdentro del espec
tro de la seguridad durante la década pasada (proposición2). Este pro
blema,quecreceen importancia y violencia con los años y que cadadía
suscita mayor interés en los Estados Unidos, ya ha alcanzado el nivel
militar en algunos casos. Sin embargo, en la gran mayoríade los casos,
tanto el desafío como la respuesta todavía pueden calificarse como de
naturaleza policial. Más adelante se recomiendan MCM para controlar
y combatirel narcotráfico. '

Otra áreade problema, la protección de los recursos y la defensa de
las aguas territoriales, comprende importantes dimensiones militares y
policiales íntimamente vinculadas (relaci6n entre las proposiciones 1 y
2). La creciente importancia del áreade problemaha llevadolos proble
mas policiales a un planocentral. Existenaquítendencias opuestas tanto
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haciala escalada comohaciala desescalada. Por lo tanto, es posibledi
rigir las MCM policiales y militares a problemas marítimos y navales
íntimamente vinculados, comose discute en la últimaparte.

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA MILITARES

Preocupaciones mutuas y consenso

La proposición 1denotalas variadas perspectivas en el escenario de se
guridad sudamericano. Durante la décadade 1980,los gobiernos mili
tares entregaronel poder a gobiernos civiles y numerosos indicadores
apuntan hacia una relativa bajaen la militarización de la región: menor
gasto militar en general, menor intromisión de los militaresen la vida
nacional y menortensión en las relaciones diplomáticas conlos vecinos.
Los gobiernos civileshan avanzado en dirección a estrechar relaciones
de mayorcooperación con los gobiernos democráticos de todoel conti
nente y se han revigorizado variosmovimientos de integración econó
mica.

El programa de política económica dela Empresa parala Iniciativa
de las Américas promete contribuir al acercamiento entre Estados Uni
dos y los Estados sudamericanos. Mientras la décadade 1980se inició
con una guerraentre el Reino Unido y Argentina, los comienzos de la
década de 1990fueron testigos de intentos concertados por reducir la
tensión en las Islas Malvinas o Falklands. Las MCMtuvieron un papel
importante en este acercamiento bilateral.

Sin embargo, las preocupaciones de seguridad persisten. Los pro
blemassociales, económicos y militares continúan golpeando a los go
biernos civiles en todoel continente. Las economías de la región siguen
agobiadas porunaelevada deuda externa. Elcrecimiento se ha reanudado
en algunos países, perocontinúa vacilante y persisten gravesdivisiones
sociales. Un problema policial, el de las drogas, ha desestabilizado a
algunos países sudamericanos. Si bien,en general, lasgrandes amenazas
militares internacionales han disminuido en importancia, la mayoríade
las instituciones militares nacionales siguen siendo autónomas de las
instituciones civilesy, en algunos casos, todavía intervienen en la polí
tica interna. El golpede 1992 en Perúy el intento de golpe en Venezuela
reflejan la precaria situación de la mayoríade las democracias sudame
ricanas. Persiste la preocupación de que una vueltaa los gobiernos mi-
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litares o autoritarios pudiera reactivar viejos males de la región, tales
como las carreras de armamentos, las disputas territoriales y las provo
cadoras doctrinas de la seguridad nacional.

Con todo, la situación sudamericana durante la Guerra Fría con
respecto a las grandes potencias, en contraste con la de la cuenca del
Caribe, fue relativamente privilegiada, en el sentido de que la región
sufrió una intromisión considerablemente menor de las grandes poten
cias, tuvo mayor autonomía local y una menor confrontación con las
grandes potencias. El fin de la Guerra Fría en el mundo y una disminu
ción de los intereses en juego en la región percibidos como estratégicos,
especialmente por parte de los Estados Unidos, han reforzado estas
ventajas.

Actualmente, las relaciones militares entre Estados Unidos y
Sudamérica se caracterizan más bien por la incertidumbre y la fluctua
ción. Por una parte, los mecanismos institucionalizados para la coope
ración militar interamericana se han debilitado, una herencia de coope
ración militar de EE.UU. con las instituciones militares locales continúa
levantando sospechas en las nuevas democracias y, por lo general, las
reacciones de EE.UU. frente a los crecientes problemas policiales han
sido inadecuadas. Por otra parte, la Empresa para la Iniciativa de las
Américas de EE.UU. está ayudando a promover un acercamiento polí
tico-económico con los estados latinoamericanos.

MCM recomendadas

Múltiples dimensiones de los asuntos militares sudamericanos consti
tuyen objetivos apropiados de las MCM4• Estos comprenden los si
guientes:

- Asuntos nucleares.
- Disputas territoriales bilaterales.
- Antagonismos regionales y bilaterales, incluidas las adquisi-

ciones de armas y aumentos en el gasto con fines competitivos.
- Producción de armas sudamericanas.

Exportaciones de armas sudamericanas.
- El papel de las instituciones militares nacionales en la vida po

lítica nacional y en la política externa, incluida la promoción del
principio del control civil de los militares.

Las MCM han sido aplicadas más sistemática y eficazmente a ni
vel regional en la primera área, es decir, la de los asuntos nucleares. El
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Tratado de Tlatelolco de 1968 prohibió el ensayo, uso, fabricación,
producción, adquisición, recepción, almacenamiento, instalación, des
pliegueo cualquierforma de posesión de armasnucleares en América
Latina. El artículo 28 del tratado estableció un organismo, OPANAL
(Organismo parala Proscripción de armasnucleares en América Latina),
para asegurar el cumplimiento de las obligaciones convenidas en el
tratado. Sin embargo, si bien el tratado esableció formalmente que
AméricaLatinaera una zonalibrede armasnucleares, el cumplimiento
cabal ha sido postergado. En consecuencia, no sólo se ha limitado el
impactopotencial del tratado en lo que respecta al fomento de la con
fianza, sino que el hechomismodel cumplimiento incompleto ha gene
rado desconfianza.

Algunas MCM recientes han ayudado a aliviar estos problemas.
Desde mediados de la décadade 1980,los dos estadosque fabrican ar
mas nucleares de mayorpotencialen la región, Argentina y Brasil,han
avanzado haciauna cooperación en cuantoal uso pacífico de la energía
nuclear y han iniciadoun programa de inspección mutua de las instala
ciones nucleares de cada uno. En noviembre de 1990, la Declaración
sobrePolítica NuclearComún Argentino-Brasileña, formulada enFoz de
Iguazú, Brasil, destacó "el nivel de confianza mutua alcanzado entre
Argentina y Brasil" y estableció un Sistema Comúnde Contabilidad y
Control parasupervisar todaslas actividades nucleares de ambospaíses.
Además, se decidióemprendernegociaciones con el Organismo Inter
nacionalde Energía Atómica (OlEA) paracelebrarun acuerdo conjun
to de salvaguardias que tuvieracomo baseel SistemaComún de Conta
bilidad y Control, y se convino en que ambospaíses tomarían las medi
das pertinentes a fin de permitir la entradaen vigencia plenadelTratado
de Tlatclclco respecto de los dos países.

Tambiénse ha iniciado un procesode MCM a nivel regional en el
campo relacionado con las armas no nucleares de destrucción masiva.
Por ejemplo, la Declaración de Mcndoza del S de septiembre de 1991,
firmada por Argentina, Brasil y Chile, prohibió la producción y el
almacenamiento de armas químicas y biológicas en los territorios de
estos países. LosJefesde Estadode Bolivia, Colombia, Ecuador, Perú y
Venezuela firmaron otradeclaración el4 de diciembre de 1991, en la cual
renunciaron a las armasde destrucción masiva, sea nucleares, químicas
o biológicas.

Las MCM relacionadas con el espectro de asuntos militarescon
vencionales han tenido ocasionalmente un campo de aplicación sub-
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regional y con más frecuencia bilateral. Se han realizado importantes
progresos en la atenuaci6n de las controversias bilaterales y el fomento
de la confianza entre los Estados vecinos. La confianza reiterada en las
MCM para mejorar la seguridad mutua refleja la opini6n cada vez más
compartida por los ministerios de relaciones exteriores de que las MCM
pueden desempeñar un importante papel.

Sin embargo, todavía quedan importantes lagunas.
En primer lugar, grandes áreas de asuntos militares convenciona

les no han sido tocadas por las MCM o bien s610 han sido abordadas
esporádicamente. Esto incluye las adquisiciones y producci6n de armas
convencionales, y las exportaciones de armas y transparencia de los
presupuestos militares. En segundo lugar, no ha surgido ninguna estra
tegia regional de MCM para abordar estos problemas militares conven
cionales en una forma coordinada y sistemática.

Las MCM s610 se han aplicado ocasionalmente a problemas po
liciales. La Declaraci6n de Galápagos, de los Estados andinos, de di
ciembre de 1989, por ejemplo, subraya, entre otras cosas, la necesidad de
coordinar las estrategias antiterroristas y antidrogas. Un proceso de fo
mento de la confianza actualmente en curso entre los militares chilenos
y peruanos también ha abarcado cierta coordinaci6n de actividades
antidrogas. También en este punto existe la necesidad de una estrategia
regional coordinada de MCM.

MEDIDAS DE CONfiANZA MUTUA POLICIALES

Preocupaciones mutuas y consenso

El narcotráfico en las Américas tiene dimensiones nacionales, regiona
les y mundiales, que interactúan y requieren de respuestas multifacéticas.
Estados Unidos es la principal región consumidora de drogas del mundo
y varios países sudamericanos son los principales proveedores del
mercado estadounidense. De acuerdo con una reciente estimaci6n, "los
países latinoamericanos suministran un tercio de la heroína, posiblemente
el 80% de la marihuana, y la totalidad de la cocaína que se consume
actualmente en los Estados Unidos, lo que representa más de las tres
cuartas partes del mercado de drogas estadounidense, que se estima
supera los US$100.000 millones anuales:".
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Prácticamente. todos los países del Hemisferio Occidental han
participado en alguna faceta del comercio de drogas, con los consi
guientes problemas que ello implicapara la política interna y las rela
ciones con los Estados Unidos. La preocupación de EE.UU. es tanto
regional, pues aspiraa controlar la producción y el tránsito de drogasen
toda AméricaLatina y el Caribe, como global, ya que se propone des
baratarel comercio mundial de las drogas. América Latina y el Caribe
ocupanun lugar de especial importancia en la políticaantidrogas de los
EE.UU., ya que la mayorparte de las drogas que entran en el mercado
de EE.UU.son producidas en esta regióny el tránsito se realizaa través
de la misma.

La intromisión del narcotráfico en los asuntos hemisféricos se
extiende a través de una red de interrelaciones de participación en la
producción, tránsito (o trasbordo) y consumo, yel rol de algunos países
abarca las tres fases. Los desafíos que enfrentan estos tres grupos de
paíseshansidodiferentes, y laspercepciones y estrategias de cadanación
para combatirel narcotráfico han reflejado estas diferencias implícitas.
En consecuencia, mantener e intensificar la cooperación siguesiendo una
tareadifícil, peseal notable progreso alcanzado durante la décadapasada
en la cooperaciónentre EE.UU. y AméricaLatina para el control del
narcotráfico.

Los tres principales paísesproveedores estánen Sudamérica (Bo
livia, Colombiay Perú). La participación de Bolivia y Perú se ha cen
tradoen la producción. Colombia se ha concentrado en el procesamiento
y ha sido el centrode los más grandes cartelesde la droga. Dadoque en
general las drogas debenser trasladadas haciael nortedesdelas zonasde
producción sudamericanas al mercado de EE.UU.,los principales países
proveedores también participan en diversos grados en el tránsito. Por
ejemplo, las principales rutas de tránsito de las drogas se originan en
Boliviay Perú, generalmente prosiguen hasta Colombia, y luego pasan
a través de otros países, con destinos finales en Europa y los Estados
Unidos.

En los últimos años, todoslos aspectos del comercio de drogas han
proliferado, geográficamente, de Bolivia, Colombia y Perú al resto de
Sudamérica. Nuevas rutas de tránsito dentro de Sudamérica hancobrado
importancia y tanto la producción y procesamiento de drogas como el
lavado de dinero se han diseminado a la mayoría de los paísesdel con
tinentesudamericano.
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Estados Unidos, que niega estar en el extremo receptor del con
ducto de drogas desde Sudamérica hacia Norteamérica, ha tendido a
buscar la solución del problema concentrándose en la reducción del
suministro de drogas. A lo largo de este conducto, los países latinoame
ricanos y del Caribe han tenido una activa participación en la producción,
el tránsito o ambas actividades. El dinero controlado por los carteles de
las drogas ha corrompido, en diversos grados, a funcionarios y grupos de
lospaíses proveedores e incluso ha influido enlas políticas guberna
mentales.

Dada la posición de los Estados Unidos como principal objetivo de
los proveedores, y la característica distintiva de la estrategia antidrogas
de los Estados Unidos, que es al mismo tiempo hemisférica y global en
cuanto a su alcance, los encargados de formular las políticas en EE.UU.
han esperado y procurado una cooperación hemisférica bajo el liderazgo
de éste. Han esperado que los países proveedores otorguen una alta
prioridad a la erradicación de la corrupción y la asignación de los re
cursos disponibles para suprimir sus actividades relativas a la oferta. Del
mismo modo, las sucesivas administraciones de los EE.UU. han esperado
que los gobiernos latinoamericanos cooperen estrechamente con los
esfuerzos estadounidenses de erradicar las drogas e integren sus propias
estrategias internas antidrogas en estrecha conformidad con la estrategia
homóloga de EE.UU.

Por su parte, Washington, a través de fuerzas militares y policiales,
ha asumido el papel de líder en lo que se refiere a erradicación. Unica
mente él está en condiciones de prestar asesoría militar y policial a nu
merosos países de la región para reforzar la capacidad local de prohibi
ción; los medios de que dispone son muy superiores a los de cualquier
gobierno latinoamericano o del Caribe.

Sin embargo, la expectativa de una cooperación hemisférica
antidrogas liderada por EE.UU. hiere las susceptibilidades nacionalistas
latinoamericanas. A los latinoamericanos les parece que refleja o se
asemeja a las políticas hegemónicas tradicionales de EE.UU. y que, en
virtud de su orientación por el lado de la oferta, excluye o resta impor
tancia al papel de la demanda en EE.UU. Si bien, en general no se han
dado por parte de Washington políticas antidrogas hegemónicas, sí han
habido políticas norteamericanas impacientes. Esa arrogante presión que
EE.UU. ejerce sobre los gobiernos regionales para que adopten medidas
antidrogas más enérgicas conforme a sus preferencias, corre el peligro de
transformarse poco a poco en una violación de la soberanía nacional.
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En algunas ocasiones, impaciente por los resultados imperfectos
obtenidospor AméricaLatinaen las actividades antidrogas, EE.UU. ha
respondido conmedidas unilaterales. Porejemplo, el 20 de diciembre de
1989,la invasión de Panamáfue detonadaen parte por la supuestapar
ticipaciónactivadel gobierno de Noriegaen el narcotráfico. Sólo unos
días más tarde,el 28 de diciembre de 1989, Washington anunci6 planes
inminentes paradestacar a un grupo decombate de portaaviones en aguas
marítimas colombianas a fin de bloquearlas rutasde tránsitode drogas.
Posteriormente, el plan fuepospuesto debido a las enérgicas protestas de
los colombianos.

Delmismo modo, los intentos por imponer soluciones militares han
reflejado su impacienciapor resolver los problemas socioecon6micos
profundamente arraigados en los países proveedores de drogas. Desde
mediados de la década de 1980hastacomienzos de la década de 1990,
los gobiernos de Reagan y Bush fomentaron políticas hemisféricas
antidrogas que privilegiaban los criteriosmilitares para reducirla pro
ducci6nlatinoamericana y desbaratar las rutasde tránsito de las drogas.
Se mejoraronlas capacidades militaresy se dio mayorénfasis al papel
de las institucionesmilitares locales en la lucha contra las drogas. La
ayuda externa de EE.UU. fue condicionada en parte al desarrollo de
actividades locales antidrogas enérgicas ("certificaci6n"). El marcado
énfasismilitar de la estrategiaantidrogas de EE.UU. para el hemisferio
y el caráctercondicionado de su ayudaprovocaron objeciones por parte
de los países latinoamericanos.

Los paísesproveedores, que consideran que el narcotráfico es im
pulsado por la demanda, opinan que la atenci6ndebiera centrarse pri
mordialmente en frenar la demanda en el principalpaís consumidorde
drogas, es decir EE.Uü.. Sin embargo, en su opinión, mientras se ha
esperado que losproveedores latinoamericanos pongan enpráctica duras
políticas antidrogas en sus respectivos países, EE.UU. se ha mostrado
poco dispuesto a elaborar un conjunto de políticas enérgicas a nivel
nacional para poner freno al consumo de drogas. La probabilidad de
obtener resultados rápidos en el extremo de la oferta del tráficode dro
gas no es mayorque en el extremo de la demanda. Por 10 tanto, los lati
noamericanos sostienen que el énfasis de la política estadounidense en
la oferta reflejaun doble estándara sus expensas.

Porotraparte, los gobiernos latinoamericanos han sostenido quelas
políticas de orientaci6n predominantemente militarde EE.UU. respecto
de los países proveedores son inadecuadas y que es muy posible que
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resulten contraproducentes. La intensificaci6n de la presi6n militar contra
los carteles latinoamericanos de la droga podría perturbar aún más la ya
precaria estabilidad nacional. En Colombia, por ejemplo, los señores de
la droga han respondido a la presión militar intensificando la violencia
contra el gobierno y formando coaliciones entre los narcotraficantes y las
guerrillas de Colombia y Perú. Un papel más protag6nico de los milita
res en la guerra contra las drogas podría poner en peligro la democracia,
especialmente si se responde con violencia en detrimento de las acosadas
instituciones civiles.

Además, según los países latinoamericanos proveedores, EE.UU.
ha impuesto soluciones militares a problemas esencialmente socioecon6
micos. Ellos creen que los recursos nacionales e internacionales debie
ran utilizarse primordialmente para estimular el desarrollo econ6mico.
Esto podría ayudar a proporcionar alternativas de empleo a los campe
sinos que participan en la producci6n de drogas y a construir institucio
nes nacionales más s6lidas, menos vulnerables a la infiltraci6n de los
carteles de la droga.

La mayoría de los gobiernos latinoamericanos propicia un enfoque
policial para la aplicaci6n de las leyes antidrogas, uno que comprenda
actividades policiales y de guarda costas. De acuerdo con dicho enfoque,
la tarea de hacer cumplir las leyes se reforzaría recurriendo a las fuerzas
policiales, en vez de las campañas militares realizadas por las fuerzas
armadas, equipadas con armamento pesado. Se ha argumentado que,
puesto que los traficantes de drogas, por lo general, plantean una ame
naza policial más que militar, combatirlos en la misma forma no s6lo
sería más eficaz, sino que también menos perturbador para el país. De
acuerdo con las preferencias latinoamericanas, la asesoría de EE.UU. en
materia de seguridad también debiera reflejar un énfasis en respuestas
policiales más que mili tares.

MCM recomendadas

Para frenar la desconfianza. El principal punto que genera descon
fianza y preocupaci6n en el lado latinoamericano es la percepci6n de que
EE.UU. está haciendo demandas excesivas a los países productores y, al
mismo tiempo, sus intentos por poner atajo a su propia demanda de
drogas no son suficientes. Existen varias clases de MCM que podrían
ayudar a contener y, a la larga, disipar esta clase de desconfianza. Por
ejemplo, EE.UU. podría aumentar substancialmente la asignación de
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recursos parala rehabilitación de los drogadictos, educación antidrogas
y medidas policiales más intensas parabloquear el ingreso de las drogas
y dificultar sudistribución unavezquelleguen a lasciudades principales.
Aunque el móvil de esta estrategia interna recomendada serían los in
tereses nacionales norteamericanos, las medidas de EE.UU. dirigidas a
intensificar la guerrade las drogaspara lograr importantes reducciones
en la demanda interna tendría también un impacto significativo en el
fomento de la confianza en Sudamérica.

Para que esto ocurriera, se podrían publicitar ampliamente las
nuevas medidas antidrogas internas, de modo que sirvancomo modelo
a los programas antidrogas homólogos que se elaboren en Sudamérica.
Un programa estadounidense más amplio para la capacitación de los
funcionarios encargados de hacer cumplir las leyes antidrogas podría
incluir una participación directa en las actividades internas de erradi
cación de drogas realizadas en EE.UU.. Por ejemplo, los funcionarios
sudamericanos encargados de hacercumplir las leyesantidrogas podrían
visitarlas instalaciones de comando y control destinadas a laerradicación
de las drogas en Florida y en otras partes o participar en el uso de
aeronaves de reconocimiento marítimo de la Guardia Costera deEE.UU.
La partlcípaciónen actividades masivas queseestánrealizando a lo largo
de la frontera entreEE.UU. y México, que incluyen el desarrollo de una
redde radares de granamplitud paraguiarla vigilancia terrestre y aérea,
y experiencias que documentarían los esfuerzos de EE.UU. por reducir
la demanda interna de drogas, podríanhacerse extensivas a legisladores
y periodistas sudamericanos, entre otros. Si se diera más énfasis a la
segundaetapa en el bloqueo internacional del tráfico de drogas que se
está llevandoa caboen la actualidad, ello ayudaría a convencera todas
las partes interesadas que se están realizando esfuerzos intensos y
exitosos para frustrar el tráfico de drogas, interrumpiendo la oferta y
frenando la demanda.

Declaraciones de EE.UU. desaprobando los métodos unilaterales y
militares de abordar el narcotráfico en Sudaméricatambién ayudarían a
contener la desconfianza. En términos políticos, para EE.UU. podría
resultardifícilhacer declaraciones públicas categóricas en ese sentido,
pero a través de vías informales se podríatranquilizar a los encargados
de formular las políticas en Sudamérica. Unpapelde menorintromisión
en la lucha antidrogas en Sudamérica, aunque de todos modos activo,
ayudaría a evitar que se desataran susceptibilidades con respecto a la
violación de la soberanía nacional.
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Por el lado sudamericano, las MCM podrían centrarse en ayudar a
desvanecer las dudas de EE.UU. en cuanto al nivel de compromiso de
Sudamérica por frenar la oferta de drogas. Las MCM sudamericanas
podrían estar orientadas por la apertura, transparencia y cooperación
internacional. Por ejemplo. así como miembros importantes de la comu
nidad sudamericana encargada de hacer cumplir las leyes antidrogas
podrían participar en actividades antidrogas dentro de EE.UU., observa
dores estadounidenses podrían participar en operaciones antidrogas en
terreno realizadas en Sudamérica. Las delegaciones ocasionales de
miembros del Congreso de EE.UU. han quedado muy bien impresiona
das con tal experiencia, y este enfoque podría extenderse substancial
mente a otros legisladores, periodistas y expertos en asuntos públicos de
EE.UU. Los países sudamericanos alegan estar en la línea de frente de
la guerra contra las drogas, pero este mensaje no ha sido transmitido en
forma convincente a los miembros claves de la comunidad antidrogas de
EE.UU., por 10 que ellos deben demostrar la importancia de sus activi
dades antidrogas.

Además, el tratamiento judicial que se le da a los narcotraficantes
se ha convertido en una fuente de gran tensión por ambos lados. Una pre
ocupación recurrente de EE. UU. es que los narcotraficantes con fre
cuencia pueden gozar de una especie de asilo gracias a sistemas jurídi
cos relajados. América Latina podría fomentar la confianza persiguien
do y procesando enérgicamente a los que han estado implicados en co
rrupción relacionada con drogas y narcotráfico, incluyendo a miembros
de las fuerzas armadas y la policía.

EE.UU. ha extraditado y, en ocasiones, secuestrado a narcotra
ficantes latinoamericanos, 10que ha avivado las susceptibilidades na
cionalistas. La adopción de medidas concretas por ambos lados para
contener la desconfianza podría ayudar a frenar la tendencia de EE.UU.
de intervenir en los asuntos internos latinoamericanos y ayudar a romper
este círculo vicioso. Además, EE.UU. debería combinar su ayuda a los
sistemas jurídicos regionales con garantías acerca del respeto por la
aplicación local de las leyes.

Dado que el narcotráfico se esparce desde Bolivia, Colombia y Perú
a la mayoría de los países de Sudamérica, es todavía más importante
cambiar la impresión que comúnmente se tiene en EE.UU. de que los
proveedores de drogas son tolerados por los gobiernos de la región. Los
países sudamericanos podrían contribuir individualmente a ese fin con
acciones antidrogas enérgicas, pero la cooperación a nivel regional es
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imprescindible para producirla impresi6n y realidad de frenarel sumi
nistro de drogas. Losesfuerzos antidrogas cooperativos entre losEstados
sudamericanos no s6lo son cada vez más necesarios para enfrentar el
desafío regional, sinoque además prometen ser eficaces paraconvencer
al público norteamericano de la seriedad de la erradicaci6n porel ladode
la oferta.

Podríacontemplarse una amplia variedad de medidas de coopera
cíón multilateral entre los Estados latinoamericanos. Una mayor coo
peraci6nentre la policía y los militares en las zonas fronterizas podría
ayudar a frenar la exportacién del comercio de drogas, desde un país
sudamericano a otro. El intercambio de informaci6n de inteligencia
respecto del lavado de dinero, las rutas de tránsito y el comercio de
productos químicos utilizados en el procesamiento de las drogas trans
mitiría la imageny realidad de una cooperaci6n multilateral para con
trolar el negociode la droga en toda la regi6n. Tales MCM probable
mente impresionarían a los encargados de formular las políticas en
EE.UU. y fomentarían la confianza entre los vecinos sudamericanos.

Para fomentar la confianza. Las medidas de colaboraci6n para
contener la desconfianza están transformándose gradualmente en una
estrategia másenérgica parafomentar la confianza. Existen yaelementos
de una estrategiahemisférica antidrogas, pues EE.UU. y la mayoríade
los Estados latinoamericanos estánparticipando en unaelaborada red de
esfuerzos cooperativos paraeste prop6sito. El desafío para ambos lados
es confiaren que unaestrategia antidrogas hemisférica es realmente una
tarea de colaboraci6n en beneficio de todas las partes interesadas.

Las MCM por el lado de EE.UU. debieran ponerénfasis en la na
turalezapolicialmultilateral de la estrategia antidrogas hemisférica. Si
bien, probablemente se requerirá su liderazgo, debieran rechazarse las
medidas unilaterales que pongan énfasis en la aplicaci6n masiva del
poderíomilitar, tales como la invasi6n de Panamá y el despliegue pro
yectadode un grupo de combate de portaaviones en los mares de Co
lombia,a fines de 1989. Las garantías de EE.UU. a los gobiernos latino
americanos podrían recalcar la naturalezaexcepcional de las medidas
militares unilaterales y la improbabilidad de que vuelvana repetirse.

Las sucesivas reuniones cumbresentre los jefes de Estado de los
países andinos y los EE.UU. han creado un aura, pero no la esenciade
unaestrategia multilateral. Lasdemandas latinoamericanas, en el sentido
de que se ponga énfasisen la ayudaecon6mica para la reconversi6n y
reestructuraci6n de los sectores de la economía nacional dependientes de
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las drogas y que la estrategia sea policial y no militar, han sido muy po
co atendidas en Washington.

Para un avance sustancial, la formulaci6n de la estrategia hemis
férica antidrogaspodría ser asignadaa una comisi6n internacional, quizá
bajo el patrocinio de la Organizaci6n de los Estados Americanos", Un
proceso convenido de común acuerdo, que comprenda incentivos y
desincentivos, podría proteger interesesestadounidensesesenciales.Los
incentivos vincularían el mejoramiento de las capacidades policiales
antidrogas en AméricaLatinacon los incrementos en la ayudaecon6mica
de EE.UD. para la reestructuraci6n antes referida Entre los desincentivos
se podría incluir la retención de la ayuda econ6mica de EE.UU. para
reestructuraci6n y asesoría policial mientras no haya un compromiso
convincente de recursos nacionales. De igual modo, la reducci6n de las
deudas podría estar ligada a una aplicaci6neficaz de las leyes antidrogas
por parte de los países sudamericanos7, ayudando a romper el ciclo del
estancamiento económico, y los fondosnorteamericanos provenientesde
la compra de la deuda podrían destinarse como ayuda antidrogas.

Los incentivos y desincentivos podrían ser puestos en marcha por
indicadores razonablementeobjetivos. La detenninaci6n de estos indi
cadores por una parte neutral constituiría un medio sumamente cons
tructivo para fomentar la confianza, especialmentesi la responsabilidad
recayera en una organizaci6n internacional. Un organismo estadouni
dense neutralpodría ser un substituto tolerable,puesto que el monto y la
distribuci6n de los fondos norteamericanos se verían afectados por la
determinaci6n. Sin embargo, la certificaci6n de EE.UU. del cumpli
miento por parte de América Latina, ya sea en 10que respecta a los de
rechos humanoso a un compromisocon una estrategia antidrogas, se ha
vuelto irritantepara los latinoamericanos,debido al contexto político en
que esto ha ocurrido. La experiencia demuestra que el respeto mutuo y
la reciprocidad son elementos necesarios para un enfoque eficaz de las
MCM.

Por el lado latinoamericano, también existen oportunidades de
colaboraci6n con MCM, medidas que no s6lo tranquilizarían a EE.UU.
sino que además fomentarían la confianza entre los Estados sudameri
canos. Por ejemplo, recientemente un diplomático latinoamericano
destac6 la necesidad de "mecanismos de acci6n conjunta en la lucha
contra el narcotráfico, incluyendo procedimientos para operaciones
conjuntas policialesy/o militaresde dos o más países para el combate de
esta forma delictiva transnacíonal'". Podría intensificarse la colabora-
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ci6n en todo el espectro del comercio de drogas: intercambio de infor
maci6n de inteligenciapara reforzar la cooperaci6n bilateral y multi
lateraldestinada a desbaratar el tráfico de drogas, vigilancia conjuntade
las rutasde tránsito de drogas dentro de Sudamérica, rastreo conjunto de
las importaciones y exportaciones de productos químicos de uso poten
cialen el procesamiento dedrogas; sistemas de colaboraci6n pararastrear
el lavadode dinero transnacional, y persecusi6n conjuntade los contra
bandistas y líderes de drogas que viajan a travésde las fronteras inter
nacionales. La cooperaci6n bilateral y multilateral en el frente policial
podría incluir: centrosde capacitaci6n conjunta; conferencias, visitas y
consultas peri6dicasentre los organismos policiales antinarc6ticos de
Sudaméríca; coproducci6n de equipos policiales, apoyo multilateral a las
industrias de armas sudamericanas que producen equipos policiales, o
ambas cosas; compra de estos equipos a los vecinos; y clarificaci6n y
refuerzo de las tareasde colaboraci6n entre las fuerzas policiales y mi
litares que participan en las actividades antidrogas, tantoa nivelnacional
como en toda Sudamérica.

Los Estados latinoamericanos han insistido en quese les garantice
que EE.UU. no militarizará la estrategiahemisférica antídrogas a sus
expensas. Al mismotiempo, en algunos paísessudamericanos las fuer
zas armadas debenobligadamente dar garantías de que no están milita
rizando su propiaestrategia nacional antidrogas. Las fuerzas armadas de
Bolivia, Colombia y Perú, en particular, han sido acusadas de rnilitari
zaci6n, incluidos los supuestos criterios militares para combatir tanto a
las guerrillas como a los señores de la droga.En un reciente cambiode
política,Boliviay Colombia decidieron desligar a sus fuerzas armadas
de la guerracontralas drogas, dar mayorénfasis al papelde la policíay
reasignarla ayuda de EE.UU. en seguridad".

Puestoque Boliviay Colombia, dos de los tres estadossudameri
canos que tradicionalmente han estado en la línea de frente en la guerra
contralasdrogas, manifiestamente se hanestado adaptando a los desafíos
policiales, tambiénlos otros estadossudamericanos deben obligatoria
mente adoptarmedidas antidrogas enérgicas. Los esfuerzos a nivel del
continente siguen siendo inadecuados para detener la expansi6n del
narcotráfico a través de Sudamérica, y lascontramedidas hanestado muy
por debajo del nivel de la estrategiade MCM aquí descrita (Es intere
sante destacarque el acuerdo conjunto del 15de febrero de 1990,entre
Argentina y el Reino Unido, incluy6 una MCM que comprendía un
compromiso mutuode cooperaci6n antídrogas).
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RELACIONES ENTRE LAS MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA MILITARES Y POLICIALES

Preocupaciones mutuas y consenso

El 10 de diciembre de 1982, 117Estadosfinnaron la Convención de la
Tercera Conferencia de las Naciones Unidassobre el Derecho del Mar
CUNeLOS). Estados Unidos y otros Estados desarrollados claves nola
firmaron, debido especialmente a ciertas dudas sobre las disposiciones
relacionadas con el suelo marino de alta mar. En general, los países no
signatarios. incluido EstadosUnidos. se han opuestoal control interna
cional marino de altamaraunque aceptan comoderecho consuetudinario
el nuevoesquemade las zonasoceánicasde control nacionalestableci
do en la Convención de la UNCLOS. La tendencia generalen cuanto a
las zonas oceánicas decontrol nacional es permitir a losEstados costeros
que ejerzan, a través del derecho, una mayor fiscalización sobre áreas
más extensas del océano adyacente a sus costas. Las angostas franjas
marítimas que tradicionalmente hanestado sometidas al controlnacional
(el mar territorial y la zonacontigua) se han extendido mar adentro y se
han creadonuevaszonas, todasellas ampliamente sujetas al controldel
estado costero. Estatendencia ha sidodenominada "movimiento en favor
del cierre nacional' de las aguas".

Estecierre nacional de los océanos, iniciado a fines de la décadade
1940 a lo largode la costaoestede Sudamérica, pocoa pocofue ganando
adherentes en el resto de Sudamérica y. finalmente, en la mayorpartedel
TercerMundo. Si bien los Estados Unidos y otrosEstadosdesarrollados
se resistieron durante mucho tiempo a este movimiento, con el tiempo
aceptaron aquellas partesde la Convención de la UNCLOS que estable
cen zonas oceánicas nacionales más extensas, compatibles con sus
propiosintereses sobrelos recursos que les corresponden comoEstados
costeros.

La Convención de la UNCLOS, por tanto, consigna un importan
te consenso respecto de la naturaleza básicade las zonas oceánicas na
cionales, que por mucho tiempo constituyó una fuente de controversia
entreel Norteyel Sur.En esteaspecto, la acostumbrada luchaNorte-Sur
ha dadolugara un marco deconfianza Norte-Sur. Sinembargo, al mismo
tiempo, las zonas oceánicas ampliadas han engendrado nuevas contro
versiasentre las Grandes Potencias y los Estados costerosen desarrollo,
al igualque entre los Estadoslimítrofes. Dos zonasoceánicas claves,el
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mar territorial y la zona económica exclusiva (ZEE), ilustran muy bien
estas tendencias en el caso de Sudamérica.

El consenso logradoen la convención de la UNCLOS en cuantoa
una franjade docemillasparael mar territorial ha originado un cambio
en las controversias, desde uneje Norte-Sur hacialos Estados limítrofes
del Tercer Mundo. Un ejemploconcreto fue el caso de la controversia
sobre el Iímite marítimo chileno-argentino en la zona del Canal de
Beagle, en el cual la delimitación del mar territorial determinó el control
de ciertas islasestratégicamente situadas, que asu vezdeterminó quépaís
controlaría una extensaZEEen una regiónestratégicamente situada. El
Tratadode paz y Amistad de 1984 entre Chile y Argentina, que resolvió
esta controversia, conteníaimportantes MCMIO. Otrasdisputas relacio
nadas con límitesmarítimos en Sudamérica son las de Colombia y Ve
nezuela, por el Golfode Venezuela, la de Guyana y Venezuela y la de
Argentina y el Reino Unido porlas IslasMalvinas o Falklands. En todos
estos casos, la determinación del control nacional sobre áreas del mar
territorial influiría en el control de áreas másextensas de la ZEE. Algunas
MCM ya han sido aplicadas a estos casos y, tal como se expone más
adelante, otras clases de MCM tienen muchas posibilidades de ser
aplicadas también.

La ZEE, el ejemplo más prominente de la tendencia mundial al
control nacional más amplio de las zonas oceánicas, incluye el fondo
marino, la columna de aguay el espacio aéreocomprendido entre las 12
y 200 millas mar adentro, un área que generalmente abarca la mayor
parte de la plataforma continental. El interésen las ZEE ha estado cen
trado en los recursos naturales, pero también hay de por medio impor
tantes cuestiones militares.

Cuando losEstados sudamericanos presionaron porprimeravez en
favor del reconocimiento del límite de las 200 millas, su principalob
jetivo era extenderel controlnacional sobre los recursos marítimos. La
Convención de la UNCLOS asignaclaramente los recursos y derechos
asociados a los Estados costerosen la ZEE.Sin embargo, la leyes am
bigua con respecto al asunto de las actividades militares no invitadas
dentro de la ZEE. Si bien en general la actividad militar por parte de
Estadosextranjeros dentro de las ZEEtodavíaestá permitida por la ley,
el Estadocostero puede restringir tal actividad cuando cree que sus de
rechos están siendousurpados o que existe abuso de por medio. El Es
tado costero tiene derecho a llevar a cabo cualquiera actividadmilitar
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dentro de su ZEE y se le otorga poder exclusivo para proteger los re
cursos que se encuentran en la ZEE.

El traslapo con respecto a las actividades militares dentro de las
ZEE fue en gran parte consecuencia del concepto de que la ZEE era un
intento de conciliar las preocupaciones y preferencias contrastantes del
Tercer Mundo y los países desarrollados, especialmente las potencias
marítimas. No queda claro si el consenso sobre la ZEE, tal como está
expresado en la Convención de la UNCLOS, va a ser capaz de contener
tales diferencias en la práctica.

Las potencias marítimas insistieron en que los nuevos derechos
sobre los recursos fueran cuidadosamente circunscritos, de modo que se
pudieran salvaguardar las otras libertades tradicionales, incluido el de
recho a realizar actividades militares. La interpretación restrictiva de los
derechos de los Estados costeros propiciada por las potencias marítimas
daría rienda suelta a las actividades militares de Estados extranjeros
dentro de las ZEE e impediría la "jurisdicción reptante" de los Estados
costeros del Tercer Mundo (es decir, la extensión gradual y no regla
mentada de los poderes de los Estados costeros en todas las zonas de mar
adentro y tal vez más allá).

Los países del Tercer Mundo en general han propiciado un grado
considerable de control por parte del Estado costero sobre las actividades
militares extranjeras dentro de las ZEE, al mismo tiempo que han de
mandado derechos exclusivos sobre los recursos y asuntos relacionados.
Una interpretación expansionista o liberal de los derechos de los Estados
costeros, propiciada por los países del Tercer Mundo, decidiría en favor
del punto de vista del Estado costero en caso de que tales derechos re
clamados fueran impugnados por estados extranjeros. Esto tendería a
traducirse en una jurisdicción reptante, que a la larga podría resultar en
el control nacional de la ZEE para todos los efectos.

La historia de las relaciones marítimas entre EE.UU. y los países
sudamericanos antes y a partir de la Convención de la UNCLOS de 1982
se ha caracterizado por una continua polarización de los puntos de vista
sobre los derechos y obligaciones relativos a las zonas de mar adentro.
EE.UU. ha seguido insistiendo en la libertad de los mares, incluso des
pués del apoyo condicionado al cierre nacional, en tanto que los Estados
sudamericanos se han inclinado hacia la jurisdicción reptante en las
zonas litorales e incluso más allá. La inquietud de EE.UU. respecto de
la jurisdicción reptante es que, a la larga, el control sudamericano en
expansión hasta las 200 millas e incluso más allá pudiera tener como
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consecuencia una "territorializaci6n" y una militarizaci6n de enormes
áreasde mar adentro. PuestoquelosEstados sudamericanos en conjunto
encierranenormesextensiones del Atlántico Sur, PacíficoSur, el Cari
bee incluso áreas costa afuerade la Antártica, la inquietud de EE.UU.
con respecto al controlnacional y al acceso de los Estados extranjeros a
esas áreas es substancial. Por otra parte, a EE.UU. le preocupa que, así
como los Estados sudamericanos movilizaron el apoyo del cierre na
cional por parte del Tercer Mundo, la regi6npudiera también incitar a
otros países en desarrollo a expandir los límites de la UNCLOS, del
controlnacional sobrelas zonasoceánicas hastael extremo.

El Marargentino y el Marchileno abarcan, respectivamente, enor
mesextensiones oceánicas al estey oestede Sudamérica, mucho másallá
del límitede las 200millas, e incluyen el espacio masivo entreel extremo
surdelcontinente sudamericano y la masade tierrade la Antártida11. Las
reclamaciones sobreel grado de controlnacionalen estasvastasexten
siones marítimas han variado, peroclaramente vanmásalláde los límites
de las zonasoceánicas establecidos en la Convenci6n de la UNCLOS.

Las zonas nacionales ampliadas, en particularlas ZEE, requieren
nuevas decisiones sobrelímites, muchas de lascuales tienen un potencial
de conflicto. Las controversias en cuanto a los límites de las ZEE han
sido con frecuencia agravadas por la presencia de importantes recursos
naturales en las zonas nacionales ampliadas, comola riqueza de recursos
que albergan las zonas costaafuerade las IslasMalvinas o Falkland que
agrav6 la controversia anglo-argentina por la soberanía.

La declaraci6n conjuntadel 15de febrero de 1990que restaur6las
relaciones diplomáticas después dela guerra de 1982 tuvoexplícitamente
por objeto "aumentarla confianzaentre el Reino Unido y Argentina".
Con esa finalidad, contenía MCMmarítimas y navales, incluida la noti
ficaci6n previade cualesquiera maniobras militares realizadas en el aire
y en las aguas que circundanlas islas y un acuerdo para suprimir una
zonade exclusi6n de 150millas impuesta porel ReinoUnidoalrededor
de las islas, que perrnitirfa a los navíos y aeronaves militares de Argen
tina acercarse a las costas de las islas.

Poco tiempo después, el 28 de noviembre de 1990, ambos países
acordaron la adopci6n demedidas parala conservaci6n de las pesquerías
alrededor de las islas. Se constituy6 una Comisi6n de Pesquerías del
Atlántico Sur, integrada por delegaciones de ambos Estados, que debería
reunirse por10menos dos vecesal afio. La comisi6n se beneficiaría con
intercambios de informaci6n y un trabajo conjunto de investigaci6n
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científica sobre manejo de las poblaciones íctícas. A fines de 1991, el
Reino Unido y Argentina iniciaron conversaciones acercade la posibi
lidad de un manejo conjunto de los recursos marítimos de las islas, in
cluidosel petr6leo y las pesquerías.

En general, los Estadoscosteroshan comenzado a asumirla carga
que implicanlos nuevosderechos sobrelas ZEEen 10que respectaa las
medidas necesarias para hacerlos respetar, aunque10 han hecho en for
ma irregular y a menudo con métodos y armamento no apropiado. Los
Estados costeros sudamericanos constituyen una excepci6n dentro del
Tercer Mundo, en el sentido de que poseen armadas de magnitud con
siderable y grandes ZEE, aunque, por 10 general, sus capacidades po
liciales para patrullar las ZEE son inadecuadas. Las fuerzas marítimas
sudamericanas, generalmente, son más apropiadas para la defensa ma
rítima que para las funciones policiales de vigilanciade las ZEE.

Argentina y Brasil, porejemplo, poseen dosde las tres armadas más
importantes del Tercer Mundo y, en 10 que respecta al tamaño de sus
ZEE, ocupan el vigésimo quinto y octavo lugar respectivamente, en el
mundo. Las armadas chilenay peruana se encuentran entre las ochomás
importantes delTercerMundo y la ZEEchilena ocupa,en cuanto a tama
fío, el decimotercer lugar en el mundo. Las de Colombia y Venezuela
ocupan un lugar un poco inferior dentro del Tercer Mundo, y sus ZEE
son bastante grandes. La de Ecuadores másmodesta, aunque es poderosa
para la defensa territorialde las aguas litoralesy está a la par con la de
Uruguay; la ZEEde Ecuadorocupael vigésimo sextolugaren el mundo.
Surínamy Guyanas6lo poseen armadas simbólicas, y sus ZEE son más
modestas en cuantoa tamaño, pero no son ínsígníñcantes'?(Quedanex
cluidosde esta comparaci6n la GuyanaFrancesa,debido a su condici6n
de colonia, y Boliviay Paraguay, por ser países mediterráneos, aunque
cada uno poseeuna pequeñaarmadadesplegada en lagos y ríos).

Durante la década de 1990, probablemente se tomarán decisiones
fundamentales acerca de la futura estructura naval de la regi6n, espe
cialmentesi las economías de ésta tienden a estabilizarse y a prosperar.
Si los países de la regi6n dispusieron de nuevos recursos, podrían
comprar o desarrollar una nueva generaci6n de armamento naval, in
cluidos los portaaviones y los submarinos nucleares. Esta alternativa
tendería a acentuar la antigua tendencia regional a poseer grandes ar
madas de guerra,10que, a su vez, amenazaría con revitalizar los anta
gonismos regionales y reiniciar carreras de armamentos. Un enfoque



124 MEDIDAS DECONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

alternativo de fomento de la confianza nivelaría las adquisiciones nava
les y más bien daría prioridad a las capacidades y necesidades policiales.

MCM recomendadas

Para contener la desconfianza. Las futuras orientaciones navales y
marítimas de Sudamérica serán importantes por derecho propio y en
términos simbólicos; podrán tener un impacto considerable, para bien o
mal, en el resto del Tercer Mundo. Asimismo, las relaciones entre EE.UD
YAmérica Latina se verán directamente afectadas. Como ya se men
cionó, algunas de las armadas más poderosas y ZEE más grandes del
Tercer Mundo están en Sudamérica, la región que inició y mantuvo el
movimiento de cierre nacional. A medida que Sudamérica aplique la
ZEE, recibirá toda la atención de EE.UU. de los Estados del Tercer
Mundo y otros Estados.

Tras la consolidación legal de grandes zonas marítimas (control de
derecho) lograda por la Convención de la UNCLOS de 1982, se han
realizado esfuerzos por fiscalizar y manejar las vastas extensiones ma
rítimas recién adquiridas (control de hecho). El establecimiento de una
autoridad nacional eficaz sobre zonas marítimas plantea a los Estados
sudamericanos, en la década de 1990, la necesidad de adoptar decisiones
fundamentales acerca del énfasis relativo y la relación entre las capaci
dades policiales y militares. Una orientación en el sentido de poseer una
armada de gran magnitud tendería a reforzar las semillas de desconfianza
entre los Estados vecinos y respecto de las grandes potencias. Una
orientación alternativa policial y con una armada pequeña tendería a
contener la desconfianza y facilitar el fomento de la confianza.

En un marco hipotético negativo, los Estados sudamericanos po
drían avanzar en el sentido de consolidar el control de las ZEE y áreas
más allá de éstas, dando continua prioridad al tamaño de las armadas. Las
ya grandes armadas podrían seguir creciendo y modernizándose, y las
armadas líderes de la región podrían adquirir una nueva generación de
navíos que requieren mucho capital, incluidos los portaaviones y sub
marinos nucleares. Los antagonismos regionales podrían revitalizarse y
las carreras de armamentos podrían reaparecer. Las preocupaciones de
EE.UU en el sentido de que los Estados costeros sudamericanos estén
tratando de territorializar y militarizar vastas zonas de mar adentro
agravarían la tensión.
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La adquisición de submarinos nucleares por parte de cualquierade
los más probables candidatos de la región, Argentina y Brasil, o de
ambos, sería especialmente inquietante. En los últimos años, los dos
paíseshan realizado un progreso considerable parafomentar la confianza
por medio deMCMquegaranticen a cadaladoqueel otronodesarrollará
armas nucleares. Sin embargo, los programas de investigaciónen sub
marinos nucleares han continuado en la región. Fuerade contribuir a una
carrera de armamentos en el mar y a intensificarla tensi6n, semejante
medida haríarenacer los temores de una carrera de armamentos nucleares
en Sudamérica. Como lo explica un autor, "esto se debe a que los pro
gramas sobre propulsión de submarinos nuclearesestán exentos de las
inspecciones de las salvaguardias del OlEA. Los paísesque llevena cabo
dichos programas podríanentonces tener acceso a materiales nucleares
no sujetos a la inspección internacional, los que, en tal caso, podrían ser
usadosen la producción de armas nucleares'<'.

En un marcohipotético máspositivo, se daríamayorprioridad a las
capacidades policiales de patrullaje y aplicación de la ZEE, al mismo
tiempoque se mantendrían las armadas, pero sin que éstas aumentaran
significativamente su tamaño. La presión por adquirir armas de tecno
logía avanzada sería resistida. Los equipos para el patronaje y la apli
caciónde la ZEEcon fines de control de los recursos debiera consistiren
"algolo suficientemente eficaz como para demostrarque existen inten
ciones serias, sin dar una impresión de beligerancia impropia" 14. El pa
tronaje y aplicación de las ZEE con equipos policiales apropiados
(fuerzas ligeras y aeronaves de patrullaje marítimo en la ZEE respaldados
discretamente por fuerzas navales, según sea necesario) podrían ayudar
a contenerla desconfianza reforzando el respeto de la jurisdicciónde los
Estadoscosteros sobre la franja de mar adentro, reconocida en el dere
cho.En los asuntos de rutina, talesfuerzas ligeras son "losuficientemente
eficaces parademostrar intenciones serias" de establecer el ordenpúblico
hasta las 200 millas.En contraste, el uso de buquesgrandeso con arma
mentopesado paralas tareas de rutinade aplicación de la ZEEdaría "una
impresión de beligerancia impropia".

Un ciclo de expansión naval en aumento que diera prioridad a la
adquisición de buquesde guerra con un potencial cada vez mayor para
la defensa territorial de las aguas litorales y de mar adentro tendría varios
efectos desafortunados. La adquisición de dicho armamento de alto
potencial parecería amenazadora y, debido al alto costo que implica,
tenderíaa postergarla adquisición de los equipos policiales para la ZEE,
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que son más modestos. La relación particularentrela vigilancia policial
y la defensa territorial de la ZEE ayudará a determinar el grado en que
el cierrehasta las 200 millasfavorece el consenso o el conflicto.

Para fomentar la confianza. LosEstados costeros sudamericanos
podrían fomentar la confianza entre ellos y hacia las grandes potencias
respetando los derechos y obligaciones establecidos por la UNCLOS en
las zonas marítimas. Brasilconstituye un buenejemplo de un paísque ha
dadopasos pragmáticos, dentrode la ley, haciael controlde su extensa
ZEE durante las últimas décadas. Luego de los problemas iniciales con
las potencias marítimas por su postura territorialista a comienzos de la
década de 1970, Brasil cambió de actitud y moderó su ambición de
ejercersoberanía sobrelos maresadyacentes hastalas200 millas. Brasil
ha recibido asesoría en la explotación de los recursos de mar adentro y
ha conseguido armas de numerosos Estados desarrollados sin una de
pendencia excesivao confrontación con ninguno de ellos".

La moderación en el desarrollo de la futura estructura de fuerzas
también puede fomentar la confianza. En cambio, una continua acu
mulaciónde fuerzas navales refuerza la impresión de una jurisdicción
reptante con una intenciónde militarizary territorializar las ZEE e in
clusomás alláde éstas. Unenfoque de fomento de la confianza por parte
de Sudamérica daría garantías a los vecinos y a las potencias marítimas
de que lascapacidades navales nacionales se limitarían a proporcionar la
defensa necesaria mar adentro y daría cada vez mayor prioridad a las
capacidades de patrullaje de la ZEE. Unamayortransparencia o apertura
respecto de los presupuestos militares y proyectos de adquisiciones de
armas también contribuiría al proceso de fomento de la confianza por
partede Sudamérica. En esteproceso, se podrían elaborar acuerdos para:
abstenerse de comprar o desarrollarbuques navalesultramodernos ac
tualmente no desplegados, talescomonuevos portaaviones y submarinos
nucleares; estabilizarlas compras de armamento naval y lograrcon esto
unanivelación y posterior reducción de lospresupuestos navales; y aunar
los recursos regionales parala producción y transferencia de capacidades
policialespara las áreasmar adentro. Por ejemplo, ya se han exportado
barcospatrulleros producidos en Brasil, que podríanconstituir un punto
de convergencia para una constructiva integración paramilitar de la re
gión. Conel tiempo, tal vezseanposibles las desacumulaciones navales,
como una reducción de las fuerzas submarinas y una substitución de
fragatas y destructores por corbetas.
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La ya antigua serie de ejercicios navales de la UNITAS entre la
armada de EE.UU. y las latinoamericanas, producto que fue conse
cuencia de la Guerra Fría, tenía un potencial limitado para fomentar la
confianzaentre los vecinos. El objetivo último era mejorar el estado de
preparaciónpara el combate de las armadasde la región ante una posi
ble amenazade Guerra Fría. Los ejercicios navales conjuntos entre las
armadas sudamericanas, sin el liderazgode EE.UU., contra una hipoté
tica amenaza comunista, han contribuido más a mejorar la confianza
mutua, al igual que la colaboraciónentre las armadas de la región a lo
largo de la costa este del continente para la vigilanciadel AtlánticoSur.

La colaboración policial entre los Estados de la región es espe
cialmente prometedora, puesto que ninguna de las partes tiene por qué
sentirse amenazada. El patrullajeconjunto en las áreas fronterizas sen
sibles de las ZEE constituiría un ejemplo concreto y está siendo consi
deradopara las IslasMalvinaso Falkland.Se han mencionadoacuerdos
para una producción y distribución conjunta de equipos policiales. Las
instituciones e intercambios regionales de capacitación para el patrullaje
mar adentro abren otras perspectivas de colaboración para beneficio
mutuo. El intercambio de información a nivel del continente, que está
empezando a ocurrir en el caso de las actividades antidrogas podría
extenderseal rastreode los pesquerosilegales, y barcos sospechososde
contaminacióny de violar las normas que rigen en la ZEE.

Una vigilancia policialeficazpor mar y aire, para bloquearel paso
de las drogas mar adentrode las costas caribeñasde Colombia y Vene
zuela, podría ser una importante contribuciónpara un clima favorable
mentedispuesto respecto a las MCM.En los últimosaños, se han abierto
nuevas rutas de tránsito de drogas en todo el continente sudamericano,
pero el Caribeha sido la principal avenidapara el tránsitode las drogas
desde Sudamérica hacia EE.UU. Con medidas policiales eficaces, Co
lombia y Venezuelapodríancontribuira fomentarla confianza por par
te de EE.UU. en su reciente cambio de política tendiente a dar mayor
énfasis a los métodos policiales para librar la guerra contra las drogas.
Los Estados de las islas del Caribe, vulnerables por su papel de esta
ciones intermedias del narcotráfico preocupados por el hecho de que las
estrategiasantidrogas de orientaciónmilitar de los vecinosmás grandes
pudieran contribuir a su propia militarización, se quedarían más tran
quilos con un enfoque policial apoyadopor sus vecinos más grandes.

Un relativo aumento del énfasis en las fuerzas policiales, seguido
de una relativa reducciónde las fuerzas navales, probablemente tendría
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impactos interrelacionados en el fomento de la confianza, tanto a nivel
nacional como internacional. Puesto quela expansi6n y la modernizaci6n
navales requieren de una utilizaci6n intensiva de capital, las mayores
presiones presupuestarias porlogrartenerarmadas cadavezmásgrandes
y más modernas, a fin de hacer valer reclamaciones cada vez más am
biciosas sobre zonas mar adentro, han contribuido a aumentar las riva
lidades presupuestarias entre los diferentes servicios. El énfasis en un
enfoquepolicialno s610 disminuiría la intensidad de estas rivalidades,
sinoque además contribuiría a la estabilizaci6n y, tal vez, a largoplazo,
a una disminuci6n del gasto militar total. Un ejemplo como éste esti
mularíaa otrosestados a seguircursos de acci6n igualmente prudentes.

Lasalternativas básicas queenfrentan lospaíses sudamericanos con
respecto a un énfasis policial o militarenel marhan sidoen ciertomodo
sublimadas en los últimos años, pero los dilemas continúany es muy
posible que se agudicen durante la década de 1990. En los últimos años,
las severas restricciones econ6micas y los gobiernos civiles recién ins
talados se han combinado para restringir el gastomilitar. Sin embargo,
estas limitaciones no han sidocapacesde generarun cambio desdeuna
estructura de fuerzas militara una policial. A medida quelas economías
sudamericanas comiencen a recuperarse en la década de 1990, es pro
bableque las presiones de las instituciones militares para incrementar el
gasto militar aumenten y que los precarios gobiernos civiles no sean
capacesde resistir. Probablemente, el presupuesto de todas las fuerzas
armadas se expandirá, siendo improbable la expansi6n del presupuesto
naval a expensas del ejército, que es políLicamente influyente, o incluso
de la fuerza aérea. Unretomo de gobiernos autoritarios o militares indu
dablemente acentuaría esas tendencias. Los comienzos de la décadade
1990, por tanto, parecen constituir unaépocaespecialmente propicia para
dar mayorénfasis a las fuerzas policiales y reforzarlas medidas que li
mitan la militarizaci6n.

Las potencias extrarregionales también pueden contribuir a un
enfoque de confianza mutua. Por ejemplo, aunque el Reino Unido y
Argentina han sido incapaces de resolver sus divergencias respecto a la
soberanía sobrelas IslasMalvinas o Falkland, las MCMhan desempe
ñado un importante papelen el acercamiento entreambos paísesy pro
bablemente podrían continuar haciéndolo. Otras MCM que podrían
contemplarse serían la explotaci6n conjunta de recursos e incluso el
patrullaje de las aguas disputadas costa afuera de las islas; el equí
paramiento de la desescalada military navalpor partedel ReinoUnido
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en las islas y alrededor de éstas y por partede Argentina en las cercanías
en general, incluidoel sur de la Patagonia(pasoque podríahacer nece
saria la participación de Chile en las MCM); y la ayuda británica a Ar
gentinapara estableceruna presenciapolicialen toda la ZEE argentina.

Este proceso de MCM en el Cono Sur, en el que intervienen Ar
gentinay el ReinoUnido,podríaextenderse a la Antártica, adquiriendo
uncarácter tripartito que incluiría a Chiley, bajoel patrocinio delTratado
Antártico, un caráctermultilateral. La cooperación tripartita podría re
forzarlas instalaciones de infraestructura paralasexpediciones antárticas
en las IslasMalvinaso Fa1kland y en las partes argentinas y chilenasde
la Patagoniay Tierra del Fuego. Se podrían desarrollarexpediciones y
proyectos científicos tripartitos en la Antártida y alrededorde ésta, para
incluir áreas que son objeto de reclamaciones coincidentes de los tres
países. La explotación de recursos en las aguas antárticas, muy espe
cialmente las pesquerías, tambiénpodría llevarse a cabo mediante una
cooperación tripartita. Dado que el Tratado Antártico desmilitariza la
Antártica, la cooperación tripartita militar y, quizá incluso, la coopera
ción policialquedan excluidas.

Estas sugerencias de MCM reflejan los cambios ocurridos en la
política del ConoSur, asícomola declinación de la GuerraFría mundial.
Durante el apogeo de la Guerra Fría, Richard Haass recomendó otraclase
de MCM. referidas a la abstención de las grandespotencias, tanto en el
frente naval comoen el policial: "Una posibilidad es una MCM de una
índolediferente: acuerdos entre las superpotencias que limiten la parti
cipacióndirectade sus fuerzas navalesen nombre de otrosEstados para
determinados propósitos (porejemplo, patrullarla ZEEde 200 millas)o
en determinadas partesdel mundo" 16.

En un contextode GuerraFría, la colaboración naval, e incluso la
cooperación policial de las superpotencias con los Estados costeros en
desarrollo, amenazaba con polarizar áreas de mar adentro. En un con
texto post-guerra fría, la colaboración policialbritánicacon Argentina y
Chileen áreas de mar adentro puede contribuira reducir la tensión mi
litar.En términos más generales, el contexto post-guerra fría abrenuevas
posibilidades de colaboración constructiva para las GrandesPotencias,
tantoen el Atlántico Sur comoen el PacíficoSur.

Si bien durante la Guerra Fría las superpotencias centraron su
atenciónen el Atlántico Sur, desde el término de ésta atribuyen a la re
gión una importancia estratégica muy reducida. Un enfoquecontempo
ráneo de confianza mutuaen el nuevo contexto estimularía la asesoría de
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las grandes potencias a los Estados ribereños del Atlántico Sur en la
explotación de recursos eincluso el patrullaje, siempre que no haya
participaciónnaval. Si se adoptara un enfoquepolicial, disminuiría la
importancia relativa de losvínculos navales permanentes de EE.UU. con
las armadas sudamericanas. En todo caso, estos vínculos son mucho
menos prominentes que en el pasado, en la medidaque las armadas de
la región se hanvuelto másautónomas y hanfortalecido sus vínculos con
otrosEstadosde y fuerade la región.

Finalmente, la adopción de MCMpoliciales en las que participen
los Estadoscosteros del Atlántico Sur (y Chile)y las grandes potencias
complementaría y reforzaría las sucesivas resoluciones de la Asamblea
General de las Naciones Unidas quedeclaran al Océano Atlántico, entre
Africay Sudamérica, "laZonade paz y cooperación del Atlántico Sur".
Esta zonade paz se ha orientado a excluirla GuerraFría de la región, al
mismotiempo que a aumentar los contactos pacíficos entre los Estados
costerosde amboslados de la cuencaoceánica. El fin de la GuerraFría
debieraestimulara las grandespotencias a ir más allá de la exclusión y
asumirun papelenla construcción de la paz. En un contexto post-guerra
fría, para construirun ordenpacífico los Estados costeros del Atlántico
Sur debenhacer algo más que tratarde excluirlas actividades militares
de la grandespotencias. La resolución de las Naciones Unidas del 25 de
noviembre de 1991, subrayala necesidad de una coordinación entre la
zonade paz y cooperación del Atlántico Sur, y el Tratadode Tlatelolco
sobre una zona libre de armas nucleares latinoamericana. Desacumu
lacionesnavales recíprocas por parte de Argentina y Brasil,que inclu
yeran MCM para no desarrollar o desplegar submarinos nucleares,
complementarían esta finalidad.

Aunque el Atlántico Sur estuvo considerablemente más polariza
do queel Pacífico Surdurante la GuerraFría, todos losmares adyacentes
a Sudamérica constituyen objetivos apropiados para las MCM. Un pro
ceso de fomento de la confianzaen que intervengan tanto los Estados
locales como las grandes potencias de la costa oeste de Sudamérica
podría ser especialmente prometedor. Fue allí donde empezó el cierre
nacional, paradisgusto de EE.UU. (incluso, desdeel término de la Gue
rra Fría las flotas pesqueras del ex bloque oriental han permanecido
activas másalládelas ZEE,paraconsternación delos Estados costeros).
Una actitud de EE.UU. hacia una cooperación policial con Perú para
combatir el narcotráfico secomplementaría conunacolaboración policial
bilateral en la ZEE peruanaricaen recursos. Este proceso se completa-
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ría con debatesrelativos a las MCMentrelos Estadossudamericanos de
la costa oeste.
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CAPíTULO 5

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA:
ALGUNAS PERSPECTIVAS COMPLEMENTARIAS

·1·
María Teresa Infante

Sobre esta materia, se propone tener en consideración aspectos adicio
nales o complementarios que permiten examinar las medidas de con
fianza mutua en un escenario más completo o real. Específicamente,
pueden considerarse:

1) Los medios de solución de controversias y otros mecanismos
adicionales.

Estos medios, dependiendo de su grado de institucionalización y de
la función que atribuyan a terceros, eventualmente a ciertos tribunales,
pueden operar como elementos disuasivos o de limitación de controver
sias cuya continuación puede tener como consecuencia el recurso a la
fuerza.

En este mismo sentido, debe considerarse el desarrollo de mecanis
mos y eventualmente de órganos que fortalezcan la acción internacional
en áreas o materias críticas, como la cuestión de los refugiados y migra
ciones masivas, desplazados por la violencia interna, narcotráfico y te
rrorismo, entre otros fenómenos de origen esencialmente doméstico.

Estos medios no sustituyen a las medidas de confianza mutua que
operan más específicamente en el ámbito militar. Su rol se manifiesta
dentro de las opciones políticas de la diplomacia, teniendo en cuenta el
contexto bilateral y multilateral en que ésta se expresa.

2) La búsqueda de principios y valores básicos, ampliamente con
sentidos, sobre cuya base se sustente la acción colectiva internacional.

Este es un tema de creciente importancia para el futuro de los es
quemas de seguridad internacional, especialmente de seguridad colee-
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tiva. Uno de sus elementoscrucialeses la sustentación jurídica e ins
titucional de la intervención en el ámbito interno de losEstados, cuestión
quetradicionalmente ha sidofuente deconflictos internacionales y objeto
de enfoques divergentes.

El tema implica asimismo, la necesidad de acuerdos acerca de
principios y formas de regular y controlar las competencias de los di
versos Estados. Se observan acuerdos importantes de esta naturaleza,
comoes el casode los recursos marinos, derechos humanos, entreotros.
En materias diversas, se abrenpasoconceptos novedosos comoes en el
área ambiental con los problemas de los bienes de interés mundial o
global (clima, biodiversidad, ozono).

3) El potencial de trabajo en tomo de intereses secundarios con el
fin de abrir o permitirespacios de coincidencia en medio de relaciones
caracterizadas por la falta de acuerdo respecto de los intereses funda
mentales, como puede ser la mantención de conflictos territoriales, li
mítrofes o de demarcación por un largoperíodode tiempo, o la preten
sión de levantar estos temasen desafío a 10establecido en tratados in
ternacionales o resoluciones de órganos internacionales.
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·11·
Roberto Durán

1)El entrelazamiento de laspolíticas exteriores y de defensa de lospaíses
sudamericanos es el resultado de dos fen6menos. Primero, la reciente
redemocratizaci6n política en estos países ha redefinido el ámbito de
competencia de la defensa nacional. Por lo pronto, existe un creciente
consenso respecto desucarácter de política de Estado, enel sentido de
proyectarla en el largo plazo y configurarla al tenor de los intereses
permanentes del país. La subordinaci6n de los estamentos castrensesa
la legalidad democrática y la participaci6n creciente de sectores profe
sionales y técnicos civiles en el diseño de dicha política, así como la
previsi6n establede recursos presupuestarios, tienenpor objeto asegurar
la implementaci6n de una políticade defensaestrictamente profesional
y afiatadaa los requerimientos de una sociedad modernizada. Esta mis
ma modernizaci6n ha flexibilizado los supuestos del "modusoperandi"
del régimen político, propugnando una colaboraci6nmás amplia en la
forma y en los procedimientos de ciertas políticas públicas, entre las
cualesdestacala defensanacional. De esta forma, instancias tales como
las Cancillerías, los Parlamentos, los partidospolíticos, entidades aca
démicas y una seriede otros actores socio-políticos y socio-econ6micos
tiendencada vez más a incorporarel tema de la defensa como parte de
su quehacerinstitucional.

2) En segundo término, hay un esfuerzo sostenido de parte de la
mayoría de los gobiernos sudamericanos por crear nuevas condiciones
para la cooperaci6nínter-estaral. Desde luego, tal predisposici6n es la
contrapartida del carácter emblemático e ideologizado de las políticas
exteriores de la mayorpartede lospaíses sudamericanos hastahacepoco.
Hoy en día, la concepci6n del interés nacional no está restringida a un
mero simbolismo, sinoque es funci6n de la vulnerabilidad de la econo
mía interna, las ventajas comparativas del comercio exterior, la probidad
de la burocraciay, muy importante, de cuán eficiente sea la diplomacia
de cadapaís.Tal acepci6n no va en desmedro de la capacidad defensivo/
disuasiva de talo cual Estado, al contrario. De la mismamaneraen que
las exigencias de la competitividad comercial inciden directamente en la
modernizaci6n de la economíainterna y en la sociedad en general, esta
misma modernizaci6n incide a su vez en la puesta al día de la defensa
nacional. Así como la política militar de un régimendemocrático sub
sume el modo y contenido de las relaciones civil-militares, la defensa
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nacional es similarmente subsumida en el contexto de un nuevo estilode
cooperación regional. Ello permite la viabilidad de una cooperación
militar cuyo objetivo es morigerar las asperezas que caracterizan, por
ejemplo, las negociaciones limítrofes o las posturas encontradas en
materia de integración físicao intercambio bilateral. En suma,la confi
guración de un esquema de cooperación flexible y pragmático en los
vínculos inter-estatales posibilita másy mejorla puestaen marcha de un
sistemade Medidas de Confianza Mutuas (MCM).

3) Ahorabien, una proporción importante de las MCMno es más
que un conjunto de procedimientos y/o mecanismos extremadamente
sencillos, desprovistos de la peculiar sofisticación quesuele revestir a las
negociaciones inter-estatales. Tal comolo señalael profesor Child, "se
trata de medidas de sentido común, cuyo objetivo no necesariamente
consiste en mejorarunadeterminada situación, sinomásbienevitarque
ésta continúe deteriorándose". Hay queconsiderar, sin embargo, que la
aplicación concretade determinadas MCM depende de la complejidad
del contextoen el cual se lleva a cabo,el que ciertamente varía en cada
caso. Los resultados obtenibles en situaciones muy deterioradas, por
ejemplo, no son equivalentes a los que se obtienen mediantenegocia
ciones normales. La forma y contenido de las MCM que emanan del
Tratado chileno-argentino de 1984 demoraron considerablemente, de
bido -entre varias razones- a los rezagos de la enorme desconfianza
mutuaque provocó la crisis fronteriza del período 1977-1983. Parte de
esta "misperception" es aún verificable en los obstáculos -algunos ob
jetivos y otros no tanto- que afectan el intercambio bilateral y en la ac
titudreticente conla quesehanencarado las negociaciones de loshielos
australes. Otrasuerte tuvieron las negociaciones chileno-peruanas entre
1975 y 1980, probablemente debido al carácterde los actoreso de las
instancias involucradas. Comoes sabido, los nexos chileno-peruanos
fueron esencialmente monopolizados por sus respectivos estamentos
militares, muy en especial por el lado chileno (en la medidaen que la
Cancillería asumióun rol secundario durante todo el proceso). Cierta
mente, una negociación entre actores representativos del Estado no es
equivalente a otraen la que dichos actores se confunden con el ejercicio
del poder del Estado, como era precisamente el caso de los militares
chilenos y peruanos en esos aftoso Asimismo, las implicaciones de un
eventualconflicto chileno-peruano no eran las mismas que las del con
flicto chileno-argentino, como tampoco eran idénticas las raíces de
ambos. En otrostérminos, la implementación efectiva de MCMdepende
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de tres factores, dos de los cuales hemos señalado: primero, el tipo de
actores que representa los intereses del Estado negociador y, segundo.Ias
características de las crisis y/o conflictos involucrados (sus raíces, sus
objetivos y sus efectos de corto y largo plazo).

4) Otro factor dice relación con la voluntad política que cada Es
tado compromete en las negociaciones, lo que ciertamente predispone
positiva o negativamente la implementación de MCM. Por lo pronto se
plantea, hasta qué punto la voluntad negociadora de unpaís está efecti
vamente respaldada por grupos políticos internos, con poder e influencia
en el régimen político del Estado. Esto es importante, por cuanto la
continuidad del Estado en sus compromisos internacionales -concreta
mente en la práctica de ciertas MCM- está más o menos asegurada en la
medida en que su política exterior alcanza un consenso mínimo. La
persistencia de una dinámica pendular en la política sudamericana puede
seguir teniendo consecuencias insondables en las relaciones regionales,
tal como ocurrió entre los años 60 y 70. En ese sentido, lo que podríamos
denominar "tradición negociadora" de las Cancillerfas sudamericanas nos
da algunas luces al respecto.
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CAPiTULO 6

LA SEGURIDAD ESTRATEGICA REGIONAL
y LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA

PENSADAS DESDE ARGENTINA

Rut Diamint

El fomento de medios pacíficos para resolver las diferencias interna
cionales se ha convertido en unainteresante propuesta queresponde a los
nuevos esquemas de cooperación con los que la comunidad internacio
nal trata de definirsus vínculos recíprocos. El pacifismo no es una rea
lidad con la cual se cuente efectivamente, pero no pueden negarse los
avances realizados en el control y limitación de armas y en su transfe
rencia hacia países que desarrollan políticas autónomas y poco trans
parentes segúnlas normativas compartidas por Occidente. En este nue
vo escenario sustentado en una lógica competitivo-cooperativa, bajo el
respaldo del sistema de seguridad colectivo promovido por las Naciones
Unidas, se buscael mantenimiento de la pazy la seguridad, evitando los
efectos desequilibrantes de las políticas de proliferación. No es una
voluntad pacíficala que emerge por sí misma, pero las presioneseco
nómicas pueden resultar el motor adecuado para instalar códigos de
funcionamiento, que llevena una mayorintegración o aparezca la forma
de restricciones y condicionamientos en los que la política exterior se
confunde con la políticade defensa'. Los análisis tendientes a demos
trar que se produce una pérdida de competitividad, al destinar recursos
haciafines de armamentísrno o al sostenimiento de grandes ejércitos, son
parte de una discusión en la que se refleja un convencimiento que el
factormilitarnoes ya definitorio parala políticade poderde un Estado.
El crecimiento y progreso de los pueblos pareceenlazado a esa política
de comercio, junto con la existencia de un contextoen el que los meca
nismos regionales de seguridad llevan a una marcomás conciliado.

El sustento sobre el que se cimienta la cooperación internacional
parte de la elaboración de consideraciones económicas sostenidas en la
idea de una "Pax Global Competitiva en la que los miembros de la co-
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munidad internacional dejarían de lado cualquier forma de agresión ar
madapara concentrar susesfuerzos en el logrode conquistas y avances
por la vía exclusiva de la competencia económica universal'<.

Esta "pax",que es un fin a obtener, soporta el peso de la incerti
dumbre y de la resistencia a los cambios, por lo que requiere un amplio
consenso manifiesto y la conciliación de intereses divergentes.

El crecimiento de la confianza y credibilidad entre naciones, y la
utilización del diálogo y la consulta como instrumento para la solución
dediferencias, aseguran un alto grado detransparencia en la organización
y despliegue de fuerzas militares, posibilitan que las amenazas puedan
ser reducidas en el marcode acuerdos internacionales y conducen tien
dea un modelo global enel quelas relaciones pacíficas prevalecen frente
a las basadasen el conflicto. Las medidas de fomento de la confianza
(MFC), llamadas también "medidas de confianza mutua" (MCM) o en
inglés "Confidence Building Measures" (CBM) sonactualmente un ítem
central en las discusiones de seguridad. Originadas entre las grandes
potencias, comouna forma de equilibrio y control recíproco tendientes
a evitar los movimientos militares sorpresivos, son ahoraconsideradas
un recurso esencial de la estructuración del nuevo orden mundial. Se
postulauna renovada confianza en la diplomacia comoforma de actuar
en la escenainternacional pararesolver conflictos y remover las fuentes
de beligerancia, mientras que las Naciones Unidas se proponen para
ayudaren la reconstrucción de las instituciones y la infraestructura de las
naciones.

EstadosUnidos juegaun rolcentral comoelemento unificador del
sistema de seguridad que se va dibujando en el continente. Como re
sultado de los procesos políticos de estosúltimos años,la coalición oc
cidental aparece como victoriosa, impulsando el mantenimiento del
status-quo y buscando que los valores y concepciones sobre los que se
asientano sean alterados. Frentea la vivencia de un triunfo que debió
aceptarse comosumamente precario, existeunacoincidencia provisoria
de que las situaciones quepueden romper con esteequilibrio y poneren
peligro la estabilidad del sistema sonla proliferación de armamento y las
tecnologías sensibles.

Así,Estados Unidos considera queunadelas más altasprioridades
a los desaffos de la seguridad global en la etapapost-guerra fríaes evitar
la proliferación de armas de destrucción masivay disminuir, en base a
pactos, las existencias de armas convencionales. El impulso de los Es
tados Unidos hacia estas medidas evidenciael triunfo de la tesis glo-
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balista respecto de los intereses norteamericanos, sustentada por la ad
ministración Bush, que reafirma el compromiso de tener un rol global en
el mundo protegiendo sus intereses donde sea. Frente a esta tendencia
está la planteada por los pensadores del aislacionismo, que recomienda
un repliegue sobre sí mismos, actitud que en el pasado les permitió
acumular riqueza, cuando el mercado hacia adentro era la mejor opción
de crecimiento. Estados Unidos insta a los países a alcanzar metas de
libertad y cambios pacíficos y presiona para el desarme. La insistencia
en la verificación e inspecciones "en sitio" es un recurso de la comunidad
internacional que, pese a incidir en decisiones propias de los gobiernos,
no está pensado desde una óptica de injerencia en asuntos internos de
otros Estados, sino como un pilar fundamental para asentar los valores
democráticos y lograr un cumplimiento de los acuerdos internacionales.

Estados Unidos ha adoptado recientemente una medida para mos
trar su compromiso con las polfticas de no proliferación, a través de una
iniciativa presentada por el Presidente Bush3• En ella convoca a parti
cipar de los amplios soportes que se han venido estructurando para pre
venir la proliferación de armas de destrucción masiva y de misiles. El
gobierno norteamericano en un gesto de buena voluntad se comprome
te a no producir plutonio ni uranio enriquecido con fmes de explosivos
nucleares. Al mismo tiempo, reafirma su empeño en sostener y completar
los acuerdos existentes en armas nucleares, químicas, biológicas y
misiles, entre los que señala: la Convención de Armas Químicas (CWC);
el Tratado de No Proliferación (INP) y su extensión en 1995; y su puesta
en marcha total el Tratado de Tlatelolco en 1993; la (OlEA), incremen
tando incluso el presupuesto para salvaguardias; la adhesión a la Con
vención de Armas Biológicas; el creciente respaldo a medidas de con
fianza mutua y realiza un llamamiento a los participantes del MTCR para
que adopten los lineamientos del régimen.

La administración Bush ha dotado de la más alta prioridad la pre
vención de la difusión de armas químicas y biológicas y de lanzadores
misílfsticos que puedan colocarlas en órbita", convencida de estar en
frentando una oportunidad histórica que requiere el esfuerzo de la ciu
dadanía norteamericanas para establecer las bases de una sociedad in
ternacional más democrática y más comprometida con la paz.

Argentina ha coincidido en la necesidad de modificar su política de
seguridad, acorde a los requerimientos del nuevo contexto internacional'',
liderando en la región la aplicación de los códigos que Occidente propo
ne en 10 referente a estos temas. Así lo considera el Presidente Bush,
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cuando en una carta al Presidente argentino sostiene que "bajo su
liderazgoArgentina se ha convertido en un ejemplode unacertera polí
tica de no proliferación, a travésde los acuerdos bilaterales con Brasil,
los amplios acuerdos de salvaguardia con la OlEA, la Declaraci6n de
Mendoza sobrearmasquímicas y biológicas, el compromiso de observar
los lineamientos delRCfM, la tenninaci6ndel programaCóndor, y más
recientemente, vuestrodecretode controlde exportacíones'", El Secre
tario Bartholomew considera que esa voluntad de insertarse en los
lineamientos de las potencias occidentales es un logrode su administra
ci6n8, puesto que Argentina y Brasil renunciaron a sus ambiciones en
armamento nuclear.

Sin embargo, este reconocimiento no ha sido tan automático. Esta
dos Unidos ha manifestado su apoyo para que Argentina concrete su
ingresoal RCfM, pero funcionarios de la Embajadanorteamericana en
Buenos Aireshan advertido que aúnhace falta tiempo para que Argen
tina demuestre ante la comunidad internacional que los controles esta
blecidos por el reciente decreto 6039 están funcionando en forma efi
ciente. Han señalado también que las Declaracionesde Mendoza y de
Cartagenason pasos sumamente importantes, pero son declamaciones,
y que las naciones latinoamericanas deben avanzaren el logrode hechos
concretos.

El gobiernoargentino ha puestoempeño en profundizarel acerca
miento del país a las potencias occidentales y los organismos multila
terales, con el convencimiento de que la aceptaci6n de las reglas de la
política internacional brindará notables beneficios. El Ministro de De
fensa, Dr. Erman González, dijo que la participaci6n argentina en las
fuerzas de paz de las NacionesUnidasbusca "que se respeteel derecho
internacional" y agregó que "de la misma manera tambiénestamos ac
tuando para tener un crédito a favor para cuando nosotros reclamemos
esa vigenciadel derecho internacíonal'v'', en alusi6n al deseo argentino
de ser considerado parte de la alianza occidental. Para ello, la políticade
la Administración Menemrealizó cambiosimportantes en el perfilde su
política exterior.

Este giro quedóclaramente expresado en las palabras del Canciller
Guido Di Tella, al señalarque: "el nuevomarco internacional, la derrota
militar en el Atlántico Sur y el fracaso del sistema econ6mico de los
últimos40 años, aceleraronnotablemente nuestra transformacíón"!'.

Estos lineamientos cuentan con un instrumento novedoso: la
implementaci6n de medidas para el fomento de la confianza y la segu-
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ridad entre los estados. Los esfuerzos pueden dirigirse al control de la
demanda y de la oferta. Del lado de la demanda, se trata de reducir
tensiones que puedan provocar la idea de una confrontación recurriendo
a las vastas propuestas de las Medidas de Confianza Mutua (MCM),
instrumentos que tienden a la superación de percepciones err6neas y
reducci6n de amenazas en el marco de acuerdos internacionales. Del lado
de la oferta, se implementan la supervisión de exportaciones proliferantes
y la inclusión en los grupos de control, como el Club de Londres, el
RCfM y el Grupo Australia.

Las disparidades en poder y tamaño son una fuente de percepciones
de amenaza, por 10 que el aumento de contactos entre actores políticos
y los acuerdos bilaterales son instrumentos de gran utilidad para trabajar
sobre las condiciones específicas de las disimilitudes. Del mismo modo,
los contactos diplomáticos y la eliminaci6n de algunos secretos que
contribuyen a la incertidumbre y al acrecentamiento de tensiones, son un
primer paso importante en la detecci6n y búsqueda de soluciones a po
sibles situaciones de conflicto.

Para implementar MCM es imprescindible hacer más transparen
tes las actividades militares que permitan conocer con claridad las ruti
nas de cada nación, Para concretar este objetivo es necesario legitimar la
intervención de las autoridades políticas en el diseño y control de la po
lítica de defensa. Sin dejar de reconocer las particularidades de las acti
vidades militares, es primordial el incremento de las relaciones entre los
militares que asesoran a las autoridades políticas en la definición y puesta
en marcha de la política de seguridad. En este sentido, el gobierno ar
gentino dispuso a través de diversos recursos una creciente intervención
de su administraci6n en el diseño de las políticas de defensa y militar.
Contando con las pautas elaboradas en el Ministerio de Relaciones Ex
teriores y la actividad aún discordante del Parlamento, el planeamícnto
político-militar es cada vez más una realidad en la naci6n. Falta aún
coordinar su operatividad a través del Ministerio de Defensa, que co
menzó a organizarse recientemente, y que deberá tomar en forma efec
tiva las tareas de preparar una burocracia altamente especializada que
modele a Fuerzas Armadas acordes a los requerimientos de la época. El
decreto de reforma del Ministerio de Defensa12 de julio de 1991 es un
paso fundamental en la instrumentación de los controles civiles ade
cuados a una política de seguridad.

Para acompañar este proceso se requiere también la preparación de
expertos civiles en asuntos militares, no sólopara brindar a la comunidad
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internacional mayorgarantía respecto de las actividades militares. sino
también para lograr en el orden interno una visión más amplia de la
necesaria modernización y reforma de las Fuerzas Armadas.

ANTECEDENTES

En Europa. terreno en el queseenfrentaban dos regímenes de seguridad.
se había comenzado a pensar en el diseño de un marco de seguridad
conjuntamente aceptable. En 1975. en el marco de las Conferencias de
Cooperación y Seguridad en Europa (CSCE). el Actade Helsinki acordó
una serie de reglas y principios que. sosteniendo los fundamentos de
integridad territorial de los Estados y la inviolabilidad de las fronteras.
tenían comometa refrenarla amenaza del uso de la fuerza y buscar so
luciones a través de medios pacíficos. El segundo encuentro se realizó en
Madriden 1983. en el que seorganizó unaConferencia de Medidas para
el Fomento de la Confianza y la Seguridad y el Desarme en Europa
(CDE).quese llevóa caboenEstocolmo en 1986. Allí. se reiteraron los
supuestos anteriores. perose avanzó en lograrmayortransparencia en las
actividades militares de las 34 naciones participantes y en la implemen
tación de medidas de verificación de los acuerdos. En marzo de 1989. en
Viena. sediseñaron nuevas medidas parala conferencia a llevarse a cabo
en Parísen 1990. Este documento. elaborómedidas de confianza mutua
y la creación de un Centro de Prevención de Conflictos con sede. en
Viena. cuyo rol es asistir al Consejo de Ministros de Relaciones Exte
riores para reducir los riesgos de conflictos y dar soporte a la imple
mentación de medidas de fomento de la confianza. Se decidió asimismo
crear una red de contactos directos entrelos 34 Estadospara una trans
misión rápida de la información. Complementario con el anterior. el
Documento de Vienade 1992 establece acciones destinadas a estrechar
la confianzay la seguridad, fortalece la tendencia al desarme. transpa
rentapresupuestos militares. asienta unadoctrina militarrelacionada a la
posición. estructura y actividades de las fuerzas convencionales en Eu
ropa.y flnalmente, acuerda clarasreglas de información y prevención de
situaciones de conflicto.

Argentina ha expresado su voluntad de establecer relaciones más
segurasen su región. promoviendo la cooperación en materia de segu
ridad y la previsibilidad de los movimientos militares. Para ello, ha
participado en una seriede iniciativas y ha elaborado propuestas que en
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distinto grado pueden considerarse Medidas para el Fomento de la
Conñanza'J,

MEDIDAS CON GRAN BRETAÑA

Luego de la ruptura de relaciones con Gran Bretaña a partir de la Gue
rrade las Malvinas, el primer gobierno democrático inició negociacio
nes bilaterales con el gobierno británico bajo la idea de que existía un
conjunto de ternas sobre los que podía obtenerse un consenso. Tanto la
situación interna argentina corno los vínculos internacionales no posi
bilitaron avanzar demasiado. Cuando el Dr. Menem accedió al gobierno
se avanzó hacia el restablecimiento de la confianza entre las dos nacio
nes, a través de una serie de acuerdos por los que Argentina, país agresor
en la guerra, mostraba a la comunidad internacional una voluntad pací
fica. Estos acuerdos incorporan medidas que limitan los posibles con
flictos bajo una fórmula que congela la discusión del terna de la sobera
nía!", determinando:

- establecer un sistema transitorio de información y consulta re
cíprocas;
establecer un sistema de Comunicación Directa entre las islas y
el territorio continental;

- crear un sistema de intercambio de información sobre seguridad
y control de la navegación marítima y aérea;

- acordar un conjunto de reglas de comportamiento recíproco;
- disponer de un conjunto de procedimientos para casos de

emergencia en búsqueda y salvamento marítimo.
En lo específicamente militar, se determinó:
- aumentar el conocimiento recíproco de las actividades militares

en el Atlántico Sudoccidental;
- informar los movimientos de fuerzas navales de 4 o más buques,

movimientos de fuerzas aéreas de 4 o más aviones, ejercicios de
más de 1.000 efectivos o más de 20 salidas de aeronaves;

- dar a conocer con anticipación ejercicios anfibios o aerotrans
portados en que participen más de 500 hombres o más de 20
salidas de aeronaves;

- evitar cualquier medida que pueda interpretarse corno hostil;
- informar con una antelación de 25 días por escrito sobre ma-

niobras.
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En la cooperación aérease acordaron aerovías militares y comer
ciales y un código de comprobación de las redes de enlace, por la cual
se determina en qué punto una aeronave debe tomar contacto con las
bases terrestres.

Tambiénse establecían medidas sobrepromoción y protección de
inversiones, supresión de las visaciones y protección de actividades
pesqueras.

Dadoel incremento de la confianza mutua, la declaración del 15de
febrero de 1990 fue modificada estrechando los vínculos entre ambos
Estados. En septiembre de 1991, se decidió incorporar el levantamiento
de medidas restríctívas'é, en unacuerdo bilateral, en que no participaron
observadores externos.

Los cambios fueron:
- mantener el sistema de comunicación directa bajola supervisión

de ambascancillerías;
fijar un sistemade comunicación radiotelefónica y telex abier
to las 24 horas;

- agregaruna vía de comunicación alternativa coordinadadirec
tamente por las autoridades militares;

- decidir que por vía diplomática se pueden acordarvisitas recí
procas a basesmilitares y unidades navales;
modificarla información previade todobuquede ambaspartes
en un radio de 50 millasde las cotas,disminuyendo a 15millas
y limitado exclusivamente a buquescon alto poder ofensivo;

- con el mismocriterio, establecernormas cercanas a la normali
dad respecto del radio sobre el cual se debe informarla acción
de maniobras;

- informarcon una antelación de 14 y ya no de 25 díaspor escri
to sobremaniobras;

- establecerla revisión anualde los acuerdos en las reuniones del
Grupode Trabajo Argentino-Británico.

Se aumenta la seguridad de la navegación aéreaa través de:
- proporcionarla información necesaria a los Centros de Infor

maciónde Vuelo Argentino, para que este país provea los ser
vicios de control de tránsito aéreo, alerta, búsqueda y salva
mento,comunicación y meteorología;
aceptar en casos de emergencia aterrizajesen aeropuertos al
ternativos;
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- intercambiar informaci6n aeronáutica sobre aeropuertos de
ambas partes.

Hasta la fecha no ha habido incidentes en la implementaci6n de
estas medidas y en más de una oportunidad se ha debido proceder a
actividades conjuntas de búsqueda y rescate.

ARRA MARITIMA ATLANTICO SUR(AMAS)

Es un acuerdo entre Brasil, Paraguay, Uruguay y Argentina para tráfico
marítimo. El sistema fue acordado en 1967, pero sufri6 modificaciones
a partir de cambios que se producían en las condiciones políticas de cada
uno de los países y en diferentes requerimientos del contexto interna
cional, así como por circunstancias específicas del tema y avances téc
nicos en las funciones de las Armadas.

El origen de este acuerdo debe situarse después de la Segunda
Guerra Mundial, cuando el control de tráfico marítimo se vio complicado
por el desmembramiento de las dependencias que se habían mantenido
hasta ese momento. El control de una zona tan extensa era difícil y
oneroso para países que no contaban con recursos suficientes y que al
mismo tiempo sufrían la parálisis de equipamiento posterior a la guerra.
Asimismo, la seguridad del Atlántico formaba parte de una perspectiva
de seguridad menor pero que debía tenerse en cuenta'" en la lógica di
señada por la OTAN. Luego de la Conferencia del Mar que realiz6 las
Naciones Unidas en 1982, 117 miembros firmaron el UNCLOS (United
Nations Conference on the Law ofthe Sea), se extendió el mar territorial
de 3 millas a 12 millas, se dio soberanía de recursos a cada país sobre las
200 millas. Esta franja mayor era más complicada de controlar, por lo
que se revitaliz6 el AMAS.

Oficiales de la marina señalaron que el AMAS fue positivo al
permitir una mayor capacidad de negociación, pues es un acuerdo
estructurado entre cuatro países, de carácter amplio, s610 superado por las
reglas arbitradas por la OTAN. Al mismo tiempo que daba mayores
garantías al resto de los Estados respecto de las acciones pacíficas en el
Atlántico Sur (pues se requería el acuerdo de los cuatro países para
cualquier actividad o desplazamiento militar), disminuía la posibilidad
de que otros Estados causaran inconvenientes en el mar regional. Las
tendencias actuales, que centran su acci6n en el aspecto econ6mico, no
fueron incluidas en este régimen, y es precisamente en temas como la
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comercialización de la pesca y el petróleo donde pueden originarse
confrontaciones futuras, tal como parece sugerir la situación reciente del
tratamiento unilateral del petróleo por parte de los ingleses en las Islas
Malvinas.

El acuerdo prevé que un oficial de la Marina de Brasil o de la Ma
rina de Argentina, en forma rotativa bíanual'", con el acuerdo de los
cuatro países, se constituya como coordinador del AMAS, llamándose
CAMAS el grupo que ejerce la función. La figura de coordinador fue
expresamente preferida a la de comandante, para que el acuerdo funcio
nara como un mecanismo de control conjunto y no como un posible
preparativo de guerra. Sin embargo, está previsto que ante una necesidad
ese coordinador pueda convertirse en un comandante. La actividad
principal es el intercambio de información y la comunicación diaria. Es
una coordinación política entre las Armadas y fortalece la relación de
trato y el conocimiento de los procedimientos entre las fuerzas navales.
Cada Comando Local de Comunicación Operativa, COLCO, realiza sus
propios informes y luego se los comunica al resto. Una vez al afio se
organizan ejercicios bélicos, tras los cuales hay una reunión conjunta de
crítica. Cada dos años, cuando se cambia la coordinación, se hace una
reunión de COLCOS, en la que durante cinco días se discute el funcio
namiento del comando, se proponen los cambios necesarios y se busca
el acuerdo del grupo.

Las comunicaciones cotidianas permitieron elaborar un lenguaje
común. Se grafica toda la información referente al tráfico comercial y
militar y se envía a las computadoras de los otros tres países, mante
niendo el control sobre todo el Atlántico Sur, desde la mitad de su ancho.
Hay un reglamento de funcionamiento que se ha ido modificando con el
tiempo, que tiene aspectos legales, de doctrina y una serie de procedi
mientos para el funcionamiento concreto. Este sistema no se ha visto
envuelto en actividades vinculadas al narcotráfico, ni de pesca, pues se
considera que, si bien la estructura sería cómodamente funcional a esas
actividades, no fue creada para esos objetivos.

Este tipo de acuerdo se firmó también en forma bilateral con Es
tados Unidos, España, Sudáfrica, Chile, Ecuador, Perú, Venezuela, y se
está en tratativas con la India. El código de información se ha
estandarizado y por lo tanto es fácil comunicarse entre todas estas na
ciones. Aunque el equipamiento argentino permite un seguimiento y
control muy exactos del tráfico marítimo, y éste es un elemento de gran
utilidad para los otros países, en el caso de estos últimos Estados no se
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ha puesto en funcionamiento la red de información y actividades con
juntas que se intercambian en el AMAS. Argentina propicia el ingreso
de otros Estados para ampliar la eficacia de estas normas y mantener una
comunicaci6n más fluida con las naciones involucradas en el tráfico
marítimo en la regi6n.

REUNIONES DE LOSESTADOS MAYORES
DE LAS FUERZAS ARMADAS

Inicialmente, se trataba de reuniones entre los cuerpos de Argentina y
Brasil, que tenían como objetivo cimentar un espíritu que había surgido
luego de la Declaración de Iguazú de 1985. Ponían de relieve que "en la
cooperaci6n y el esfuerzo participativo mutuo se encuentra trazado el
destino para que Brasil y Argentina alcancen la estatura estratégica que
sea capaz de alejar cualquier riesgo a la paz y tranquilidad regíonalv". En
el tercer Simposio fue invitado como observador Uruguay en un marco
de profundizaci6n de la convergencia. En el cuarto Simposio anual se
incorpor6 como observador Paraguay, mientras que el Estado Mayor
Conjunto de Uruguay pas6 a ser miembro pleno. El proceso de integra
ci6n ya estaba en marcha y, antes de la firma del Tratado de Mercosur,
este grupo de trabajo se podía considerar, tal como ahora se autodeno
mina, un Mercosur de la Estrategía'". En el sexto encuentro, realizado en
1992, estuvo como observador Chile, que será participante en 1993. En
cada encuentro se ha avanzado en la discusi6n de temas de seguridad
desde concepciones tecnol6gicas hasta despliegue, técnicas y seguridad
colectiva regional.

Aún no hay acuerdo en la instrumentaci6n de una seguridad co
lectiva. Brasil, Uruguay y Paraguay expresaron claramente que los
conflictos internos de cada naci6n serían solucionados por las Fuerzas
Armadas propias. Sin embargo, se registraron percepciones coincidentes
respecto a la vulnerabilidad de los Estados del Cono Sur y el impacto que
en cada nación tienen los actuales problemas que superan los límites
geográficos. Esos temas son defensa de la democracia, integraci6n
económica y cooperaci6n regional, intento de mejorar las condiciones
sociales y alcanzar un mayor progreso, respeto a la integridad territorial
ya la autodeterminaci6n de los pueblos, derecho a la innovaci6n tec
nológica, mantenimiento de la paz y protecci6n de los recursos natura
Ies. Hubo coincidencia también en concretar medidas de fomento de la
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confianza en forma muy gradual, respetando los tiempos internos
asimétricos de cada parte.

ENCUENTROS ENTRE LAS MARINAS DE LA ARGENTINA
Y ClllLE POR LA ZONA DE BEAGLE

El Tratadode paz y Amistad con Chileespecificaba muy puntualmente
la modalidad de funcionamiento enel maraustral. Además de señalarlos
pasajespor los cualesse permitiría transitara los buques argentinos, se
disponía que éstos debían ser comandados por un piloto chileno al
atravesar el canal de Beagley que debía informarse en casode que por
fuerzamayorlas naves argentinas debieran fondear. Incluía, asimismo,
una serie de regulaciones en caso de suceder inconvenientes, como
desembarco o embarque de personas, relevamiento hidrográfico, o
cualquierasunto que pudiera interpretarse como perturbador a la segu
ridad y comunicaci6n del Estadochileno. El detalle con el que se pun
tualizanlas situaciones del tratado puede interpretarse comoel frutode
una visi6nde desconfianza, minuciosamente reglamentada para no dar
lugar a equívocos. Con el paso de los años, se pudo avanzargradual
menteen el espíritu delTratado, comenzando a realizarse los encuentros
amistoso entre ambas marinas. Las reuniones se llevan a cabo entre la
Tercera zonade Chile y el Area Naval Austral de Argentina (ANAU), en
Usuhaia y Puerto Williams, alternadamente. Se intercambia informaci6n
sobre las unidades navales y sobre las dotaciones que controlanel ac
cionar en el Beagle. Los comandantes tienen la facultad de solucionar
litigios menores, aunque las reuniones anuales sonsumamente cordiales,
los contactos son esporádicos, no permitiendo mayor confianza yen
tendimiento. Contando con esa base, resulta factible intensificar los
vínculos y encarar actividades que beneficien mutuamente a ambos
países20.

Esta actividad se complementa con un sistema de comunicaci6n
permanente de las Fuerzas Aéreas de Chile, en Punta Arenas, y de Ar
gentina, en el Aeropuerto deRíoGallegos, parala coordinaci6n de redes
de comunicaci6n y control del tránsito aéreo conbaseen Puerto Williams
(Chile) y Usuhaia (Argentínaj?'. Este acuerdo que cont6 con la partici
paci6nde ambas Cancillerías, fijacon mayordetalle los procedimientos
de comunicaci6n entre ambas bases. Se peticionan permisos de sobre
vuelo que deben autorizarse por lo menos 48 horas antes de su realiza-
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ci6n; se especificael tipo de aeronave, nivel de vuelo autorizado, itine
rario,hora de despeguey de aproxímacíon, informes meteorol6gicos; se
compromete a modernizar los equipamientos de medicíón para mejorar
la seguridad.

Estas reuniones peri6dicas paraevitar incidentes entre Argentina y
Chileo terceros Estadosseríaútil que se realizaran con mayorfrecuencia
e, incluso, se podríanponeren marchamaniobras conjuntas que estable
cieran mayor interacción entre ambas fuerzas.

SIMPOSIO INTERNACIONAL DE PILOTOS DE COMBATE

Trece países de América Latina y España participaron en el segundo
encuentro bianual de pilotos, compartiendo infonnaci6n acerca de las
experiencias de combate y de entrenamiento parael ataque. Esta reuni6n
se realiz6entre el 20 y el 24 de abril de 1992en Buenos Aires. Su obje
tivo es la difusi6nde infonnaci6n militar, pero de forma indirecta pro
muevela confianza. Los contactos amistosos entreoficialeslimanciertas
vivenciasde confrontaci6n entreoficialesde nacionesvecinas, ya que la
agenda de trabajo se complementa con una agenda de actividades so
ciales. Es interesante señalarqueesta actividad surgi6comoiniciativade
los cuadros íntcrmedíos. Si bien no se puede consideraruna MCM, va
riosoficialesargentinos participantes manifestaron que el trato personal
en temas de combate estimula la confianza y aleja las sospechas; al
mismo tiempo; la infonnaci6n que se transmite en el simposio puede
confluir en futuras medidasde una agenda de seguridadcompartida.

SISTEMA DE COOPERACION ENTRE LAS
FUERZAS AEREAS AMERICANAS (SICOFFAA)

Este acuerdosurge por la iniciativadel gobiernonorteamericano, como
parte de la estrategiade la guerra fría y con posterioridad a la crisis de
los misiles en Cuba. En 1961, el Jefe del Estado Mayor de la Fuerza
Aérea de los Estados Unidosconvoc6a sus pares americanospara esta
blecerun sistema de cooperaci6n y foro de discusi6n que se reuniera cada
año, En 1965se concret6 un documento que sentabalas basesde funcio
namiento y el carácterde las reuniones peri6dicasen la Conferenciade
los Jefes de Fuerzas Aéreas Americanas (CONJEFAMER), en la que
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participaban 17 países-', mientrasque otros seis del continenteestaban
como observadores-'. Según señala su carta constitutiva, el SICOFAA
es una organizaci6ninteramericana, de carácter voluntario, cuya finali
dad es promoverlazos de amistad, coordinaci6n y cooperaci6n entre las
Fuerzas Aéreas.La sede es rotativay su marco organizativo ha variado
en estos 30 afias para responder a los cambios políticos y técnicos. La
última modificaci6nse realiz6 en mayo de 1992, cuando se aprobó una
nueva Carta Constitutiva. Existenuna serie de comitésencargadosde la
agenda de trabajo concreto, algunos de los cuales nacieron de la nece
sidad de buscar cooperaci6nen temas que eran centrales en los 60: in
formáticay telecomunicaciones, apoyologístico mutuo (cuentacon una
importante base de datos),meteorología y correo aéreo militar interame
ricano. A mediados de los 70 surgieronnuevas inquietudes, que se tra
dujeron en los comitésde Apoyo AéreoMutuoen casos de Desastre,de
Entrenamiento (que ofreceun sistemade cursos,becas,etc.),de Preven
ci6n de Accidentes, de Medicina. En 1991, se cre6 el Comité de Con
flictos de Baja Intensidad y Contranarcotráfico, conel fín de intercambiar
información y coordinar actividades en vistaa enfrentarestos problemas.

Este sistemaresponde a un modelo de relaci6n que EstadosUnidos
disponíaen los sesenta-setenta comopatr6nde vinculaci6nhemisférico.
Aunque su objetivo era diferente del criterio de cooperaci6n que se
desenvuelve en el períodopost-guerrafría, puedeconsiderarse como un
marco aceptable de enlazamiento de las FuerzasAéreasdel continentey
hacerse de él un instrumento apropiado para fortalecerlas relacionesde
confianza mutua.

FUERZAS DE SEGURIDAD

Si bien el tema de las fuerzas de seguridades de otra índole a los enfo
ques tratados anteriormente, incluye variados matices que se refieren
tanto a medidas de confianzacomo a situacionesde confrontaci6nrápi
damente derivablesen un conflicto. Por otra parte, uno de los items de
la actual agenda de seguridad propuesta desde el norte considera
específicamente a las fuerzas de seguridad para enfrentar una de las
principaleship6tesisde conflictode la regi6n: el narcotráfico. Los cara
bineros chilenosy la gendarmería argentina han instrumentado medidas
de confianza en la frontera común, por las que se anticipan los movi
mientos y se comunican mutuamente los patrullajes paraevitar incidentes
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por confusión o percepción errónea de una de las partes. Todas estas
propuestas deben continuar y perfeccionarse, pues el incremento de la
confianza es un proceso gradual que favorece un diálogo creciente entre
las partes.

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA CON CHILE

Las relaciones entre ambos países han mejorado y se tiende a la
superación de las percepciones de amenaza que por largo tiempo fueron
la constante de los vínculos bilaterales. En el Tratado de Paz y Amistad,
firmado entre Argentina y Chile24 por los Presidentes Alfonsín y Pino
chet al solucionar los diferendos por el Beagle, se señalaba "la obligación
de solucionar siempre todas sus controversias por medios pacíficos y de
no recurrir jamás a la amenaza o al uso de la fuerza en sus relaciones
mutuas". Esta visión adjetivada se complementa con la voluntad expre
sada en el artículo 1º de realizar reuniones periódicas de consulta a fin
de examinar toda situación susceptible de alterar la armonía entre las
partes o limar las discrepancias que pudieran dar lugar a controversias.
Estos buenos deseos no fueron puestos en práctica, pese a que la vin
culación entre ambos países mejoró sustancialmente, pues persiste aún
desconfianza y hay sectores del pueblo chileno -yen menor medida de
la sociedad argentina- que especulan con las visiones conspirativas y no
acceden al reconocimiento de los beneficios obtenidos por una mayor
cooperación, tendencia a la que están adhiriendo las naciones de todos
los continentes. Como efecto de las políticas de integración, se producen
mejoras en las condiciones para la defensa y en la eficientizactán de los
recursos que suelen ser escasos. Un repaso de las regulaciones regionales
puede mostrar cómo se afecta directa o indirectamente la seguridad del
otro Estado:

Unilaterales

Bilaterales

Gubernamentales

- Decreto 603

- Acuerdo limítrofes
- Acuerdos con G. Bretaña
- Beagle
• Fuerzas de Seguridad

No Gubernamentales

- Joint Ventures
• Inversiones. etc.
• Exploración Minera

• Joint Ventures
• Inversiones. etc.
• Desarrollos conjuntos:

Gasoductos. etc.
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Bilaterales

Multilaterales

Gubernamentales

- Tratado de paz y Amistad
- Consejo de Complementa-

ci6n Econ6mica
- Acuerdos sobre Narcotráf.

- SICOFAA
- Pilotos de Ataque
- Reunions del EMC
-AMAS
- MERCOSUR
- Acuerdo de Mendoza
- Tlatelolco

No Gubernamentales

El Compromiso de Mendoza, que prohibe la utilización de armas
químicas y biológicas, firmado inicialmenteentre Chile, Brasil y Ar
gentína-', crea beneficiosa la seguridad de los tres Estadosy, al mismo
tiempo,sensibiliza a las grandes potencias occidentales reconociendo los
pasos realizados en favorde la no proliferación. Porotro lado,el acuerdo
obliga a firmar, como parte originaria, la Convención de Armas Quí
micas (CWC),objetivo fuertemente buscado porEstadosUnidos-", Fal
ta todavíaimplementar y autorizar las inspecciones y verificaciones que
son las que dan sustancialidad al acuerdo. Los recientes lazosen el tema
nuclear, evidenciados en la presentación de reformas al Tratado de
TIatelolco en formaconjuntaentre los mismos tres Estados,son otro in
dicador de los avances que en materia de no proliferación se están lle
vando a cabo. La firma del Tratado,el 26 de agostode 1992acercaa la
realidad la declamada rasede "América Latinalibrede armas nucleares".
En el documento tripartito presentado en México, se indica que en
AméricaLatina se abandonan "lascompetencias geopolíticas" y se pro
clamaque la proliferación de armasde destrucción masiva "esenemiga
directade la paz, la seguridad, la cooperación y el progreso'<'. Comore
sultado de la ratificación del Tratado,se resguarda la difusión de secre
tos industriales y se extiende la política de cooperación nuclear con
nuevospaíses y frente a nuevos mercados-t.

Del mismomodo, en el tema de los límitesentre ambas fronteras,
el gobierno argentino ha elegido una soluciónrazonable que prioriza el
avance de un mejor entendimientocon los vecinos chilenos sobre los
reclamos de porciones de tierra.En este caso,Argentinano supomane
jar internamente el asunto, y una medidaque había sido pensada como
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motor para la distensi6n enfri6 el encuentro presidencial de agosto de
1992, sin que se concretara el previsto acercamiento entre los estados
mayores de ambos países. Según el Canciller Di Tella: "La relaci6n
econ6mica avanzamuy positivamente. No hubo vocesde protestapor las
inversiones chilenas en el sector eléctrico de Buenos Aires. Por eso es
que un problema limítrofe abierto no ayuda,,29.

Se promueve así, la voluntadde resolverla integración, la que debe
avanzar más lentamente de lo que el diseno del Ejecutivo planea. Los
gobiernosciviles, en concordanciacon las tendencias actuales, intentan
establecer relaciones más cooperativase integrar sus economías. El in
tercambio de inversi6nentre los dos países alcanzaen la actualidad una
suma cercana a los US$ 1.000millones.Mientras que las exportaciones
chilenas hacia Argentina fueron en 1991 de US$ 257 millones, con un
saldo favorable a ésta, las prediccionesde los cuatro primeros meses de
1992 muestran una tendencia favorable a Chile con un aumento de sus
exportaciones a más de US$ 500 millones'", La cooperaci6n se extien
de tanto en las empresas privadas como en los marcos oficiales. En la
reuni6n binacionalllevada a cabo enjulio de 1992 se lograron avances
en materia de comunicaci6n, régimende frontera y de control de perso
nas, superaci6n de algunasdiferencias ñtosanítarías, cooperaci6nminera,
etc.

Los contactos entre ambas Cancillerías propenden a consolidar la
voluntad de integraci6n, pues Chile debe evitar el riesgo de quedar ais
lado de sus vecinos del Cono Sur. El Consejo de Complementaci6n
Econ6mica, creadoen agostode 1991, podríaser el iniciode la posterior
integraci6n chilenaal Mercosur.Por un anexo,el Tratado de Garantía de
Inversiones, se brinda un trato igual a las inversiones de ambos países.

La sítuacíon privilegiadade Chile, respecto a las reformas econ6
micas neoliberales que se vienen implementando en las naciones latino
americanas. debe ser evaluadacon mucha atenci6n. Aunque las ventajas
chilenas paraorientarse al mercadoexterno y captar inversi6n extranje
ra mantienen significativasdiferencias en relaci6n a sus vecinos, resul
ta difícil pronosticarcuáles serán los efectos que el acuerdo entre Esta
dos Unidos, Canadá y México (NAFfA) tendrá sobre la economía de
Chile. La tendenciaglobalhacia procesosde integraci6ny fonnaci6n de
bloques, en los cuales los acuerdos comerciales requieren complemen
tarsecon otros en el marcopolítico,debería ser un alerta para que el país
trasandino no pierda contacto con los países de la región. Las naciones
de Américadel Norte establecen un acuerdo en que el valor estratégico
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de la regi6n es notoriamente distinto al peso que tiene un país como
Chile. Aunque la confonnaci6nde mercados comunes no pasa necesa
riamente por las distancias geográficas, un espaciode negociaci6n está
cruzado porvariables que surgen directamente deeste ítem. Los procesos
de regionalizaci6n hacen pensar que Chile no quería excluirse de este
proceso,descuidando el mercado latinoamericano en el cual podríaco
locar productos de mayor valor agregado que los que vende al norte.
Sectores del empresariado chileno han tomado en cuentaese mercado y
realizan inversiones que tienencomo efectosecundario estrechar la coo
peraci6n y compartir intereses comunes. No se debe despreciarel im
pacto de la integraci6n econ6micacomo fomento de una mayor inte
graci6n política; el comercio, las comunicaciones, los recursos naturales
y ambientales trascienden los límitesnacionales e impulsan a un marco
de interdependencia.

Las percepciones de ambos países se tensionan a veces por temas
queson interpretados en forma diferente por losespecialistas respectivos.
El asuntode la venta de aviones de EstadosUnidos a Argentina dio pie
a una seriede reclamos y advertencias que pococontribuyen a la dismi
nuci6nde potenciales conflictos entrevecinos. Funcionarios de defensa
argentinos y oficiales de la FuerzaAérease vierondecepcionados, por
que la oferta de aviones Skyhawk A4M, no utilizados en la Aeronáuti
ca de los EstadosUnidos y que seríanvendidos a un precio simbólico,
fue menorde la que esperaban. Estas aeronaves seríandestinadas a re
cuperarel nivel perdido en los combates de la Guerrade Malvinas. Por
esto, funcionarios del Ministerio de Defensaexplicaron que no podía
interpretarse comounatendencia al armamcntisrno, en un paísqueestaba
avanzando en la distensi6n de conflictos. Presentaron estas adquisicio
nescomo una necesidad para que los oficiales de la fuerza realizaran su
entrenamiento, lo que quedaría ratificado con la no venta de F16, más
modernos, sino de aviones que permitan un nivel operativo del arma.
Aunque el foco de este equipamiento se realiza teniendo en cuenta el
equilibrio regional, al mismo tiempo implicamantenerun controlsobre
el mercado de armamentos y respetar las demandas del aliado norteame
ricano en la OTAN. GranBretaña, paraqueno se creen desequilibrios en
la zona malvinense.

Chile, por su parte, ha reclamado frente a la opini6n pública y a
Estados Unidos por considerar que el equipamiento introduce una
competencia enla regi6n queno favorece el balance de fuerzas de ambos
países. Analiza esteprocedimiento comounelemento de tensi6n proclive
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al annamentismo y como una forma de quitar ventaja a la Fuerza Aérea
dentro del plan global de Estados Unidos de tener Fuerzas Armadas con
bajo nivel tecnológico, preparadas mayormente para combatir el narco
tráfico.

Para superar estas percepciones encontradas, es importante avan
zar en un tratado de fuerzas convencionales como el que existe en Euro
pa", por medio del cual se contabilicen las aeronaves de cada país, su
respectivo tipo, afio y armamento incorporado. Asimismo, se podría
informar sobre localización de las bases y regimientos militares, tipo de
actividad que desarrollan, cantidad de efectivos y armamentos con los
que cuentan, y diseñar un sistema de verificación que garantice la vera
cidad de las informaciones, Argentina mostró su disponibilidad para
crear confianza con Chile en lo limítrofe y mayor transparencia en lo
estratégico. Pero, estos pasos deben ampliarse para evitar las mutuas
percepciones de amenaza y mantener una mayor transparencia respecto
de los movimientos militares. En este sentido, el logro de reuniones
periódicas de mayor frecuencia entre los comandantes de frontera, la
elaboración de un informe público sobre la estrategia de Seguridad
Nacional (tal como lo efectúa el gobierno de los Estados Unidos), la
publicación del presupuesto mililar32, la preparación de seminarios
conjuntos y ámbitos de discusión sobre temas técnicos y estratégicos, el
incremento de visitas entre las FF.AA. de Chile y Argentina, la invitación
a la prensa para observar y participar en maniobras militares, la creación
de una prensa especializada en temas de defensa, son algunas de las
medidas que deben estimularse para el beneficio mutuo y la seguridad
regional.

Como gesto de buena voluntad, de las intenciones de alcanzar un
grado mayor de cooperación y confianza mutua y para expresar a la
comunidad internacional la voluntad de prevenir conflictos, podría
crearse una zona desmilitarizada en la frontera, libre de presencia mili
tar. En el pasado, las zonas de paz eran un acuerdo de las partes posterior
a los conflictos. Ahora el sentido que adquiere una zona de paz es de
despliegue preventivo, que separa a ambas partes de todo potencial be
ligerante. En un intento de disminuir toda tensión en la zona de obser
vación, podría estar bajo el personal civil de aduanas.

Todas estas proposiciones deben cirnentarse en sociedades que
tienen una frágil tradición de control sobre el aparato militar. Para el
funcionamiento de MCM, es necesario fortificar instituciones civiles y
resolver internamente la desconfianza entre civiles y militares, que de-
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heríaser superada al disolverse la confrontación abierta en el período de
la Guerra Fría.Sin la institucionalización de estecontrol civil,es posible
queel modelo deconfianza mutua nopasedeserdeclaraciones diplomá
ticas ycontinúe existiendo autonomía militar sobrepasando las políticas
nacionales. Democracia no es sólo la capacidad de revitalizar institu
ciones, sinotambién decrearnuevas redes quepromuevan unaeducación
y unaconciencia proclive a la solución pacífica deconflictos, a través de
un proceso de diálogo. Los esfuerzos para un lenguaje común y lograr
una declaración que exprese los puntosde vistacomunes es un forzoso
ejercicio quellevamucho tiempo. La magnitud de intereses y resistencia
haciaesoscambios es también inmensa. Sinembargo, estaslimitaciones
son flexibles y dinámicas, por lo que se avanza en la dirección de la
cooperación y las negociaciones diplomáticas son una puertanecesaria
para el avance de los acuerdos militares y el logrode medidas efectivas.

En la últimacelebración de la Cenade Camaradería de lasFuerzas
Armadas, en la que el presidente de la Nación tradicionalmente fija
pautasde políticamilitar, el Dr. Menem remarcó la importancia de que
las Fuerzas Armadas fueran un brazo ejecutorde la políticaexterior a
través de su participación en las tropasde pacificación de las Naciones
Unidas, y llamó.a adscribir a un sistema de seguridad colectivo que
priorizara la paz internacional. Indicó que esto no excluíala defensade
los intereses nacionales, pero reorientaba el perfil de lasFF.AA. haciaun
modelo menos ofensivo y más dispuesto al desarrollo de medidas de
confianza mutua.

De este modo, no se utilizan las fuerzas armadas comoárbitros de
conflictos políticos y sociales, y se acompaña la posición defensiva con
negociación tantoen el áreamilitarcomoen el de la coordinación polí
tica.Losmecanismos hemisféricos y regionales aportan soluciones para
la defensa de los derechos humanos, los avances en la cooperación
subregional, y la mantención y fortalecimiento de la paz,presionando a
los gobiernos de la región a que no se aparten de las vías democráticas
o retomen el sistema, tareaen la que la üEA y el GrupodeRío cumplen
objetivos similares.

Argentina ha apostado a un crecimiento basado en la rnultilate
ralidad y transferencia regulada de tecnología. El nuevo ordenconsidera
el progreso a través de un esfuerzo compartido. El consenso favorable
para la creación y aplicación de MCMcrece también conla posibilidad
de quelos países de la región encuentren en estos marcos unaplataforma
hacia su propia prosperidad y estabilidad, La experienciade acuerdos
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regionales autónomos de la intervención de Washington, como los lle
vados a cabo en Centroaméríca''", da lugar a la formación de mecanis
mos de cooperación atinentes a los intereses regionales, en los que Es
tadosUnidos disminuye su función de contralor, generándose un efecto
de mayor responsabilidad de estos Estados sobre su propia seguridad
regional y provocando un arreglo de seguridad diferenteal que tradicio
nalmentesurge como propuesta de Estados Unidos'".

Pero, estos avances que requieren de numerosos esfuerzos, de
mandanque no se mantengaun doble standard para los países del Ter
cer Mundoque hacen efectivos gestos de seguridad y transparencia. La
necesidad de hacer de las medidas de confianzamutua una realidad no
puedesoportarla mantención de un código confusoen la ventade armas
convencíonales'". Los cinco mayores proveedores de armas conven
cionales han expresado su voluntad de iniciar un movimiento hacia la
transparencia y la consulta'", aunque en el caso de Estados Unidos se
espera en 1992 alcanzar niveles récord en investigación y desarrollo
militares, pasandode US$72 billonesde dólares en 1991 a US$ 76 bi
llones'", Dado el tipo de conflictos quese vienen desarrollando en los dos
últimos años,de bajaintensidad, este tipode armamento es elque debería
soportar mayores controles, teniendo en cuentala diferencia que América
Latina percibe entre las demandas y las acciones efectuadas por las po
tencías". Las propuestas que imparten y comparten los Estados Unidos
y sus socios del Consejo de Seguridad en las Naciones Unidas no se
puedenmantenersi no se acuerdaun compromiso de cooperación como
necesidad mutua y no como imposición del norte al sur.
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CAPíTULO 7

LA IDEA DE MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA DESDE UNA VISION BRASILERA1

ThomasGuedesda Costa/

INTRODUCCION

Individuos y representantes de organizaciones, públicas y privadas, ar
gumentan que con el fin de la GuerraFría, profundas transformaciones
estánocurriendo en el sistema internacional, repercutiendo a nivelglobal
y regional, lo que implica una nuevafonnulaci6n de la políticaexterior
de cada país. Mientras tanto, la aceptación de las ideas de cambio es
acompañada de inseguridades en cuanto a suscaracterísticas y a su alcan
ce en el futuro. De hecho, puedeidentificarse que esos individuos están
haciendo esfuerzos paraadecuarnuevasimágenes y teoríasa sus proce
sos cognitivos a fin de comprender las nuevas relaciones internaciona
les. Dentro de una línea optimista, esperanzadora de una nueva era de
cooperaci6n, solidaridad y paz internacionales, nuevos enfoques ganan
cuerpo y pasan a orientar la canalizaci6n de esos esfuerzos para la
estructuraci6n de un nuevo ordende relaciones.

Dentro de muchos otros, el concepto deMedidas de Confianza Mu
tua, MCM ("confidence-building measures, CBMs"), se destaca en la
jerga de muchos analistas de política internacional, en iniciativas polí
ticasgubernamentales y en la orientaci6n de investigaciones académicas
tendientes a la evaluaci6n de esas mismaspolíticas.

El prop6sito de este ensayo es comentar, junto con notassobre las
posibilidades epistemol6gicas del concepto, la utilidad de MCMcomo
lema auxiliar de un nuevo enfoque de la políticaexteriorde Brasilen de
seguridad internacional.
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EL CONCEPTO DE MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA

La raíz histórica del empleo de la expresión está fundada en las inicia
tivas decooperación enelámbito de lagran política europea deladécada
del 70. Por un lado, son recordadas las iniciativas en pro del desarme y
de la neutralización de las "percepciones erróneas (misperceptions)"
entre los dos campos principales en Europa, desdeel actade la Confe
renciade Helsinki en 1975. Por otrolado,muchas aperturas, en las más
diversas instancias de acción diplomática, hoyo enel pasado, podrían de
algunaforma ser encuadradas comoMCM, aunque sus arquitectos no
tuviesen, en esa época, la nociónde uso del concepto.

En la búsqueda de un entendimiento comúnsobre el significado de
MCM, los resultados de un grupode trabajo formado por las Naciones
Unidas pueden servir de orientación, aunque no hayan alcanzado un
consenso final entre los estudiosos partícípantest, Comoseñalan algu
nos, el espectro de iniciativas y actividades entre dos actores que "cau
sen" el aumento de la confianza mutuapuedeser muyamplio", En gene
ral, surgendos tiposde dudas.

Primero, el concepto de MCM, desde unpunto de vistaoperacional,
pareceválidoúnicamente paralas situaciones estratégicas entre actores
cuando la naturaleza de su relación es eminentemente antagónica o
conflictiva. En el caso contrario, cuando las relaciones son pacíficas y
conducidas con el propósito de adecuaciones por negociaciones, las
fuentes dedesconfianza mutua estánnaturalmente neutralizadas. Estono
quiere decir que las desconfianzas no estén totalmente ausentes. En las
variadas transacciones internacionales, siempreque existe una diver
genciade intereses, un actor"A" puedeestimarlas intenciones y las ca
pacidades de "B" en un proceso de cambio, dondeel fin de la decisión
puede resultar algodesfavorable a "A".Existeentrelos actores descon
fianzas en varioscampos, pero sin alcanzar la dimensión de un conflic
to de intereses que pueda predisponer potencialmente a las partes
involucradas a escalarla interacción hasta un intercambio violento.

Segundo, estáel problema desi lasMCM estánlimitadas solamente
al área tecnológica-militar, o si deben también incluir medidas en el
campo político, teniendo en cuenta que el poder militar se manifiesta
comosíntoma de antagonismos políticos. En opinión de Scherbak, "esas
medidas son inseparables, pueslas medidas de confianza técnico-mili
tares(notificación mutua, visitade observadores militares, inspecciones
locales y otras formas de verificación) no pueden por sí solasofrecerel
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nivelde confianza necesario a las actividades militares de los Estados ni
ser tratadas aisladamente políticas elaboradas paraeliminarsospechas'".
En ese sentido, Scherbak sugiere como basede un modelo analítico de
las MCMla distinción de las medidas en tres esferasde aplicación: (a)
medidas aplicables en el nivel estratégico, (b) medidas relativas a los
armamentos convencionales y (e)medidas paraevitarconflictos armados
y situaciones de crisis regional'',

Entretanto, el modelo de Scherbakexcluye medidas de otra natu
ralezaque evidentemente tienengran impacto en el establecimiento de
mayor confianza mutua en las relaciones normales y correctas entre
actores. Las relaciones sociales, culturales y económicas entre Estados
fortalecen y hacen másreales imágenes sobre interlocutores, tantoa nivel
de sus intenciones comode suscapacidades de acción política7• En cuan
to parezca deseable la inclusión de cualquier variable potencial capazde
provocar confianza entre los actores, como las MCM, la ampliaci6n
conceptual de categoría se haría te6ricamente inútil. Así, parecedesea
ble rescatar las MCMen términos de apreciación de intenciones y capa
cidades en el intento de relaciones antagónicas, en que los conflictos
armados y las situaciones de crisisy de hostilidades explícitas existenno
s610 en las evaluaciones de posibilidades, sino tambiéntienen probabi
lidades significativas de acción política. El aumento de la seguridad, de
la estimaci6n de previsibilidades de comportamiento y de la evaluaci6n
de capacidades compone el nexode las MCM, y estácorrelacionado con
las posibilidades y eventualidades de uso de fuerza en las relaciones
internacionales.

UNA VISION BRASILERA

Como mencionamos anteriormente, las consideraciones aquí señaladas
enmarcan observaciones de 10 que puede delinearse como una de las
visiones brasileras del concepto de MCMen las relaciones internacio
nales del país, teniendo en consideraci6n la ausencia de una posici6n
doctrinaria oficial.

En Brasil, tantoentre el públicocomoentre las agencias guberna
mentales, no existen debates y consultas sistemáticas, registrados de
forma de penetraren el público, sobre los asuntos de seguridad interna
cional y de defensa nacionalque afectan la formulaci6n e implemen
tacíón de polüicas, Como variables de la políticaexterior,el Ministerio
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de RelacionesExteriorestiene prerrogativas en el manejode instrumen
tos burocráticos en la conducta de relaciones estratégicasdel país. Las
evidenciasde consultassonmás un procesolegitimadorque un proceso
de cambio interburocrático en elseno del gobierno y lasocíedad" En este
contexto, se destacan algunos aspectos, que sustentan un análisis de
MCM.

El primerpunto,que dice relacióncon el "status"de las relaciones
internacionales del Brasil,es la ausencia de una percepción nacional que
acepteposibilidades de antagonismo o conflicto, cuya conducción tenga
en las fuerzas armadasinstrumentosfundamentales de resolución de las
controversias. En las últimas décadas, como indica el diplomático
brasilero GelsonFonseca, la políticaexteriorbrasilera tuvoque adaptarse
a la expansión exponencial de las áreas funcionales y geográficas y la
mayorvaloración de los ítemes económicos sobrelos de seguridadinter
nacional en la agendade la política exterior.

Así, la aplicación de MCM, en el sentido más restringido de la
expresión, comoinstrumento analítico del comportamiento estratégico de
Brasilia, se hace casi imposible. Brasil, si se considera como un actor
unitario, no manifiesta ni en su historia reciente ni en la actualidad,
preocupaciones significativas como probable confrontación armadacon
otros actores.Tampoco los conflictosen su periferiao más allá del mar
producen grandes preocupaciones en su proceso de decisión. Ni en la
política nacional,ni en los discursos de las autoridades hay indicios de
potenciales confrontaciones con otros países, sea por límites o
permeabilidadde fronteras. por accesoa recursosnaturaleso control de
ellos,por cuestiones de medioambiente o por aspiraciones hegemónicas
en las vertientes continental o marítima.

Sin embargo, esto no significa desconsideración en los estados
mayores,negligencia de las autoridades, o acataruna perpetuidad segura
de ese "status" de las cosas en forma ampliaen el seno de la burocracia.
La visión realista de la política internacional domina en el seno de las
entidades que planifican, a largo plazo, la seguridad internacional del
país. En la incertidumbre del futuro pueden esconderse riesgos de en
frentamientos. Tal expectativaestimula iniciativasen pro del aumento
del poder nacional en su vertiente estratégica, aunque, aunestandoorga
nizadas, no estén explícitamente conectadas con los intereses especí
ficamente definidos, como ocurre con el desarrollo del submarino nu
clear, el programa espacial y el mantenimiento de lo que quedó de la
industriade armamentos. Aparentemente, el objetivo deseado es el au-
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mento de capacidades nacionales que puedan sostener otros objetivos,
difusos y confusos en este momento. Aunque esa visión positiva busca
dar apoyo a la estabilidad de la seguridad del país, pueden admitirse
consecuencias imprevistas. La continuidad de esos programas, combi
nada con actitudes ambiguas, puede provocar, en otros actores, imágenes
contradictorias y reacciones políticas adversas a los objetivos de la
planificación brasilera y perturbar el tranquilo "status" de Brasil en su
seguridad internacional.

El segundo punto de lo que podría ser una visión brasilera de las
MCM son las relaciones entre Brasil y Argentina en el pasado reciente.
Aunque algunos reclaman que, históricamente, hubo una desconfianza
mutua entre los dos países, frente a imágenes mutuas de ambiciones
hegemónicas, las relaciones ahora han cambiado. Los vínculos entre los
dos países atravesaron una etapa de ajustes de percepción y eliminación
de controversias y desconfianzas, con intensas negociaciones y contactos
en los últimos diez años, Se puede argumentar que la eliminación, de la
agenda bilateral, de las divergencias sobre el aprovechamiento de los
recursos hídricos de la Cuenca del Plata y sobre el desarrollo de tecno
logías estratégicas, especialmente en el campo nuclear, permitió el
surgimiento del MERCOSUR, corporizado por el tratado de Asunción,
de 1991, Ypor la toma de medidas concretas en áreas estratégicas.

A partir de la Declaración sobre Política Nuclear Común, de Fox
de Iguazú, en 1990, los dos países crearon una agencia de contabilización
y control de materias nucleares, celebraron un acuerdo conjunto de
salvaguardia con la Agencia Internacional de Energía Atómica yestable
cieron gestiones capaces de posibilitar la plena vigencia, en los dos
países, del Tratado de Tlatelolc09•

Concomitantemente, ambos países pasaron a desarrollar un inten
so intercambio en el campo aeronáutico, coronado con el desarrrollo del
proyecto del avión CBA-123. A pesar de los problemas financieros, que
surgieron desde su inicio en 1986, y que ahora prácticamente paralizan
el proyecto en su etapa de "marketing", esa experiencia ha permitido un
amplio intercambio de informaciones y de personas, eliminando descon
fianzas entre los dos países y creando lazos de intereses tecnológicos y
comerciales comunes. Las perspectivas de superación de las dificultades
financieras que atrasan el proyecto están ligadas no sólo a la situación
económica de los dos países sino también a los incentivos comerciales
y políticos de cada socio l0.
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Debe destacarse, en ese contexto, el Compromiso de Mendoza,
acuerdo entre Argentina, Brasil y Chile, que prohíbe el armamento
químico y bactereol6gico en la.regíón!'. Este acuerdo puede ser consi
derado como una iniciativa con elpropósito real de prevenir futuras
desconfianzas y confrontaciones, siendo innovadoren la cooperaci6n
entreesos actores, anticipando y estableciendo parámetros para las rela
cionescon otrospaísesen el ámbito del régimen de control de las armas
químicas, comoes el Grupo Australia. También en estecaso,la transpa
renciade informaciones ha aumentado la confianza recíproca entre los
dos países y ha permitido que terceros reavalúen suspropiasinterpreta
ciones sobreBrasil y Argentina'é,

El tercerpuntose refiere a la búsqueda de una soluci6n de las rela
cionesde Brasilcon las potencias del PrimerMundo, en cuantoa trans
ferenciade tecnologías sensibles, especialmente aquéllas relacionadas
con el campo aeroespacial. En el alcance estratégico, Brasil mantiene
relaciones de amplitud global,extendiendo la cooperaci6n tecnol6gica
con los Estados Unidos, la Comunidad de Estados Independientes, Gran
Bretaña, Francia, Alemania, Italiay la República PopularChina. Desde
varias décadas, Brasil desarrolla un programa espacial, dirigido a los
dominios tecnol6gico e industrial, capacesde brindarle una capacidad
nacional propiaparael desarrollo de cohetes lanzadores y de satélites, o
sea, establecercapacidades básicas paramisiones espaciales completas.
Entretanto, tal capacidad alcanza la dimensi6nde "dual-use", esto es,
tantoparamisiones pacíficas, de carácter civil, comopotencialmente para
el empleomilitar, a nivel estratégico.

Esa dualidad se complica por una combinaci6n críticade elemen
tos. Alcanzando ciertosniveles, Brasilpasaríaa ser un competidor en el
mercado comercial y un potencial desafiante en el campo estratégico. La
intenci6n difusa de asegurar ese dominio tecnol6gico, las imágenes
formadas porla etapaanterior del "Brasil Potencia", el rechazo de Brasil
a adoptar un alineamiento automático con los Estados Unidos en los
asuntosinternacionales y, comoindicael ProfesorCelsoLafer.Ia nece
sidad de "... repensarnuestra inserci6n en el mundo a la luz de la nueva
agenda internacional", pueden estar produciendo ambigüedades en las
intenciones brasíleras". Como la inserci6n de Brasilen el sistemainter
nacionalno está clara, ni para los brasileros ni para los extranjeros, las
implicaciones de Brasilen adquirir plenacapacidad en misiles balísticos,
con la eventualidad de queel país exporte "knowhow"hacíapaíses "no
confiables", estánen el seno de lasdesconfianzas delos paíseslíderes del
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MissileTechnology Control Regime(MTCR), más específicamente de
los EstadosUnidos.

Modificar esas imágenes obstaculizantes al acceso tecnológico para
uso civil es uno de los esfuerzos principales de la diplomacia brasilera,
comoseñalaba el entonces Secretario General delMinisterio de Relacio
nes Exteriores, Marcos Azambuja'", De hecho, un nuevo enfoque está
siendo considerado por el MinistroCelso Lafer. "En el área de las tec
nologías sensibles, aquellas que tienen aplicación militar, Brasil repen
só toda esa historia. El país admitió haberparticipado de los regímenes
de control hoy existentes, buscando corno contrapartidael acceso a la
tecnoíogra''!". Pero ¿cuál es la relación entre la participación en esos
regímenes y la garantía de acceso a las tecnologías? Aparentemente, ésa
es una de las preguntas que las autoridades brasileras buscan responder
antesde un compromiso fmal. Corno se supone que una respuestafavo
rable al Brasil no puede se asegurada por acciones futuras, el impase
permanece. Otra cuestión, tan compleja como la primera, se refiere al
interés de cualquier país, que respete el MTCR, de poder participar
efectivamente del proceso y de las instancias de torna de decisiones.
¿Seráque los países líderesy exportadores de tecnología de misiles están
dispuestos a recibirnuevos socios comoiguales en el controldel MTCR,
aunque distintos en competencia tecnológica? ¿Y el acceso a los merca
dos comerciales de satélites y de lanzadores? ¿Si Brasil adhiere, por
ejemplo, al MTCR, cual será el margen de libertad que tendrá para
anexar tecnologías del Primer Mundo y después competir comercial
mente con las principales potencias?

El cuartopuntose refiere a la actitud de los militares brasileros, los
que estimulados a opinar sobrela ideade MCM (cornoiniciativas en el
campo militar), manifiestan que Brasil ya mantiene un intercambio sa
tisfactorio con los principales vecinos latinoamericanos, con los Estados
Unidos y con algunas potencias europeas. Los cambios de variadas
misiones de consulta, el intercambio cultural del personal, ejercicios
conjuntos y una amplia redde agregados militares parecen atendera las
organizaciones militares bajoel punto de vistade MCM.Se puedesuge
rir, comohipótesis explicativa de su actitud, que esa visión de suficien
cia está correlacionada a relaciones con países que no manifiestan
cualquier hostilidad o antagonismo a los intereses brasileros, confir
mandola primeraobservación general antesmencionada. Así,cualquier
propuestade aumentarlas MCMcae al vacío.
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Lo anterior no quiere decir que el "establishment" militarno esté
interesado en nuevas iniciativas. La presencia deunperito gubernamental
brasilero en un reciente estudio hecho parael Secretario General de las
Naciones Unidas, sobre el registro de transferencias de armasconven
cionales, y el envío en febrero de 1992 deun proyecto de leypara regla
mentarel control sobre las importaciones y exportaciones de tecnologías
sensibles, representan señales de un compromiso indirecto en los regí
menes de controles, aunque demostrando flexibilidad en sus posicio
nes16• Las fuerzas armadas también estánestudiando, por intermedio de
encuentros internos y externos, el impacto político que los procesos de
integración econ6mica regional deberán teneren el áreamilitar, puesla
coordinaci6n de la política externa entremiembros de un grupo regional
es una tendencia natural que ya ocurre inclusive en el propioMERCO
SUR. ¿Cuál será el impacto de esa coordinaci6n sobre la política de
defensabrasilera? ¿Cuáles seránlos impactos estratégicos sobrelas hi
p6tesis de trabajo y sobre el proceso de ajustes estructurales de las
fuerzas armadas?

Las dificultades paraestablecer un amplio entendimiento que una
medidas de confianza multilateral y los accesos a las tecnologías sensi
bles son de todo orden y afectan la expresi6n de los propiosmilitares
brasileros en susdeclaraciones oficiales. Seande cuñoorganizacional o
sean por el "mind-set" predominante en el senode las fuerzas armadas,
las interpretaciones que losmilitares tienendelmedio ambiente interna
cional sugieren preocupaciones significativas. Adoptando la tesis de
Jean-Christophe Rufin17, un representativo documento oficial señalaba:

"Nadamás ostensivo y abrumador para las demásnaciones
quelas reuniones en lascuales losdeclaradamente 'másricos'
buscan arreglar susdiferencias en el sentido de mantener un
'status quo' mundial, y cuyas imágenes son multiplicadas a
nivel planetario por los medios internacionales.
No se tratade casarse conuna teoría conspiratoria conla cual
se pretende atribuirtodos nuestros males a una postura deli
beradamente mal intencionada de lospaíses ricos, pero nohay
dudade queel egoísmo y la arrogancia presentes en la mayo
ríade susdecisiones explican buenapartede susdificultades
parala soluci6n de problemas de deuda externa de los menos
desarrollados, las barreras para la mantenci6n del 'apartheid'
tecnol6gico, lapretenci6n dedictar reglas de 'comportamiento
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civilizado' para naciones vistas como menos responsables y,
por lo tanto, menos conñabíes?".

Finalmente, es preciso hacer notar que el concepto de MCM no está
presente en los discursos de las autoridades brasileras. No será por inter
medio de ese discurso que se podrá aclarar las visiones oficiales que sean
compatibles con la idea de MCM. Esto puede estar correlacionado con
la visión de suficiencias de los militares sobre MeM, ya que las asuntos
de seguridad internacional no son prioritarios en la agenda de la polüíca
exterior del Brasil en la adrninistracién del Presidente ColIor. Oficial
mente, las autoridades han evitado registrar ampliamente sus impresiones
sobre los problemas críticos del momento en la política internacional
especialmente la guerra civil en Yugoslavia y las presiones norteameri
canas sobre Irak. Tampoco Brasil ha mostrado una tendencia a liderar
cualquier revisión significativa del régimen de seguridad internacional
hemisférico. Para un país coyunturalmente presionado por cuestiones
internas, políticas y económicas, la tranquilidad del "status" internacional
del Brasil se asocia a un cuadrante opuesto internamente. ¿Cómo serían,
entonces, encajados los elementos arriba presentados en el modelo
analítico de Scherbak?

En relación con las medidas aplicables en el nivel estratégico,la
posición brasilera refleja un esfuerzo de defensa de los intereses del país
frente a los regímenes internacionales. Si, por un lado, el gobierno
brasilero no se manifiesta ostensivamente sobre la transformación de los
sistemas de seguridad hemisférica o del sistema global bajo la orienta
ción del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, por otro muestra
ansiedad frente a las incertidumbres de las transformaciones mundiales.
En el ámbito de las tecnologías estratégicas, el país busca un equilibrio
entre la adhesión armoniosa a los preceptos del MTCR, del Club de
Londres, NPT, etc, sin perjudicar las ventajas que pueda obtener, como
contrapartida, de la adhesión al "status" de socio pleno en la toma de
decisiones y en el acceso a los mercados.

Desde el punto de vista de las medidas relativas a los armamen
tos convencionales, la tentativa de mantener una base industrial nacio
nal de armamento en asociación con empresas extranjeras, principal
mente del Primer Mundo, crea mecanismos naturales de transparencia de
los proyectos nacionales y de los resultados comerciales que tengan
impacto en la política internacional. La posición con relación al registro
de transferencias de armas convencionales también sugiere una re-
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ceptividad a los regímenes de controles, que sea equilibrada por la
transparencia de las grandes potencias.

Sobre las medidas para evitar conflictos armados y situaciones
de crisis regional, Brasil continuaapoyandosu posición de incentivo a
las negociaciones y neutralización de situacionespotencialmente delica
das. Las continuas medidasde transparenciay control de armas estraté
gicas en el ámbito regional(ZonaLibre de Armas Nuclearesen el Atlán
tico Sur, Tlateloclo, Mendoza, etc). junto a los principios tradicionales
como la negociación de controversias, son señales que permiten a los
otros actores internacionales delimitar la esfera del comportamientode
Brasilia en las cuestiones de seguridad internacional.

CONCLUSION

La no adopción explícita del concepto de MCM en el discurso de polí
tica internacionalde Brasil no significa ausenciade una predisposición
o de una actuación del país en transmitir y buscar informaciones que
fortalezcanlazos de confianzacon otros actores.Las experienciasen las
relaciones con Argentina, los instrumentos, las actividades y las nego
ciaciones continuas bilateralesen las áreas de las tecnologíassensibles,
contribuyen a tener paulatinamente nuevas perspectivasen la seguridad
internacional del Brasil, manteniendo márgenes segurosde previsibilidad
de las intencionesy transparencia en las capacidades del país. Si esto no
sucede unilateralmente en términosde MCM, tal vez Brasil pueda reac
cionar favorablemente a iniciativasmultilaterales que vengan a surgirde
países que, de hecho, necesitan de MCM como lema para reordenar su
seguridad.
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CAPíTULO 8

COOPERACION PARA LA PAZ Y
MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA:

PERSPECTIVA DEL PERU

Juan A. Velit Granda

La edificación gradual y sistemática de un proceso de interrelación en
todos los nivelesentre los países sudamericanos, en el que se privilegie
la cooperación sobre el conflicto, se avizora como una tarea de largo
aliento. Algunos indicativos parecen expresar que esta labor está
tipificada por la desorientación y la ausencia de una fórmula lineal con
objetivos claros y definidos.

Más aún, parecieraexistir la impresiónque la tarea es ardua y que
Sudamérica está empantanadaen la fragmentación dentro de un marco
de interdependenciaen que el conflicto, aunque no se privilegia, no se
rechaza en su totalidad.

Por otro lado, es importante considerar que en América Latina
existe una ampliahistoriade inseguridad y conflictos,que ha alteradoel
desarrollo orgánicodel área. Sin embargo, en los últimosañoshan hecho
su apariciónesperanzadoresesfuerzos de cooperación regional que po
drían considerarse como los primerosdestellos de un entendimiento de
las partes, un progresivoalejamientode las percepcionesde amenaza y
un reconocimiento consensual a afianzar las medidas de confianza.

Es necesarioconsiderarque la confianzase asocia inmediatamente
a la percepcióny a la interpretaciónde lo percibido; y que se intemaliza
en los mismos condicionanteshistóricos que en el caso de los pueblos,
constituyenreflejoscolectivosque determinanun tipo de reaccióny una
forma de comportamíento'.

En este sentido, evidentemente, la historia como experiencia genera
conocimiento y constituye una referencia permanente para la conducta
de los grupos humanos.

Resulta interesante, por otro lado. cómo Jenofonte hace más de
2.400 años en sus crónicas sobre las Guerra Púnicas planteaba la nece-
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sidad de suscitarmedidas de confianza para así alejarlas posibilidades
de conflicto. Sin lugar a dudas, las palabras del historiador griego
mantienen una vigencia notable. Dice Jenofonte: "los líderes griegos
intentandetener las sospechas antes que ellas concluyan en hostilidad
abierta", y relataen primera persona lo que el Parlamento griego debió
haberexpresado al persa: "Observo queustedes observan nuestros mo
vimientos como si fuéramos enemigos y nosotros, advirtiendo esto, los
observamos a ustedes de la misma manera. Viendo los hechos no en
cuentroevidenciapara concluirque ustedes quieranhacemos daño y,
desde nuestro punto de vista, estoyperfectamente seguro que nosotros
tampoco pensamos en hacerles dañoa ustedes:",

Lo ciertoes que las palabras del historiador griegoevidencian los
dosprincipales aspectos quecomportan el fenómeno de la confianza. La
percepci6n, quedeviene comounproceso subjetivo, y el hecho quepor
su verificaci6n es un proceso objetivo. La confianza, pues, es la resul
tantedeunaecuaci6n cuyos principales factores sonestosdoselementos.

América Latina, por su parte, ha sufrido endémicamente de agudas
percepciones de amenaza, razón por la cual el fomento de medidas de
confianza debe instrumentalizarse en una amplia gamade rubros",

Este abanico de temasresponde principalmente al hechodiferen
cial de que, aunque en Europala consideración cardinal correspondía a
la confianza en el esquema militar, privilegiado porsu concentración en
el ámbito de la seguridad con ingredientes políticos e ideológicos, en
América Latinadepende de un denso tejido de factores, abarcando ade
más del militar, los políticos, sociales, económicos y culturales.

Por una razónmetodologica, la consideraci6n de la cooperación
regional y de las medidas deconfianza quela suscitan, desde el punto de
vista de sus efectos sobrela paz,debeestarprincipalmente centrado en
las experiencias cercanas en su temporalidad y concretas en sus resul
tados.

En el casodelPerú, la Declaraci6n de Ayacucho representó unhito
en la historiografía de América Latina; aunque no existíauna diferencia
sustancial con otros acuerdos que se habíanñrmado en el área, su ini
ciativa suscitó e inicio unaserie de reuniones deexpertos a partirde ella.

Los antecedentes de la Declaración de Ayacucho estánprincipal
mente enraizados en el Pacto Andino. El Acuerdo de Cartagena, que
sustenta este Pacto, llegó a vincular a seispaísesandinos -Bolivla, Co
lombia, Chile, Ecuador, Perú y Venezuela-o Este acuerdo, aunque no
tiene ningúnlazo formal con la Declaración de Ayacucho, permitió la
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formulación de esta última,lo que habría sido improbable si no hubiera
estado en marchael Pacto en referencia.

Por su parte, los antecedentes jurídicos de la Declaración de
Ayacucho son múltiples, siendo los más pertinentes a considerar los
siguientes:

1. La Convención sobre Limitación de Armamentos Navales concerta
da entre Chile y Argentina e128 de mayo de 1902, que tuvo vigencia
durante5 años,

2. La Resolución XII de la V Reuniónde Consultade Ministros de Re
laciones Exteriores de la OEA en Santiago de Chile, en 1959, que
reconoce un vínculo entre desarrollo y desarme al sostener -por un
lado-queel desarrollo económico, socialy cultural es esencialpara la
democracia representativa y el respeto a los derechos humanos; y -por
el otro- que los gastos militares excesivos y la carrera armamentista
significan una sustracción de recursos indispensables para el mejora
miento del nivel de vida.
Sobreesta base la referida reuniónexhortó a los Gobiernos a exami
nar el problemade los gastosmilitares "paraque, en el caso de ser ex
cesivos en relación a los requerimientos de la defensa nacional y
continental, los reduzcan gradual y progresivamente".

3. La Resolución VIII aprobadaen la VII Reunión de Consulta de Mi
nistros de Relaciones Exterioresde la OEA en Costa Rica, 1960, la
cual declaraque un acuerdo para evitar gastosen armamentos no in
dispensables liberaría considerables recursos financieros, incremen
tando los destinados al desarrollo económico y social de América
Latina. Con este fin recomienda la convocatoria de una Conferencia
especializada sobre la materia.

4. La Declaración de los Presidentes de América, emitida en Punta del
Este, Uruguay, en 1967, la cual expresa "... que las exigencias del
desarrollo económico y el progreso social, hacen necesario aplicar
estos fines con el máximo de recursos disponibles en la América
Latina. En consecuencia, expresansu intenciónde limitar los gastos
militares en proporción a las reales exigencias de la seguridad nacional
y de acuerdo con las disposiciones constitucionales de cada país,
evitando aquellos gastos que no sean indispensables para el cumpli
miento de las misiones específicas de las FuerzasArmadas y, cuando
sea el caso, de los compromisos internacionales que obliguen a sus
respectivos gobiernos".
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5. El Tratadode Tlatelolco (1967)que proscribe las armasnucleares en
América Latina; y

6. La ResoluciónXXVI de la Asamblea General de la OEA en Costa
Rica, en 1971, recomendando que el Consejo Permanente estudieel
sentido y alcance de la Declaración de Presidentes de Américaacer
ca de la limitación de los gastos militares",

Pero, sin lugar a dudas,el antecedente más inmediato y de mayor
énfasis de la Declaración de Ayacucho es la iniciativa del Presidente
peruano, Juan Velasco Alvarado, -expresada en una conferencia de
prensael9 de enero de 1974·destinada a reducirlos gastos de material
bélicoen América Latina. Aunada a estapropuesta, está también la nota
del gobierno delPerúdel 15de febrero de 1974 a losotrosmiembros del
Pacto Andino, en la que se propone el estudio de procedimientos y de
talles técnicos relativos a la implementación de un acuerdo sobre limi
taciónde armamentos y la utilización de esos recursos parael desarrollo
económico y social, especialmente de la región andina. Finalmente, se
encuentran las respuestas de lospaíses invitados porel Gobierno delPerú
que manifiestan su interés por la iniciativa y expresan su acuerdo conel
contenido y finalidad de la misma.

Algunas de las respuestas consideraron que tales planteamientos
debían hacerse extensivos a todos los países de Latinoamérica o de
América del Sur y que las citadas conversaciones concluyesenen un
convenio generalsobredesarme. También se consideró la urgente nece
sidadde limitary reducir los armamentos, particularmente aquéllos que
sobrepasaban las necesidades dela defensanacional. Al mismo tiempo,
se manifestó la necesidad de instrumentalizar esta operación, que por lo
complejo exigía una mecánicaapropiada.

LA FORMULACION DE AYACUCHO

Sobre la base de estos y otros antecedentes, el gobierno peruanoinvitó
a los países del Grupo Andino a una sesión preliminar en Lima. Simul
táneamente, se estableció unaComisión Mixtade carácterregional para
organizar la conmemoración delsesquicentenario delas Batallas de Junín
y Ayacucho y del Congreso de Panamá. Esta Comisión Mixta -que fue
conformada por losseispaísesandinos, además de Argentina y Panamá
formuló un anteproyecto de declaración que se basóen los lineamientos
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acordados por la misma en Buenos Airesel 11 de septiembre de 1974,
a la cual concurrieron los Cancilleres de los paísescítados'.

Resultado de este conjunto de acciones fue la Declaración de
Ayacucho que ñrmaron el 9 de diciembre de 1974los Jefesde Estado y
de Gobierno de Bolivia. Panamá, Perúy Venezuela; y los representantes
de los Jefesde Estadode Argentina, Chile, Colombia y Ecuador.

Como hemos manifestado, la Declaración, a pesar de ser muy
completa y abordar un amplio espectro de posibilidades, no sediferen
ciaba sustancialmente de otras realizados en AméricaLatina. salvo por
un hecho muypreciso, las reuniones de expertos quese suscitaron a partir
de ella.

La Declaración de Ayacucho contienediversas fuentes de carácter
político y diplomático como:

a. Una integracionista que, inspirándose en el Acuerdo de Cartagena,
describe la integración como "el más efectivo instrumento de desa
rrollo". Postula un "nacionalismo latinoamericano" y afirma que es
precisounirsepara "obtenerla liberacióneconómicay social".Estos
planteamientos parecen implicar una posición que sobrepasa el na
cionalismo tradicional para introduciruno de índole regional latino
americano.

b. Una tercermundista, que coincideen líneas generalescon los obje
tivos del "Grupo de los 77" de las Naciones Unidas. en los que se
preconiza la construcción de un Nuevo Orden Económico Interna
cional.

c. Unajurídica, que recogelos postulados de la Cartade las Naciones
Unidas y de otrosconvenios internacionales. Este postulado reflejala
coincidencia conla soberanía nacional, la no-intervención, la equidad
entre los estados, el interés común, la autodeterminacíon, la coope
ración internacional, la solución pacífica de las controversias inter
nacionales y otros; y

d. Una de carácter histórico, que interrelaciona las anteriores entrela
zando a lospaíses latinoamericanos a través de su pasado común, cuyo
ejemplo se grafica en el significado histórico de la Batalla de
Ayacucho.

Posterior a la Declaraciónde Ayacucho se realizaron varias reu
niones a nivel de expertos, que evidenciaron 10 fértil Ypropicioque es
taba el terreno a este tipo de formulaciones,
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Durante los años 1975 y 1976 se llevaron a cabo varias reuniones
a nivel de expertos; además, se suscribieronalgunos acuerdos como el
"Acuerdo de cooperaciónpara el afianzamiento de la paz y la amistad
entre lasFFAA de lasRepúblicas de Bolivia, Chile yPero" yel "Docu
mento del Presidente de la reunión de países de América Latina y el
Caribe sobre armas convencionales".

PRIMERA REUNION DE EXPERTOS

En esta primerareunión,que tuvouna intenciónde carácterexploratorio
dentro de un espíritu de solidaridad y entendimiento mutuos, se defi
nieron los conceptos operacíonaíes'. Además, se recomendó a los par
ticipantes emprender acciones permanentes para crear un clima de
confianzaen la opiniónpúblicay de respetomutuo.Se acordó, también,
que la fmalidad debíaser la limitación de la adquisición de armamentos y
de gastosmilitares, la cual tendría comobasejurídicay política los princi
piosde seguridad colectiva y de solución pacífica de las controversias.

Se convino, además, en estudiar temas como: definición de los
conceptos "limitaciónefectiva", "armamentos con fines bélicos ofensi
vos", "armamentos innecesarios a los fines de defensa y disuasión" y
otros; formas de concretar la no adquisición de armamento bélico
ofensivoy de armamento sofisticado no existenteen la sub-región; y los
procedimientos para la limitaciónde adquisiciones de armamentos a las
necesidades defensivas, a través del concepto de gastos militares y la
creación de una nomenclatura uniforme.

Se acordóestudiarla apertura de información military otras medi
das para la verificacióny el control del acuerdo y el equilibrioen rela
ción con la limitación de gastos militares. Se consideró, además, la
creaciónde un organismo de verificación y controlde personería jurídica
propia, con sede permanente, integrado por todoslos Estadosmiembros
del acuerdo.

SEGUNDA REUNION DE EXPERTOS

En esta segundareunión, realizada en Santiago de Chileentreel 1 y 5 de
septiembre de 1975 se continuó con las consideraciones de la agenda
acordada en Lima y se examinaronlas medidaspara crear un clima de
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confianza en la opini6n pública, incentivar la cooperaci6n entre las
instituciones militares y limitar los gastos militares globales con inci
dencia específica en los gastos de compra de armamento y medidas
fronterizas de ordenmilitar(zonas de amortiguamiento), policialy com
plementarias.

Para llevar a cabo estas medidas, se convino en reafirmar la vi
genciade los procedimientos contenidos en los instrumentos mundiales
y regionales referentes alasoluci6n pacífica delascontroversias; ampliar
la cooperaci6n entre las instituciones militares de los paísesandinos por
medio de intercambios entreEscuelas Militares y visitas entrelasFuerzas
Armadas de los países participantes; coordinar las actividades de las
fábricas militares paracooperar en la producci6n de bienes destinados al
desarrollo; colaborar en la investigaci6n, desarrollo e intercambio de
tecnología orientados a la producci6n de armamento; llegara un acuerdo
que prescriba en el ámbito andino ciertascategorías de armas quevulne
ran principios humanitarios universalmente aceptados, que incluyen las
biológicas, químicas, t6xicas y las que alteran el equilibrio ecol6gico,
genético y meteorol6gico; estudiarla posibilidad de fijarciertos topes a
algunos tipos de armas con el objetode facilitar la limitaci6n de gastos
militares; y, finalmente, considerar la elecci6n de parámetros macroeco
n6micos a los cualesreferir la limitaci6n de los gastosmilitares, la uni
formizaci6n de los presupuestos militares y la inclusi6n paraleladel ma
terial que estaríasujeto a control.

Al término de la reuni6n se decidi6 constituir tres Gruposde Tra
bajo para estudiar los asuntos previamente acordados. El Grupo de
TrabajoNIl 1 estudiaríala Cooperaci6n entre las instituciones militares,
sesionando en Santiago de Chile; el GrupodeTrabajoNV 2, con sede en
Lima, consideraría la Limitaci6nde armamentos, la determinaci6n de
parámetros macroecon6micos y la uniformizaci6n de los presupuestos
militares y, finalmente, el Grupode TrabajoNIl 3 analizaría las posibi
lidadesdeFijar ciertos límitesmáximos a algunos tiposde armamentos,
reuniéndose en Caracas.

En este mismo horizonte es importante resaltar "El acuerdo de
cooperación para el afianzamiento de la paz y la amistad entre las
Fuerzas Armadas en Bolivia, Chile y Perú" en donde se privilegiael
fomento de medidas de confianza que, sin lugar a dudas, constituye la
partemedulardel documento, manifestándose en los párrafos 2 al5 que
"lasFuerzasArmadas de Bolivia, Chiley Perúcooperarán mutuamente
para el afianzamiento de la paz entre ellos, mediante la creaci6n de un
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procedimiento deconsultas que atenderá los aspectos de cooperación en
sus relaciones recíprocas; celebraránreuniones de consulta entre los
representantes de susrespectivas Fuerzas Armadas unavezal afio y cada
vez que algunade las partes lo solicite, con el fin de cooperarmutua
mente en la aplicación de las medidas militares; y establecerán un in
tercambio de infonnaciones afm decontribuir a descartar situaciones que
puedan devenir conflictiva y a eliminar las apreciaciones erróneas sobre
las actividades militares en las zonas fronterizas".

También se expresa enestedocwnento lo referente a "llevara cabo
medidas conjuntas parael afianzamiento de la amistad y la paz,creando
un clima de confianzaen la opiniónpúblicay de respeto mutuo, base
sustancial para la cooperación entrelos gobiernos y promover acciones
de cooperación, especialmente en las áreas fronterizas".

REUNION DE ALTOS MANDOS
MILITARES DE PERU y CHILE

Al asumirel mando, en 1985, el Presidente AlanGarcía Pérezmanifestó
en su discurso al Congreso de la República: "Creemos quemejordestino
tendrán nuestros escasos recursos enla reactivación de nuestra economía
y en el bienestar de nuestros pueblos, garantizando asíladefensa integral
de nuestra población y nuestro territorio por nuestro bienestar; por eso,
comootrosgobernantes lo hanhecho, invoco la necesidad de un acuerdo
regional parala reducción de los gastos en armas y parael congelamiento
de sus adquisiciones. recogiendo así el espíritu de la "Declaración de
Ayacucho".

En la mismalíneade propuestas, el Presidente AlanGarcía Pérez
en su discurso anteel Plenario de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, el 23 de septiembre de 1985, expresó: "Nosotros creemos quela
mejor defensa es la formación de la nación como pueblo y que la ur
gencia socialde nuestros paísesnos impone limitarnuestros gastosen
armamentos. Por eso, proponemos en AméricaLatina un acuerdo re
gional para la reducción sustantiva de los gastos en armas. Y no evita
remos ningún esfuerzo para lograrlo".

Posteriormente, los cancilleres de Chile y Perose entrevistaron en
Arica, el9 de noviembre de 1985, y emitieron un comunicado conjunto
indicando que "animados por el espíritu de la Declaración de Ayacucho
ycon el propósito dedesarrollar la iniciativa delPresidente del Peropara
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la concertación de un acuerdo regional sobre limitación de gastos en
armamentos, que ha sido compartido por el Presidente de Chile, los
Cancilleres reafirmaron la prioritaria importancia que sus respectivos
gobiernos conceden a impulsar ese objetivo en los planos bilateral y
regional. En tal sentido los Cancilleres acordaron iniciar un proceso de
consultas y negociaciones que a través de pasos concretos, progresivos,
regionales eslabonados, conduzca a dicha limitación de gastos, fomen
todelaconfianza mutua y desarrollo de una concepción deseguridad que
responda a una estrecha amistad y creciente cooperación entre sus na
cíones'".

Por su parte, los Cancilleres también expresaron la pronta cele
bración de una reunión de altos jefes de las Fuerzas Armadas de ambos
países para examinar las modalidades, procedimientos y mecanismos
para integralmente suscitar medidas de confianza, acordes con los
tiempos.

Posteriormente, durante la visita del Canciller de Chile a Lima, el
comunicado conjunto recogió el Acuerdo de Arica en los términos si
guientes: "En cumplimiento de lo acordado en la reunión de Arica, con
respecto a encuentros de altos jefes de las Fuerzas Armadas para iniciar
conversaciones destinadas a obtener una limitación de gastos en adqui
siciónde armamentos, fomento de la confianzamutua y desarrollode una
concepciónde seguridadque respondaa una estrecha amistady creciente
cooperación entre ambas naciones, los ministros convinieron en que los
mismos se celebren alternativamenteen Chile y en el Pero. El primero
de ellos se efectuará en Lima durante el mes de mayo próximo entre los
comandantesgenerales y comandantesen jefe de las respectivas fuerzas
armadas, asesoradas por su cancillería'".

Como resultado de las reuniones de los Cancilleresde Chile, Jaime
del Valle Alliende, y del Pero, Alan WagnerTizón, se convino, a través
de un Acuerdo de Ejecución del Tratado de 1929, un régimenjurfdico
para regular el ejercicio pleno y eficaz de los derechos que acuerdan al
Peroel artículoquintodelTratado; es decir,el referente a la construcción
de un malecón de atraque para vapores de calado, un edificio para la
agencia aduanera peruana y una estación terminal para el ferrocarril de
Tacna.

Es importante manifestar que, dentro de la búsqueda de fórmulas
de distensión de las relaciones entre ambos países, el Presidente perua
no, Alan Garcfa Pérez, reiteró su planteamiento en 1986 de reducir los
presupuestos destinados a la adquisición de material bélico; plantea-
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miento que fue inmediatamente acogido por el Presidente Augusto
Pinochet Ugarte y que se concretó en una primera reunión llevada a cabo
en mayo de 1986 en la ciudad de Lima.

Enesta primera reunión dealtos mandos militares dePero y Chile,
se examinaron las medidas de confianza pertinentes para propiciar un
clima de desarrollo y confianza mutua, además del estudio de propues
tas para someter a sus respectivos gobiernos la adopción de medidas
destinadas a impulsar eventuales acuerdos regionales sobre limitación de
gastos en adquisición de armamentos, como manifiesta el comunicado
conjunto emitido sobre el evento.

Desde la primera reunión, en 1986, se han realizado sucesivas
rondas de conversaciones, de manera periódica todos los aftas, entre los
altos mandos de las Fuerzas Armadas de ambos paises, en las cuales,
además de realizar prácticas castrenses de manera conjunta, se inter
cambia información referente a narcotráfico y subversión.

Aunado a esta fórmula de distensión está el hecho del viaje del
Presidente García Pérez a la toma de poder del Presidente Patricio
Aylwin y el retomo del Presidente de Chile a la toma de poder del Pre
sidente Alberto Fujimori en Perno Estos hechos marcan un hito histórico
en las relaciones, no sólo por lo inédito del caso, sino también porque
muestran una clara voluntad de distensión y acercamiento.

ACERCAMIENTO CON ECUADOR

En otra frontera, en este caso Ecuador, desde la toma del poder del Pre
sidente Alan García se inició un proceso de distensión que se graficó
cuando el Canciller Allan Wagner Tizón, en correspondencia a la invi
tación de su homólogo Edgar Terán Terán, realizó una visita oficial al
Ecuador. En esta oportunidad, se suscribieron cuatro importantes ins
trumentos: "Convenio para la represión del uso indebido de drogas y
tráfico ilícito de estupefacientes y sustancias sicotr6picas"; "Convenio de
intercambio cultural y educativo"; "Convenio básico de cooperación
científica y técnica" y un "Acuerdo de exoneración de visados diplomá
ticos y oficiales".

Sin embargo, el paso más trascendental, a pesar de no plantearse
como una medida de confianza estrictu sensu, sino como una de es
pectro más amplio abarcando el tema económico y político -pero susci
tando confianza por su propia naturaleza- es la efectivización del pro-
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yectobinacional Puyango-Tumbes. La primeraparte de este acuerdo,el
Proyecto Catamayo-Chíra, ya fue ejecutado y ha irrigado más de 52.000
hectáreas en el Perúy 18.000 en el Ecuador. La segunda fase,el Proyecto
Puyango-Tumbes, tiene previsto irrigar 50.000 hectáreas en el sector
ecuatoriano y 20.000en el peruano.Este acuerdo tipojoint ventures, al
que ambos países han destinado importantes recursos presupuestarios,
refuerza claramente los lazosde confianza de ambasnaciones y aleja las
percepciones de amenaza que se habían suscitado en el pasado. Sin
embargo, es importante acotarque durante la gestión del Canciller Carlos
Torres y Torres Lara, por el Perú, y de Diego Cordobez por Ecuador, a
fines del afio de 1991,se suscitóun "impasse" fronterizo.

Posteriormente, la visita del PresidenteAlbertoFujimori a su co
lega ecuatoriano Rodrigo BoIja puede ser considerado como un paso
importante entre las relaciones de ambospaíses.Es importante tener en
cuenta que Perú tiene un compromiso con el Ecuador de reducir en un
50% el gasto militar, a cambio de una abstención mutua de utilizar
cualquier tipo de amenazao uso de la fuerza.

Por otro lado, es importante considerarque, al igualque con Chile
y Ecuador, las FuerzasArmadas de Perúy la PolicíaNacionalcoordinan
periódica y sistemáticamente sus acciones e intercambian información en
el tema referente a narcotráfico y subversión con las FuerzasArmadasy
Policiales de Bolivia, Brasil y Colombia. Con Bolivia, país profunda
mente ligadoa la historia peruana y cuyamediterraneidad ha preocupado
a las diferentes administraciones del país, el Presidente AlbertoFujimori
ha firmado un acuerdo de amistad, cooperación y integración, por el cual
el Perú concede una zona franca en el puerto de no.

Un hecho importante en relación a la posición peruana es que en
junio de 1981 se anunció que Perú, a través de INDAER, construiría
aviones de entrenamiento avanzado y apoyo táctico con licencia de
AERMACCHI italiana. El avióna producirse era el MB-339, del cual se
había adquirido algunosejemplares. Sin embargo,el proyecto fue can
celado en 1984 por razones presupuestarías'', Relacionado con este es
fuerzo, está el hechode que la comprafijada de 24 aviones Mirage2000
a la Dassaul de Francia, fue reducida a 12 unidades, en 1986. Hay que
relevar, además, que la adquisición de material bélico que se ha hecho
está referidaprincipalmente al frente interno, en el entendido que Perú
está siendo objeto de una agresiónpermanente de parte de grupos sub
versivosy del narcotráfico.
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Finalmente, es necesario expresar la necesidad imperativa deliberar
gradualmente la atm6sfera política de las ataduras sico16gicas que la
influyen constantemente. La experiencia hist6rica debeser aprovechada
para mejorarel presente y construirel porveniry entenderde manera
definitiva que s6loel reconocimiento de los intereses ajenos puede ser
vir de garantía para la realizaci6n de los propios.

NOTAS

1. Ver San Martín, Alejandro. "Las medidas de confianza y los procesos de limitación
del gasto en armamentos: conceptos generales y su aplicación en América Latina
después de Ayacucho", en Limitación de Armamentos y Confianza Mutua en
América Latina. CLADDE-RlAL. 1988.

2. Ver Shelling, Thomas. "Arms Control: Proposal for a special surveillance force", en
World Politlc, 13 de octubre de 1980.

3. Ver Palma, Hugo. "Medidas de confianza recíproca", en "Comisión Sudamericana
de Paz". Documento de Trabajo. Seminario Internacional "Seguridad Democrática
Regional: una concepción alternativa de seguridad", Santiago de Chile, 1988.

4. Ver Centro de Investigaciones Económicas y Sociales de la Universidad de Lima.
"Gastos militares y desarrollo en América del Sur", Lima. 1980.

5. Op, c1L
6. Ver comunicado de prensa emitido en Lima el 28 de febrero de 1975.
7. Ver San Martín, Alejandro, op. cit.
8. Ver San Martín, Alejandro, op, cit.
9. Ver Obando, Enrique. "La industria militaren América delSur". CEPEI. 1990. Lima.

Perú. (Borador preliminar).



CAPITULO 9

COOPERACION PACIFICA Y MEDIDAS
DE CONFIANZA MUTUA EN CHILE

Isaac Caro

En el transcurso del último lustro, el mundo ha experimentado trans
formaciones sustantivas como no se observaba desde la Segunda Guerra
Mundial. La desintegraci6n de la URSS y el virtual desaparecimiento del
"peligro comunista" en Europa han reducido profundamente la amena
za de guerra nuclear, que hace sólo unos años se presentaba sobre el viejo
continente y todo el planeta.

Cambios profundos han ocurrido también en Africa, Asia y el
Medio Oriente. El proceso de apertura democrática de Sudáfrica y el
consiguiente término de la política del "apartheid" han significado la
reinserci6n de este país en el concierto mundial. En Asia, luchas internas
en las ex-repúblicas soviéticas musulmanas y problemas de identifica
ci6n cultural y política amenazan con la extensi6n de los conflictos lo
cales a otras regiones y con el surgimiento de un movimiento islámico.
En el Medio Oriente, la guerra del Golfo Pérsico cre6 condiciones espe
ciales para el inicio de un diálogo entre árabes e israelíes, que ahora se
vislumbra más exitoso con el cambio de gobierno en Israel. En el norte
de Africa o Maghreb, los fuertes problemas econ6micos y políticos
amenazan con la irrupci6n de un fundamentalismo islámico que, conec
tado con los movimientos del Asia Central, puede convertirse en una
poderosa fuente de inestabilidad para el modelo del capitalismo occi
dental.Jidcrado por EE.UU.

América Latina no ha estado ajena a los cambios en la escena
global. En el marco del conflicto Este-Oeste, la presencia de gobiernos
militares y la existencia de temas limítrofes pendientes, existió una ca
rrera armamentista caracterizada por fuertes adquisiciones de armas y
gastos militares. Desaparecida la política de bloques o alianzas, lo que ha
afectado principalmente a Cuba por su dependencia econ6mica y militar
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de Moscú, nuevos son los desafíos que presenta la región. En primer
lugar, disminuir los riesgos de conflagración militar entre países con
asuntos limítrofes pendientes (Colombia-Venezuela, Chile-Argentina,
Ecuador-Perú, entre otros). En segundo término, iniciar procesos ten
dientes a controlar las armas convencionales y de destrucción masiva,
limitar las adquisiciones de material bélico y los gastos militares. En ter
cer lugar, aumentar los niveles de cooperación militar, política y eco
nómica, creando una seguridad compartida, que favorezca la distensión,
el desarrollo y la integración de los estados latinoamericancos. El esta
blecimiento de medidas de confianza mutua (MCM) tiene que ver,
precisamente, con el logro de estos tres grandes objetivos.

EL CONTEXTO GLOBAL

Los hitos principales en el desarrollo de MCM, a nivel global, se dan en
el marco de la Conferencia de Seguridad y Cooperación Europea (CSCE)
y de la Organización de Naciones Unidas.

En 1975, la CSCE, reunida en Helsinki, con la finalidad 'de redu
cir la posibilidad de un conflicto armado entre las super potencias, que
afectaría principaÍmente al continente europeo, suscribió un compromiso,
un acta final, con determinadas medidas destinadas a la seguridad, el
desarme y el fomento de la confianza recíproca entre los Estados parti
cipantes. Se establecía, por ejemplo, la obligación de notificar las ma
niobras militares en que participaran más de 25.000 hombres.

Posteriormente, a principios de los ochenta, en el marco de un
agravamiento de la guerra fría por la invasión soviética de Afganistán y
la ascensión de Reagan a la presidencia de EE.UD., la CSCE acordó en
Madrid convocar a una reunión especial en Estocolmo, destinada a im
plementar medidas específicas de confianza mutua que redujeran el
riesgo de guerra convencional y nuclear en Europa.

El documento de Estocolmo (1986) establecía, entre otros criterios,
la obligación de los Estados participantes de la CSCE de cumplir con los
compromisos contraidos, así como regulación de actividades militares,
invitación de observadores, intercambio de calendarios anuales de ma
niobras militares, verificación de los acuerdos convenidos.

Aprovechando las condiciones de distensión que empezaron a
prevalecer desde fines de los ochenta, la CSCE desarrolló en Viena
(1990) un completo documento sobre medidas de confianza mutua que
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contemplaba un intercambio anual de informaci6n militar, mecanismos
de consulta y cooperaci6n para la reducci6n de riesgos, contactos mili
tares, notificaci6n previa de actividades militares, invitaci6n a observa
dores de los Estados participantes, calendarios anuales de actividades
militares, técnicas de verificaci6n, red de comunicaciones, reuni6n anual
sobre la aplicaci6n de las medidas acordadas'.

La adopci6n de medidas de confianza recíproca en el marco de la
CSCE posibilitó iniciar un proceso denegociaciones, cuyos efectos más
inmediatos fueron minimizar las posibilidades de un conflicto armado y
reducir las fuerzas convencionales de las super potencias en Europa. En
este contexto, debido al explícito interés en evitar cualquier tipo de
conflicto militar, dada la alta concentraci6n de armas convencionales y
nucleares, prevaleció una noción de confianza mutua reducida al ámbito
militar.

En lo que a la ONU se refiere, en el documento del 10º período
extraordinario de sesiones de la Asamblea General, dedicado al desarme
(1978), se indic6 la necesidad de adoptar medidas encaminadas a forta
lecer la paz y la seguridad internacionales y a fomentar la confianza entre
los Estados. Se recomendaba prevenir los ataques por error o accidente,
mejorando las comunicaciones entre los gobiernos.

Posteriormente, en 1981, un grupo de expertos de la ONU produ
jo el "Estudio amplio de medidas de fomento de la confianza", el que
clasific6 el fomento de la confianza según criterios muy generales que
incluían: medidas políticas, militares, econ6micas, sociales y culturales-,

Entre las MCM con referencia a los aspectos militares y de segu
ridad se consideraban: informaci6n, comunicaci6n e intercambio sobre
actividades militares; reducci6n de los presupuestos militares; notifica
ci6n previa de las maniobras militares; invitación a observadores mili
tares; establecimiento de un mecanismo de consulta para la aplícación de
los acuerdos; medidas tendientes a disminuir la tensi6n militar; esta
blecimiento de zonas libres de armas nucleares, zonas desmilitarizadas,
zonas de paz; veriñcacíén de los acuerdos alcanzados.

Con referencia a asuntos políticos, econ6micos y sociales, el estu
dio de la ONU mencionaba las siguientes MCM: respetar la soberanía,
independencia e integridad territorial de todos los Estados, y no inter
venir en los asuntos internos de éstos; poner fin a las políticas de agre
si6n y colonialismo; respetar los derechos humanos y las libertades
fundamentales; establecer un nuevo orden econ6mico internacional;
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realizarproyectos conjuntos de desarrollo económico, especialmente en
las zonas fronterizas.

En el transcurso del últimolustro, el organismo multinacional ha
intensificado su preocupación sobrela confianza recíproca a travésde la
Comisión de Desarme y de seminarios específicos sobreestamateria. De
este modo, en la Comisión de Desarme de mayo de 1988se definió la
confianzamutuao "confidence-building" como "el procesopaso a paso
de tomar todas las medidas concretas y efectivas que expresan com
promisopolíticoy son de significancia military estándiseñadas para el
progresoen fortalecer la confianza y la seguridad...y contribuiren la li
mitaciónde armas y desarme'".

En un seminario sobre"Medidas multilaterales de confianza mutua
y prevención de guerra", realizado en Kiev (septiembre de 1989), el
coordinador de la reunión, DerekBoothby, señalóque, reconociendo los
peligros a la paz mundial derivados de la existencia de grandes arsenales
nucleares, resultaba indispensable consolidar acuerdos bilaterales y
multilaterales tendiendes a reducirlos riesgos de malaspercepciones en
tiemposde crisis. Para Boothby, las discusiones sobreMCM y preven
ción de guerra revelaban amplias diferencias de percepción, frecuente
menterelacionadas conlas particularidades del contexto regional, por10
quelas circunstancias aplicables en Europa no podían sernecesariamente
válidaspara otras regiones del mundo",

En juniode 1990, la ONU realizó en Dinamarca un seminario sobre
"Medidas de confianza mutuaen el dominiomarítimo", que enfatizó la
creciente importanciade los océanos como vía de transporte y de los
mares como fuente de recursos. Se mencionaron una serie de tratados
como: los convenios de prevenciónde incidentes entre Estados de la
OTANYla URSS; y el acuerdo de 1989entreMoscú y Washingon so
bre actividades militares peligrosas. Se señaló que podían existir dos
aproximamientos a la confianza mutua en el mar: "unoes la negociación
de medidasefectivas relacionadas a armasnucleares y convencionales;
otro podría ser que las fuerzas y capacidades navales contribuyan acti
vamente a una efectivaadministración oceánicapara usos pacíficosde
los mares'".

Meses después, se llevó a cabo en Viena (febrero 1991)un semi
nario de la ONU sobre "Medidas de confianza y seguridad mutuas", en
cuyapresentación seestableció queel objetivo principal de la reunión era
considerar la aplicabilidad de las experiencias norteamericana y europea
a otrasáreas del mundo, particularmente Asia,Africa y América Latlna'',



COOPERAClON PACIFICA Y MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN CHILE 193

EL CONTEXTO REGIONAL

América Latina no ha sido marginal al rol desempeñado por la ONU en
el ámbito de las MCM. En la "Conferenciade expertos sobre el fortale
cimientode la cooperación en AméricaLatina", realizadaen Lima, 1988,
se debatió la estrecha relaciónentre la cooperacióny la confianza mutua,
estableciéndoseque, en provecho de las MCM, la región debía observar
estrictamente los principios estipulados en la carta de la ONU, espe
cialmente en lo referente a evitar la amenaza o uso de la fuerza contra la
integridad territorial o independencia política de un Estado.

Más allá de esta conferencia, existen en la región importantes ins
trumentos que sirven de punto de partida para el fortalecimiento de la
confianza. El Tratado de Tlatelolco, creando la primera zona poblada
desnuclearizada del planeta; la carta de la OEA; el Tratado de Coope
ración Amazónica, que contempla la colaboración económica entre los
Estados miembros; el Pacto Andino; la Declaración de Ayacucho;
constituyen el marco latinoamericano para la formulación de medidas
especfficas tendientes a fortalecer la confianza entre los Estados.

En la zona andina, a partir del Pacto Andino, los presidentesde los
países miembros suscribieron hacia fines de la década pasada la Decla
ración de Galápagos, proclamando su adhesión a todos los principios
contenidos en las cartas de la ONU y la OEA, especialmente aquéllos
referidos a la solución pacffica de controversias, y a la no injerencia en
los asuntos internosde otros Estados.La declaración instaba a fortalecer
la integración andina en un contexto de creciente confianza mutua. Dos
años después, los mismos países firmaron la Declaración de Cartagena,
expresandosu compromiso de renunciara la producción,desarrollo, uso
o posesión de armas de destrucción en masa.

Por otra parte, a mediados de los ochenta, Argentina y Brasil ini
ciaron un proceso de cooperación. que tuvo un hito importante en la
Declaración de Iguazú, que establecía un acuerdo en materia nuclear,
destinado a inspeccionar las instalacionesde los respectivos programas
nucleares. Años después, la Declaraciónde Ezeiza (1988) reafirmaba la
vocación pacífica de los programas nucleares de ambos países. El
Compromisode Mendoza, por su parte, suscritopor Argentina, Brasil y
Chile, y la adhesión de Uruguay, establecía la prohibición completa de
producir,desarrollar, almacenaro transferirarmas químicaso biológicas.

En Centroamérica, el acta de Contadora -junio de 1986- y el
acuerdo de Esquipulas 11 establecieron mecanismos de comprobación y
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verificación, tendientes a suspenderla adquisición de armamentos, no
introducir nuevas armas, desmantelar las instalaciones militares ex
tranjeras.

CHILE Y LA CONFIANZA MUTUA

En el caso de Chile, el Tratado de Tlatelolco y la Declaración de Aya
cucho son importantes instrumentos multilaterales de referencia para el
fomento de la confianzamutua. El Tratadode Tlatelolco, ratificado por
Chileen 1974,es un elemento esencialde confianzaen la región, al es
tablecer una zona libre de armas nucleares y al determinarque la ener
gía nuclear sea usadacon ñnes exclusivamente pacíficos.

La suscripciónde Tlatelolco, junto al Compromiso de Mendoza
(1991), que se refiere a la prohibición de armas químicas y biológicas,
liberan a Chile de la producción, desarrollo, almacenamiento, uso, o
transferencia de armasde destrucción masiva.

Por otraparte, la Declaración de Ayacucho, firmada porel gobierno
de Chile y otros de la región (1974), expresa el compromiso de crear
condicionespara llevar a cabo una limitaciónde armas, detener la ad
quisición de armas para fines agresivos, condenarel uso de la energía
nuclear con fines no pacíficos. A partir de la Declaración de Ayacucho
se celebraroncinco reuniones del grupo de expertos del Pacto Andino
durante 1975 y 1976 (dos reuniones plenarias en Lima y Santiago, y tres
grupos de trabajo en Santiago, Lima y Caracas).

En la primera reunión de expertos se recomendó a los gobiernos
participantes impulsar"medidas para crear un clima de confianza en la
opiniónpúblicay de respeto mutuo,cooperación entre las instituciones
militares: intercambio de información sobre la materia". En la segunda
reunión, celebradaen Santiago, se acordó ampliarla cooperación entre
las instituciones militaresde los países andinos por mediode intercam
bios entre las escuelasmilitares. Se establecía, además, que las fuerzas
armadas de Bolivia, Chiley Perú cooperaran parael afianzamiento de la
paz, mediantela creaciónde un procedimiento de consultas y reuniones
anuales?

En definitiva, el Tratado deTlatelolco, la Declaración de Ayacucho
y el Compromiso de Mendoza son puntosde partidaimportantes parael
establecimiento de medidas de confianza recíproca entre Chile y los
países vecinos.
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CHILE-ARGENTINA

El fortalecimiento de la confianza entre estos dos países, en lo que al
ámbito de seguridad se refiere, cubre principalmente las siguientes áreas:
cooperación militar (en sus aspectos naval, aéreo y terrestre); integración
de zonas fronterizas; negociaciones y acuerdos sobre límites. El Tratado
de Cooperación y Amistad (1984), destinado a resolver el conflicto so
bre el Canal de Beagle, es un hito importante en el fortalecimiento de la
confianza mutua.

Cooperación militar

A partir de 1986 se han realizado una serie de encuentros navales y aé
reos que, en los años posteriores, se extendieron a los campos militar y
policial fronterizo, y a todo el área de defensa, en general. Un comuni
cado conjunto de los ministros de defensa Rojas y González estableció
en abril de 1991 reuniones anuales de los Estados mayores conjuntos
para analizar asuntos de materia institucional y fórmulas de cooperación
y coordinación en el área de defensa.

Las reuniones navales, principalmente en las zonas australes de
ambos países, tuvieron como resultado una estrecha cooperación, carac
terizada por la realización de ejercicios conjuntos de las armadas de
ambos países en la zona del canal de Beagle. Estas maniobras han con
sistido, fundamentalmente, en tareas de salvamento y asistenca a em
barcaciones menores. Hasta la fecha, han existido reuniones periódicas
entre los jefes de estado mayor de las armadas de Otile y Argentina.

En el campo aéreo, la cooperación ha abarcado encuentros entre
altos mandos de las fuerzas aéreas de ambos países; participación de
cadetes de un país en ceremonias militares de otro y vice-versa; y visitas
y reuniones aéreas, en general. Resulta interesante notar que hacia me
diados de 1988, circuló información sobre la existencia de un estudio de
factibilidad para colocar en órbita conjuntamente un satélite de comuni
caciones.

La colaboración entre los ejércitos de ambos países se ha caracte
rizado por expediciones militares conjuntas a la Cordillera de los Andes,
encuentros de expertos de inteligencia, posibilidad de realizar activida
des conjuntas en la zona austral, visitas y reuniones militares, en general.

En el ámbito policial-fronterizo, es destacable el estudio de un sis
tema de vigilancia conjunto de las fronteras para evitar el tráfico de
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drogas,y la suscripción de un acuerdo entreCarabineros y Gendarmería
para establecerla basesde una cooperación en la represión de la delin
cuencia, el narcotráfico y el terrorismo.

Lacooperaci6n deseguridad también incluye unacuerdo suscrito
por las respectivas comisiones deenergía nuclear, destinado a unamayor
colaboración en los usos pacíficos de la energíanuclear, enmarcadaen
el convenio sobre esta materiafirmado en 1976.

Integración de zonas fronterizas

En agosto de 1990, los presidentes Aylwin y Menem suscribieron el
Acuerdo de Integración Chile-Argentina, expresando la voluntad de
intensificar al máximo la cooperación entre ambospaíses, y reafirman
do el valor del Tratado de Paz y Amistad. El acuerdo comtempla la
aperturade tres pasosfronterizos, la construcción de un nuevotúnelen
la cordillera central, la complementacíón enmateria energética y medidas
para prevenirel narcotráfico.

Al afio siguiente, los presidentes Aylwin y Menem suscribieron en
Antofagasta y Baríloche, respectivamente, las actas de constitución de
dos comités de fronteras, uno en el norte y otro en el sur, destinados a
promover y coordinarel tránsito de las personas, la comunicación, el
intercambio y todalabordestinada a la profundización de la integración
de las respectivas zonasnorte y austral.

La Declaración de Punta Arenas (abril de 1992), un acta de inte
gración austral suscritapor los embajadores de ambospaísesen las ca
pitalesrespectivas, reafirmaba la decisión de ambosgobiernos de seguir
avanzando y consolidando el proceso de integración en la región austral.
Comopartedeesteproceso de integración, el Comité de Frontera Austral
acordó iniciar estudios para aplicar una tarjeta vecinal fronteriza que
favoreciera loscontactos entre loshabitantes de RíoGrande y Porvenir en
TierradelFuego y de Ushuaia y Puerto Williams en el Canal de Beagle.

Un nuevo acuerdo de integración fronteriza se logró también du
rante 1992, mediante la suscripción de un convenio que determina que
el personaldestacado en los controles fronterizos puede ingresaral te
rritorio del otro país sin tener que cumplirlas normasde control vigen
tes. Por su parte,mediante un convenio entre la intendencia de Aysény
la gobernación de Chubut, se acordó, en septiembre de 1992, la creación
de un corredor bioceánico destinado a unirla ciudad argentina de Como
doro Rivadavia con el puerto chileno de Chacabuco.
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En suma,existeunprocesode integración de las zonas fronterizas,
que abarca las regiones austral, norte y central, que es una clara mani
festacióndel alto gradode entendimiento alcanzado entre ambospaíses
y que tienecomo objetivo un desarrollo compartido en un clima de paz,
democracia y justicia social.

Negociaciones y acuerdos sobre límites

Desde principios de 1991, fueron insistentes las ínformacíones sobre
problemaslimítrofespendientes a 10 largo de la frontera. La Comisión
MixtaChileno-Argentina de Límites estableció un listado conteniendo 24
puntosde diferencia. Paralelamente, la cancillería chilena anunció que,
comoconsecuencia de las reuniones a nivel de los directores de fronteras,
existíaun principio de acuerdo en 22 de los 24 temaspendientes. Los dos
asuntos no resueltos eran Laguna del Desierto y la zona de los Hielos
Patagónicos o continentales.

El acuerdo sobre límites entre ambas naciones, suscrito por los
presidentes Aylwiny Menem en agostode 1991, encontró un principio
de soluciónpara ambosproblemas. El convenio establecíaque el límite
en la zona comprendida entre el Monte Fitz Roy y el Cerro Daudet 
conocidacomo zona de los hielos continentales- se definiría según una
división de la zona en discusión mediante líneas rectas apoyadas en
cerros que emergendel hielo, correspondiendo 1.057kms. cuadrados a
Chiley 1.248 a Argentina. Esteacuerdo seraprobado porlos parlamentos
de ambospaíses".

En cuanto al límiteentreel hito 62 y el MonteFitzRoy -Lagunadel
Desierto-, el convenio presidencial acordó someterlo a arbitraje de un
tribunal compuesto por cinco juristas latinoamericanos: un chileno, un
argentino, un salvadoreño, un colombiano y un venezonalo. Dicho tribu
nal sesionaríaen la sede del Comité Jurídico Interamericano de Río de
Janeiro, pero no tendríaningunavinculación funcional con la üEA. Se
establecía que el arbitraje no requería de aprobación parlamentaria,
porqueestabaamparado porlos tratados de 1881 y 1984. El compromiso
para convocar al tribunal sería suscritoen el plazode 90 días.

En cumplimiento de esta cláusula del acuerdo, los cancilleres de
ambos países suscribieron en noviembre de 1991,durante el desarrollo
de Mercosur, el Compromiso Arbitral, señalando que la sentencia del
tribunal sería obligatoria, definitivae inapelable; y manifestando el an
helo de que la sentenciafuera dictada antes del 1 de marzo de 1994. El
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Tribunal Arbitral se constituyó el17 de diciembre en Ríode Janeiro, con
la presenciadel cancillerbrasilero.

El acuerdo presidencial de agosto de 1991 también establecíains
trucciones a las respectivas comisiones de límitespara que,constiruídas
en Comisión Mixta, procedieran a efectuar lasdemarcaciones de losotros
22 puntos pendientes (paso de San Franciso, Nevado de Tres Cruces,
Corrida deTori,Cerro TresHermanos Sur,Ventisquero delPlomo, entre
otros).Estas instrucciones tampoco requieren aprobación parlamentaria.

Aunque todavíafalta la ratificación parlamentaria para el acuerdo
logradoen la zonade los Hielos Patagónicos y la sentencia delTribunal
Arbitral sobre Lagunadel Desierto, es importante señalarque, como el
propio presidente Alywin lo reconociera, los acuerdos alcanzados en
materiade límitesson de una grantrascendencia, porquehan permitido
encontrar principios de solución para 24 problemas de demarcación
fronteriza, algunos de los cuales se arrastraban desdecomienzos del si
glo.

CHILE-PERU

El establecimiento de medidas de confianza recíproca entreestos países
abarcala cooperación militar,especialmente los encuentros de los altos
mandosmilitares, y las negociaciones y acuerdos sobre límites.

Cooperación militar, encuentros de los altos mandos militares

Invocando la Declaración de Ayacucho, los cancilleres de Chile y Perú
acordaron en noviembre de 1985 iniciarun proceso de consultas y nego
ciaciones que conduciera a una limitación de gastos y fomento de la
confianza mutua, y llamaron a una reunión de los altosmandos militares
de ambospaíses".

Entre junio de 1986 y agosto de 1992 se han llevado a cabo siete
rondas de conversaciones. Los temas principales que han sido tratados
en estas reuniones se refieren a limitación de adquisición de armas y
gastos militares. Además, se ha llegadoa un acuerdo en tomo a la nece
sidadde solucionar los problemas limítrofes pendientes segúnel acuer
do de 1929, coordinar la lucha contra el terrorismo y el narcotráfico,
intercambiar información militar, realizar cruceros de instrucción, y otras
actividades militares conjuntas.
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Después de la sexta reunión y tras un encuentro de los ministros de
defensa de ambos países, se suscribió un comunicado conjunto, resal
tando los progresos alcanzados en los distintos campos bilaterales y en
la colaboración mutua en la lucha contra el narcotráfico, mediante el
intercambio de información.

Una estrecha colaboración se ha dado también en los campos
policial y aéreo. En el marco de la Subcomisión Mixta de Integración
Fronteriza Peruana-Chile, se suscribió un convenio destinado acombatir
el narcotráfico mediante operativos conjuntos en las fronteras de Arica
y Tacna, intercambio de información, experiencias sobre legislación y
fichaje de narcotraficantes. Posteriormente, este acuerdo se hizo exten
sivo a la coordinación de acciones para control delictual y de terrorismo
por parte de las policías de Arica y Tacna.

En el ámbito aéreo ha existido una coordinación de los jefes de los
servicios de inteligencia de las fuerzas aéreas respectivas para analizar
materias relacionadas con el narcotráfico y el terrorismo.

Negociaciones y acuerdos sobre límites

En enero de 1992, los gobiernos de Lima y Santiago acordaron estable
cer comisiones de expertos para llevar adelante las negociaciones ten
dientes a resolver los puntos pendientes del Tratado de 1929, relacio
nados principalmente con el uso y administración de obras portuarias,
aduaneras y ferroviarias que Chile construyó en Arica para el servicio de
Perú.

Dos meses después, se creó una comisión binacional, presidida por
el ex-embajador de Perú en Chile, Luis Marchant, y por el subsecretario
de Relaciones Exteriores, Edmundo Vargas, fijándose una primera reu
nión para el 18 de marzo en Lima y una segunda quince días después en
Santiago.

En estas reuniones, Perú expresó el anhelo de que se lograse un
acuerdo a la brevedad posible en cuanto al uso de un malecón de atraque,
una oficina aduanera y una estación ferroviaria.

Después de la suspensión transitoria de las negociaciones, debido
al auto golpe dado por Fujimori, aquéllas se reanudaron el segundo
semes-tre de 1992. En febrero de 1993, se constituyó una comisión ne
gociadora para analizar las cláusulas pertinentes del Tratado de 1929, y
tres meses después se llegó a un acuerdo, firmado por los cancilleres de
ambos países, dando solución a este tema.
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CHILE-BOLIVIA

A pesar de no mantener relaciones diplomáticas, debido al reclamo
marítimo de Bolivia de recuperar una salidaal Pacífico, últimamente se
han resuelto algunos problemas quedicen relación con temaslimítrofes
pendientes.

Desde agosto de 1991,hubo declaraciones de la cancilleríaboli
viana sobre una supuestaerróneaubicacióny desplazamiento de hitos
fronterizos en la zonadeLlica,y sobreuneventual movimiento de tropas
chilenasen la frontera entre ambos países. Después de una misióndes
tacadaporelcomando de la II división de ejércitode Bolivia, se ratificó
de que no existíapenetración chilenaen territorio boliviano y que había
una colocación adecuada de los hitos.

Mientras la cancillería boliviana señalaba su esperanza de llegar a
un acuerdo durante la reunión de la Comisión Mixtade Límitessobrelos
temas pendientes de demarcación, el cancillersubrogante chileno afir
mabaqueen las conversaciones quellevaba la Comisión Mixtano estaba
en cuestiónel Tratadode 1904, sino aspectos técnicos de su aplicación
en terrenoen algunos tramos. Así,unatarea de la comisiónconsistíaen
considerarla ubicación de hitos intermedios en tramos que alcanzaban
a 65 kms, cuadrados.

En abrilde 1992, la Comisión Mixtallegó a un acuerdo respecto a
once puntos de demarcación fronteriza que todavía representaban difi
cultadesentre ambos países.Comopartede la solución, Boliviaobtuvo
15 kms cuadrados en el Cerro Sillillica, en tanto que Chile obtuvo4,5
kms, en el CerroCapitán.

CONCLUSION

Las nuevas características de losescenarios regional y global, conel paso
de la guerra fria a la distensión y sus consecuencias derivadas, crean
condiciones favorables para impulsarel fortalecimiento de la confianza
entre los diferentes Estadosdel planeta. Un ejemplodestacable en este
sentidolo constituye la Conferencia de paz del MedioOrienteque logro
abrirun espacio de debate y negociaciones, a pesarde la profunda brecha
cultural, políticay religiosa que ha separado a árabes e israelfes.

En América Latina, la existencia de una serie de tratados y decla
raciones sobre controlde armas y desarme puedeconsiderarse como el
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punto de partida para el establecimiento de medidas de confianza recí
proca, destinadas a solucionar asuntos limítrofes pendientes, limitar la
adquisición de armas y los presupuestos militares, iniciar y acelerar
procesos de integración.

En Chile, se han observado logros importantes en el campo del
fortalecimiento de la confianza, que dicen relación con la estrecha coo
peración militar con Argentina y Perú, y con el alcance de acuerdos sobre
límites conlostres países vecinos.
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MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA EN CHILE
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Tgl. Sergio Covarrubias Sanhueza

En general, y en teoría, las MCM son útiles y convenientes como una
buena forma de mejorar la convivencia de todo orden. Estas son nece
sarias en cualquiera de los ámbitos de las relaciones humanas, tales como
econ6micas o políticas y no sólo en las militares.

Cualquier tratado, acuerdo o negociaci6n debe estar sustentado
sobre una base de confianza mutua para que sea fructífero. La apertura,
transparencia y buena voluntad son esenciales en estos procesos para que
las MCM tengan credibilidad. Las MCM en lo militar y político, son el
elemento indispensable de cualquier proceso de distensi6n y de recons
trucción de la paz y seguridad en una regi6n. Son una amplia mezcla de
relaciones públicas, marketing y diplomacia protocolar, para no ser vistos
s6lo como una amenaza y dándole un contenido complementario a la
disuasi6n.

Todos sabemos que los hombres y los pueblos siempre le han temi
do a lo desconocido, a lo incierto, como una amenaza. La amenaza es la
inestabilidad y la incertidumbre. Se traduce en inseguridad, respecto de
los intereses vitales de un país o regi6n.

En todas partes, el Estado asume el deber de preocuparse de la se
guridad, que las personas como tales, no pueden darse. En consecuencia,
la seguridad de W1a naci6n o una regi6n es vital e indispensable para que
los pueblos vivan y subsistan en forma independiente y sintiéndose se
guros respecto de sus intereses y su futuro.
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Para obtenerlo anterior. sabemos que los EstadosposeenFuerzas
Armadas que asumen la responsabilidad de defensa contrala amenaza de
potenciales enemigos. creandoun sistemadefensivo con capacidad de
disuasión. a objeto de desanimar una agresión adversaria. evitando o
alejando así un conflicto bélicoy buscando resolversus diferencias por
vías pacíficas.

Ahorabien.las causasde desconfianza e inseguridad que pudieran
generarcrisis.tensiones y conflictos son múltiples. complejas y a veces
difíciles de desentrañar, distintas paracadapaísy paracada región y que
por lo general están complicadamente entrelazadas con antecedentes
históricos deordenreívíndícatívo, de tipopolítico. geográfico. limítrofe.
económico. étnico. de nacionalismo o de orden religioso. etc.

En tomo a todas estas posiblescausas. suelen tejerse "mitos" que
se transmiten a las poblaciones a través de generaciones. quese traducen
en temoresy amenazas. arraigadas en el almade algunos pueblosgene
randodesconfianza y a vecesodíosídades, difíciles de resolver.

Las MCM son necesarias sólo si van bien orientadas. fundamen
talmente a eliminar. suavizaro aminorar viejosantagonismos entrepue
blos. a deshacer mitos. a erradicar falsas amenazas causantes de des
confianza e inseguridad. Estoquepareciera ser. en teoría.tan elemental.
como simpley sencillo. no lo es tanto en lo político. Por el contrario. se
trata de una tarea complicada y difícil. Toma un largo tiempo iniciar y
desarrollar un proceso destinado a avanzar en las medidas de fomento de
la confianza. ya sea en lo nacional o en lo internacional.

Por otra parte. en los documentos que se refieren a la materia con
frecuencia se cometen errores. El más común de ellos. es confundir
causas con efectos. En documentos de NacionesUnidaso escritos por
expertos en estosasuntos. señalar queel objetivo principal de lasmedidas
de fomento de la confianza es facilitar el procesode control de los ar
mamentos y el desarme. comocaminopara fortalecer la paz y la segu
ridad internacionales. constituye un error.

Se razonaequivocadamente. cuando se afirma que la presencia de
armas y fuerzas militares es la principal causade las tensiones y amena
zas de conflictos bélicos. Esto es un error. Las armas surgencomo una
respuesta a las verdaderas causas de desconfianza y temorde amenazas.

La presenciade armasen manos de un potencial adversario hacen
máscreíbley temerosa unaamenaza. Perosi las armas estánen poderde
un aliadoconfiable. o un país amigo. eso se estimacomo un factorpo
sitivo.que acarreará tranquilidad en vez de amenaza. Las armas son un
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elemento neutro; su grado de peligro dependerá de la intención de
quienes las usan. Alguien dijo "Las naciones no desconfían porque están
armadas, muy por el contrario. se arman porque desconfían las unas de
las otras ...".

Su Santidad Juan Pablo 11. en una ocasión dijo en Naciones Unidas:
"El proceso de desarme más profundo es el de los espíritus y de los co
razones...". En otra oportunidad agregó: "El desarme no es un fin en sí
mismo. El fin es la paz, de la cual W1factor fundamental es la seguridad".

El proceso de control de armamentos no ha avanzado en el mundo.
porque ha equivocado el camino. pensando con utopía que al suprimir o
reducir las armas se terminaban las amenazas de conflicto.

Desde el término de la II Guerra Mundial. hemos presenciado más
de 150 conflictos de diversa intensidad y éstos ocurrieron en países que
poseían un bajo nivel de armamentismo. Al mismo tiempo. en igual
período. no murió ni un soldado norteamericano. ni un soldado soviético.
por causa de enfrentamiento bélico. a pesar de que en estas dos naciones
se concentró el mayor poder de armas que ha conocido la historia. en
cuanto a cantidad y capacidad destructora. porque allí operó con efi
ciencia la disuasión. En la medida que las tensiones internacionales au
mentan. los inventarios de armas crecen. Esa es una realidad.

Los esfuerzos de un proceso de medidas de fomento de la confianza
deben enfocarse sobre las causas generadoras de posibles conflictos. de
manera de reducir tensiones. aclarar malos entendidos que dan pie a
suspicacias. resolviendo mitos y temores. a veces inexistentes. y de esta
forma tratar de superar situaciones de crisis que alejen probables con
flictos. Sería ingenuo y un error confiar en que las medidas de aumento
de confianza por sí solas evitarán los conflictos y despejarán todas las
amenazas.

Hay que estar conscientes. de que por desgracia. siempre habrá
guerras y conflictos entre los seres humanos. entre pueblos y naciones.
mientras la naturaleza humana de las personas que habitan la tierra no
cambie. [Observemos el panorama actual en el mundo de hoy!

Ahora bien. existen ciertas etapas o requisitos previos e indispen
sables. para que un proceso de medidas de fomento de la confianza se
inicie. en cualquier espacio. ya sea internacional o nacional. Hay una fase
ineludible y primordial de generación de confianza y credibilidad do
méstica. hacia el interior. en cada país. que debe cumplirse previamente.
la que deberá surgir entre el ámbito político de gobierno y los Altos
Mandos de las FF.AA. Este proceso es de dos vías. ya que el fomento de
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la confianza entre los sectores político y militar debe ser mutuo y recí
proco, para que realmente opere y dé sus frutos.

El contar con una Política de Seguridad Nacional y otra de Defensa,
claramente definidas, consensuadas y compartidas con las FF.AA., sería
de una gran ayuda en todo este proceso. En los escenarios de los países
vecinos y en los de la región, con los cuales se tenga pensado poner en
marcha estos procesos, debe ocurrir otro tanto en lo interno.

Cumplida la fase en el ámbito interno, donde se ha logrado una
buena relación de confianza mutua cívico-militar, basada en acciones
concretas, conductas fáciles de percibir y hechos verificables, y no en
meras promesas retóricas, sólo entonces se estará en condiciones de
poner en marcha un mecanismo de negociación con otras naciones.

Resumiendo, la seguridad y la confianza se edifican sobre bases
sólidas de conductas abiertas, transparentes y acciones confiables y
verificables. Por lo mismo, el exceso de secreto no ayuda. Es importante
estructurar W1 sistema seguro de evaluación y seguimiento del avance del
proceso de fomento de la confianza, como un todo y de cada medida en
particular. Sin una certera evaluación, se corre el riesgo de cometer
errores, difíciles de corregir.



MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN cima 207

-n-

Bgl. Javier J. Salazar Torres

Las opiniones vertidas a continuaci6n, junto con ser auténticas y francas,
no comprometen posiciones oficiales ni del Ministerio de Defensa Na
cional, ni de las instituciones de las FF.AA., dado que tales organismos
o instituciones tienen sus entes orgánicos específicos para tales efectos.

La Academia procura ser el punto de encuentro y de discusi6n de
los temas que preocupan a las FF.AA. especialmente en el ámbito o ni
veles de 10 político y político estratégico. Sus investigadores y académi
cos llevan a cabo el análisis de 10que podríamos denominar la agenda de
la seguridad nacional y su vinculaci6n con la defensa nacional. Desde esa
perspectiva pretendemos contribuir al conocimiento y comprensi6n de la
compleja responsabilidad que el nivel político tiene respecto a tales con
ceptos.

Consideramos de gran valor la realizaci6n de eventos académicos
-no s610 por la importancia y seriedad con que se abordan las materias
específicas que son de nuestro interés- sino por la' oportunidad de
intercambiar opiniones que -aunque discordantes en más de alguna
ocasión- nos permiten evaluar el grado de percepci6n, comprensi6n y
profundidad con que son recibidos y manejados los temas en el ámbito
académico externo a las FF.AA. y al país.

Para una aproximaci6n al tema de las MCM es importante consi
derar la situaci6n mundial, hemisférica y regional de la seguridad. La
interpretaci6n de esa situaci6n es contradictoria. Desde una percepci6n
personal las nuevas condiciones del mundo otorgan un menor grado de
riesgo nuclear, tendencia que debiera mejorar día a día en el futuro
cercano.

Al amparo de esa especial circunstancia, y según hechos puntuales
y objetivos, la tendencia a disminuir los conflictos regionales no se ha
producido en el transcurrir del tiempo reciente. Se asegura que en los
últimos 4 años, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, ha
debido asignar igual o más tareas de pacificaci6n o de mantenimiento de
la paz que en los 40 años anteriores. Ha sido justamente esta realidad la
que ha motivado al mundo político en la búsqueda de instrumentos,
procedimientos o métodos que contribuyan a la preservaci6n de la paz y
la seguridad.
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Expresamos nuestramás ferviente adhesi6n a esta causa: la de la
preservaci6n de la paz y la seguridad. Pero, es necesario condicionar la
paz a la que se ha hechoreferencia antes de avanzarsobreel temade las
medidas de fortalecimiento de la confianza. Para que esa paz sea real
mente disfrutada deberá estar compatibilizadacon nuestros intereses
nacionales vitales. De no suceder así, se tratará de una paz impuesta,
forzada y generadora a futuro de una gran inestabilidad.

Adquiere entonces trascendencia relevante lo que se identifique
como intereses nacionales vitales. S610 cuando se logre compatibilizar
los intereses de los países a travésde la adecuaci6n de su más profunda
y arraigada interpretaci6n, y ésta sea aceptada por el ser nacional, habrá
un relativo gradode certezade que se ha disipado la posibilidad de con
flicto. Aunque esto sea extremadamente difícil, es necesario. en mérito
a la verdadera búsqueda de la paz, expresarlo como el gran objetivo de
quienesprocuran su preservaci6n.

El desarme, la limitaci6n de armamentos y las medidas de fortale
cimiento de la confianza, si bien contribuyen indirectamente a tales
propósitos, son s610 paliativos que hacendiferir en el tiempo la verda
dera soluci6n de los conflictos. Comparativamente, el esfuerzo que se
realizaen esas propuestas apuntaa neutralizar lo que en el estudiode la
historia hemos llamado como las causas aparentes de un conflicto,
quedando intactas las causas reales que efectivamente potenciarán la
generaci6n de las futuras crisis.

No obstante ello, considerando lo complejo del desafío de encon
trar la annonizaci6n de los intereses, o lo inalcanzable de la soluci6n
pacíficade la controversia central del conflicto, es de gran ayudalograr
la disminuci6n de tensiones marginales queesemismo conflicto produce.
Creemosque es fundamental considerarque cualquier proposici6n en
tomo al temadela distensi6n tengapresente la responsabilidad ineludible
del Estadode mantenerel necesario nivel de seguridad.

Cuando hablamos de las MCM, nuestro pensamiento se dirige
automáticamente al ámbito militar. La globalidad de la época actual
debierahacervariaresa tendencia. Si bienes ciertoque la amenaza más
grave proviene del ámbito militar, no es menos verdadero que existen
otras áreas de las relaciones interestatales quetambién puedencontribuir
a una distensión efectiva. Entonces, deberán hacerse esfuerzos combi
nados de los diferentes sectores para transmitir -sí ésa es nuestra vo
luntad- las señales correctas que apunten al fortalecimiento de la con
fianza mutua.
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Ahora bien, sabido es que la desconfianza surge de las percepcio
nes de amenazas. El más débil percibe con mayor fuerza esa descon
fianza. Tal circunstancia lo enfrenta básicamente con dos herramientas:
el relativo respaldo de los organismos de seguridad colectiva y el poder
disuasivo que logre por sí mismo.

Por otra parte, el país más fuerte estará más alejado de las percep
ciones de riesgos. Si las tuviera, no lo afectarían substancialmente, ya sea
porla fortaleza de suposición internacional, o porel efectivo respaldo
de su superioridad.

Si superponemos a este escenario la condición de país satisfecho al
más débil y de insatisfecho al más fuerte, las medidas de fomento a la
confianza paradojalmente crearán condiciones de mayor percepción de
indefensión del más débil.

Lo anterior tiene también una relevancia especial si se consideran
las características geoestratégicas involucradas en un eventual conflicto,
donde los espacios y sus condiciones juegan un papel sustantivo para
quienes actúan en un sentido y con una determinada actitud respecto a la
forma en que lo hacen sus oponentes. Si a lo expresado le agregamos la
mayor capacidad de reacción que pudiera tener el más fuerte, la
indefensión del más débil será más patente.

Para evitar todas esas percepciones, las medidas de fortalecimien
to de la confianza deberían ser diseñadas de tal forma que generen un real
efecto de distensión, exigiendo proporcionalmente más de quien ostenta
superioridad en beneficio del adecuado equilibrio. Esta condición de por
sí es casi inalcanzable. Nadie aceptará reducir sus capacidades más allá
de lo que su oponente está realizando. La demostración palpable está a
la vista en todo el proceso de negociación para la reducción de arma
mento nuclear sostenido entre USA y la URSS en la década del 80.

Específicamente para Chile, el tema de las MCM tiene una singu
lar complejidad. Circunstancias históricas del siglo pasado lo transfor
man en heredero de los efectos de dos conflictos armados con dos de sus
tres países vecinos. Asimismo, las relaciones con el tercero no han estado
exentas de controversias. Luego, interferirá sobre estos países la exis
tencia de prejuicios y de errores de interpretación generados a lo largo del
tiempo, los que lógicamente no podrán eliminarse de una sola vez me
diante la aplicación de MCM.

No obstante ello, creemos firmemente que es necesario hacer los
esfuerzos necesarios para acrecentar la distensión, en la medida que las
circunstancias globales y particulares de seguridad lo recomiendan.
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Surge sí una condición que debe estar consideradaen cualquier
estudio de proposiciones sobreMCM y que dice relación con que éstas
no debieranafectarel concepto de disuasión. Si ello sucediera, debiera
ser porque se ha resuelto labúsqueda de otros mecanismo de preserva
ciónde lapaz,ya seapormedio de la limitación de armamento, o a través
del desarme, caminoséstosde diferente signo y de relativa eficacia.

Las FuerzasArmadas chilenas estánllevando a cabo un completo
programa de medidas de fomento a la confianza entre los paísesvecinos
con loscualesexisten relaciones diplomáticas. En estosmomentos y sólo
a manerade ejemplo, se está conversando con Perú la puestaen prácti
ca de varias medidas. Todas ellas llevan implícita la necesidad de apli
carlasgradualmente, cumpliéndolas de buenafe,condición que ayudará
a consolidarlas para así progresarcon nuevas iniciativas si las circuns
tancias imperantes lo hacenrecomendable.

Seráquizásde perogrullo señalarqueel éxitode cualquier progra
ma de medidas que se adopte exigecomocondición previala existencia
de un altogradode confianza mutuainternaentrelas FF.AA. y las auto
ridades políticas del país.

La fortaleza de la relación civil-militar será el elemento funda
mentalde esa confianza mutua. Quizássea necesario detenerse un poco
másen esta idea. Se concuerda plenamente en el rolde las FF.AA. como
instrumento de la gran políticanacional.

No se busca ni pretende un cogobierno en materias de RR.EE. Es
válidaplenamente la ideade consultaal estamento militar. El problema
subyaceen que noexisteun gradode confianza plenaen que los actores
políticos conoceny dominan las implicancias de la seguridad del país.

Décadasde gestiónpolítica, en las cuales han estado marginados
constantemente de la agendapolítica los temas de la seguridad y de la
defensa, no puedengenerarconfianza en los hombres de armas respec
to a la evaluacióncorrectade los factores para la decisiónestratégica.
Tampoco se trata de imponer la visión de las FF.AA., pero estamos
convencidos que cuando se comprenden todoslos elementos que están
en juego en la seguridad, la decisión estará más alejadadel error.

No obstante respaldar las medidas de fomento de la confianza, es
conveniente terminar con unapequeña advertencia quenocontradice esta
posición, pero que la ubicaen el más exactorealismo. El diccionario de
la Real Academia de la Lengua Española interrelaciona el sustantivo
"confianza" y el verbo "confiar" conel adjetivo "confiado", dandoa este
último el significado de "crédulo e imprevisor".
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Gral. BA Leopoldo Porras Zúñiga
Director Ejecutivo C.E.A.D.E.

A continuación se desarrollarán tres puntos principales: existencia de una
situación política regional favorable. el actual rol disuasivo de la Defensa
y su significado en lo referente a las Fuerzas Aéreas. sugerencias de
cómo se concretan o pueden concretarse las medidas de confianza mutua.
Con respecto a la situación política existente en la región. se puede decir
que es extraordinariamente favorable desde el punto de vista de la con
fianza mutua. Hoy en día la mayoría de los gobiernos en el continente
está viviendo e impulsando un acelerado proceso de reordenamiento
interno y externo. Existe consenso notorio en cuanto a buscar la solución
de las controversias externas mediante. fundamentalmente. negociacio
nes diplomáticas. Por otra parte. se ha producido la aceptación. casi
unánime de un modelo económico progresivamente más aperturista al
comercio e inversiones extranjeras. dentro del cual el Estado está ce
diendo al sector privado el protagonismo empresarial.

Las circunstancias descritas han contribuido favorablemente al
mejoramiento de la condicionante de seguridad de los Estados latinoa
mericanos, exceptuando Cuba. Perú y otros países en los cuales se viven
condiciones por todos conocidas. En consecuencia, hoy día en la región
se privilegia el desarrollo económico y social al existir un alejamiento del
expediente de presionar mediante la amenaza bélica.

De allí, resulta natural que los gobiernos regionales orienten sus
esfuerzos en los aspectos de seguridad. a dar credibilidad a una actitud
político estratégica en concordancia con los planteamientos anterior
mente expresados. Así resultará una estrategia militar de tipo defensivo
cuyo propósito fundamental será lograr disuadir cualquier alternativa que
pudiese significar una amenaza a la integridad territorial y al bienestar de
la ciudadanía.

Una estrategia de este tipo descansa en la capacidad de las Fuerzas
Armadas para detectar oportunamente violaciones a los espacios sobe
ranos o transgresiones a las normas que regulan el ingreso de naves,
aeronaves. personas y vehículos civiles y militares al país.

En lo terrestre. este control se ejecuta en las zonas fronterizas me
diante diversos medios. dependiendo del grado de tensión internacional
que se viva. La Armada ejerce el control del tráfico marítimo que navega
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en el mar soberano. La FuerzaAéreaejerceel control del espacioaéreo
jurisdiccional mediante un sofisticado sistema de mando y control y
aviones especializados paraesta función.

Obviamente, las fuerzas militares necesitan bases terrestres, nava
les, y aéreas, protegidas y escalonadas a 10 largodelpaís paraejecutarel
control antes indicado, efectuarel entrenamiento correspondiente y re
accionar en caso de crisis conforme a 10 previsto.

Nuestropaís ha observado una estrategia de orientación defensiva
a 10 largo de este siglo. Esto ha incentivado en las Fuerzas Armadas el
estudio, diseño y prueba de procedimientos destinados a evitar sobre
rreacciones ante lo que pudieranser o parecer, acciones amenazantes
duranteperíodos de tensión o crisis.

En este aspecto, existeen la Defensa Nacional, una ampliaexpe
riencia en la búsqueda de fórmulas para llegar a definir medidas de
confianza mutuaaceptables parasus congéneres vecinales. Es necesario
hacer presenteque estas medidas deben ser acordadas en períodos du
rantelos cuales existen relaciones normales. Cadavezque ellastratende
ser logradasen circunstancias de tensión resultará muy difícil su apli
cacióny control.

Es interesante referiralgunos ejemplos que demuestran esta preo
cupación,basados en experiencias personales sucedidas hace algunos
añosatrásyen el conocimiento de actividades realizadas conesteobjeto.
Antes, cabehacerpresente que estasposiciones y opiniones son a título
personal y pueden diferirde las actualmente vigentes sobrela materia en
la Defensa Nacional y la FuerzaAérea.

Agregados militares a las Embajadas

Tanto los agregados nacionales comolos extranjeros. constituyen una
excelente fuente de comunicación directaa travésde los cualesse pue
den generar y ejecutar una serie de procedimientos destinados a dar
efectividad a las medidas de confianza mutua, lo quequedó comproba
do duranteel propiodesempeño como agregado aeronáutico de la Em
bajadade Chileen Buenos Aires, en plenacrisisde las Islasdel Beagle
en 1978-1979.

En conjunto conlos otrosagregados militares y el cuerpo de diplo
máticosde la Embajada. participamos en una activa campaña destinada
a representar a las autoridades pertinentes la predisposición chilena para
solucionar el diferendo por medios diplomáticos, así comola firme de-
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terminaci6n de recurrir a todas las opciones en la defensa de los legíti
mos derechos sobre las Islas en disputa. Fue posible llegar hasta las
autoridades argentinas más representativas porque existían instancias
forjadas para ese propósito desde hacía varios años atrás.

El sistema de comunicaciones y contactos que se origina a raíz de
las relaciones entre los agregados militares y las instituciones congéneres
vecinales siempre será una excelente herramienta para desarrollar,
mantener y activar estas medidas deconfianza mutua.

Contacto directo entre los mandos militares regionales

Esta relaci6n directa entre las autoridades militares paralelas regionales
es muy útil en el ámbito naval y especialmente el aéreo. Existen dos
causas responsables de la complejidad del control aéreo. En primer lugar,
la frontera aérea no tiene hitos ni referencias físicas. Las pantallas de
control radárico tienen incluidas las líneas fronterizas, pero no existe
manera de estandarizar este dato en las pantallas utilizadas por aéreas
contiguas fronterizas de control. Por esa raz6n, se puede producir fácil
mente una diferencia de apreciaci6n con respecto al cruce de la fronte
ra por una determinada aeronave del otro país.

La otra causa es un poco más sofisticada, por cuanto nace de la gran
velocidad de los aviones modernos. Cuanto más cerca estén las bases
aéreas de la frontera, más hacia el interior del otro país se encuentra la
línea de referencia para hacer despegar los aviones utilizados para la
identificaci6n de tráficos aéreos desconocidos. Cada vez que un avi6n sin
plan de vuelo conocido cruza esa línea en vuelo hacia la frontera, obli
gará al mando respectivo a disponer el envío de cazas a su encuentro; de
lo contrario, fallará en interceptarlo para su identificaci6n en el sector
fronterizo propio. Esta situaci6n puede dar origen a una serie de lamen
tables equívocos, especialmente en períodos de crisis o tensi6n.

Algo semejante sucedi6 en la Zona Austral durante un momento de
tensi6n en el transcurso de la mediaci6n papal por la cuesti6n de las Islas
Beagle. A raíz de un accidente acaecido en horas de la noche en las
cercanías del límite con Argentina, se orden6la salida al amanecer, desde
Chabunco, de aviones para buscar al accidentado y rescatar las tripula
ciones. La autoridad aeronáutica de Argentina, obviamente, se alarm6
ante este movimiento anormal aéreo hacia la frontera. Pero una oportuna
llamada efectuada conforme a un procedimiento convenido localmente
resolvió la confusi6n.
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Reunión a nivel de Comandantes en Jefes de las Fuerzas Aéreas
Americanas

Desdelos años60, los Comandantes en JefesAéreos de la regiónse han
reunido anualmente en las llamadas CONJEFAMER. Estas reuniones
handadoorigena una seriede acuerdos y acciones que,en lo fundamen
tal, están dirigidas a producirel efecto de medidas de confianza mutua.
El propósito de esas medidases evitarel agravamiento de una situación
tensionalpor deficiencias en las comunicaciones o carenciade procedi
mientos paraese objeto.

La Junta Interamericana y el ColegioInteramericano de Defensa

Estas organizaciones constituyenuna excelente instancia en donde es
posible intercambiar informaciones yestablecer relaciones quefacilitarán
la posibilidad de establecerlas medidas que se discuten.

Obviamente, no se espera llegar a medidas concretas, pero la
convivencia quese produce porun afio o másen un ambiente deeste tipo
facilita el entendimiento entrepersonas queposteriormente integrarán los
cuarteles generales superiores de las respectivas instituciones de la De
fensa en los diferentes paísesde la región.

Otras actividades profesionales, socialesy deportivas

El objeto y producto de estas reuniones es crearlazos directos entre los
oficiales de las instituciones de la Defensa en la región. Es indudable que
esta relación aportará muybuenos dividendos cuandosetrate de discutir
y acordarmedidas para distender una situación conflictiva mediante el
acuerdode medidas específicas de confianza mutua.
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CRITERIOS RECTORES PARA FORMULACION
DE MEDIDAS DE CONFIANZA EN UN
AMBITO SEGURIDAD COOPERATIVA

PARA EL CONO SUR1

General (R) Antonino Fichera
Mayor Carlos Daniel Esteban

El conflicto Este-Oeste organiz6 el mundo durante los últimos cuarenta
años en funci6n de dos grandes bloques militares, sustentados en prin
cipios ideol6gicos irreconciliables y poseedores de vastos arsenales
nucleares que exponían al mundo a la destrucci6n mutua.

La resoluci6n del mismo, luego del fenómeno de disgregaci6n
política de la URSS en su disputa por la hegemonía mundial, la conse
cuente disoluci6n del Pacto de Varsovia y la posterior desarticulaci6n del
estado soviético permiten alejar la probabilidad de una guerra nuclear
generalizada y homogeneizar las formas de organizaci6n política y sis
temas econ6micos.

La distensi6n que supuso el fin de la guerra fría, no significa que
vivamos en un mundo menos conflictivo. Ha cambiado la naturaleza
polar de los conflictos, que no se subordinan ya a uno dominante sino que
los mismos responden a múltiples causas de origen político, étnico,
ideol6gico, econ6mico territorial, cultural o religioso.

La actual situación se presenta como una compleja transici6n para
los sistemas de seguridad de las relaciones internacionales, producto de
la desarticulaci6n de los mecanismos que caracterizaron el período
precedente. Los actores de la comunidad mundial hoy se encuentran
enfrentados en un inestable proceso de reacomodamiento de pautas de
comportamiento, replanteo de objetivos y redefinici6n de roles en fun
ci6n de sus intereses.

Tal situaci6n estratégica mundial es totalmente novedosa y se ca
racteriza por la falta de previsibilidad de los actores y, por ende, la difi
cultad en formular un sistema de seguridad global eficaz que permita
prevenir o regular los conflictos de manera total.
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La ONU ha definido la seguridad como "una condici6nexenta de
peligros, presión o coerci6nal desarrollo y progresode los pueblos".En
función de ello podemosdistinguirsituacionesestructuralescríticasque
pueden constituir en unfuturo cercano desafíos a la seguridad: 1) la
extensiónhorizontal de la producci6n y posesi6nde armasde destrucci6n
masiva y química; 2) el annamentismo creciente y sostenidogenerador
de desequilibrios; 3) la producci6n y tráfico de drogas ligados al terro
rismo y a la subversión; 4) las desigualdades en el desarrollo econ6mico
y social de los pueblos generadoras de tensiones; 5) las situaciones de
extrema pobreza y marginaci6nsocial; 6) el surgimientode nacionalis
mos y la intemperancia y díscríminacién racial, religiosa, cultural y
política; 7) los problemas étnicos ligados a fen6menos de exclusión
político-social; 8) las tensiones demográficas y la inmigraci6nclandes
tina; 9) el medioambiente, su degradaci6n y la disputapor su control;y,
10) los vacíos geopolíticos,objeto de disputas de soberanía.

Frente a la diversidad de los problemas planteados, una comunidad
mundial conformadapor una pluralidadde actores de distinta naturale
za, con objetivos e interesesdiversos y asímetríasde poder manifiestas,
se encuentra ante el desafío de formular una respuesta que permita
estructurar un ámbito de seguridad que reduzca las posibilidades de
conflictos interestatales e incremente la capacidad decontroly regulaci6n
del mismo.

La respuesta más significativaa este desafío fue el "Programade
Paz", formulado por el SecretarioGeneral de la ONUen junio de 1992.

Allí se planteé la reconversi6n de los sistemasde seguridad global,
partiendo de uno que se basa en la capacidadde respuesta a la agresión
yen el equilibrio de poder entre dos bloques poseedores de armas de
destrucci6nmasiva a otro sustentadoen políticasde cooperaci6npara la
prevenci6n de conflictos.

Ese sistema gira en tomo al reconocimiento de "la importancia e
indispensabilidaddel Estado soberano como entidad fundamental de la
comunidad íntemacíonal'", hecho que 10ratifica como núcleo político
activo y actoresencial de las relaciones internacionales, y en el logro de
un consenso básico sobre los siguientes puntos: "El respeto a los dere
chos humanos y las libertades fundamentales, un desarrolloecon6mico/
social sosteniblea fin de alcanzaruna prosperidadmás generalizada y la
necesidad de limitar la existencia de armas de destrucci6nmasíva">,

La propuesta tiene por finalidad desalentareventuales agresiones,
para 10cual resulta necesario desactivar situacionesde conflictoo en el
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caso que se presenten adoptarmedidas parael establecimiento de la paz
y su mantenimiento.

Su implementación supone el ejerciciode un rol protagónlco por
partede la ONUy de otrosorganismos multilaterales de carácterregional
para la atención de los problemas de seguridad dentro de su ámbito.
merced al ejercicio de la diplomacia preventiva o mediante acciones para
el establecimiento. mantenimiento y consolidación de la paz.

Esteconcepto de seguridad en las relaciones internacionales deno
minado seguridad cooperativa se basa en la promoción de medidas de
confianzaentre los Estadosque otorguenla mayor transparencia a sus
relaciones y. a través de las Naciones Unidas. la implementación de
políticas generales destinadas a: 1) la proscripción total de armas de
destrucción masiva y químicas; 2) la limitación de armas convencionales.
procurando suconfiguración alejercicio del derecho a la legítima defensa
de cada Estado; 3) la participaciónen fuerzas multinacionales para el
mantenimiento. establecimiento o consolidación de la paz; y. 4) el
fomen-to de medidas de confianza entre los Estados.

Antela propuesta del Secretario Generalde la ONU.a los estados
miembros se planteauna disyuntiva: mantener una actitudexpectante.
centrando en el bilaterisrno el ejede las relaciones internacionales o apo
yar las iniciativas de losorganismos multilaterales. en la creenciade que
actuardentrode un sistemade talescaracterísticas constituye el camino
más adecuado para la preservación del derechode los estados y sus in
teresesen un ámbitode paz y seguridad.

El apoyoargentino a la construcción de un sistemaglobal. basado
en los principios cooperativos es el resultado de un caminoelegidopara
el logrode sus intereses nacionales y siendoademás funcional y comple
mentario con nuestraconcepción de la defensa nacional.no comprome
tiendosu esencia conceptual por las siguientes razones:

1) Porqueel "Programa de Paz" del Secretario Generalde la ONU
rescatala categoría estadosnacionales como sujetodel derecho
internacional. cuidando no caeren las simplificaciones del fenó
meno de la transnacionalización,

2) Porquela defensaes función indelegable de cada estadonacio
nal compatible con un mundopluralperoen el que nadie puede
garantizar de modopermanente yeficaz la soberanía e indepen
denciade la nación; la integridad territorial y capacidad de auto
determinación; la protecciónde la vida y libertad de los habi
tantes;
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3) Porque la ley de defensa nacional en su artículo primero esta
blece "...el empleode las FF.AA., en forma disuasiva o efecti
va, paraenfrentaragresiones de origenexterno...", por lo tanto,
es coherente con la configuración defensiva de los instrumentos
militares nacionales que plantea el "Programa de Paz" de la
ONU.

4) Porquela misióndel Ejército se encuadra dentro de los princi
pios enunciados por el sistema de seguridad cooperativa al de
finir que el rol principalde esta fuerza consiste en lograr una
capacidad de disuasión creíble quedesaliente posibles amenazas
al interés nacional y comorol subsidiario es donde especifica la
participación en operaciones para el mantenimiento de la paz.

5) Porque un sistema de seguridad cooperativo permite articular los
distintos ámbitos espaciales de interés en que se desenvuelve y
participa la República Argentina, el conosur,el hemisférico y el
global.

Resultaevidente queen la épocaquenosencontramos transitando,
los intereses vitales de una nación no se preservan de mejor manera
adoptando posturas aislacionistas, sino promoviendo el desarrollo de
ámbitos regionales y/osubregionales quecontribuyan a la conformación
de una situación de paz y seguridad.

En el continente americano los esfuerzos integracionistas tienen
unalargatradición quese remonta alorigen mismo delas nacionalidades.
La OEA y sus foros consultivos, el grupo de apoyo a Contadora, el
Acuerdo de Cartagena, el Grupo de los Ochoquedieraorigenal llamado
compromiso de Acapulco parala paz,el desarrollo y la democracia (suer
tede manifiesto político denuestros días), el Pacto Andino yel Mercosur
son muestracabalde esta tradición.

Cualquierasea la posición respecto del rol central de un sistema
nacional de defensa nodebedejarse deladola contribución queel mismo
puederealizarapoyado en sus capacidades remanentes endirección a la
construcción de un ámbito de seguridad cooperativa.

La implementación de este ámbito ha sido colocado como una
exigencia prioritaria porlos líderes políticos y militares, conel propósito
de reemplazar la respuesta a las amenazas, poruna prevención queevite
el surgimiento de esas amenazas.

Unaseguridad cooperativa queno aspiraa crearun supragobierno,
a eliminartodaslas armas, a prevenir todaforma de violencia, a resolver
todos los conflictos o armonizar los valorespolíticos divergentes, sino
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que tiene por finalidad prevenir y desalentar la acumulación de medios
que conduzcan a la posibilidad técnica de una agresión. deliberada y
organizada.

Acciones posibles para la evolución cooperativa

Condicionados por este panorama mundial y regional las políticas mili
tares de los países integrantes del cono sur se hallan ante el desafío de
constituirse en un instrumento fundamental para la cooperación entre los
estados.

La República Argentina considera que los principios cooperativos
son de validez universal y deben ser implementados simultáneamente en
todos los ámbitos de interés para el estado: el global. hemisférico y
subregional.

Por ello. al estado nacional. teniendo en cuenta que los ámbitos
espaciales en que se desenvuelve no solo son complementarios sino que
resultan la lógica extensión geopolítica del otro. se le plantean las si
guientes opciones: 1) accionar con prioridad sobre los acuerdos yorga
nizaciones vigentes a nivel regional en aras de su revitalización o per
feccionamiento; o. 2) concretar acciones circunscriptas específicamente
al ámbito subregional que sustenten y enmarquen al proceso de integra
ción y que a su vez actúan como catalizador sobre el sistema regional.

La primera opción si bien resulta viable. dado que existen los ins
trumentos jurídicos pertinentes. se encuentra seriamente dañada en su
credibilidad por cuanto ha demostrado su ineficacia en situaciones de
crisis.

La comunidad panamericana presenta marcadas asimetrías de po
der entre los países miembros la que unida a diferencias coloniales.
étnicas y religiosas. dificulta un eventual proceso de acercamiento eficaz.

Esta opción no otorga. por otra parte. la necesaria garantía de apoyo
a los procesos de integración de las unidades subregionales, pudiendo por
el contrario. despertar recelos en actores del cono sur frente a políticas
de acercamiento marcadamente unilaterales.

La segunda (opción retenida). se asienta en el hecho cierto de la
continuidad geográfica. homogeneidad cultural. religiosa y étnica y las
simetrías de poder que presenta el cono sur y que hacen posible edificar.
pese al diferente grado de vulnerabilidad de los estados y la heteroge
neidad de sus problemas. un accionar común y un ámbito de paz y segu
ridad.
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Paraellodeberán superarse los recelos y las tensiones, sobrela base
de una seria, racional y creciente confianza mutua, fundamentada en la
transparencia de las relaciones y en un esquemade equilibrio de poten
cialidades coactivas, para prevenir el peligro de losvacíos y las asime
trías en las siempre inestables relaciones del poder.

No debemos dejarde recordar tal comoafirmó el Ejército en la XX
Conferencia de Ejércitos Americanos, queel conosursigue caracterizado
por la calificación de "irrelevancia estratégica" lo que obligaa extremar
la imaginación paralegitimizarla razónestratégica de sus instrumentos
armados, unaexigencia quenosconduce al análisis desapasionado de las
respectivas realidades nacionales noconfiando en hipotéticos sistemas de
resguardos supranacionales.

La retención del ámbitosubregional como modo de acción se im
pone para la defensa y seguridad porque: 1) es el único que aborda un
ámbito concreto de aplicación; 2) proporciona unabase sólidaparaavan
zar en la constitución de un sistemaregional; 3) apunta a medidas aptas,
factibles y aceptables que aventaran prevenciones ante un acuerdo am
pliado.

Los objetivosque se pretenden lograr mediante este modo de ac
ción llevan implícito el que: 1)dan consistencia y viabilidad al proceso
integrador; 2) estimulan un mayorcompromiso de los integrantes de los
acuerdos subregionales (pacto Andino, Mercosur, etc.); 3) brindanes
tabilidad a las decisionesestratégicas; 4) motivan a integrarse a otros
actores subregionales; 5) posibilitan un posicionamiento estratégico
subregional favorable para obteneruna inserción adecuada en el marco
regional y global; y, 6) generan un marco deconfianza y respeto entrelos
distintos actores.

Se considera queel nivelde cooperación existente entrelas FF.AA.
de los países integrantes delconosur puede serorientado e incrementado
mediante la implementación de medidas que proporcionen mayor
transparencia a la relación entre los estados, entre los cuales pueden
señalarse: l)el desarrollo de proyectos comunes; 2) la implementación
de políticasparael control, verificación, y registro de armamentos; 3) la
eliminación de toda forma de proliferación de armamentos de destruc
ción masivadentrode la región; 4) la búsqueda de la interoperatividad;
5) el incremento del intercambiode personal, comandos, fracciones,
estadosmayores, etc.; 6) mejorarel flujo de información, los intercam
biosy lascomunicaciones; 7) la realización de ejercicios combinados; 8)
la realización de reuniones deconsulta al másaltonivel; 9) la unificación
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de posturas ante distintos foros para la materialización eventual de un
futuro sistemacooperativo de defensa; 10)la creaciónde un organismo
o mecanismo permanente de prevención de conflictos; y, 11) la organi
zación de seminarios, simposios y otros foros que permitan debatir
problemas comunes.

El conjunto de medidas sugeridas impone como requisito la
adscripción a una escala de valores que podemos definir como de reco
nocimiento de la independencia y soberanía nacional, el derecho a la
autodeterminación de los pueblos, el respetode los derechoshumanos,
el normaldesenvolvimiento de las instituciones democráticas, la igual
dad jurídica entre los estados, y la confianzaen la solución pacífica de
los conflictos políticos.

Las acciones implementadas en el marco subregional permitirán un
avance prudente, posible y controlable, teniendo en cuenta la situación
actual y los antecedentes existentes en el cono sur y por otra parte pro
porcionabases sólidashacia instancias más complejasde integración.

La concreción de este objetivo, mediantelas acciones propuestas y
el respeto por la escala de valores enunciada,proporcionaría claros be
neficiosa la accióncooperativa, entreestospodremosseñalar: 1) la dis
minuciónde las posibilidades de crisis y conflictos armados; 2) un ade
cuado balancede los costos correspondientes a seguridad y defensacon
otrasexigencias del estado, talescomoeducación, saludy desarrollo; 3)
el acompañarníento de la estrategia militara otrasestrategias sectoriales;
4) el mantenimiento de una equilibrada capacidad defensiva; 5) la posi
bilidadde proyección comúnen un planogeoestratégico ampliado; 6) la
conservación del statussoberano pleno de los estados; y, 7) la morigena
ción de las situaciones estructurales críticas.

Somosconscientes que la accióncooperativa, resultael más gran
de desafíoque la épocanos impone. Los militares estamosconvencidos
que apoyados en el importante aporte de las actuales acciones de acerca
mientoentre las fuerzas armadas y nuestro esfuerzofuturo seremosca
pacesde contribuir significativamente a la construcción de un espaciode
paz y seguridad parala región que posibiliteel desarrollo y crecimiento
de nuestros pueblos.
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NOTAS

1. Trabajo realizado sobre la base de la propuesta formulada por la Secretaría General
del Ejército en el seminario "El rol de las Fuerzas Armadas en el Mercosur", orga
nizado por el Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales entre el 24 y 25
de noviembre de 1993.

2. Un Programa de Paz, "Un Contexto de Evolución", punto 10.
3. Un Programa de Paz. "Introducción", punto 5.




