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Introduccion:
la verificacion como herramienta
determinante en la construccion de confianza

Francisco Rojas Aravena
Co-director
Programa Paz y Seguridad en las Américas

La verificacién ha pasado a ocupar un lugar central en el
periodo de pos guerra fria. Verificar los acuerdos ha constituido
un punto fundamental en las negociaciones internacionales a lo
largo de la historia. La falta de acuerdo sobre el proceso
verificador ha producido en algunos casos el rompimiento de
las negociaciones, aunque sobre los contenidos sustantivos
hubiese acuerdo. Los desarrollos técnicos han facilitado la
verificacidén. Sin embargo, la voluntad politica continta siendo
el elemento central en el proceso. Sin verificacién los acuerdos
se tornan vulnerables.

Consolidar los avances alcanzados por regimenes
internacionales como Tlatelolco, el Tratado de Armas Quimicas
o0 la incorporacién de los paises latinoamericanos a regimenes
internacionales vinculantes en materia de seguridad, exige el
desarrollo de capacidades nacionales y regionales en el ambito
de la verificacion. Ella es un tema esencial para reforzar los
procesos de creacién de confianza y de estabilizacion en el
ambito militar. La verificacidén evidencia el cumplimiento de los
compromisos y posibilita ademas desarrollar acciones
preventivas en tiempos adecuados. Asimismo, genera nuevas
oportunidades para avanzar en la cooperacion.

Los procesos de construccidn de confianza a través del
desarrollo de medidas de confianza mutua, se refuerzan
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cuando hay verificacién. Las medidas de confianza mutua sin
verificacién en muchas oportunidades se transforman en letra
muerta e incapacidad de desarrollar acciones efectivas que
generen un nuevo clima de confianza, que permita superar
décadas de un patrén de relaciéon basado en la desconfianza y
en la percepcion de una amenaza inminente de alta intensidad.

El fin de la guerra fria generé nuevas oportunidades de
colaboracion en diversos ambitos, en especial, con el fin del
conflicto ideolégico se abrieron nuevos espacios a la
colaboracién multilateral. En el quinquenio 1990-1995 se han
suscrito importantes acuerdos de limitacion de armas de
destruccion masiva, tanto nucleares como quimicas Yy
bacteriolégicas. De este modo, la verificaciéon se ha constituido
en un resorte esencial para expresar la voluntad politica
multilateral en este campo.

Verificar  significa  esencialmente observar una
determinada situacién. La verificaciéon de los acuerdos tiene
como obijetivo principal constatar el grado de cumplimiento de
promesas unilaterales, de acuerdos bilaterales o de
compromisos multilaterales. El verificar el cumplimiento de un
acuerdo genera un proceso de reforzamiento de la confianza,
consolida los avances y abre oportunidades renovadas para
continuar con los arreglos en que se estd involucrando.
Naciones Unidas ha establecido una definicion genérica que
sefala lo siguiente: “la verificacion es un proceso en el que se
reunen, ordenan y analizan datos con el fin de llegar a un juicio
informado acerca de si una parte esta cumpliendo con sus
obligaciones. Dichas obligaciones pueden emanar de
numerosas fuentes, las mas importantes de las cuales son los
acuerdos o tratados internacionales (entre ellos, la propia Carta
de las Naciones Unidas), las decisiones de organismos
multilaterales competentes (entre ellos, la Asamblea General
del Consejo de Seguridad) y los compromisos asumidos
unilateralmente por una o mas partes que luego solicitan su
verificacion”.’

El Programa Paz y Seguridad en las Américas,
programa de colaboracion académica hemisférica, co-
organizado por el Programa Latinoamericano del Woodrow
Wilson Center de Washington y por el Area de Relaciones
Internacionales y Militares de FLACSO-Chile, ha desarrollado
un conjunto de iniciativas tendientes a fortalecer los vinculos de
cooperacion en el ambito de la seguridad y la defensa en las
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Américas. Para ello ha establecido programas de investigacion
que posibiliten una mejor comprensién de las percepciones de
amenaza y de los requerimientos de seguridad en las distintas
subregiones del hemisferio. Ha establecido espacios de
didlogo e intercambio de opiniones entre actores
gubernamentales, diplomaticos, militares y académicos, con el
fin de generar iniciativas que posibiliten identificar las areas de
colaboracién y generar opciones para la prevencion de
conflictos. El desarrollo del Programa Paz y Seguridad en las
Ameéricas ha sido posible gracias a la contribucion de la John
D. and Catherine T. MacArthur Foundation. Actividades
especificas desarrolladas en distintas subregiones han contado
también con la colaboracién de instituciones privadas y
gubernamentales de distintos paises de las Américas.

Como resultado del proceso de investigacion y de
interlocucidn, el Programa Paz y Seguridad en las Américas ha
sugerido desarrollar y aplicar un nuevo concepto de seguridad
en las Américas, vinculado a la seguridad cooperativa o a la
seguridad asociativa. Este concepto se entiende como un
sistema de interacciones interestatales que coordinando
politicas gubernamentales, previene y contiene las amenazas a
los intereses nacionales y evita que las percepciones que de
éstas tienen los Estados, se transformen en tensiones, crisis o
abiertas confrontaciones.

Para la aplicacion practica de este concepto, se ha
sugerido adoptar medidas y establecer mecanismos operativos
en distintas areas. Las principales de ellas son: prevencion de
crisis y mantenimiento del status quo; modernizaciéon y
balances regionales; medidas de confianza mutua; medidas de
control y limitacion de armamentos; medidas de desarme;
establecimiento de regimenes de seguridad; y, nuevas formas
de relaciones entre los Estados de las Américas, en especial,
entre los Estados Unidos de Norteamérica y el resto de las
Américas.

Con el fin de avanzar en el conocimiento y en las
recomendaciones en el area de la verificacion, el Programa
Paz y Seguridad en las Américas organizd un seminario
internacional sobre el tema. En su ejecucidon conté con la
colaboracién de la Fundaciéon Canadiense para las Américas
(FOCAL), del Instituto Matias Romero, de la Secretaria de
Relaciones Exteriores de Meéxico, y de Iia Agencia
Estadounidense de Control de Armas (ACDA). En este
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seminario, efectuado en el segundo semestre de 1995, se
presentaron diversos trabajos que buscan aportar al tema de la
verificacion desde distintas perspectivas y distintos ambitos. Se
analizan conceptos de orden global y estudios de casos
especificos.

En este libro se recogen diversas experiencias de
verificacion de acuerdos en el ambito politico como en el de la
seguridad y la defensa. De las conclusiones generales pueden
destacarse algunos aspectos relevantes. Un hecho destacado
es el desarrollo de un creciente proceso de fomento de la
confianza en América Latina que amplia el horizonte de
cooperacién. La verificacion responde a la dinamica del
proceso de medidas de confianza mutua y en la regién se han
aplicado formas especificas y acotadas de acuerdo a las
circunstancias subregionales y los problemas particulares que
se ha buscado resolver. Sus resultados han sido positivos. Los
procesos de verificacion establecidos en Centroamérica o los
que corresponden a acuerdos de limitacién y proscripcidon de
armamentos de caracter regional, evidencian esta situacién.

El establecimiento de medidas de verificacién entre los
estados refuerza el camino de la cooperacion, evidencia los
resultados del proceso de construccidon de confianza, muestra
de manera transparente la voluntad politica. Las medidas de
confianza, los acuerdos y los compromisos bilaterales,
subregionales y hemisféricos soOlo se consolidaran en la
medida que los Estados “certifiquen” la efectivizacién de Ia
voluntad politica; y esto se logra con la verificacién. La
mancomunidad de intereses en el proceso de interaccion se
refuerza cuando se verifica el cumplimiento de las promesas y
los compromisos.

Otro hecho destacable es que la verificacién puede
poseer un caracter cooperativo o bien ser intrusiva y unilateral.
En este segundo caso mas que responder a un proceso de
confianza, corresponde a medidas de tipo preventivo en un
marco de desconfianza. La verificacion tiene resultados mads
eficientes cuando es concordada. Para elio deben
estructurarse sobre la base de regulaciones especificas
acordadas por las partes y responder a los compromisos e
intereses involucrados. En algunas oportunidades el rol
verificador puede estar situado fuera de las partes que
establecen el compromiso, ya sea mediante la creacién de un
organismo ad-hoc o bien en terceros actores u organismos
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intergubernamentales. En todo caso, independientemente de
quién y cémo verifique, el disefio basico del mecanismo es
establecer sistemas de alerta temprana. La evaluacién “in situ”
o a distancia, el privilegiar instrumentos técnicos versus visitas
de personal especializado o las diferentes alternativas entre
ambas, corresponde a una eleccién vinculada al objetivo que
se quiere alcanzar. La verificacion no es un fin, es un
instrumento altamente eficiente para avanzar en un proceso de
construccion o consolidacion de la confianza y, a partir de él,
generar sistemas de relacion asociativos y cooperativos.

Por su parte, la verificacion es aplicable a los mas
diversos campos, desde el politico al militar, pasando por
acuerdos econdmicos y culturales. De alli que recoger la
experiencia y los avances recientes en este ambito en el
hemisferio occidental, posee un alto valor ya que permite
mejorar el conocimiento técnico en los procesos de resolucion
de conflictos en curso. Asi también, facilita el disefio de
instrumentos especificos de verificacion a las situaciones
concretas en las cuales este instrumento cumple un rol central.

Establecer avances en el ambito del control y limitacién
de armamentos y concordar medidas de desarme, s6lo sera
posible en la medida en que se profundice el proceso de
confianza y se establezcan normas especificas de verificacion.
Sin verificacion no habra control de armamentos, menos atn
limitacion o desarme. De alli que la elite civil y militar en el
hemisferio posee una alta responsabilidad en el desarrollo de
iniciativas tendientes a usar este instrumento de alta
significacion e impacto politico-estratégico. La verificacion se
transformara en un tema central de las relaciones de seguridad
en el hemisferio y en un instrumento esencial en el proceso de
construir un régimen internacional de seguridad basado en la
cooperacién y asociacion.

El hemisferio occidental necesita construir un nuevo
régimen de seguridad. La obsolescencia del TIAR, unido al
fuerte impacto global del fin de la guerra fria y al
reconocimiento de los problemas de seguridad tradicionales
aun pendientes, junto a la aparicién de una nueva agenda de
seguridad establecen una necesidad que debe ser resuelta
prontamente. La region latinoamericana se ha constituido en la
primera zona habitada del planeta libre de armas nucleares.
También esta en proceso de proscribir todo tipo de armas de
destruccion masiva. Preservar esta situacion depende de la
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voluntad politica y del fiel cumplimiento de los acuerdos, pero
también del desarrollo de capacidades de verificacion. Sin
verificacion el proceso carece del sustento necesario para
consolidarse. Existe un vinculo estructural entre el desarrollo
de la confianza y la verificacion; el resultado de esta relacién es
la transparencia. Los avances en la confianza se producen en
forma paralela a los avances constatables en el ambito de la
verificacion.

Un desafio esencial en el hemisferio y en la regién
latinoamericana, consiste en establecer una conceptualizacién
comun sobre la verificaciéon, en qué Aareas es prioritaria su
aplicacion y cudles son los mecanismos e instrumentos mas
adecuados. Conocer la experiencia de otras regiones, pero en
especial las experiencias exitosas y aquellas que han
fracasado en el ambito continental, constituyen una tarea
primordial. El Programa Paz y Seguridad en las Américas, con
este libro, busca hacer una contribucién en este campo del
conocimiento.

El libro Medidas de confianza mutua: verificacion, se
encuentra organizado en torno a once capitulos que evalian
casos nacionales y perspectivas globales.

Joseph S. Tulchin, co-Director del Programa Paz y
Seguridad en las Américas y Director del Programa
Latinoamericano del Wilson Center de los Estados Unidos,
sostiene que el fin de la guerra fria ha creado considerables
grados de confusién sobre las reglas del juego en los asuntos
internacionales. En el caso americano, el rol de la OEA en la
resolucion de conflictos se ha hecho parte de un debate
general acerca de la naturaleza del nuevo orden que es
necesario construir. En el caso de los Estados Unidos indica
que no existe consenso sobre cudles son los mejores
mecanismos para la resolucién de conflictos y cual es el rol que
le cabe a dicha nacion en su resolucién. Esta falta de consenso
en quiénes definen y deciden la politica en la administracién
norteamericana, otorga a los paises latinoamericanos la
oportunidad unica de establecer una relacién mas equitativa
con dicha potencia. La mas efectiva forma para que los paises
de la regién puedan incrementar su influencia en torno a los
asuntos internacionales, es a través de su efectiva
participacion en el sistema internacional emergente.

En este contexto, el desarrollo de las medidas de
confianza mutua se constituirian en un mecanismo efectivo
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para la reduccién de tensiones lo que permite ademas un
mayor espacio a los paises de la region para incidir en el
disefio del sistema regional y global, a partir de una mayor
autonomia en la definicién de los lineamientos de la seguridad
internacional y sus efectos en la seguridad de cada nacion.

Harold Klepak, Director del Programa de
Gobernabilidad y Seguridad de la Fundacion Canadiense para
las Américas, en su trabajo con Ronald Cleminson, destacan
que la verificacién y las medidas de confianza mutua deben ser
entendidas como dos instrumentos fundamentales en los
procesos de busqueda de la paz y la seguridad internacional.
La verificacion es sefalada como un importante factor en las
decisiones sobre control y limitacibn de armamentos. Estos
acuerdos o tratados de caracter vinculante se fundan en la
posibilidad de inspeccion y verificacion del cumplimiento de las
normas acordadas.

En este capitulo los autores sefialan que tanto las
medidas de confianza, como los procesos de verificacién,
incluyen aspectos politicos, psicoldgicos y técnicos que ocurren
en un pais, aspectos importantes que no deberian perderse de
vista en el contexto latinoamericano. Un aspecto destacado es
que ambas -MCM vy verificacién- no siendo intercambiables
entre si, interactian constructivamente.

Un aspecto importante es la posibilidad, indicada por
los autores, de desarrollar un régimen de verificacion en el
marco de un concepto mas amplio de seguridad y que podria
contribuir a un proceso genuino de incremento de la confianza
y avance sustantivo de la cooperacioén.

Por su parte, el Coronel Curtis Morris de la Fuerza
Aérea de los Estados Unidos y Coordinador Académico del
Colegio Interamericano de Defensa, plante6 una visién militar
de las medidas de confianza mutua y la verificacion. En su
trabajo analiza el conflicto desde una perspectiva tedrica para
luego pasar a los desafios y las amenazas en el marco del
sistema interamericano. En la tercera secciéon de su capitulo,
aborda recomendaciones especificas en el ambito de la
verificacion que pudieran ser adoptadas en el contexto de la
OEA o bien, de regimenes subregionales especificos. Dentro
de las sugerencias se senalan, entre otras, las relativas al
didlogo militar interamericano, los ejercicios de simulacidn, las
actividades que pudiera desarrollar la Junta Interamericana de
Defensa en caso de catastrofes, en entrenamientos en tiempos
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de paz entre otros aspectos.

Thomas Scheetz, investigador de EURAL, Argentina,
sostuvo la importancia para el caso latinoamericano de
producir una publicacién desagregada del gasto militar y como
ello contribuiria a la generacion de confianza, a la
transparencia, al dialogo civil militar, al control civil sobre las
fuerzas armadas, a un mas eficiente uso de los recursos, en
definitiva, a una mayor profesionalizacién sobre estos temas.

Los casos de Centroamérica y el Caribe son
desarrollados en tres capitulos. Luis Guillermo Solis,
Embajador de Costa Rica para Asuntos de Integracion
Centroamericana, sostiene que desde la firma de los Acuerdos
de Paz de Esquipulas Il en 1987, hasta la suscripcién del
Tratado de Integracion en 1995, Centroamérica ha
experimentado una evolucién positiva moviéndose desde la
guerra a la paz y desde la estabilidad a la busqueda del
desarrollo sostenible.

Centroamérica continda siendo uno de los ejemplos
mas exitosos de resolucidon pacifica de conflictos en la pos
guerra fria. En una buena medida el éxito alcanzado ha sido
posible gracias a la verificacién de los acuerdos desde el cese
del fuego, a aquellos referidos a la democracia, a los derechos
humanos y al desarrollo. La activa presencia y el eficaz
acompafamiento de mediadores y observadores
internacionales, permitié a las partes en conflicto construir un
espacio de confianza y un proceso verificador de los pasos que
posibilitaron establecer la paz y luego la democracia. La
verificacién de los acuerdos en Centroamérica puede definirse
como un proceso mediante el cual las partes garantizan el
cumplimiento de lo pactado. El entendimiento politico previo,
los compromisos de la negociacién no tendrian la capacidad de
detener el conflicto si no existiese la verificacién. En la region
centroamericana se ha desarrollado una experiencia compleja,
amplia y que abarca distintas esferas de verificacién. El andlisis
de esta experiencia es de gran utilidad.

El Subjefe Ejecutivo del Centro de Estudios de
Desarme y de Seguridad Internacional de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Cuba, José Menéndez, del Centro de
Estudios de América, destaca en su trabajo el rol de la
construccion de confianza y la verificacion en el contexto
caribefio, en especial en la relacion entre Cuba y los Estados
Unidos. En este capitulo se sugieren una serie de medidas que
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posibilitarian un mejor entendimiento y el evitar interpretaciones
erréneas en un drea de alta sensibilidad para ambos paises.
Un mejoramiento en las relaciones entre Estados Unidos y
Cuba tiene un impacto que va mas alla de o bilateral afectando
los disefios de politica subregional y hemisférica; e incluso en
algunos casos, global.

El andlisis de los paises andinos se realiza en los
capitulos sobre Colombia y Perd. El primero fue elaborado por
Francisco Thoumi, Director del Centro de Estudios
Internacionales y Alejandra Guaqueta, investigadora del mismo
Centro. Los autores sostienen que las concepciones
tradicionales de MCM se vinculan a la teoria realista de las
relaciones internacionales y se inscriben en wuna cierta
concepcion de equilibrio de poder. Que esta concepcidn a final
de siglo presenta grandes vacios y que es necesario ampliar
las concepciones tradicionales en esta materia. En el trabajo
analizan el Grupo de los Tres desde su origen y la forma en
que se han establecido las consultas y la evaluacién regional
que establecen México, Colombia y Venezuela. La iniciativa del
Grupo trasciende los conflictos bilaterales y se proyecta al
ambito multilateral desde una perspectiva concertada.

El capitulo sobre Peru fue realizado por Enrique
Obando, investigador del Centro de Estudios Peruanos de
Estudios Internacionales (CEPEI). Destaca la evolucién de las
MCM desde su incorporacion en la regién a partir de el andlisis
de la experiencia europea, hacia formas mas sofisticadas que
incluyen capacidades de verificacion en el cumplimiento de los
acuerdos. Realiza un analisis de las medidas de confianza
desarrolladas con Chile y con Ecuador. Asi también, destaca la
visiébn de Perl sobre los acuerdos multilaterales referidos al
control de armamentos.

Tres capitulos abordan las perspectivas del Cono Sur.
El General Manuel Teixeira, Director del Instituto Brasilefio de
Asuntos Estratégicos, analiza el panorama mundial y los
efectos de los cambios que en él se producen desde la 6ptica
brasilefia. Un concepto inicial es central: Brasil no presenta en
la actualidad amenazas externas, siendo las tensiones sociales
internas las reales preocupaciones a corto plazo del pais.
Sugiere una focalizaciéon de las medidas de confianza y los
procesos de verificacion en el ambito exclusivo de la defensa.

Claudio Fuentes, investigador de FLACSO-Chile,
efectia un analisis de las medidas de confianza en el ambito
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de la subregién y establece un pardmetro para evaluar la
gradacién con la que son aplicadas. En este sentido distingue
iniciativas de conocimiento de aquéllas destinadas a efectivizar
la confianza, de aquéllas otras cuyo fin es consolidar la
confianza. Efectua un analisis de las relaciones en el ambito
vecinal y la amplia gama de medidas de confianza mutua que
Chile desarrolla con los vecinos en este ambito. En una
perspectiva de profundizar el uso de estos instrumentos,
sugiere la adopcién de tres criterios principales: el de la
selectividad de los temas, el gradualismo en las iniciativas y el
desarrollo de una agenda inclusiva.

La perspectiva argentina es desarrollada por Rut
Diamint, profesora de la Universidad de Buenos Aires y la
Universidad Torcuato Di Tella. Analiza la forma en la cual
Argentina ha tomado resguardos para poner en marcha
acuerdos internacionales y para fortalecer las garantias a la
comunidad internacional. Un tema de particular sensibilidad en
el ambito de la verificacion corresponde a los acuerdos entre
Argentina y Gran Bretafa. En su capitulo también se analizan
el desarrollo de las MCM en el ambito vecinal.

Ademas del selecto e importante grupo de autores,
debemos agradecer a todos aquellos que colaboraron en la
materializacion de este libro. De manera especial, quiero
agradecer la contribucion de Hal Klepak, de FOCAL de
Canada; de Olga Pellicer, del Instituto Matias Romero de
México; y, de Giovanni Snidle, de ACDA, Estados Unidos.
Especial mencion debo hacer del co-Director del Programa Paz
y Seguridad en las Américas, Dr. Joseph S. Tulchin, quien
contribuy6é de manera decisiva con el analisis intelectual y con
sugerencias fundamentales para el éxito en la organizacion de
la reunién. De igual forma, contribuyeron en la materializacion
de la edicion de este texto Carlos Martin (FLACSO-Chile) y
Nelson Adriazola (FLACSO-Chile). La Embajada de Brasil en
Chile colaboré con la traduccién de textos del idioma
portugués. Finalmente, agradecemos a Claudia Gutiérrez y M.
Cristina de los Rios, que participaron en la diagramacién y
correccion del libro. Un aporte particularmente importante a lo
largo de todo este proceso fue dado porClaudio Fuentes.

Las actividades desarrolladas por el Programa Paz y
Seguridad en las Américas en el ambito hemisférico, han
logrado crear un espacio de didlogo entre los decisores
estatales de politica, civiles y militares, la comunidad
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académica y la comunidad diplomatica, estableciendo un
proceso de didlogo abierto, franco que contribuye a la
generacion de confianza y genera ideas para fortalecer las
relaciones de seguridad y defensa en las distintas subregiones
y en el marco hemisférico. LLas recomendaciones elaboradas y
los analisis conceptuales desarrollados, contribuyen a una
mejor comprensiéon de los fendmenos de construccion de
confianza en la perspectiva de establecer marcos de relacion
cooperativos.

Estamos convencidos que un elemento caracteristico
de los regimenes internacionales del préximo siglo sera el
perfeccionamiento de los sistemas de verificacion. Asi la
verificacién se transformard en un elemento crucial que
recorrera el conjunto de los procesos de resolucidon de
conflictos, desde las etapas de negociacién hasta la
implementacion y seguimiento de los acuerdos. El esfuerzo de
los autores y de quienes han hecho posible este libro, es una
contribucion importante en esta area.

Notas

1. ONU, Asamblea General A/50/377. “La verificacién en todos sus
aspectos, incluida la funcién de las Naciones Unidas en la esfera
de la verificaciéon”. Nueva York, 22 de septiembre, 1995.





