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Verificacion y el fomento de la confianza mu-
tua: dos procesos utiles en la busqueda de la
paz y la seguridad internacional

Hal Klepak y Ronald Cleminson

Introduccion

El afio 1995 es particularmente importante para el proceso de
fomento de la confianza mutua en las Américas. El hemisferio
esta viviendo un periodo notable de cooperacién y acuerdo
general con respecto a una variedad de aspectos claves para
el futuro que desea para si mismo, probablemente mas
importante que cualquier otro momento de su historia. La
integracion econdémica y la aceptacidon de la globalizacién se
han transformado en las reglas de juego actuales en las
Américas y todos los paises estan tratando de adaptarse a las
circunstancias excepcionales que deben enfrentar en esta
época de rapidos cambios.

No es sorprendente que las cuestiones de seguridad no
hayan integrado los nuevos programas en el hemisferio tan
rapidamente como muchos otros asuntos. Cuestiones relativas
a las relaciones civiles y militares entre estados, puntos
sensibles sobre soberania, la propia naturaleza de las inquietu-
des con respecto a la defensa, las tradiciones de secreto
ancladas en los procedimientos militares normales, la experien-
cia del pasado reciente con las asimetrias que existen en las
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relaciones de defensa en las Américas y una gran cantidad de
otros factores contribuyen a explicar esta situecion.

Los elementos positivos y negativos han puesto en
primer plano las medidas de fomento de la confianza mutua
(MFC) durante el debate que se desarrolla este afo. Entre los
puntos positivos, a criterio de los autores de este trabajo, se
encuentra el caracter permanente del Comité de Seguridad de
la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el papel cada
vez mayor que el mismo cumple en el tratamiento de la
cuestiéon de las medidas de fomento de la confianza en el
hemisferio. Con ello se relaciona la reunién de la OEA sobre el
tema, que se llevé a cabo en Santiago en noviembre de 1995 y
las sesiones preparatorias para dicho encuentro que se
mantuvieron con el Comité de Seguridad en Washington
durante los meses que precedieron a la reunién.

Es una satisfaccién notar, ademés, que en un cierto
ndmero de subregiones ha continuado el progreso, a menudo
considerable, ya realizado en esta area. Es el caso de MER-
COSUR, Colombia-Venezuela, Chile-Argentina y, en menor
medida, América Central. También es digna de mencién la
importancia que se da a esta cuestion en la reunién Ministerial
de Defensa de las Américas, reunida en Williamsburg en julio,
y el deseo de las delegaciones que asistieron a dicha reunién
de tomar en serio el asunto de las medidas de fomento de la
confianza mutua.

Debe enfatizarse también, sin embargo, que el conflicto
que estallé entre Ecuador y Pera a principios de 1995 produjo
en la regién una conmocién que la llevé a reconocer en mayor
medida la vulnerabilidad de la integracién y del progreso de la
reduccién de tensiones. A pesar que ambos paises aplicaron
durante los ultimos anos lo que puede considerarse como una
cantidad de medidas de fomento de la confianza mutua, los
problemas fronterizos escaparon al control y dieron paso a un
conflicto cuyo impacto en el equilibrio regional de poder no se
ha sentido quizas plenamente todavia. Asimismo, debe
recordarse la serie de declaraciones formuladas por las
capitales de América Latina y el Caribe, reiterando sus propias
reivindicaciones territoriales y jurisdiccionales con respecto a
otras disputas pendientes en la regién.

Este conflicto y las declaraciones subsecuentes de
reivindicaciones nos recuerdan a algunos de nosotros que si
bien es cierto que las Américas han sido una region de relativa
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paz durante algunas décadas, por lo menos cuando se la
compara con otras regiones del mundo, y que la mayoria de las
relaciones interestatales se estdn mejorando rapidamente o
son excelentes, no hay que confiarse por ello. Las guerras, los
choques fronterizos, aéreos y maritimos, las amenazas de uso
de la fuerza, las intervenciones militares armadas y en gran
escala no son tan raras en la regién como desearia creerse. Es
cierto también que varios estados del area enfrentan todavia
tensiones econdémicas y sociales severas, que deben
resolverse si se quiere mantener la paz interior. Ademas, los
lazos entre la estabilidad interior y la paz internacional en la
regiobn han demostrado ser notablemente fuertes desde la
independencia.

Todo ello sugeriria que las especiales circunstancias
favorables que vive el hemisferio en este momento deben
capitalizarse para consolidar lo mas posible los numerosos
logros obtenidos en la reduccién de las tensiones durante los
ultimos anos. Es raro que las democracias combatan a las
democracias, pero seria desaconsejable pensar que nunca
mas habra un conflicto en esta region. Como numerosos
pensadores han sugerido, en algunos casos una integracion
mas estrecha puede generar entre las partes mas, y no menos,
dificultades que las que ocasioné el distanciamiento anterior. Y
los estados en transicién democratica pueden todavia pensar
en alguna ocasidn que combaten a otros que estan en
situacion similar.

En el caso de algunas subregiones y relaciones
bilaterales, las medidas de confianza mutua pueden
perfectamente ofrecer mas ocasiones para reducir la
posibilidad de persistencia o0 aumento de las tensiones.
También puede haber ocasiones en las que las verificaciones
técnicas de varios tipos pueden contribuir a hacerlas mas
eficientes. América Latina, y por cierto América del Norte, han
conocido numerosos ejemplos de medidas de confianza
mutua. La mayor parte de las mejoras futuras surgiran
probablemente de nuestra propia experiencia y reflexiéon sobre
estos temas. Se argumentara aqui, sin embargo, que como
hiciera notar cierta vez el Canciller Bismarck, "solo un tonto
aprende de su propia experiencia. Un hombre sabio aprende
de la experiencia de otros". Es decir, es casi seguro que hay
algo que aprender de la experiencia del resto del mundo en
estas materias, asi como hay probablemente algo que los
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demas pueden aprender de la experiencia de las Américas. A
este respecto, se analizaran acontecimientos no americanos
relacionandolos en cierta medida con los nuestros, ocurridos
en este inusual aho.

Los aniversarios importantes de las instituciones
significativas constituyen siempre buenas ocasiones para
efectuar revisiones retrospectivas y evaluaciones de Ila
actuacion y las experiencias pasadas asi como para tratar de
pronosticar el camino que se abre hacia adelante. En lo que
respecta al control de armamentos y a los procesos de
desarme, terrenos en los que se han registrado éxitos sélidos
pero también fracasos conflictivos, el 50° aniversario de las
Naciones Unidas brinda tal oportunidad. A medida que se
aproximaba el 50° aniversario, el Secretario General emitié una
serie de documentos esclarecedores (Programa para la Paz,
julio de 1992; Nuevas Dimensiones, octubre de 1992;
Suplemento para el Programa para la Paz, enero de 1995), que
se nutrian de la experiencia pasada y postulaban medios y
métodos con los cuales las Naciones Unidas podian enfrentar
con mas éxito los desafios planteados por el siglo 21 en el area
de la paz y la seguridad, en rapida evolucion. Las Naciones
Unidas proporcionan de esta manera un telén de fondo
indispensable para la evaluacion y el mejoramiento de la
eficacia de papeles funcionales de procesos complejos, tales
como la verificacién de la conformidad y el fomento de la
confianza mutua. Como resultado de ello, la reflexién y la
experiencia colectiva en esta area estan aumentando rapida-
mente y ésto, a su vez, da una nueva dimension al desarme al
contribuir al mejoramiento de la comprensién de los vinculos
inherentes a los diversos procesos involucrados. La Organiza-
cién de Estados Americanos esta considerada por muchos
como una via muy util para asistir a las Naciones Unidas en
algunas de estas areas.

Tanto en el ambito mundial como en el regional el
pensamiento sobre el significado de la paz y la seguridad se
esta desarrollando en un marco mas amplio y cada vez menos
tradicional. El Secretario General de las Naciones Unidas
continda explorando el concepto de "globalizaciéon" del proceso
de control de armamentos y de desarme, como se vio en los
estudios mencionados anteriormente. El Secretario General
esta compartiendo el conocimiento adquirido e infiriendo
perspectivas de manera cooperativa, a través del auspicio
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conjunto de seminarios y conferencias regionales y utilizando
los centros regionales ya establecidos para ese fin.

Durante la ultima década, una de las principales
caracteristicas del control de armamentos y del desarme ha
sido el cambio de aplicacion de las tecnologias y técnicas de
verificacion de la dimension bilateral a la multilateral. El
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (CSNU) ha
ejercido un papel mas positivo en el ambito mundiai al
reconocer las posibilidades de los procesos de control y
verificacion como parte de un programa internacional mas
amplio. Las organizaciones regionales, en particular la Organi-
zacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE)
han abierto nuevos caminos, especialmente en el area del
fomento de la confianza. La OSCE establecié una serie de
parametros nuevos en la busqueda de la seguridad y la
estabilidad. Aun cuando todavia no se ha descubierto la
panacea, de las experiencias pasadas y presentes pueden
extraerse valiosas lecciones. Es claro que la verificacion
efectiva y no discriminatoria de la observancia de los tratados y
el concurrente fomento de la confianza mutua se combinan,
creando un terreno de juego nivelado en el que las posibles
transgresiones se evaluan con imparcialidad y se pueden
detectar las violaciones.

El aspecto referido a las medidas de confianza mutua
se mejora, por supuesto, cuando los asociados en un acuerdo
llegan a reconocer y apreciar que la observancia de las
obligaciones inherentes al tratado o convenio redundara en
beneficio de todos. En estos casos la conformidad cooperativa
esta considerada como un buen enfoque, transformandose en
realidad en una cuestién de honor. A medida que las actitudes
de las partes se transforman de manera positiva, se mejora la
posibilidad de lograr los objetivos de un acuerdo, lo que
constituye el objetivo general de las medidas de confianza
mutua.

En tanto que la verificacion de las medidas de control
de armamentos se considera habitualmente como relacionada
con las ‘"aptitudes", las medidas de confianza mutua se
vinculan probablemente mas con las "intenciones", los dos
elementos esenciales de una evaluacién inteligente de una
probable amenaza. Aunque la verificacién y las medidas de
confianza mutua comparten el mismo objetivo ultimo de
"aumento de la transparencia”, no pueden reemplazarse entre
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si, aun cuando trabajen con una fuerte sinergia. La experiencia
habida hasta la fecha ha demostrado claramente que las
medidas de confianza mutua han sido importantes precursores
de medidas de control de armamentos y de desarme mas
ambiciosas, particularmente en el contexto europeo. En el
mismo contexto, la verificacién eficaz ha demostrado ser
indispensable para llevar adelante el proceso. Sin embargo, no
existe una respuesta definitiva a la cuestién de cual es el
empleo mas eficiente de ambos procesos, tanto en el ambito
mundial como en el regional.

Es probable que la respuesta resida en la "verificacién
de diseno especifico", es decir, el desarrollo de un conjunto de
tecnologias adaptadas a un problema en particular. De la
misma manera, el conjunto de medidas de confianza mutua
para la resolucion de conflictos debera ajustarse a los parame-
tros unicos de la regién involucrada. En tanto que los conjuntos
de medidas de confianza mutua no "viajan" bien de una regién
a otra, es posible que haya cierto tipo de experiencias que
puedan hacerlo. No hay razén para creer que éste no sea el
caso de ciertas experiencias de algunas areas del hemisferio
occidental, del mismo modo que no hay razén para imaginar
que la riqueza de los acuerdos ya concretados en América
Latina y del Norte no tengan nada que ofrecer a algunas otras
partes del mundo.

Propésito

Este trabajo presenta un breve panorama de la situacion del
control de armamentos y del desarme durante 1995, afo en el
que tanto la verificacién como el fomento de la confianza mutua
se han aplicado en numerosas areas, lo que puede servir para
apoyar una discusion sobre nuestras propias cuestiones
regionales vinculadas con estos procesos en las Américas. En
el mismo se describe brevemente el concepto de
"globalizacion" y la creciente importancia del multilateralismo en
el campo del control de armamentos y del desarme.
Establecidos estos antecedentes, este documento discute
tanto las motivaciones como el papel de la verificacién y el
fomento de la confianza mutua, sugiriendo la presencia de un
vinculo sutil con el proceso de mantenimiento de la paz a
través del objetivo compartido de "aumento de la transparen-
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cia". Se enfoca aqui brevemente la armonizacién y la sinergia
que existen entre las medidas de confianza mutua y los
procesos de verificacion. También se brinda una reflexién
sobre la relacion simbidtica que ambos mantienen. Se especu-
la, ademas, sobre el papel de las Naciones Unidas y la Organi-
zacién de los Estados Americanos, proponiendo finalmente
algunas ideas sobre lo que todo ello puede significar para
América Latina.

La escena contemporanea

Para discutir las conexiones que existen entre la verificaciéon y
el fomento de la confianza mutua, es necesario tener en cuenta
la escena contemporanea. Muchos son los que han reconocido
1995 como Unico y fundamental en la historia del control de
armamentos y del desarme. No sélo marca el 50° aniversario
de las Naciones Unidas, sino que también representa un punto
de referencia en la maduracién del calendario multilateral de
control de armamentos. En efecto, John Holum, Director del
Departamento de Control de Armamentos y Desarme de
Estados Unidos (ACDA), hablando ante la Fundacion Carnegie
por la Paz Mundial en Washington D.C. a comienzos del afno,
describié 1995 como "el aho mas importante en la historia del
control de armamentos'. Yendo mas alld de la relacién
bilateral unica que existe entre Estados Unidos y la Federacion
Rusa, Holum centré su exposicion en la dimensiéon multilateral
del programa de No Proliferacién Nuclear, Control de
Armamentos y Desarme (NACD), tanto desde una perspectiva
regional como mundial. Dos semanas mas tarde, Anthony
Lake, Asesor Nacional de Seguridad del Presidente Clinton,
caracterizé el ano 1995 como "un aho de decisiones" en el
proceso de control de armamentos y de no proliferacion
nuclear®. Una rapida mirada al programa multilateral de control
de armamentos, tal como se lo ilustra tedricamente en el
Cuadro 1, tiende a confirmar ambas afirmaciones.
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Cuadro 1

Escena contemporanea: el decalogo multilateral teérico de no
proliferacion,
control de armamentos y desarme de 1995

N Acrénimo Tratado
1 TNP Tratado sobre la no proliferacion
cCcw REVCON
2 cwcC Ciertas armas convencionales
3 CAQ Tratado sobre armas quimicas
4 BTWC Convenio sobre armas bioldgicas y toxi-
cas
5 CFE Fuerzas convencionales en Europa
6 CTBT Tratado sobre la prohibicién completa
de los ensayos nucleares
7 "CORTE" Prohibicién de producir sustancias fisio-
nables
8 "93+2" Mejora de las garantias de la OIEA
9 BMVC Centro de control y verificaciéon de Bag-
dad
10 Cielos Tratado cielos abiertos
abiertos

La exitosa extensién definitiva del Tratado sobre la No
Proliferacion Nuclear (TNP) de mayo de 1995, que ahora
incluye lo que el embajador Jonathan Dean, de la Unién de
Cientificos Preocupados, denomind "un proceso de revisién
mas vivo para el futuro", es un refuerzo positivo en este
sentido. En la segunda mitad del afo podria adoptarse una
decision diferente pero igualmente importante con respecto a la
eliminacién de las armas quimicas. Si se obtiene en diciembre
de 1995 la 65° ratificacién del Convenio sobre Armas Quimicas
(CAQ), la misma tendrd como consecuencia la aplicacién del
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mecanismo de verificacién de dicho convenio. Dentro de los
seis meses posteriores a la presentaciéon de la notificacién de
la 65 ratificacion, la Organizacién para la Prohibicion de las
Armas Quimicas (OPAQ) aplicara un régimen de inspeccién de
control sorpresiva, Unico en su tipo términos de la intrusién que
representa, para verificar la conformidad con el CAQ,
controlando también la produccién industrial de sustancias
quimicas que pueden usarse en la produccién de armas.

Ademas del TNP y del CAQ, como se sintetiza en el
Cuadro 1, se han concretado durante 1995 una serie de acon-
tecimientos multilaterales de importancia. Desde el punto de
vista de la verificacion del control de armamentos y de la
necesidad concomitante de desarrollar un proceso multilateral
efectivo para controlar y verificar la observancia de los tratados
multilaterales existentes y futuros, asi como de otros compromi-
sos de control de armamentos, es evidente que 1995 habra
demostrado en verdad ser un ano decisivo en lo que respecta a
los procesos de no proliferacién, control de armamentos y
desarme.

De alguna manera, la experiencia de América Latina es
tan impresionante como la descrita anteriormente, aun cuando
no esté tan concentrada en el afo 1995. Los adelantos
recientes en la aplicabilidad genera! del Tratado de Tlatelolco,
seguidos por los cambios espectacularmente positivos ocurri-
dos en las relaciones bilaterales entre Brasil y Argentina a lo
largo de la ultima década, han llevado a algunos de los obser-
vadores a referirse a América Latina como la "historia de éxito"
en la escena de la proliferacién nuclear de los afos 90°. La
experiencia global de MERCOSUR en el area de las medidas
de confianza mutua es también muy positiva, como lo es el
rapido progreso de la reglamentacidn de las diferencias
fronterizas pendientes entre Buenos Aires y Santiago. Lo
mismo puede decirse de las relaciones bilaterales entre
Colombia y Venezuela.

Las disposiciones sobre verificacidn asociadas con
algunos de estos acuerdos constituyen elementos cruciales en
términos de éxito. El objetivo principal de la verificacion es
incrementar el nivel de transparencia con respecto a
“actividades" pertinentes hasta el punto en que la deter-
minacién de la observancia de los tratados pueda efectuarse
de manera fiable. Una verificacidon eficaz puede contribuir con
el fomento de la confianza mutua al establecer una mayor
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transparencia. Al igual que el proceso de fomento de la
confianza mutua, la verificacion es un proceso fluido que
influye tanto el contexto politco mas amplio como es
influenciado por el mismo. Las medidas de confianza mutua en
si mismas estan destinadas a reducir los errores de percepcion
y de comprensiéon, como un primer paso en el camino para
reemplazar la desconfianza por la confianza, permitiendo asi
que los asociados sean mas transparentes con respecto a sus
intenciones en circunstancias especificas. De esta manera, los
procesos gemelos de fomento de la confianza mutua y de veri-
ficaciébn, aun cuando no son intercambiables de ninguna
manera significativa, interactian entre si de manera sinérgica y
constructiva. Ambos son procesos complejos basados en
actividades que incluyen aspectos importantes que van mucho
mas alla del contenido de convenios especificos de acuerdos
de gestidon de seguridad. Ambos cumplen, o pueden cumplir,
un papel importante en el éxito o el fracaso de este
"acontecimiento” fundamental de control de armamentos
incluido en el programa de no proliferacién nuclear, control de
armamentos y desarme de 1995, y ambos pueden tener una
importancia que no es despreciable en la espinosa cuestion de
la transparencia en el contexto de América Latina.

El programa "teérico” de no proliferaciéon nuclear, control
de armamentos y desarme para 1995

El formidable programa multilateral de control de armamentos
fuera de las Américas abarca por lo menos diez
acontecimientos importantes que ocurren durante 1995 y se
extiende hasta 1996. Entre ellos, como se ilustra en el Cuadro
1, se cuentan los siguientes:

. La Conferencia de Revisién y Extension del Tratado
sobre No Proliferacion Nuclear (TNP);
. La preparacion continuada para la Conferencia de

Revision sobre el Convenio sobre Ciertas Armas
Convencionales (CCW) de 1995, asi como el enfoque
de la misma. La cuestion mas importante en este
sentido se refiere al "problema de las minas terrestres";

. La probable aplicacién del Convenio sobre Armas
Quimicas Globales (CAQ);
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. La preparacion continuada para la Conferencia de
Revision referida a la Convencion sobre Armas
Bioldgicas y Toxicas (BTWC), asi como el enfoque de
la misma. El proceso "VEREX" es de gran importancia
desde el punto de vista del control y la verificacion;

. La aplicacion de la futura fase de conformidad del
Tratado sobre las Fuerzas Convencionales en Europa
(CFE);

. La finalizacién de las negociaciones para el Tratado
sobre la Prohibicibn Total de Pruebas Nucleares
(CTBT);

. El comienzo de las negociaciones para un "acuerdo de
corte" destinado a prohibir la produccién de sustancias
fisionables para armas nucleares u otros tipos de
dispositivos explosivos nucleares;

. El fortalecimiento del Conjunto de Garantias del
Organismo Internacional de Energia Atdmica (OIEA) en
un proceso denominado comunmente "93+2";

. El establecimiento y la operacion del Centro de Control
y Verificacion de Bagdad (BMVC), con la cooperacién
de Iraq, en virtud de las Resoluciones dei Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas Nos. 687, 707 y 715
(1991);

. La probable aplicacién del Tratado Cielos Abiertos.

En términos generales puede decirse que las
“actividades” de no proliferacién nuclear, control de
armamentos y desarme incluidas en el programa 1995-1996 se
extienden a lo largo de los 50 afos de historia de las Naciones
Unidas. Hasta un cierto punto, pueden considerarse en su
conjunto como el resultado del reconocimiento de valores
comunes compartidos por los estados miembros, muchos de
los cuales cuentan con antecedentes y prioridades diferentes.
El mensaje que transmiten consiste simplemente en que el
establecimiento de normas y directrices internacionales es de
interés para la gran mayoria de estados.

En este programa residen las respuestas posibles a
muchos de los problemas de seguridad internacional mas
complicados y los medios a través de los cuales la comunidad
internacional puede controlar y verificar la observancia de los
tratados en beneficio del interés comin. En su conjunto,
senalan la necesidad de desarrollar una capacidad mas
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centralizada de "verificacion de la obsewancia de los tratados".

Lecciones extraidas de la experiencia de no proliferacién
nuclear, control de armamentos y desarme de 1995

Mirando hacia el futuro, con la expansién de los requisitos de
no proliferacidon nuclear, control de armamentos y desarme, las
lecciones extraidas del cumplimiento del programa de 1995
pueden contribuir de manera apreciable a aumentar la
credibilidad de los procesos de verificacion, tanto en el ambito
mundial como regional. Desde la realizacion de las
conferencias preparatorias y de revision para la
implementacién de las actividades de los tratados y acuerdos
recientemente  concretados hasta la iniciacion de
negociaciones para nuevos tratados, todo lo cual tuvo lugar en
1995, en este "ano de decisiones" se puede aprender tanto la
manera de lograr mas eficientes negociaciones y procesos de
aplicacion de los convenios como el desarrollc de nuevos
enfoques en las negociaciones. El control y la verificacién
pueden hacerse mas manejables y mas eficaces en funcién de
los costos. La Conferencia de Extension y Revisién del Tratado
sobre No Proliferacién Nuclear puede utilizarse en el plano
mundial como una fuente de ensefianzas sobre la modificacion
y la disminucién de los "alineamientos”, que constituyeron la
plaga de conferencias pasadas. Existe un reconocimiento cada
vez mayor del hecho que la identificacion y fortalecimiento de
una cierta cantidad de valores habitualmente compartidos
pueden ser beneficiosos para todos los estados.

Desde una perspectiva regional, es instructiva la
historia del Tratado sobre las Fuerzas Convencionales en
Europa, que de un proceso de confrontacién pasé a ser uno de
cooperacién. Las disposiciones iniciales sobre control y
verificacion del tratado se negociaron "bloque a bloque”
durante la era de animosidad y sospecha de la guerra fria. La
aplicacién del Tratado se llevé a cabo en una atmoésfera de
cooperacion y desarrolio de confianza. Para un pais, el hecho
de ser la sede de un sitio de inspeccion, por ejemplo, se
convirtid, desde una perspectiva nacional, en algo casi tan
importante como la iniciacién de uno. La responsabilidad en la
conduccién de las inspecciones dejé de ser de caracter nacio-
nal para transformarse en multinacional y finalmente en
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multinacional conjunto, todo ello en el transcurso de tres afnos.
En la actualidad, el concepto de una base de datos de uso
comun y la idea de compartir las instalaciones de
entrenamiento se han desarroliado a tal punto, que todos ios
participantes consideran ahora al Personal de Verificacidon de
Inspecciones y Coordinacion de la OTAN (VICS) como un
instrumento importante para la finalizacion exitosa de las
misiones de control y verificacién. De esta experiencia pueden
extraerse algunas lecciones simples.

. El control multilateral de armas convencionales puede
utilizarse como un vehiculo importante para la
promocién de la transformacién estable de un ambiente
conflictivo en uno cooperativo.

. La cooperacion para la verificacion y la coordinacién de
esta ultima en el ambito nacional se desarrollaran posi-
blemente a un grado tal que sus beneficios podran
transmitirse a los estados partes, lo que probablemente
ocurrird de manera evolutiva.

. Un enfoque multilateral de la verificacién puede producir
beneficios mayores en areas tales como: a) reduccién
de costos, b) participacion plena de todos los estados
partes, c) un papel significativo para los estados mas
pequefios y d) mejoramiento del fomento de la
confianza mutua.

El fin de la Guerra Fria y la conclusion de la Guerra del Golfo
han sido claras y generalmente reconocidos como hitos en la
multilateralizacién del programa de no proliferacién nuclear,
control de armamentos y desarme. Sin embargo, el desdibuja-
miento resultante de los "alineamientos”, evidente dentro de los
cuerpos deliberantes del sistema de las Naciones Unidas que
tratan los asuntos sobre la no proliferacién nuclear, el control
de armamentos y el desarme, todavia no ha recibido un
tratamiento adecuado. A medida que el Secretario General de
las Naciones Unidas agrega una mayor precisibn a su
“Programa para la Paz", la cuestion referida al logro de la
globalizacién del proceso de control de armamentos y el
desarme sigue abiert®.

En el caso de América Latina, algunas de las lecciones
mencionadas anteriormente pueden ser dtiles, por lo menos
para nuestra propia discusidbn sobre la mejor manera de
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proceder en el ambito regional o subregional. Un conocimiento
de esta experiencia fuera de la regién puede contribuir al
andlisis de las opciones que se nos presentan. Para las
normas mundiales, particularmente para las normas del Tercer
Mundo, al sistema interamericano le ha sido de gran utilidad
tener una organizacién regional razonablemente eficaz, que
cuenta por lo menos con alguna capacidad administrativa y
experiencia en las areas de solucién pacifica de las disputas y
mantenimiento de la paz.

Sélo en un caso la oposicidn ideolégica directa esta en
el centro de una situacion conflictiva. Otras situaciones estan
mas relacionadas con cuestiones fronterizas, de recursos, de
inmigracion, de medio ambiente e incluso de prestigio. Existe
ademas, por supuesto, la espinosa cuestion de la posible
intervencion de una superpotencia en apoyo de las cuestiones
de seguridad recientemente definidas tales como las drogas o
el medio ambiente. Al mismo tiempo, América Latina y el
Caribe no tienen lineas divisorias mayores, como las tuvo
Europa durante la rivalidad entre el este y el oeste. Las
tensiones tienden a ser subregionales y bilaterales mas que
multilaterales. Y, desafortunadamente, a veces la retdrica
interamericana da la impresion de que los problemas han desa-
parecido cuando simplemente se esconden temporalmente
bajo la superficie. Por uitimo, las relaciones entre civiles y
militares, extremadamente complejas y especificas a cada
nacion, tienen tanta relacién con los desafios planteados al
éxito del fomento de la confianza mutua como cualquier factor
externo.

Mundializacion

La globalizacién de los proceso de desarme, afirmé el
Secretario General de las Naciones Unidas en su documento
“Nuevas Dimensiones’, de 1992, requiere un ‘“enfoque
totalmente inclusivo, multidimensional y no compartimentado®".
Desde entonces, el Secretario General ha efectuado cambios
estructurales en la secretaria, en un intento por lograr dicho
objetivo. La estructura simplificada se centra en las tres areas
funcionales principales referidas a: (a) Operaciones de
mantenimiento de la paz (DPKO), (b) Asuntos Politicos (DPA) y
(c) Actividades Humanitarias (DHA).
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En términos de seguridad y estabilidad internacionales,
incluyendo los procesos muiltilaterales de negociacion vy
deliberativos, las Naciones Unidas siguen dependiendo en
dltima instancia de la buena voluntad de sus estados
miembros. El grado de éxito que el Secretario General puede
lograr al influir sobre la "globalizacién" de los procesos
multilaterales de control de armamentos en areas tales como el
fomento de la confianza mutua, la verificacion y el mante-
nimiento de la paz, puede juzgarse como limitado a la luz de
una evaluacion de los resultados del programa de proliferacién
nuclear, control de armamentos y desarme para 1995. Sus
posibilidades de adaptar estos procesos de cambios mediante
la aplicacidbn de tecnologias y técnicas interrelacionadas
propuestas por este programa y su éxito o fracaso a este
respecto seguiran siendo, en primera instancia, probablemente
mas dependientes del deseo politico de los estados miembros
que de cualquier proceso técnico.

Multilateralismo en el control de armamentos

Probablemente sea justo decir que, antes de 1990 y con
excepcién del Tratado sobre No Proliferacion Nuclear (TNP),
ningun otro tratado multilateral ejercioé una influencia importante
en el programa de control de armamentos y desarme. Con la
finalizacion de la Guerra Fria y la evoluciéon de los nuevos
alineamientos, sin embargo, las prioridades cambiaron. En
1990, en efecto, un grupo de especialistas pudo liegar a la
conclusiéon, comunicada en el estudio "La Verificacion hasta el
Ano 2000", que a lo largo de la proxima década "los acuerdos
multilaterales seran mas complejos y mas significativos que los
acuerdos bilaterales®".

El multilateralismo, como lo sugiere el estudio de 1990,
se ha transformado en un factor mas importante. En términos
practicos, la experiencia lograda con la aplicacién del Tratado
sobre las Fuerzas Convencionales en Europa (CFE), firmado
en Paris el 19 de noviembre de 1990, y cuyas dimensiones
regionales inciden directamente en la seguridad y estabilidad
de muchos paises de Europa, y con la trayectoria de la
negociacion del Convenio sobre Armas Quimicas, cuyo
alcance es mas global, se tiende a fortalecer la conclusién que
la verificacion multilateral estd destinada a asumir una mayor
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importancia. La implementacién de dicha verificacion, adaptada
a las necesidades politicas, puede ser cooperativa, intrusiva o
coercitiva.

Procesos de verificacion

El afio 1995 ha demostrado constituir un punto de partida
radicalmente diferente, tanto en términos del desarrollo y la
aplicaciéon de las técnicas de verificacibn como en lo que
respecta al fomento de la confianza. Ambos procesos han sido
importantes particularmente en cuanto a la aplicaciéon de los
acuerdos de reglamentacion de armamentos, surgidos al
desvanecerse la influencia de la bipolaridad de las
superpotencias como factor significativo en la ecuacion interna-
cional de seguridad.

Histéricamente, la verificacion de la conformidad
constituyé un tema central en las discusiones de desarme y
limitacién de armamentos a través del periodo de posguerra.
En el Plan Baruch de 1946, por ejemplo, la verificacién se
reflejaba en muchas de las actividades y responsabilidades de
la propuesta Direccién de Desarrollo Atémico, principalmente
con respecto a sus poderes de inspeccién. Cuatro décadas y
media més tarde, el acuerdo Cielos Abiertos se hizo realidad,
no tanto con fines de verificacién sino como una medida de
fomento de la confianza mutua.

LLas propuestas formuladas tanto por la Unién Soviética
como por Estados Unidos durante la primera parte de la
década de los 60 sobre el desarme general y completo,
incluyendo la declaracién convenida y el intercambio de cartas
McCloy-Zorin, reconocian la necesidad de utilizar ampliamente
una organizacion de control internacional para supervisar la
observancia de los tratados.

Posteriormente, a medida que el eje de las
negociaciones se alejaba de las propuestas globales de un
desarme general y completo, la cuestidén de la verificacién
continuaba siendo una preocupacion central. El debate sobre
la verificacion de una prohibicion de armas nucleares
anunciaba esta tendencia, recibiendo mucha atencién al
finalizar la década de los 50, particularmente en la primera
reunién de sismoélogos realizada en Ginebra en 1958’. Las
décadas del 60 y el 70 fueron testigo de tremendos progresos
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en el desarrollo de las tecnologias de detectores remotos
destinadas a fines de inteligencia militar y otras aplicaciones.
Algunas de estas tecnologias podian utilizarse para un doble
propésito, puesto que servian también para la verificacion,
habiendo sido utilizadas para ello. Las mismas empleaban
teledetectores o, como se los conoce ahora, "medios técnicos
nacionales" para vigilar desde grandes distancias. La habilidad
para adaptar algunas de estas técnicas de teledeteccion a la
verificacién del control de armamentos facilité en gran medida
la negociacion de importantes acuerdos bilaterales de
limitacion de armas estratégicas durante los anos 70.

Vivimos hoy, por supuesto, en un mundo imperfecto,
caracterizado con frecuencia por la sospecha, la incertidumbre
y la desconfianza. En la historia de las relaciones
internacionales, esta desconfianza se ha justificado a menudo,
lamentablemente, por las acciones de algunos paises. Es por
ello que es necesario ser cauteloso cuando estan en causa
cuestiones importantes referidas a la seguridad nacional. Debe
tratarse de asegurar que la observancia de los tratados pueda
actuar como catalizador y fundamento para el desarrollo de la
confianza entre las naciones. La armonizacién de la
verificaciéon y la confianza mutua pueden tener un efecto
importante y beneficioso en el desarrollo del mecanismo de
estabilizacion internacional.

Proceso de fomento de la confianza mutua

La motivaciéon ultima de cualquier politica de fomento de
confianza o de control de armamentos es el mejoramiento de la
seguridad nacional y la estabilidad internacional. Tal
mejoramiento puede lograrse a través del aumento de la
transparencia con respecto a las cuestiones militares y por
medio de los controles o la eliminacién de la capacidad militar
(particularmente armas). Este objetivo basico parece poder
aplicarse independientemente del contexto especifico regional
en el que se formulan las medidas de fomento de la confianza
mutua y control de armamentos, aunque en una regién como
América Latina la cuestién de la reduccién de la capacidad
militar puede ser mucho menos importante que, por ejemplo,
en el caso europeo.

Un rasgo de importancia vital, tanto para las medidas
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de confianza mutua como para el control de armamentos, es la
verificacion. Por medio de actividades de verificacion, la
informacion que se intercambia para promover la transparencia
resulta creible y el cumplimiento de las obligaciones asumidas
para reducir o controlar los armamentos se hace visible. Para
que los dos procesos de fomento de medidas de confianza y
control de armamentos sean eficientes, la sola confianza no es
suficiente.

En Europa se ha logrado un éxito considerable a través
de un proceso de fomento de confianza realizado paso a paso
y fundado en obligaciones politicamente vinculantes (por
ejemplo, la OSCE). El desarrollo de un régimen significativo de
reduccion de armamentos, con un conjunto de medidas de veri-
ficaciéon sin precedentes (como el Tratado CFC), ha servido
como complemento. Ambas dimensiones de este proceso
europeo de seguridad tienen su origen en la creciente
comprension de que la seguridad es indivisible; en otras
palabras, que la seguridad de cada pais en ese continente esta
indisolublemente ligada a la de todos los estados involucrados
en la OSCE. Para lograr el acuerdo necesario que permitiera
cristalizar esta comprension en medidas concretas, sin
embargo, era necesario que los paises participantes confiaran
en que habria maneras de controlar que la conducta declarada
de los otros paises correspondia a la conducta real, ya sea con
respecto a las medidas de confianza mutua o a las medidas de
verificacion del control de armamentos. La verificacién es el
elemento indispensable de los procesos de fomento de
confianza mutua y control de armamentos que permite ese
control. Sin ella, los suefos de lograr la cooperacién para la
seguridad contindan siendo simplemente suefios.

El proceso de mantenimiento de la paz

Quizas deberia mencionarse aqui algo sobre el mantenimiento
de la paz, puesto que es interesante notar que hay una relacion
cada vez mas aceptada entre los procesos de verificacion y de
fomento de la confianza mutua y el desarrollo de las
operaciones de mantenimiento de la paz internacional. El
concepto tedrico de mantenimiento de la paz internacional
indica que es posible controlar la violencia en los conflictos
interestatales e intraestatales sin recurrir al uso de la fuerza o a
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medidas de coaccidon. Hay quienes creen, entre ellos
profesionales militares y teéricos de la paz, que la fuerza debe
enfrentarse con la fuerza, que en ciertas circunstancias la
coaccion puede constituir un purgante eficaz y que como tal es
bueno para el sistema. Sin embargo, es un hecho que, en el
contexto de conflictos interestatales e intraestatales, la fuerza y
la coaccién tienden a extender y prologar el conflicto mas que a
reducirlo, y que las medidas militares de oposicion aplicadas a
una situaciéon en la que estd en juego la seguridad interna,
pueden a menudo fortalecer la resistencia en lugar de
disminuirla.

Por otra parte, algunas formas de intervencion militar
pueden proporcionar un factor estabilizador en un conflicto o en
una situacion violenta, brindando asi a otros organismos una
mejor oportunidad para tratar los problemas politicos y
socioecondmicos que constituyen las raices del conflicto en
particular. La operacién clasica de mantenimiento de la paz, sin
embargo, cuyo objetivo en muchos casos consiste en actuar en
"el papel de una tercera persona’, utiliza cada vez mas la
transparencia como medio para obtener sus objetivos. Hay que
notar por supuesto que lograr una mayor transparencia es una
de las metas tanto de los procesos de verificacion como de los
de fomento de la confianza.

Al evaluar el tipo de control de conflicto que se pondra
en practica para cualquier situacién de conflicto, la intervencién
pacifica de una tercera parte merece tanta consideracién como
las medidas de coaccién. Puesto que posiblemente no existen
dos situaciones de conflicto iguales, la iniciativa de
mantenimiento de la paz debe ser por su naturaleza pertinente
y apropiada; la forma y la composicién de una operaciéon de
mantenimiento de la paz surgira de una evaluacién de estos
dos factores. Las capacidades y las técnicas de control de la
paz, por supuesto, estan todavia en la fase de desarrollo; el
mantenimiento de la paz en el papel de tercera parte tal como
lo practica las Naciones Unidas esta todavia en sus inicios. La
experiencia de las operaciones de mantenimiento de la paz
que se llevan a cabo en Camboya y, medio mundo mas lejos,
en Bosnia, son dos ejemplos de teorias en evolucidon que se
aplican al calor de la batalla y ante los focos de los medios de
prensa internacionales.

Quizas el mejor ejemplo de mantenimiento de la paz, en
el sentido clasico, del cual pueden extraerse lecciones en lo
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gue respecta a la armonizacién y a la sinergia son el proceso
de verificacién de observancia del Acuerdo Sinai Il y el Tratado
de Paz entre Egipto e Israel, firmado al finalizar la guerra de
octubre de 1983. En esie caso, tanto las Naciones Unidas
como Estados Unidos ofrecieron sus servicios, éste ultimo en
el papel de tercera parte. El efecto de sinergia producido por
medidas de verificacion que empleaban métodos multiples,
incorporando responsabilidades entrelazadas, sirvié para crear
el impetu necesario para lograr acuerdos de control de armas y
de verificacion de mayor alcance, contribuyendo al desarrollo
de los aspectos de fomento de confianza, presentes en la
observancia de los tratados.

Por su propia concepcién, la verificacion por métodos
muitiples llevada a cabo en el Sinai creé entre las partes, la
Fuerza de Emergencia de las Naciones Unidas en el Sinai
(UNEF) y EE.UU., un conjunto de responsabilidades
entrelazadas que se reforzaban mutuamente, lo que fortalecié
la viabilidad de los procesos de retirada a medida que
avanzaba la verificacion, logrando un éxito tras otro. Ademas,
la integracién sinérgica de los componentes de la verificacién
individual, en la forma de teledetectores que no requieren
atencion, con inspecciones in situ y aéreas, contribuyé a la
creacion de un sistema de verificacidbn cuyos elementos
basicos pueden aplicarse directamente, o con pocas modifi-
caciones, a los acuerdos subsecuentes.

Armonizacién y sinergias

La globalizacién de los procesos de control de armamentos y
desarme, tal como se los describié anteriormente, sugieren un
analisis equilibrado y coherente del statu quo, la identificacién
de los factores comunes y el reconocimiento de la necesidad
de evitar la duplicaciéon. Los tres procesos multilaterales que
acaban de presentarse, la verificacion, la confianza mutua y el
mantenimiento de la paz tienen un objetivo comun, crear el
mayor grado de transparencia posible con la menor intrusién
posible. Esto a su vez significa que, desde una perspectiva
global, los procesos multilaterales deben armonizarse para
sacar provecho de procedimientos comunes y asegurar la
ausencia de duplicaciéon. Es claro que ningun método de
verificacion por si solo puede proporcionar un adecuado nivel
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de confianza en la evaluacion del cumplimiento de la observan-
cia de las disposiciones de los tratados. Desde el punto de
vista metodoldgico, por lo tanto, el objetivo consiste en
identificar las caracteristicas de una serie de métodos que se
apoyan entre si y maximizar la eficacia fortaleciendo los efectos
sinérgicos beneficiosos. La combinacion de los conceptos de
armonizacioén y sinergia como elementos basicos de la plani-
ficacion y la globalizacién de las actividades de control de
armamentos y desarme, tal como la prevé el Secretario
General de las Naciones Unidas, pueden constituir un objetivo
realizable en lugar de una simple teoria. Esta idea contiene
numerosos desafios para quienes piensan en las medidas que
podrian adoptarse en el contexto interamericano.

Como se concluy6 antes en este trabajo, el contexto en
el que opera el control de armamentos ha cambiado. En
Europa, de cuestiones bilaterales se ha pasado a preocupa-
ciones multilaterales; de posiciones fijas reflejando las alianzas
este-oeste a coaliciones fluidas, ad hoc, basadas en relaciones
cambiantes. Las Organizacién de las Naciones Unidas,
paralizada en un momento por estados caprichosos, ha
recibido nueva energia a través de los mandatos muiltinacio-
nales y un eficiente Consejo de Seguridad. A pesar de frases
esperanzadas taies como "un nuevo orden mundial’, el
cambiante mundo sigue siendo desordenado e inestable, con
sus pequenas guerras y los personajes que surgen
estimulando su proliferacién. El concepto de incertidumbre
parece estar matizando con el de amenaza. Para enfrentar
este nuevo desafio, las Naciones Unidas tendran que
identificar los problemas mas importantes y armonizar un
enfoque utilizando recursos limitados. Todo ello, con el
equilibrio de la incertidumbre. Seguramente, continuaran recu-
rriendo cada vez mas a las organizaciones regionales,
particularmente a aquéllas en las que mas confian, para aliviar
un poco la carga que llevan sobre los hombros.

Una relacion simbiética entre el fomento de la confianza y
la verificacion

Las discusiones sobre "el proceso de verificaciéon" se llevan a
cabo habitualmente en el contexto de tratados o acuerdos para
limitar o reducir las fuerzas militares (equipos y/o personal) de
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una o otra manera. Puede incluirse también en este grupo de
tratados y acuerdos la gestion contra la proliferacién nuclear y
la prohibicion de los ensayos nucleares. La verificacion
(asegurando fundamentalmente la conformidad con los
tratados), se considera generalmente como un importante
agregado al control tradicional de armamentos, una actividad
que se facilita con la inclusién de disposiciones especificas
incluidas en los acuerdos o tratados, relacionadas con las
inspecciones y otros mecanismos semejantes. La verificacion
se discute también a veces en el contexto de otra manera de
enfocar la gestiéon de la seguridad: "el fomento de la confianza
mutua®. Sin embargo, las relaciones en este contexto son con
frecuencia menos claras a medida que uno se aleja del simple
caso de la verificacion de las disposiciones (inspecciones)
incluidas en un acuerdo de fomento de la confianza mutua. En
muchos tratamientos menos centralizados, no es infrecuente
que estas dos actividades ("verificacion" y "fomento de la
confianza") se consideren de manera confusa, lo que sugiere
que siguen existiendo una buena cantidad de imprecisiones
conceptuales con respecto a sus naturalezas particulares y a
las relaciones que mantienen entre si. Este es generaimente el
caso, debido al hecho que el fomento de la confianza mutua es
un concepto pobremente comprendido, aunque la imprecisién
que existe en torno a lo que significa la verificaciéon contribuye
también a que se lo utilice de manera confusa.

Se considera a veces, por ejemplo, que el proceso de
fomento de la confianza mutua (en realidad, el uso de medidas
de confianza mutua) juega un papel de verificacién (en general
porque ciertas medidas de confianza mutua proporcionan
informacion sobre actividades y fuerzas militares). También lo
contrario es comun. Se dice a veces que la inclusién de la
adecuada verificacion en un acuerdo cumple un papel
constructivo al desarrollar la confianza mutua. En general, de
este tipo de uso irreflexivo se desprenden dos cuestiones:

(1) la categoria (y la propiedad) del término "verificacion"
como un tipo de actividad de desarrollo de confianza
mutua, y

(2) El papel de las medidas de confianza mutua (y
posiblemente el proceso de fomento de la confianza en
general) en la tarea de la verificacidon.
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Un punto importante que es necesario tener presente
en esta exploracion es que tanto "el fomento de la confianza
mutua" como la "verificacién" son procesos complejos basados
en el desarrollo de actividades, que incluyen aspectos
significativos que trascienden el contenido de acuerdos
especificos de gestion de la seguridad. Incluyen también
procesos politicos y técnicos importantes, orientados
psicolégicamente, que se desarrollan en el centro de los
gobiernos nacionales, un punto que por cierto nunca deberia
perderse de vista en muchos de los contextos
latinoamericanos.

Una de las cuestiones importantes que deben
plantearse en cualquier discusién referida a las relaciones
entre el fomento de la confianza mutua y la verificacién es el
hecho que ambos, ain cuando no son intercambiables de
ninguna manera significativa, interactuan entre si de manera
constructiva. Por ejemplo, es dificil iniciar un proceso
significativo de desarrollo de confianza si no existe el
compromiso minimo de aceptar el uso de medidas de
verificacion (facilitando un proceso de verificacién importante).
De una manera igualmente importante, algunas medidas de
confianza mutua pueden cumplir un papel secundario
importante en los regimenes de observancia de tratados
destinados a ayudar en la verificaciéon de los acuerdos de
gestion de la seguridad. Se observa aqui que las medidas
adoptadas en el marco de un proceso cumplen un papel en el
del otro proceso.

Sin embargo, la interaccion entre el fomento de la
confianza y la verificacién puede ser mas complejo. En
particular, una comprensién global del enfoque de fomento de
la confianza mutua puede ayudar a entender de qué manera
las medidas de confianza mutua y los procesos mas amplios
de fomento de la confianza pueden cumplir un doble papel
importante en la tarea de verificacion. Ello se logra sugiriendo
de qué manera un modesto conjunto de medidas de
transparencia (una subclase de medidas de confianza mutua)
pueden contribuir a la formacion de las bases de un régimen de
primera generacion de observancia de disposiciones de un
tratado. La utilizacién de algunas medidas de confianza mutua
asociadas, mas o menos independientes de la tarea de
verificacion, pueden contribuir también al desarrollo prototipico
de la confianza mutua. Sin embargo, para poder comprender
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los limites y las oportunidades que existen para abordar la
tarea de orientar la verificacion hacia el fomento de la
confianza mutua, deben entenderse las relaciones entre el
fomento de la confianza y la verificacion. La comprensién de
esta relaciéon ayuda también a apreciar las razones por las
cuales es posible que el uso exclusivo de las medidas de
transparencia no reemplace nunca completamente Ila
verificacién y porqué la sola promocién de la verificacion no
puede contribuir al desarrollo de un importante proceso de
desarrollo de confianza mutua.

La relacién entre el fomento de la confianza mutua vy la
verificacion es mas complejo de lo que puede suponerse.
Debido al hecho que ambos involucran la recopilacién de
informacién, existe la tendencia natural a pensar que son
procesos similares o incluso intercambiables. Un breve andlisis
de la naturaleza de la ‘verificacién" puede permitir la
comprension de algunas diferencias cruciaes.

Se considera en general que el proceso de verificacién
implica la continua realizacién de juicios politicos y técnicos
sobre la observancia de los acuerdos realizada por los otros
participantes. En ultima instancia, estos juicios tienen lugar en
el ambito nacional, aunque el ambito multilateral puede
contribuir con evaluaciones. Algunas explicaciones incluyen
también, como un componente integral del proceso de
verificacién, la recoleccién de informacién pertinente a las
evaluaciones de observancia, tanto como producto de las
disposiciones de cooperacién acordadas en un convenio, como
de fuentes mas amplias (habitualmente unilaterales), que estan
fuera del alcance del acuerdo, tales como los Medios Técnicos
Nacionales (MTN). Esto recibe a veces la denominacién de
funcién de control.

La "verificaciéon" se pone en practica tipicamente en un
acuerdo nacional o internacional incluyendo disposiciones o
medidas especificas que autorizan o facilitan cierto tipo de
inspeccién y/o de observaciéon de actividades que permiten a
los estados participantes determinar, dentro de limites
especificos, algunos hechos que relacionen la observancia del
acuerdo con los términos del mismo.

Sin embargo, ésto debe comprenderse como el
otorgamiento del derecho y/o la oportunidad para verificar la
conformidad. Desde el punto de vista conceptual, la
"verificacidn" no puede formar parte en si del acuerdo. Este
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proceso, por su propia naturaleza, debe existir fuera del
acuerdo, puesto que ocurre en el ambito nacional e involucra
juicios efectuados por los lideres nacionales. Aun los juicios
sobre la observancia de los tratados realizados por los cuerpos
multilaterales seran evaluados en ultima instancia, y aceptados
o rechazados, en el plano nacional. En sintesis, un acuerdo
puede contener solamente disposiciones que autoricen y
faciliten las acciones que ayuden a los estados a verificar la
observancia, como por ejemplo, la observancia de los
compromisos en las acciones llevadas a cabo y la precisién de
la informacién proporcionada.

Puesto que el proceso de fomento de la confianza
mutua también desarrolla medidas que suministran
informacién, basadas en la cooperacién, algunas de las
medidas especificas asociadas de manera tipica con el
fomento de la confianza pueden cumplir también un papel en el
proceso de la verificacion, en la medida en que las mismas
brinden la informacién que puede utilizarse para la evaluacion
de la conformidad. Desde el punto de vista conceptual, esto las
coloca dentro del alcance de la funcién de control del proceso
de verificacion. Aun cuando éste no sea el propésito central del
fomento de la confianza, puede ser un producto valioso de
algunas medidas de fomento de la confianza mutua. Se
observa entonces facilmente cémo las medidas de fomento de
la confianza mutua y las de verificacién pueden trabajar al
unisono en un régimen de observancia de los tratados. Debe
recordarse, sin embargo, que la verificacidon es un proceso
estrecho, empleado en la comprobacion realizada fuera del
contexto de un acuerdo especifico. De manera igualmente
importante, el empleo de una o mas medidas de fomento de
confianza mutua como elementos en un régimen de
observancia de tratados destinado a facilitar la verificacion, no
constituye un proceso de fomento de confianza mutua. Pero la
situacion es un poco mas compleja de lo que parece.

En el centro de estas cuestiones esta el hecho que
algunas medidas de fomento de confianza mutua (el tipo de
medidas orientadas hacia la informacion) pueden incluirse
faciimente en un acuerdo de gestidén de la seguridad como
parte de un conjunto de observancia de tratados. De esta
manera, por lo menos algunas de las medidas de fomento de la
confianza mutua pueden tratarse como ‘“medidas de
verificacion". Por supuesto que ello no equivale a decir que el
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fomento de la confianza (el proceso) puede ser parte de una
empresa de verificacidn, porque estos dos procesos orientados
hacia el desarrollo de actividades tienen diferentes focos
funcionales. Sin embargo, el desarrollo de un régimen de
observacion de tratados para un acuerdo de gestion de
seguridad, utilizando medidas idénticas en su forma a las
medidas de fomento de confianza mutua orientadas hacia la
informacién con propdsitos de verificacion, puede provocar
también un proceso tipico de fomento de la confianza mutua.
De esta manera, el fomento de la confianza puede resultar de
dos actividades distintas de gestion de la seguridad: el
desarrollo de acuerdos especificos de fomento de confianza y
el desarrollo de limitaciones de fuerzas o de otros tipos de
control de armamentos mas tradicionales, que incluye un
régimen de observancia con medidas de fomento de la
confianza mutua basadas en la informacion.

Parece justificable argumentar que los procesos de
vetificacion (la formulaciéon de juicios sobre la observancia de
tratados) pueden contribuir, como actividad paralela, con un
proceso independiente de fomento de la confianza mutua, que
se desarrolle como una actividad de negociaciéon (o de
negociacion previa) separada. De esta manera, puede cumplir
un papel de apoyo o de contribucion. Quizas mas importante y
adecuada sea la propuesta de que el desarrollo de un régimen
de conformidad, que facilite la verificacion para un acuerdo
mas amplio de gestién de la seguridad, puede contribuir al
desarrollo de un proceso genuino de fomento de la confianza
mutua.

Podemos concluir, por lo tanto, por lo menos de manera
provisoria, que es inadecuado el empleo de frases tales como
“la verificacién es una medida de fomento de la confianza
mutua" y "el fomento de la confianza mutua es una medida de
verificaciéon". Esta utilizacién de los términos se debe a que se
confunden medidas con procesos mas amplios. Sin embargo,
hay una estrecha relacién entre ciertos tipos de medidas de
fomento de la confianza mutua y los procesos de verificacién,
como hay también una relacién entre el desarrollo de medidas
de observancia de los tratados y los procesos de fomento de la
confianza mutua. Estas cuestiones y las relaciones que las
aclaran, sin embargo, son aparentes sélo cuando se emplean
interpretaciones conceptualmente sofisticadas de "fomento de
la confianza" y "verificacion".
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Ameérica Latina en este contexto

Es de esperar que esta discusién, mas bien tedrica y centrada
en gran medida fuera del hemisferio haya aclarado los
conceptos de medidas de fomento de la confianza mutua vy
verificacion y que la experiencia desarrollada en otras regiones
y que puede ser pertinente para América Latina haya dado una
nueva perspectiva. En este hemisferio, como ya he menciona-
do, es raro que los niveles de conflicto y de tension alcancen
los que se vivieron con mas frecuencia en el Medio Oriente,
Europa o en gran parte de Africa y Asia durante las dltimas seis
décadas. Muchos de los conflictos han sido internos v,
lamentablemente, numerosos. Las luchas interestatales con un
alto nivel de intensidad fueron raras, cortas y de efectos limi-
tados.

Como resultado de ello, no existe una aceptacion

general de la necesidad de desarrollar medidas de fomento de
la confianza mutua y menos aun el sentimiento de que dichas
medidas son necesarias en el ambito hemisférico o regional.
Un indicativo de ello es con seguridad la ausencia de una
respuesta positiva al anuncio que formulara Perry, Secretario
de Defensa de Estados Unidos, en Williamsburg, en el sentido
de que se notificaria a todos los estados del hemisferio antes
de la realizacion de ejercicios multilaterales en los que
estuvieran involucradas las fuerzas armadas de Estados
Unidos.
Es cierto también que América Latina es la region que tiene la
peor trayectoria del mundo en lo que se refiere a la
cooperacion con el Registro de Armamentos de las Naciones
Unidas. Esto refleja por cierto otras cosas mas que el simple
desinterés, pero la falta de urgencia en la materia se evidencia
con claridad.

Cuando han sentido la necesidad de adoptar medidas
de fomento de la confianza mutua y de verificacién, los estados
de la subregidén se han esforzado a menudo por desarrollar
medidas que han sido tanto originales como utiles. La lista no
deja de ser impresionante y su historia se remonta a muchas
décadas atras. No hay duda sin embargo de que el campo de
la seguridad esta todavia muy atrasado con respecto a muchos
otros en el camino del desarrolio de procesos hemisféricos y
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regionales de integracién.

El desafio consistira en utilizar el contexto general
actual, altamente favorable, para concebir medidas de fomento
de la confianza mutua regionales, subregionales y bilaterales v,
cuando sean adecuadas, también medidas de verificacion, que
no sean simplemente cosméticas sino que respondan a las
percepciones reales de los problemas o amenazas. Para
lograrlo, debe hacerse referencia a cuestiones tales como los
nuevos problemas de seguridad planteados por las drogas, con
su probada habilidad de generar la desconfianza entre vecinos
y otras relaciones de los estados.

La OEA puede utilizarse como un catalizador para la
accion subregional y probablemente también para la regional.
El Comité de Seguridad y la Direccion Interamericana de
Defensa pueden asistir probablemente a las subregiones con
dificultades en estas areas, como la del Caribe y América
Central. Podria ser también valioso con seguridad el
intercambio de informacién sobre lo que las diferentes partes
de las Américas puedan juzgar util.

La amenaza todavia esta alli

Para que las medidas de fomento de la confianza mutua sean
efectivas en América Latina, tendran que enfrentar por
supuesto los problemas de América Latina y no los de otras
regiones. Las principales amenazas en estas regiones estan
relacionadas solo de manera limitada con las que se viven en
Europa, Medio Oriente o regiones de Asia y Africa. En América
Latina pueden dividirse principalmente entre las que se refieren
a la economia, las relacionadas con el impulso por la
democratizacién y el buen gobierno, las nuevas amenazas, en
gran medida no convencionales, y las amenazas tradicionales
vinculadas con las fronteras y la jurisdiccién de los estados.
Existe la aguda percepciéon que la amenaza crucial para
la paz y la estabilidad proviene de la incapacidad de los
gobiernos regionales para asegurar el progreso econémico y
un desarrollo equitativo para sus pueblos. Esta es la causa que
los gobiernos se sientan amenazados en su pais y de esta
manera incémodos en la relacién con los vecinos. La economia
y la seguridad se han mantenido en compartimientos casi
estancos en el impulso que experimenta América Latina por la
integracion y liberalizacion. Pero como se ha visto en el
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conflicto entre Perd y Ecuador, esta division esta llena de
problemas que, si no se enfrentan, pueden repetirse y
amenazar el proceso mas amplio de integracion.

Enormes sectores de las poblaciones de América
Latina han sido hasta ahora dejadas de lado en el proceso de
integraciéon y marginalizadas en general. En lugar de ver el
progreso a través del famoso efecto de "goteo" prometido por
los economistas liberales, experimentaron una declinaciéon a
menudo sostenida de su propio bienestar y del de sus familias.

No es sorprendente entonces que el fenédmeno del
estallido social, explosiones sociales de protesta contra todo,
desde el aumento de los costos de transporte a las
ocupaciones de tierras, se hayan extendido en muchas de las
regiones y amenacen con ampliarse aun mucho mas.

Estas cuestiones no estan desvinculadas de la paz
interestatal en la region. Como se ha visto a menudo en el
pasado, los gobiernos que experimentan una gran presion
interior se ven a menudo tentados a probar el aventurerismo en
el extranjero. La tentacién de unir la opinién publica en apoyo
del régimen a través de la acciéon militar contra rivales
tradicionales estd lejos de estar ausente en las relaciones
interestatales de América Latina en el siglo XX.

La segunda 4&rea que representa una amenaza
importante para la paz regional, y que no esta desvinculada de
la primera, es el ejercicio del poder. Los regimenes
democraticos tiene a menudo muchos problemas para
conquistar la legitimidad, al tener que enfrentar una corrupcion
en las altas esferas que crece en espiral, a menudo pero no
siempre relacionada con las drogas, rendimientos econdémicos
desiguales, incapacidad de los partidos politicos de hacer su
trabajo en democracia, explosién de olas de crimenes y
aumento de las masas marginalizadas mencionadas
anteriormente. En tanto que en las sociedades
latinoamericanas estd muy extendido el deseo de Ila
democracia como sistema, las poblaciones nacionales
denuncian a menudo la democracia tal como se la practica en
realidad en paises especificos, considerandola frecuentemente
como poco mas que una parodia.

En tales circunstancias, las fuerzas armadas pueden
parecer, aunque erréneamente, como relativamente exentas de
corrupcion, disciplinadas y organizadas; por el contrario los
politicos civiles no lo son. Es motivo de gran preocupacion el
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vasto crecimiento de la participacion militar durante los ultimos
afos en una amplia variedad de tareas no militares. Ya sea en
caracter de responsables de las carceles en Venezuela,
operaciones antisecuestro en El Salvador, control del crimen
en Honduras, misiones contra el crimen y las drogas en Rio de
Janeiro o cualquiera de una muititud de tareas, los militares
estan ocupandose de demasiadas tareas que, en rigor, debe
llevar a cabo la policia u otros organismos de la sociedad civil,
para el bien de la democracia en su conjunto.

Las dificultades fronterizas siguen constituyendo la
tercera area de amenaza importante para la seguridad en la
mayor parte de América Latina. Numerosos paises tienen
todavia conflictos fronterizos o de recursos y otras disputas
jurisdiccionales pendientes. Y aunque no existan ataques por
sorpresa u otros problemas relacionados con estas disputas,
como ha ocurrido tanto en Europa como en el Medio Oriente, el
contexto en el que se desarrollan se asemeja mas al de los de
otras regiones del mundo que a alguno de los elementos de las
situaciones mencionadas en los primeros dos grupos de
amenazas.

Ninguno de estos problemas se mantiene por si solo.
Las dificultades fronterizas pueden complicarse enormemente,
no solo por las actividades internacionales vinculadas con las
drogas sino a menudo incluso por las acciones adoptadas por
las fuerzas de seguridad de los paises que tratan de enfrentar
el problema. La falta de confianza en la capacidad de los
gobiernos civiles de otros paises para controlar a sus militares
puede reducir la voluntad de los vecinos de confiar en dichos
gobiernos para la firma de acuerdos de seguridad y la
observancia de los mismos. La inestabilidad generalizada del
régimen coloca a todos los vecinos en una situacion delicada y
dificil.

No es féacil entonces abordar la cuestiéon del fomento de
la confianza en América Latina de la misma manera como en
Europa o Medio Oriente. Ello es particularmente cierto puesto
que la falta de un elemento semejante a la experiencia de
bloque de Europa o a la profunda animosidad que reina en
Medio Oriente, hace que la situacion latinoamericana sea unica
en su género. Lo mas importante en este sentido es subrayar
que la mayor parte de las situaciones que requieren control
referidas a la seguridad en América Latina son subregionales o
bilaterales, no generales. A pesar de lo cual, sin embargo,
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seria en realidad presuntivo insinuar que no existe ninguna
area cuya experiencia tenga algo que sugerir a América Latina.

Es imposible hacer aqui algo mas que subrayar la
naturaleza y el alcance del desafio que constituye el fomento
de la confianza mutua en América Latina. ;Cémo pueden
adaptarse las medidas de fomento de la confianza para el tipo
de problemas que se han mencionado: colapso econémico,
fracaso en el ejercicio del poder, crimen, inmigracién ilegal y
problemas relacionados con las drogas? El hecho que la
mayoria de los paises de la regién compartan el interés por la
integracion y el desarrollo es un augurio positivo para el futuro
y el hecho que la mayoria de ellos estén por lo menos en el
camino de la democracia es quizas aun mas promisorio. Aun
cuando sea doloroso en muchos sentidos, puede incluso haber
sido positivo en términos regionales que el nivel de la
dominacién de Estados Unidos haya aumentado tan
dramaticamente en la ultima mitad de la década. Pero la
complejidad y la enorme magnitud de la tarea que hay que
enfrentar debe ser desalentadora aun para quienes que han
trabajado en este campo en la atmdsfera supuestamente mas
cargada de medio oriente o de la guerra fria en Europa.

El progreso realizado hasta ahora en el area deberia
constituir un aliento en este contexto. Como ya se ha
mencionado, las medidas de fomento de la confianza no son
ajenas a América Latina, siendo su experiencia en este sentido
muy anterior al empleo del término como tal. Durante las dos
ultimas décadas se ha hecho un gran progreso,
particularmente en lo que respecta a la vieja cuestién de las
fronteras. Se han intentado algunos enfoques imaginativos de
cooperacion, desde las operaciones dramaticas de
persecucion transfronterizas de los traficantes de drogas a las
patrullas conjuntas en las zonas limitrofes en disputa. Como se
ha visto en América Central en particular, también pueden
encontrarse en la regién ideas nuevas en lo que respecta a la
verificacion y su utilidad.

La clave sera como siempre la voluntad politica, pero
ello a su vez dependera de que las democracias de América
Latina tengan tiempo de consolidar sus regimenes, todavia
fragiles. Y esto, por su parte, requiere una comunidad
internacional comprensiva, que debe hacer algo mas que
limitarse simplemente a esperar que América Latina resuelva
de alguna manera sus problemas por si misma.
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Conclusion

La variedad de métodos de verificacion es enorme y continda
aumentando, extendiéndose de los medios técnicos
multinacionales (imagenes por satélite, teledetectores,
recoleccion de datos sismicos, control radioactivo, etc.) a las
técnicas tales como la inspeccion in situ, la vigilancia del
perimetro de acceso y la inteligencia humana. Los rapidos
progresos logrados en esta area constituyen uno de los
aspectos mas positivos y promisorios de todo el campo del
control de armamentos y desarme. Como ya se ha sefalado,
sin embargo, la verificacion no consiste simplemente en la
busqueda de adelantos técnicos; los factores politicos mismos
son los elementos cruciales.

Al igual que la verificacién, las medidas de fomento de
la confianza pueden utilizarse cada vez mas en la prevencion y
resolucion de las hostilidades entre las acciones estatales y no
estatales, es decir, en la mayoria de los conflictos
contemporaneos. Para las Américas, el desafio consistirda en
avanzar, sacando provecho del contexto actual, para concretar
los medios para transformar de manera positiva la reflexion de
las autoridades claves sobre la seguridad de su medio, en el
mejor sentido del fomento de la confianza, garantizando asi
que las Américas contintiien siendo una zona de relaiva paz.

Esto debe hacerse, sin embargo, con los ojos bien
abiertos ante la gran complejidad del escenario
latinoamericano, considerando también los requisitos de la
region para la definicion amplia de la seguridad y la necesidad
de encontrar respuestas a los desafios que plantea en la mayor
variedad de esferas posibles. El fomento de la confianza y la
verificacién tienen muchas posibilidades de ser utilizadas en
América Latina. Seria tonto no reconocer, sin embargo, que
para que dichas posibilidades se concreten es necesario
consagrar a ello una mayor reflexién e imaginacion.
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