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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.
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Redefinicion de la Seguridad Nacional
en el Hemisferio Occidental: La funcion
del multilateralismo

Joseph S. Tulchin

Al finalizar la Guerra Fria, se inici6 un intenso debate en
Estados Unidos con objeto de definir el concepto de seguridad
de la nacion: académicos, analistas y formuladores de politica
buscaban a tientas un sentido claro que indicara a la nacién
cémo deberia entender el nuevo orden de cosas en el sistema
internacional. Tal entendimiento era necesario como punto de
partida para una discusién razonable de coémo definir la
seguridad de la nacién y asignarle un papel apropiado en el
mundo posterior a la Guerra Fria. Y esa discusion, a su vez,
era necesaria antes de poder tomar decisiones informadas
acerca de la misién de las fuerzas armadas de la nacién, su
tamaio y recursos que deberian serles asignados asi como de
la ejecucion de su misién. En el contexto actual, mas que en
cualquier otro momento, el debate publico es indispensable
para un enfoque responsable de las cuestiones relativas a la
seguridad nacional. Esto es sin duda alguna tan cierto para las
naciones de América Latina como para Estados Unidos. Si bien
la regidbn ha estado relativamente exenta de conflictos
internacionales desde el fin de la Guerra Fria, diversos
conflictos internacionales potenciales han asumido mayor
preponderancia que en cuaiquier otro tiempo desde el comien-
zo de la Segunda Guerra Mundial. Asimismo, es igual de
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importante en América Latina aclarar la funcién de las fuerzas
armadas y ampliar el consenso con respecto a las relaciones
civiles-militares. Y, aunque es un nuevo fenébmeno para la
América Latina, es importante también considerar la funcién
potencial de las fuerzas armadas latinoamericanas fuera de
sus fronteras para participar en operaciones de mantenimiento
de la paz bajo los auspicios de Naciones Unidas, la Organiza-
cibn de Estados Americanos, alguna otra organizacién
internacional o de unirse a Estados Unidos u otras naciones
latinoamericanas para llevar a cabo algun objetivo cooperativa-
mente definido. En términos hemisféricos, las cuestiones
criticas propias de la redefinicion de la seguridad nacional son
las relaciones entre Estados Unidos y el resto del hemisferio y
la utilidad potencial de los esfuerzos multilaterales para realizar
los objetivos de seguridad nacional de las naciones en el
hemisferio. A juzgar por los titulares de cualquier diario, hay
lugares de efervescencia politica en todo el mundo, la mayor
parte de los cuales se convierten en violentos conflictos entre
pueblos y estados y cualquiera de ellos amenaza con
trascender las fronteras internacionales, afectando a paises
que todavia no son parte del conflicto. Las cuestiones
primordiales para la comunidad internacional son: ;Cémo se
resolveran estos conflictos? ;Cémo se restablecera vy
mantendra la paz? ;Cudles son las responsabilidades de cada
nacion en relacion a estos sangrientos episodios? ¢Qué
mecanismos 0 instituciones deberian emplearse para el
restablecimiento del orden? ;Cual es la funcién de la comuni-
dad internacional -estados y gobiernos individuales, organiza-
ciones no gubernamentales interesadas en los derechos
humanos del pueblo afectado o iglesias y organizaciones
internacionales, cuyos miembros estan en peligro- para
proteger los derechos o el bienestar de los individuos atrapa-
dos en el conflicto en su intento de poner fin al mismo por
medios pacificos o por la fuerza? ;Hay grados o niveles de
responsabilidad determinados por proximidad, riqueza nacional
o alguna medida de potencia nacional? ;Tiene la comunidad
internacional o cualquier segmento de la misma el derecho a
aplicar normas de conducta seguidas por un estado soberano
o por un grupo étnico? En ausencia de conflicto violento,
¢cuales son las Medidas para el Fomento de la Confianza mas
eficaces para reducir la tensidn entre estados?

Estas cuestiones no son nuevas para los estudiosos de
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los asuntos internacionales ni para los lideres nacionales. En
cierto sentido, el marco para el examen de politicas de
seguridad nacional y la funcién apropiada para la nacion no
son fundamentaimente diferentes de otros examenes o
discusiones similares posteriores a la Primera y Segunda
Guerras Mundiales. En Estados Unidos, por lo menos,
después de dichas guerras, existian deseos conflictivos que,
por un lado, pugnaban para que la nacidon asumiera una
funcion de liderazgo en el esfuerzo por conseguir una cierta
forma de orden mundial que asegurara la paz y, por el otro,
pedian a la nacion que se retirase de costosos y desesperan-
tes compromisos internacionales. Ciertamente, ambos deseos
se han manifestado en el debate, sostenido en el pais, de
como tratar con el mundo post Guerra Fria.

Durante algun tiempo en 1989, se discutié6 seriamente
una opcion de aislacionismo en Estados Unidos. La importan-
cia de los problemas internos, la afirmacién reiterada de la
declinacion estadounidense y una conviccidén de que, con el fin
de la Guerra Fria, ya no habia nada mas que amenazara a
Estados Unidos y que deberia "regresar a su casa". Después
de un breve resurgimiento en la atencién popular durante la
campana presidencial de 1992, el impulso aislacionista parece
haber perdido su energia y favor popular. La opinion de la
mayoria es que Estados Unidos esta en un mundo del cual no
puede substraerse en ningun sentido significativo. Actualmen-
te, los argumentos predominantes en favor de una postura
internacional activista son una combinacién de realismo -
Estados Unidos es el poder dominante en el mundo y debe
dirigir, un orgullo en el liderazgo americano, un resurgimiento
del deseo wilsoniano de reformar el sistema internacional y una
forma de prudencia que sostiene que a falta de alguna forma
de mecanismo internacional para forjar y mantener la paz, no
sera posible contener los conflictos locales que contaminaran a
los estados vecinos --la teoria del domino-- afectando a todos
los conflictos en el sistema internacional. Parte de la oposicién
a la participacién de Estados Unidos en disputas extranjeras
tiene su origen en algunos que se llaman a si mismos realistas
y que profesan no ver los intereses de Estados Unidos
amenazados en un conflicto particuiar.

Lo que distingue la discusion actual de las que siguie-
ron a las dos Guerras Mundiales es la omnipresencia de lo que
sucede en las areas en conflicto en las noticias difundidas por
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los medios de informacién. En Estados Unidos, asi como en
los paises europeos, la prensa electrénica presenta inmediata-
mente las confrontaciones sangrientas a una audiencia masiva.
Durante la guerra en el Golfo Pérsico, el pueblo
estadounidense quedd fuertemente impresionado por los
reportajes que facilitaba desde Bagdad un periodista de CNN.
Por vez primera, los pueblos de todo el mundo recibieron la
cobertura en directo de ambos bandos en una guerra. Si el
liderazgo de la Coalicién tuvo algun éxito en controlar el acceso
de la prensa a las tropas y a la informacidn sobre la marcha de
la guerra para los aliados, fue evidentemente impotente para
controlar el reportaje de CNN procedente de Bagdad.

Un afio mas tarde, mucho fue lo que se hablé al permitir
a la prensa que cubriera el desembarco de las tropas de
Estados Unidos en Somalia y fue poco lo que falté para que
una operacion militar se convirtiera en un espectaculo circense.
La cobertura de la operacion de la ONU en Somalia por parte
de la prensa continué siendo intensa. Los representantes de la
prensa fueron participes -algunas veces voluntarios y otras no-
del intento de someter a los jefecillos militares. Las fotografias
y las imagenes que mostraban a somalies arrastrando el
cuerpo sin vida de un soldado por las calles de Mogadishu
exasperaron a la opinién publica de Estados Unidos y
contribuyeron tanto como cualquier otro argumento o
documento a que la administracion Clinton modificara el
calendario de su partida de la region.

Si bien es evidente que la intensa y envolvente
cobertura por la prensa produce un efecto amortiguador sobre
las emociones de algunas personas, haciéndolas insensibles o
incapacitandolas para asimilar el sufrimiento de otros, fortale-
ciendo con ello las fuerzas que se oponen a la intervencién de
Estados Unidos en el extranjero, no hay duda alguna que el
efecto de una cobertura constante de incluso el conflicto mas
distante, produce el efecto de hacer que la opinién publica
participe mas en el proceso de formular la politica extranjera
que en cualquier otro momento pasado. Y esto produce el
efecto de reducir la autonomia del ejecutivo en materia de
formulacién de politica exiranjera obligando al Presidente a
dedicar su atencion a cuestiones especificas y a acelerar el
calendario para la toma de decisiones y para la accién™ Aun
cuando el presidente Clinton podria preferir dedicar su tiempo y
energia al tema de la salud nacional y a otras cuestiones
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internas, no puede permitirse ignorar los conflictos extranjeros
cuando tales episodios se han convertido en parte del bombar-
deo sistematico que la prensa presenta ante el pueblo estado-
unidense. Si bien se reconoce generalmente que la cobertura
por de la intervencion en Somalia por parte de la prensa
probablemente contribuyd a reducir la participacion americana
en ese pais, la constante cobertura de las muertes en Bosnia
ha jugado sin duda un importante papel en empujar a la
administracion a la accién, cuando en realidad hubiera
preferido evitar tal compromiso.

Igualmente, el modo en que la situacién de Haiti se
convirtié en noticia de interés en Estados Unidos influyd en la
manera en que la administraciéon Clinton traté el episodio. Y lo
que es altamente significativo, el pueblo estadounidense y
especialmente el pueblo del estado de la Florida, estd preocu-
pado con la cuestién de la emigracion procedente de Haiti
hacia Estados Unidos. Es como si la administracion hubiera
decidido hacer lo que sea necesario para reducir al minimo el
flujo de haitianos hacia las aguas de la costa oeste de la
Florida. Las preocupaciones por los derechos humanos, el
apoyo de la democracia, la eficacia de la OEA y la ONU han
quedado subordinadas ante el temor de precipitar una oleada
de gente empobrecida a bordo de fragiles embarcaciones
hacia Estados Unidos®. La inmigracién ilegal promueve
temores primordiales entre la poblacién de la nacidn porque
amenaza la verdadera base de la seguridad de la nacion, su
habilidad para controlar su territorio nacional.

Sin embargo, nadie ha esgrimido la teoria que la crisis
de Haiti constituye una amenaza a la seguridad nacional de
Estados Unidos. Existe un amplio consenso de que no se
cierne ninguna amenaza inmediata a nuestra seguridad en
ningun lugar del hemisferio. Por otra parte, se tiene la confian-
za que, por vez primera en un siglo, no hay ninguna amenaza
creible que se cierna sobre ninguno de los paises en la region
procedente del exterior del hemisferio. En efecto, es la
percepcion de ausencia de tal amenaza lo que explica porque
la administracién Clinton dedica tan poca atencién oficial a la
region. Desde la perspectiva de la Casa Blanca, en la region
sblo existen dos crisis: Cuba y Haiti y ambas son mas bien un
asunto de politica nacional que exterior. Aparte de estos dos
puntos efervescentes, las amenazas se ven mas en el trafico
de drogas ilegales, la proliferacion de armas de destruccién
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masiva, la destruccién del medio ambiente y pandemias. Pero
estas son cuestiones transnacionales o cuestiones generales
de tanta amplitud que desafian las respuestas faciles en
términos de politica de seguridad nacional. O, si alguien las
convierte en una discusion sobre seguridad nacional, rapida-
mente se ponen en la fila de la lista de prioridades hasta el
punto que practicamente desaparecen del temario para su
consideracién inmediata.

La realidad del caso es que desde los dias de las fases
iniciales del mundo de la Guerra Fria, el Hemisferio Occidental
se ha mantenido relativamente libre de conflictos. Hay focos de
dificultad aislados, pero no hay nada que haya captado la
atencion de la prensa hasta el punto que lo hizo Somalia y
Yugoslavia. Sin embargo, no deberia causar sorpresa que las
naciones de América Latina estén también aprovechando esta
oportunidad para redefinir su seguridad nacional y evaluar la
misidn de sus fuerzas armadas. Y éste es un tema particu-
larmente delicado en América Latina donde el estamento militar
hasta hace muy poco y en muchos paises ha desempefiado un
papel prominente en el gobierno. En varios paises, todavia es
posible hablar de un "partido" militar que participa en el control
del Estado. Las relaciones civiles-militares constituyen un tema
de gran preocupaciéon en algunos paises, haciendo que sea
dificil llevar a cabo un examen de la misién militar y discutir la
asignacion de recursos de forma tal que no esté cargada de
emociones vinculadas a politicas internas. Por esta misma
razén, es sumamente dificil y muy raro sostener una discusion
sobre estos temas que involucran a funcionarios -militares o
civiles- de mas de una nacion en la regién. Por la misma razén,
casi no se ha dado el caso de tener tales discusiones
publicamente con representantes de sectores diversos de la
sociedad civil.

Es incluso mas dificil para algunos paises discutir
publicamente la misién de sus fuerzas miiitares fuera de sus
fronteras. La historia de tal actividad es el origen de la tensién
existente entre las naciones en la regién. Quedan pendientes
varias disputas fronterizas que contindan sin resolverse
después de muchos afos; ademas, numerosos observadores
temian que el fin de la Guerra Fria reviviera esas disputas, tal
como sucedié6 en Europa Oriental y en la antigua Unidn
Soviética. Los debates que prosiguen en varios paises indican
que las percepciones de amenazas han cambiado muy poco, si
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es que han cambiado en algo, con el fin de la Guerra Fria y
que entre los militares hay algunos que sostienen que los
niveles de las amenazas han subido realmente en lugar de
haberse reducido durante los ultimos afos.

Verdaderamente, parte de la inhibicién que impide una
discusién constructiva de la funcién apropiada de los estamen-
tos militares en América Latina es una opinidn incisiva en el
seno de la estructura militar de Estados Unidos en el sentido
de que tales discusiones en América Latina son innecesarias o
incluso perjudiciales. Numerosos altos mandos militares en
Estados Unidos diran -no en publico y sin que se les pueda
atribuir lo dicho- que los latinos no tienen porque hablar de la
mision de sus militares en asuntos de defensa nacional porque
para eso precisamente esta el militar y porque no pesa una
amenaza creible sobre ninguna de las naciones en la regién.

La diferencia en la forma en que se percibe la amenaza
deberia ser el tema de frecuentes conversaciones muitilatera-
les y multisectoriales entre representantes de Estados Unidos y
de las naciones de América Latina, porque harian mas facil
para ambas partes llegar a un acuerdo sobre lo apropiado de la
mision del estamento miltar de Estados Unidos en el
hemisferio y para el establecimiento de una base para la
creacion de medidas subregionaies y regionales para la
cimentaciéon de confianza en el hemisferio. Las naciones del
hemisferio deberian aprovechar este momento histérico de
relativa paz para explorar modos de sentar las bases para la
resolucidon de conflictos y medidas para fomentar la confianza
entre paises vecinos y entre miembros de la regién. Debido a la
ausencia relativa de conflictos en la regién y a la ausencia de
todo tipo de amenaza procedente del exterior del hemisferio asi
como a que Estados Unidos esta llevando a cabo una revision
de su politica de seguridad nacional que comprende su
disposicién a fortalecer las organizaciones internacionales y a
colaborar con las mismas para encontrar y mantener la paz en
todo el mundo, la clave de tales medidas para fomentar la
confianza en la region consiste en el establecimiento de bases
para la acciéon multilateral. Sin embargo, esta accién multilateral
no sera una tarea simple, no soélo porque intrinsecamente
conlleva complicaciones sino también porque la historia de tal
actividad en el Hemisferio Occidental no es del todo satisfac-
toria. Con objeto de comprender cémo se puede aprovechar
mejor la oportunidad histérica que enfrenta el hemisferio, es
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necesario resumir brevemente la historia de sus acciones
multilaterales.

Historia de las relaciones multilaterales

En un principio Estados Unidos se mostraba un tanto reacio a
tratar con las naciones de América Latina a nivel muitilateral,
prefiiendo hacerlo sobre una base bilateral. En Estados
Unidos, tanto la izquierda como la derecha, las tradiciones
tanto liberales como conservadoras, se oponian al multilatera-
lismo y tal oposicién fue incorporada en los origenes mismos
de la Republica. Las advertencias de Washington acerca de
enredarse en alianzas y la llamada Doctrina Monroe, son
afirmaciones de la autonomia de acciéon de Estados Unidos.
Después de la Primera Guerra Mundial el multilateralismo se
vio como excesivamente idealista, poco realista 0 como una
abdicacion de la soberania de Estados Unidos. En términos
regionales, después de la guerra, Estados Unidos percibi6 el
multilateralismo como una férmula latinoamericana para unirse
y criticar sus intervenciones en la regién. El mejor ejemplo lo
tenemos en la apasionada defensa del imperialismo estadouni-
dense por el entonces Secretario de Estado Charles Evans
Hugues en la reunién de la Unidon Panamericana, celebrada en
La Habana, en 1928. El objetivo de Hugues en aquella reunion
fue neutralizar todo intento por parte de las naciones de la
region de aunarse para asi, como él lo juzgd, limitar la capaci-
dad de Estados Unidos para defender sus intereses’.

Asimismo, existia una cierta renuencia por parte de los
paises de América Latina motivada principalmente por un
temor a ser manipulados por naciones mas potentes y a perder
una cierta medida de su soberania. Débiles y temerosas
durante el siglo XIX, las naciones de América Latina evitaron
las acciones multilaterales temiendo por su soberania. La
exhortacién de Bolivar a la union de fuerzas fue una excepcion
al temor general del multilateralismo y puede considerarse
como el origen de una larga tradicion de cooperacion regional,
altamente respetada pero poco apoyada.

Hacia fines del siglo XIX y principios del XX, se inicié
una tradicién de confiar en el derecho internacional para que
sirviera de marco a las relaciones entre las naciones del
hemisferio. Esto puede considerarse como un esfuerzo por
parte de los paises de América Latina para adaptarse al
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sistema del mundo en evolucién, empleando instrumentos
reconocidos para regular las relaciones entre estados y
ciudadanos de una nacion y los gobiernos de estados sobera-
nos en un intento por frenar las acciones intervencionistas o
imperialistas de naciones mas poderosas del exterior. Por el
contrario, las naciones europeas emplearon el derecho
internacional como medio de defender los intereses de sus
ciudadanos contra lo que consideraban una conducta irrespon-
sable de los gobiernos en otras regiones del mundo. Estados
Unidos, si bien nunca mostré gran entusiasmo por el derecho
internacional o el Tribunal Internacional de Justicia, se inclind
hacia el punto de vista europeo, mas que hacia el latino, en
considerar como los preceptos legales podrian emplearse en la
disposicion de disputas entre estados.

El movimiento pan cobré nueva vida a fines del siglo
XIX como resultado de una iniciativa de Estados Unidos para
organizar una esfera de influencia. Inicialmente fundamentada
en el comercio, estaba solidamente cimentada en el pensa-
miento clasico de Estados Unidos sobre seguridad nacional,
especialmente en el pensamiento del capitan Alfred Thayer
Mahan quien consideré el comercio como una caracteristica
central de la proyeccion del poder nacional. Mientras que la
Unién Panamericana, como se denominé esta agrupacion
multilateral de naciones, nunca desempefd un papel prominen-
te como conciliadora o mantenedora de la paz, las naciones de
América Latina participaron en ella segun sus opiniones de
cémo la organizacion podria hacer prosperar sus propios
intereses nacionales.

La politica del Buen Vecino del gobierno de Franklin D.
Roosevelt alter6 un tanto esta ecuaciéon de fuerzas. Desde el
punto de vista de América Latina, existia un movimiento
concertado para maniatar al Gulliver , mediante declaraciones
generales en contra de la intervencion, inicialmente en
Montevideo en 1933 y posteriormente en Buenos Aires en
1936. Por su parte, el aceptar el deseo no intervencionista
latino y su impulso en favor de la reciprocidad se ajustaba a los
intereses de Estados Unidos, especiaimente al aproximarse la
Segunda Guerra Mundial. A fines de la década de 1930,
Estados Unidos estaba interesado en contar con un sentido
formal de comunidad para combatir las amenazas europeas.
La continuidad de la guerra utilizé ese sentido de comunidad,
con multiples instituciones y comités, para realizar los objetivos
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de luchar contra la guerra. Sin embargo, muchos de estos
mecanismos no eran sino fachadas dado que ocultaban la
dominacion estadounidense.

Después de la guerra, los latinos pretendieron utilizar el
nuevo orden internacional para hacer prosperar sus intereses e
inmovilizar a Estados Unidos. Intentaron que Estados Unidos
enfrentara con ellos temas econdémicos sobre una base
multilateral. Estados Unidos no estaba dispuesto a distraer su
atencion de su principal objetivo, la recuperacién de Europa y
era un tanto reacio a pronunciarse en favor de compromisos
formales hacia la accion multilateral. Sin embargo, a medida
que progresaba la Guerra Fria, se hizo cada vez mas evidente
que América Latina era importante y que seria mas importante
aun para la seguridad del hemisferio. Consecuentemente, fue
Estados Unidos el que tomé la iniciativa e impulsé a las
naciones de la regién a unirse nuevamente a ellos en Rio con
la firma de un tratado de defensa. Como precio de tal tratado,
Estados Unidos aceptd tratar abiertamente las cuestiones
econoémicas de la agenda latinoamericana en el seno de un
marco multilateral. El resultado fue que en 1948, una reunién
celebrada en Bogota reorganizé la Union Panamericana
formando la Organizacion de Estados s y dio a la nueva
organizacién latitud especifica para accién en esferas de
resolucién de conflictos, cooperacién econémica y discusién
de normas legales para la region.

Es importante recordar que la OEA siguié al Tratado
Interamericano de Defensa y en todo momento durante la
Guerra Fria parecié subordinada a las preocupaciones
estratégicas de Estados Unidos. Las iniciativas multilaterales
de América Latina durante la Guerra Fria fueron concebidas
generalmente como medidas de defensa contra Estados
Unidos y no como instrumentos para resolver conflictos entre
los paises de la regién o como el medio principal para
protegerse a si mismos de las amenazas procedentes desde
fuera del hemisferio, a medida que definian lo que constituian
amenazas a su seguridad nacional.

Con el fin de la Guerra Fria, la funcién de la OEA en la
resolucién de conflictos en el hemisferio se ha convertido en
parte del debate general sobre la naturaleza del nuevo orden
mundial. Dentro de Estados Unidos, no existe consenso sobre
cual es el mejor mecanismo para la resoluciéon de conflictos. Se
han formulado varias sugerencias: equilibrio de fuerzas,
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distribucién bipolar, estado de la naturaleza, uso de la ONU y
otras. En 1990, la mayoria supuso que la ONU se convertiria
en el gendarme del mundo, respaldada por Estados Unidos
como su fuerza principal debido a que Estados Unidos habia
ganado la Guerra Fria. No obstante, desde entonces ha tenido
lugar una gran desilusidn con la ONU como mecanismo de
mantenimiento de la paz y los debates del Congreso han
indicado una gran renuencia a comprometer tropas americanas
en acciones fuera del pais o a permitir que dichas tropas
gueden bajo el mando de oficiales de otras naciones. De igual
modo, la OEA actué con entusiasmo al definir una posicién
enérgica en defensa de la democracia y los derechos huma-
nos, mas explicitamente en la Declaracién de Santiago en
diciembre de 1991. Y como sucede con la ONU, cuando han
surgido oportunidades especificas para llevar a cabo algun
mandato comprendido en la Declaracién, los diversos grados
de renuencia expresados por los miembros de la Organizacion
han producido el efecto de reducir la OEA a la inaccién o a la
toma de medidas de compromiso vacilantes que no han
servido de mucho.

Contindan latentes las interrogantes sobre ;como se
puede aplicar un cédigo de buena conducta a nivel internacio-
nal? ;Cémo se puede mantener la paz en el hemisferio? y
¢,COémo se puede crear un marco para la resolucién de conflic-
tos? Desde la perspectiva de Estados Unidos, nos enfrenta-
mos a una renuencia a ceder autoridad a un organismo
multilateral, su preocupaciéon por cuestiones internas y el
drastico declive del apoyo publico en favor de aventuras
extranjeras, todo lo cual conduce a un deseo de evitar acciones
multilaterales o incluso su liderazgo. Estados Unidos parece
decidido a evitar convertirse en el gendarme del mundo,
incluso cuando se trate de conflictos violentos que amenazan
extenderse mas alla de meras guerras locales y civiles hasta
poner en peligro los destinos de muchas naciones, tanto
préximas como lejanas. En el Hemisferio Occidental, libre en
este momento de conflictos entre paises, Estados Unidos es
mas reacio todavia a inmiscuirse en la resolucién de disputas
que no han llegado aun a una fase violenta. Esto sugiere que
es o0 que podria ser en el interés de Estados Unidos fomentar
iniciativas multilaterales para solucionar conflictos, incluso en
su fase latente, y apoyar esfuerzos multilaterales para tratar
cuestiones transnacionales para las que las soluciones
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unilaterales no son muy adecuadas.

Es por virtud del examen de cuestiones transnacionales
-0 globales como se denominan en la comunidad académica-
que las iniciativas multilaterales parecerian ser las mas légicas
y las que ofrecerian el inicio de una retérica nacional relativa-
mente exenta de complicaciones o la postura asociada con
defensas tradicionales y exageradas de la soberania nacional.

Por su propia definicion, los asuntos globales de la
nueva era no pueden resolverse o manejarse unilateralmente.
Para que cuestiones tales como el medio ambiente, el trafico
de drogas, o las migraciones tengan alguna probabilidad de
éxito, deben tratarse dentro de un contexto multilateral. Y es
probable que lo mismo se aplique a otros temas en razén de lo
delicado que sean o a la forma en que se insertan en las
politicas internas de Estados Unidos o de otras naciones. Por
ejemplo, Estados Unidos no puede por si solo ocuparse
eficazmente de Haiti ni controlar la inmigracién ilegal a su
territorio actuando independientemente. Por otra parte, la no
proliferacion de las armas de destruccién masiva es mas
eficiente cuando es manejada por grupos de naciones.

Si podemos arguir que la actual situacién geopolitica en
Estados Unidos hace que las iniciativas multilaterales sean
mas atractivas que en cualquier otro momento de nuestro siglo
y si podemos arglir también que la nueva agenda de temas
globales no puede simplemente manejarse eficazmente de
cualquier otro modo que no sea el multilateral, entonces surge
la pregunta ¢cual es la perspectiva latinoamericana sobre el
multilateralismo en el Hemisferio Occidental?

La primera observacién es que las naciones de América
Latina estan debatiendo su propia politica de seguridad
nacional paralelamente al debate que tiene lugar en Estados
Unidos y que la falta de resolucion estadounidense ha servido
para extender la libertad que disfrutan los paises de América
Latina para realizar su propio debate y definir su seguridad
nacional. La segunda observacion es que con el fin de la
Guerra Fria, el resurgimiento de la percepcidn de amenazas
tradicionales en la regién inhibe la disposicién a operar dentro
de un marco multilateral. Como tercera observacion, las
definiciones tradicionales de soberania en la regién, que fueron
disehadas para proteger a los estados débiles contra las
intromisiones por parte de estados mas fuertes, representan
otra potente inhibicion contra la cooperacion multilateral.
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Sin embargo, hay varias indicaciones de que el multila-
teralismo continuara imponiéndose con mayor vigor durante los
proximos afos. Hay varios argumentos apremiantes que
muestran que seria beneficioso para las naciones de la regién
hacer todo lo que esté a su alcance para dar mayor realce a la
eficacia de las organizaciones multilaterales con objeto de
proteger su seguridad®,

Durante los ultimos afnos, hemos visto varios ejemplos
de naciones dispuestas a supeditar su soberania para estable-
cer y proteger la democracia. El caso de Nicaragua es proba-
blemente el ejemplo mas claro de decisiones explicitas
tomadas por actores politicos para hacer de la preservaciéon de
la democracia el mejor de los bienes en oposicion a una
definicion tradicional de soberania. La disposicién de El
Salvador a aceptar una supervisién estricta de su proceso
politico es otro ejemplo y la disposiciéon del gobierno mexicano
a permitir observadores extranjeros en la eleccién presidencial
de 1994 constituye un ejemplo mas’.

Menos sensible politicamente, pero igualmente impor-
tante a la larga, es la creciente disposicién de muchos paises
de la regién a comprometer sus definiciones tradicionales de
soberania nacional para satisfacer los requisitos de la comuni-
dad econémica internacional. Las famosas "condicionalidades”
de las instituciones financieras internacionales, que en el
pasado se vieron como una ultrajante interferencia en sus
asuntos internos, actualmente son empleadas por los paises
latinos para introducir sus propios intereses de seguridad
nacional en la agenda de la comunidad internacional. Han
llegado al punto de ver cierto beneficio en experimentar fuerzas
externas que les obligan a mantener disciplina fiscal, como un
medio de proteger a los gobiernos electos contra las presiones
populistas del electorado. Las naciones del hemisferio han
aprendido, cada vez mas, a wusar los organismos
internacionales para fomentar sus propios fines, como es el
caso de promover una agenda social ante el Banco Mundial y
el Banco Inter de Desarrollo. Estan aprendiendo la teoria de la
compensaciéon, como ceder en una cuestiéon para salir benefi-
ciadas en otra.

Finalmente, fomentar la cooperacion multilateral
beneficia las naciones latinoamericanas al enfrentar ciertas
cuestiones transnacionales porque de no hacerlo tarde o
temprano obligaria a Estados Unidos a tomar alguna accién
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unilateral en defensa de sus propios intereses nacionales. El
ejemplo mas claro de esto lo tenemos en el esfuerzo por
controlar el trafico ilegal de drogas. En alguin momento Estados
Unidos se vera obligado a tomar alguna medida enérgica para
controlar o limitar el trafico de drogas. Después de haber
intentado durante afos controlar unilateraimente dicho trafico e
intentar después hacerlo mediante cooperacion bilateral
coercitiva, Estados Unidos admitié haber llegado a un callejon
sin salida en 1994. Pero este atolladero no puede durar
eternamente. Mientras dure, existe la oportunidad que una o
mas naciones de la regién formulen propuestas a Estados
Unidos para la adopcién de medidas multilaterales con objeto
de tratar el problema. EI gobierno del presidente Clinton ha
dado sefales repetidas que tales iniciativas serian recibidas
favorablemente®.

La clave de la nueva era del éxito de las relaciones
multilaterales, reside en otorgar facultades y en la dispersién o
divisidon de responsabilidad. V.P. Vaky sostiene que establecer
cédigos para la resoluciéon de conflictos no es mas que una
medida de prudencia que beneficia a todos los Estados; que
las organizaciones regionales son y continuaran siendo cada
vez mas importantes; que actuaimente existe un clima uniforme
para relaciones hernisféricas y para dar un impulso hacia la
reforma de la OEA; y que la clave del éxito de las iniciativas
multilaterales es el debate sobre la funcion de Estados Unidos
en el mundo’. Mientras que muchos latinos son ambivalentes
en cuanto a la eficacia de la OEA, precisamente debido a su
historia de estar dominada por Estados Unidos, estan
intrigados por las posibilidades inherentes en la cooperacién
regional y subregional®.

Esta es una oportunidad histérica para América Latina.
Jamas en el pasado ia combinacién de factores internos y
externos ha sido mas favorable para la creacion de un marco
multilateral con objeto de solucionar conflictos y proteger los
intereses de seguridad nacional de las naciones de la regién,
de forma tal que obliga a Estados Unidos a considerar los
intereses de los otros miembros de la comunidad del hemisfe-
rio. Mientras Estados Unidos permanezca indeciso sobre su
funcién en los asuntos mundiales, las naciones del hemisferio
tienen una gran oportunidad para forjar una asociaciéon con
vistas a definir su seguridad nacional y proteger su seguridad
como estados-nacién individuales y como comunidad de
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naciones. Alguien ha denominado a esto seguridad cooperati-
va. Otros se han referido a una nueva agenda global. Cualquie-
ra que sea el nombre que se le dé, éste es el momento
correcto para el multilateralismo. Si bien es una gran ironia
decirlo, la iniciativa debe provenir de América Latina. Tienen su
destino en sus propias manos por primera vez desde su
independencia. El reto para los latinoamericanos consiste en
que tomen la iniciativa para crear las condiciones idéneas para
el multilateralismo y comenzar las conversaciones necesarias
conducentes al establecimiento de medidas que fomenten la
confianza necesaria para que el multilateralismo sea mas
aceptable a cada una de las naciones del hemisferio.
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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



48 HAL KLEPAK Y RONALD CLEMINSON

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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Medidas de fomento de la confianza vy
verificacion: una visiéon militar

Crl. Curtis Morris, Jr.

En busca de la paz

La paz es a menudo definida como ausencia de guerra. Sin
embargo la historia del mundo relata la existencia continua de
la violencia en varios niveles, lugares y épocas. No es de
sorprender que los lideres politicos y religiosos se hayan
dedicado constantemente a la busqueda de medios para
eliminar la violencia. En varios momentos de la historia, han
tratado de alcanzar la paz derrotando al enemigo en el campo
de batalla; en otros, utilizando las negociaciones diplomaticas u
otros medios no letales.

Muchos lideres y pueblos buscan la paz mientras que
otros tratan de usar la violencia y la guerra para alcanzar sus
fines. Esta puja entre los que buscan la paz y los que optan por
la violencia parece no tener fin. Sin duda la busqueda de la paz
es todavia una meta quijotesca. Tan solo durante este siglo
podemos recordar las dos guerras mundiales, la guerra de
Korea, Vietnam, Irlanda del Norte, Bosnhia e incontables
conflictos mas, ya sean guerras civiles, disputas étnicas
insolubles o conflagraciones internacionales importantes.
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Las raices del conflicto

Las razones que llevan a la lucha son numerosas. Podriamos
argumentar que se deben al colapso o al mal desempefio de
los sistemas politicos, sociales y econdmicos nacionales. Esta
disfuncién crea inestabilidad y la subsecuente violencia. Otros
dirian que se deben a desacuerdos sobre territorios, recursos o
intereses. Las investigaciones mas recientes, indican que el
mundo esta siendo sometido a cambios dramaticos que deben
continuar hasta el comienzo del proximo siglo. Dicho de forma
sencilla: "El marco geopolitico del mundo continuara sufriendo
una dramatica reestructuracién, acompanada por una amplia
gama de alteraciones econdmicas, técnicas, sociales,
religiosas, culturales y fisicas. La historia demuestra que
cambios de este alcance, escala y ritmo aumentan la tensién y
el desorden global."* Por lo menos nueve factores pueden
afectar la estabilidad, aumentando por lo tanto el potencial de
conflicto. Ellos incluyen: el equilibrio de poder entre las
naciones; el nacionalismo; el rechazo de algunos en el mundo
no occidental al occidente; competencia entre las naciones-
estado; cambios demograficos; incapacidad creciente de los
gobiernos para gobernar dada la globalizacién de los temas;
aceleracion tecnoldgica; aumento de los problemas
ambientales; y la explosién de la tecnologia de la informacién
que desafiara la soberania de los estados e instituciones?

A pesar de esta plétora de motivos, las naciones han
tratado de atacar las raices del conflicto. Lamentablemente,
estos esfuerzos de paz han sido emprendidos justo después
que el conflicto se ha iniciado. El intento de atacar las raices de
conflictos perpetuos ha tenido resultados de varios tipos. Esto
es lo que vimos en Somalia y estamos viendo ahora en Bosnia.
Los esfuerzos de paz de la ONU no han conseguido poner un
fin al conflicto. El genocidio continia mientras escribimos.

La prevencién de conflictos

Tratar de establecer la paz durante el desarrollo de un
conflicto, es en mi opinidn, algo muy dificil de conseguir, por
ese motivo debemos centrar nuestra atenciéon en la etapa de
prevencion del conflicto en vez de esperar hasta que la
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violencia esté instalada. Es necesario mejorar la cultura de la
paz o sea "... el proceso de construccion de confianza y
cooperacion entre los pueblos..” como un medio de
comprometer las naciones a que resuelvan sus diferencias sin
utilizar la violencia.’

No se trata de una tarea facil pues aparentemente no
hay una solucién rapida para prevenir conflictos. Para un oficial
de carrera que ha pasado por la experiencia de revoluciones,
guerras y paz, el interés en la prevencion es profesionalmente
importante. Superficialmente esto pude parecer estar en
desacuerdo con la tarea principal de un oficial profesional tal
como la describe Samuel Huntington en sus varias obras. Los
militares son definidos como “"gerentes de la violencia".
Mientras que esto en cierta medida puede ser verdad, esconde
el hecho que un profesional de carrera al mismo tiempo que
esta pronto, vacila en comprometerse en aventuras militares
poco serias. Esto es especialmente verdadero cuando no
existen objetivos claros y justos, cuando el apoyo popular es
débil y los recursos son insuficientes. Los profesionales de hoy
contemplan la violencia y la guerra como un ultimo recurso en
las circunstancias mas limitadas. El profesional de carrera
preferiria ver implementados mecanismos honorables y justos
para la prevencién de conflictos.

La prevencidon de conflictos y la seguridad interamericana

Los mecanismos de prevencion de conflictos son por lo tanto el
foco de este documento. Un intento de examinar los procesos
que puedan llevar a la creacién de confianza y cooperacién
ente las naciones y a la transparencia en las acciones para
minimizar la amenaza de conflicto. Dado que esta area de
interés es bastante amplia, la discusién se limitara a algunas
medidas de fomento de la confianza y a una discusion sobre la
verificacién, otro importante instrumento para la prevencion de
conflictos. Seran discutidos algunos de los mecanismos que
funcionan actualmente en el sistema interamericano vy
sugeriremos también varias ideas nuevas que pueden ser
implementadas en la region.

El trabajo esta dividido en cuatro secciones principales.
La primera analizara los conflictos a través de la presentacion
de algunas consideraciones tedricas. Esto es importante para
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poder definir términos clave y para mostrar la relacion entre las
medidas de fomento de la confianza y la verificacion y otros
instrumentos de prevencién de conflictos. La segunda,
establecera la relaciéon entre el material presentado en la
primera parte y la realidad de esta pos-guerra fria, con especial
énfasis en el Sistema Interamericano. Haremos una revision
del estado actual de la cooperacién hemisférica de seguridad
con énfasis en las medidas de fomento de la confianza y
verificacion. La tercera parte pone a consideracién varias
medidas de fomento de la confianza y verificacién. La ultima
seccién incluye conclusiones sobre las medidas de fomento de
la confianza y verificacién y recomendaciones especificas.
Dicho de manera mas sencilla, este documento trata de
informar al mismo tiempo que contesta la siguiente pregunta:
Que medidas de fomento de la confianza y verificacion
podemos utilizar para promover la seguridad interamericana?

l. Anatomia del conflicto
El ciclo de la violencia

Los planificadores militares usan a veces la frase “espectro de
conflicto” para describir el alcance de la violencia, desde la
guerrilla organizada y las actividades terroristas a la guerra
convencional y el combate nuclear. Cada nivel requeriria
diferentes estrategias y tacticas. Esta situacién de escalada
creciente existe también cuando analizamos los conflictos que
parecen surgir de un estado de paz y luego escalan varios
niveles de tensién hasta que la violencia estalla en alguna
etapa del espectro del contflicto.

Una serie de expertos involucrados en la resolucién de
conflictos a nivel internacional han adoptados varios modelos o
paradigmas para ayudar a explicar este proceso. Un concepto
muy util en este sentido es la idea del “ciclo de vida de un
conflicto” tal como la explicara M. Lund, quien esta asociado al
Instituto de Paz de Estados Unidos, una organizacién
gubernamental independiente de investigacién y educacién?

Lund y otros sefalan que la situaciéon existente entre
dos o varias naciones puede sufrir modificaciones, pasando de
una situacién inicial de "politica normal' o sea, de una paz



Medidas de fomento de la confianza... 73

estable a una paz inestable, luego a un conflicto de bajo nivel,
llegando a una situacién préxima a la crisis. Es durante este
proceso primario de escalada del conflicto, que puede durar
dias, meses 0 mas, que las técnicas de prevencion de crisis
deben ser aplicadas. Estas técnicas pueden involucrar
esfuerzos de paz que lleven a la creacién de canales para
resolucidon de disputas y al fortalecimiento de las instituciones
politicas, en un esfuerzo para enfrentar mejor el conflicto. En
mi opinion, varias medidas de fomento de la confianza y
acuerdos verificables entre los paises pueden también ser
utiles en la fase de escalada entre la paz y la paz inestable.
Hablaremos mas de las medidas de fomento de la confianza
mas adelante, pero todas estas iniciativas ayudan a reducir las
fuentes de conflicto y tension.

Lund, por ejernplo, sefala que la opinion publica y la
sociedad pueden ser influidas positivamente por politicas
gubernamentales que minimicen las fuentes de conflicto. Por
ejemplo politicas de inmigracion inteligentes que reduzcan la
tension entre paises vecinos. El gobierno puede identificar
areas de conflicto y tensién potenciales que pueden someter a
negociaciones con paises vecinos. EE.UU. y ia ex-URRS
negociaron durante afos, con éxito, la limitacién de armas
nucleares con el objetivo de reducir una importante fuente de
tension. Los paises podrian también organizar talleres de
soluciéon de problemas o utilizar los acuerdos de seguridad
colectiva vigentes, como forma de disuasién del conflicto
armado. Los acuerdos de seguridad colectiva, por su propia
naturaleza, fomentan la confianza entre los participantes, pues
los paises se ven forzados a cooperar en proyectos de defensa
comun. La OTAN fue un buen ejemplo de cooperacién amplia
durante la guerra fria. Estas son apenas algunas de las
posibilidades. La idea general es tratar de reducir la peligrosi-
dad del conflicto mientras se mantiene una paz inestable. Las
disputas especificas pueden ser canalizadas y discutidas, en
un esfuerzo por resolver los conflictos a través de la diplomacia
preventiva. Estos didlogos se establecerian entre los lideres de
aquellos gobiernos involucrados en el conflicto. Enviados
especiales, mediacién y arbitraje son algunos de los medios
que podrian ser utilizados en esta etapa de conflicto de bajo
nivel y "casi-crisis".

Al fracasar estos esfuerzos, la fase siguiente de la
escalada en general incluye manejo de crisis y enfrentamiento
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violento entre las partes en disputa. Esto puede significar una
guerra total con las consecuencias subsecuentes: la victoria,
derrota o el empate entre las partes. Terceras partes, no
comprometidas pero preocupadas podrian hacerse cargo del
esfuerzo de establecer la paz, de formular un cese del fuego y
prestar asistencia en las conversaciones de paz subsecuentes.
La tensidbn se reduciria al nivel de paz inestable y
ostensiblemente a la "politica normal®, la paz estable se
reestableceria, resolviendo de esta forma el conflicto.

Mecanismos para la prevencion de conflictos

El ciclo de la violencia o del conflicto puede ser ilustrado como
una onda sinuosal en la cual los valles serian la paz estable.
Estas son en mi opinién, areas fértiles para Ila
institucionalizacién de las medias de fomento de la confianza y
la utilizacion de los instrumentos de verificacién, para
implementar acuerdos diplomaticos y otros de gobierno a
gobierno.

Pero a qué nos referimos cuando utilizamos estos
términos que tienen diferentes acepciones para diferentes
practicantes de las técnicas de resolucién de conflictos. En el
sentido mas amplio se trata de "acciones y politicas
diplomaticas, econdémicas y militares emprendidas en areas
problematicas, por una serie actores, con el objetivo de evitar la
erupcién y la escalada de conflictos violentos".® Podemos
también agregar que ellas crean la confianza y la cooperacion
entre las naciones. EE.UU. y la ex-URRS, por ejemplo,
intercambiaron primero expertos militares y luego especialistas
en armas, para monitorear los acuerdos alcanzados a nivel
politico, sobre programas de reduccién de armas nucleares.
Estos intercambios, una forma de medida de fomento de la
confianza utilizada como instrumento de verificacion,
suministraron a cada pais acceso, comunicaciones y la
oportunidad de influir de forma positiva en la cooperacién. Se
construyeron aparentemente niveles efectivos de confianza, en
la medida en que se desarrollaron sin mayores incidentes. Han
tenido bastante éxito, reduciendo la amenaza de que se
produzca un error nuclear entre ambas super potencias.

Las medidas de fomento de la confianza por lo tanto,
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pueden ser definidas como acciones, politicas o procesos que
crean confianza y cooperacion entre las naciones, en general
de manera abierta y transparente; contribuyendo a la
prevencidon del conflicto armado y al entendimiento mutuo
sobre intereses comunes, incluyendo la limitacion, reduccion y
control de armas. Las medidas de fomento de la confianza
pueden ser mantenidas durante un largo periodo y por lo tanto
institucionalizarse, como es el caso por ejemplo de las
reuniones periddicas de los comandantes de las fuerzas
aéreas americanas (CONJEFAMERY). Como sefialdbamos en el
ejemplo anterior de EE.UU. y la ex URRS, las medidas de
fomento de la confianza pueden ser utilizadas para llevar a
cabo otras funciones acordadas a nivel politico, tales como la
verificacion.

El proceso de verificacion es esencialmente el medio de
verificar el cumplimiento de un acuerdo entre naciones. Un
ejemplo sencillo, podria ser el respeto de las fronteras juridicas
entre las naciones. Esto podria ser verificado por equipos de
observadores u otros medios. Este proceso de verificacion
podria alertar a los gobiernos de sospechas de violaciones
permitiendo de esta forma, enfrentar el problema antes de que
se torne demasiado delicado para manejarlo. Esto podria ser
crucial para el empleo de la diplomacia preventiva, o sea,
involucrarse diplomaticamente en las primeras fases, a bajos
niveles de conflicto como medio de prevenir conflictos violentos
posteriores. Muchos dan crédito a la accién organizada de
miembros de la OEA por la accién diplomatica inmediata que
logré prevenir un golpe anti democratico en Guatemala hace
algunos afos.

La prevencion de conflictos en la practica

Luego de haber revisado brevemente el ciclo de conflictos y
definido lo que queremos decir con medidas de fomento de la
confianza y verificacion, es importante entender lo que se
puede esperar de la aplicacion de las técnicas de prevencion
de conflictos. Entenderlo sera utili para evaluar que
instrumentos de fomento de la confianza y verificacion que
pueden ser utilizados apropiadamente en el contexto
interamericano. Las siguientes observaciones generales fueron
formuladas después del estudio de varios conflictos en
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América Latina, Africa y el Sur de Europa por varios expertos®

- Como vimos anteriormente, las intervenciones de paz
rapidas llevadas a cabo por terceras partes, tienen mas
probabilidad de éxito que aquellas que se dan cuando
la violencia sostenida ya esta instalada. El desastre
actual en Bosnia es un triste ejemplo de esta hipétesis.

- En general, las terceras partes no estan interesadas en
detener la violencia de bajo nivel pues poco tienen en
juego. Los recientes conflictos en Somalia, Ruanda,
Cambodia, etc, en mi opinidn fueron conflictos graves,
ignorados en gran medida por el mundo hasta que se
percibié que eran suficientemente serios como para
merecer el interés publico y la preocupaciéon
internacional.

- Las partes en un conflicto estdn mas abiertas a las
intervenciones de paz en las fases iniciales del
conflicto. La reciente disputa nuclear entre Corea del
Norte y EE.UU. es un buen ejemplo de un grave
conflicto que fue silenciado exitosamente a través de un
dialogo y acuerdo oportunos para resolver puntos
claves en disputa. La amenaza de uso de la violencia
expresada abiertamente, fue evitada.

- Las partes de un conflicto estdn mas abiertas a la
prevencion cuando existe la interdependencia comuin
de un interés politico, cultural o de seguridad. La
reciente disputa fronteriza entre Peru y Ecuador parece
ser un buen ejemplo de esto dado el hecho que ambas
partes son miembros de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), de que existen acuerdos politicos
bilaterales y similaridades culturales compartidas.

- Las regiones que cuentan con organizaciones
multilaterales legitimas y una tradiciéon de cooperacién y
valores comunes, tienen mayor probabilidad de tener
éxito en los esfuerzos de paz cuando tienen que
enfrentar conflictos locales. Estas organizaciones
pueden actuar de forma rapida con mayor legitimidad
que una entidad externa. La OEA ha intervenido
exitosamente en la resolucion de varias disputas, como
por ejemplo la "guerra del futbol" entre El salvador y
Honduras a fines de los afios sesenta.
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- Una actitud positiva de apoyo de una super-potencia a
los esfuerzos de paz de una organizacién regional
tiende a aumentar las posibilidades de éxito. Por
ejemplo EE.UU. recientemente apoyé los esfuerzos de
la OEA en la prevencion de un golpe de estado en
Guatemala. El golpe fracasé.

- El éxito en la prevencion de conflicto puede
frecuentemente ser caracterizado por los incentivos y
amenazas que ofrece; por ejemplo, "el método de la
zanahoria y el garrote”.

Los acuerdos de Camp David trajeron una paz relativa
a Egipto e Israel, la "zanahoria" fue la ayuda en dodlares y el
garrote la supresidn de la ayuda y el aislamiento internacional.
El precio fue el cese de las hostilidades y el establecimiento de
una cooperacion entre ambos, en pie de igualdad diplomatica.

Estas observaciones generales o hipdtesis parecen
sugerir que las medidas de prevencion de conflictos tales como
las medidas de fomento de la confianza o las de verificacién
pueden funcionar de manera efectiva en una serie de
situaciones. Sin embargo es mejor que sean implementadas lo
antes posible. En mi opinién, la institucionalizacién de las
medidas de fomento de la confianza y los mecanismos de
verificacién en épocas de paz seran de gran valor para la
prevencion de conflictos.

Adicionalmente, las areas donde existan organizaciones
multilaterales y una tradicién de valores compartidos y coopera-
cion estan aparentemente en mejor situacion para resolver los
conflictos antes de que ellos se tornen demasiado peligrosos.
Las Américas obviamente se encuadran en esta situacion.
Providencialmente, la superpotencia regional esta también
interesada en apoyar los esfuerzos de organizaciones
multilaterales regionales tales como la OEA.

L. Conflicto y cooperacion: el mundo y las Américas
El mundo: después del fin del muro y la guerra fria
La situacién mundial de seguridad cambié después de ia caida

del muro de Berlin en 1989 con la transformacién del
enfrentamiento Este-Oeste que durara décadas, de conflicto de
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alto nivel a conflicto de bajo nivel caracterizado por una paz
inestable. Esta transformacién hizo desaparecer el
comportamiento previsible de los estados en el contexto Este-
Oeste de un mundo bipolar, substituyéndolo por relaciones
internacionales mas inciertas que son definidas en general
como el nuevo orden mundial.

Este nuevo orden mundial, que todavia esta por
definirse, se ha caracterizado por la reduccién de la amenaza
del enfrentamiento nuclear entre las superpotencias. Prueba de
ello es la dramatica reducciéon de las fuerzas armadas de
EE.UU. y la ex-URRS acoplada a la cooperacién e
interdependencia en una amplia gama de temas politicos,
militares y econémicos. Sin embargo, la amenaza de conflictos
convencionales en un planeta mas inestable ha en realidad
aumentado. La agresién de Sadam Hussein en el Golfo, la
guerra en Bosnia y el creciente numero de otros conflictos
diseminados en el mundo, que necesitan operaciones de paz,
sugieren que la amenaza de guerra convencional ha
aumentado.

Estos dramaticos cambios han tenido importantes
implicaciones para el mundo y han afectado a las Américas de
varias formas. El hemisferio, por ejemplo, ha experimentado un
cambio en los tipos de amenaza a la seguridad que las
naciones americanas deben enfrentar.

Las Américas: después de la guerra fria y el muro

Al caer el muro de Berlin, el nivel de preocupacién en el
hemisferio con las amenazas de la subversién e insurgencia se
encontraba relativamente bajo. La subversion y la insurgencia
de la guerra fria, entabladas, en el contexto este-oeste, por
Sendero Luminoso en el Perd, los Sandinistas en Nicaragua, el
FMLN en EI Salvador, el movimiento M-19 en Colombia y
grupos en Argentina, Guatemala, Uruguay, Venezuela y otros
paises practicamente ya no tienen lugar entre las
preocupaciones nacionales.

La insurgencia ideolégica no ha desaparecido
completamente, pero el narco-terrorismo se ha transformado
en una gran amenaza para las sociedades americanas. Soélo
EE.UU. gasta mas de mil millones de ddlares por afio en la
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interdicciébn al narcotrafico y miles de millones en otras
actividades relacionadas al control de las drogas y programas
de tratamiento. El crecimiento del crimen organizado, tan
frecuentemente informado en la prensa, es un desafio mas
para el hemisferio.

Estas nuevas amenazas se dan en un hemisferio que
enfrenta desafios en otras areas que colocan a prueba la
soberania de los estados. Un ejemplo es la continuacion de las
migraciones en masa de indocumentados de un pais a otro.
Los millares de indocumentados de Ameérica Latina y Asia en
EE.UU. son un ejemplo. Los servicios sociales existentes se
encuentran al limite de su capacidad en varias comunidades.
Uruguay, Guyana y otros paises también han sufrido
invasiones de tierras agricolas.

Gobiernos electos democraticamente  encuentran
dificultad en implementar sus politicas nacionales en
economias globalizadas que desafian el control de un solo
estado. Los paises americanos estan integrandose en
mercados comunes como el MERCOSUR, NAFTA, CARICOM,
el Pacto Andino y otros para poder competir globalmente. Las
industrias estatales estan siendo privatizadas para aumentar la
productividad y competitividad en las economias de mercado
liberalizadas.

El control de la contaminaciéon se ha tornado una
empresa dificii de manejar a nivel nacional, pero la
contaminacién transnacional y el control ambiental son tareas
cada vez mds complejas. Los gobiernos por si solos se
encuentran impotentes para proteger sus territorios y sus
pueblos. Los gobiernos se dan cuenta de que precisan trabajar
con otras naciones para poder resolver sus problemas.

La explosidn de la informacion, de los medios de
comunicacidén de masa y de la informatica amenazan viejos
acuerdos de poder, colocando al mismo tiempo sobre el tablero
la promesa de una expansion en los beneficios y oportunidades
para las sociedades americanas. Las naciones no siempre
pueden controlar el flujo de informaciéon, ni moldear la
percepcion de los eventos: como vimos practicamente en todos
los conflictos recientes, CNN estuvo presente informando en
vivo. Esta realidad desafia las naciones a crear gobiernos
democraticos y transparentes, con relaciones interestatales
abiertas para poder enfrentar una potencial critica publica. Una
opinidon publica adversa puede socavar la aceptacion de la
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autoridad gubernamental y su desempefio, lo que tal vez sea
uno de los factores en la migracién de los indocumentados y
refugiados del hemisferio.

De la misma forma, la tensién en las relaciones inter-
estatales reinante durante los ahos setenta y ochenta, que
afectaron negativamente la seguridad cooperativa en las
Américas, afortunadamente se ha aliviado. La guerra de las
Malvinas, los conflictos y/o tensiones fronterizas entre
Venezuela y Colombia y entre Perd y Ecuador han
gradualmente abandonado los campos de batalla para entrar a
los salones de negociacion diplomatica. Los desacuerdos en
relacion a la deuda externa, el tema de los derechos humanos,
la busqueda del desarrollo nuclear, el control del combustible
nuclear, la tecnologia misilistica, los recursos naturales y el
medio ambiente estan siendo resueltos sin la utilizacién de la
violencia.

La democratizacién de mas del 98% de la regién parece
haber sido un factor en el dramatico aumento del potencial de
didlogo hemisférico de la regién. Coincidentemente, esto
ocurrié simultdneamente con el momento en que la regién ha
debido enfrentar las nuevas amenazas de la pos-guerra fria. La
naturaleza de estas nuevas amenazas, que se describen en
esta seccion, parece sugerir la necesidad continua de
cooperaciéon hemisférica como medio de prevenir y solucionar
conflictos. De la misma forma seran necesarios mecanismos
de resolucion y prevencién de conflictos tales como las
medidas de fomento de la confianza y verificacién, algunas de
las cuales existen en la regién. En mi opiniéon el hemisferio
tendra que utilizar estos mecanismos rientras que las
instituciones y relaciones bilaterales y multilaterales existentes
se fortalezcan para poder enfrentar las amenazas actuales. A
la luz de estos hechos es importante comprobar que
cooperacion existe. Es también util hacer una revision de las
medidas de fomento de la confianza y verificacion existentes
como punto de partida para explorar nuevas ideas.
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El sistema de cooperacion interamericano, medidas de
fomento de la confianza y verificacion

El sistema interamericano tiene una larga historia y tradicién de
cooperacion a pesar de las tensiones experimentadas reciente-
mente en las relaciones inter-estatales. Las relaciones
bilaterales entre los estados han sido complementadas por el
didlogo multilateral a través de la Organizacion de Estados
Americanos y sus organismos tales como la Junta
Interamericana de Defensa y el Colegio. Esta cooperacién se
ha expresado de varias formas pero para los propodsitos de
este andlisis, las interacciones politicas, econdmicas y militares
parecen ser las mas relevantes. No hemos tratado de
mencionar todos los ejemplos, sino mas bien ofrecer una visién
general que ilustre el estado actual de la cooperacién. Esta
situacion generalmente positiva esta pronta para ser mejorada
aun mas, de manera de conseguir evitar los conflictos a través
de medidas de fomento de la confianza y mecanismos de
verificacion adicionales.

Politico-militar

La OEA ha trabajado activamente para fortalecer las
instituciones democraticas en el hemisferio a través de su
Unidad para la Promocion de la Democracia, que ha
materializado su apoyo en el envio de observadores a los
procesos electorales, actuando en educacion civica y
legislativa y apoyando el desarrollo. Como lo sefalara el
Embajador de Estados Unidos Michael Skol, en Febrero de
1995 en una presentacion en la Universidad Nacional de
Defensa, en Washington, D.C., l]a Asamblea General ha tratado
repetidas veces de discutir y resolver problemas politicos
claves del momento, tales como América Central, Haiti y
Panama. La OEA ha tomado estas medidas y ha emprendido
esfuerzos para mejorar la cooperacién para el desarrollo a
través del establecimiento de un marco estratégico para la
cooperacion técnica. Esto fue acordado en la ciudad de México
en febrero de 1994

Estos esfuerzos de la OEA para fortalecer el desarrollo
hemisférico y la democracia han sido un desafio muy especial
para los miembros de la Organizacién. La OEA fue creada para
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enfrentar amenazas externas bajo el tratado de Rio, como una
organizacion para la seguridad colectiva. Tradicionalmente ha
seguido la politica de no intervencion como senalara Edward
Marks, un profesor visitante del Instituto Nacional de Estudios
Estratégicos en Washington D.C.2, Pese a ello se ha
comprometido a defender y apoyar los gobiernos democraticos
de las Américas de acuerdo con el At 9, décimo sexta sesidn
especial, 1992 de la XXI Asamblea General.

Por ese motivo cuando surgieron problemas como el de
Panama y Haiti, se suscitaron conflictos internos entre aquelios
que estan a favor de apoyar la democracia con la intervencién
y aquellos que vacilan en intervenir. Como sefala Marks, existe
tarnbién la percepcion de que EE.UU. trata de usar la OEA
"..como un instrumento de la Guerra Fria (Republica
Dominicana, Cuba, Grenada) o como una cobertura para la
accion unilateral (Panama, Haiti)'.° Estas percepciones
complican la cooperacién, sobretodo en la parte inferior del
espectro de conflicto donde la intervencién de una organizacion
internacional puede ser la respuesta adecuada.

A pesar de esta complicaciéon, han sido firmados
recientemente importantes acuerdos de no proliferacion y
control de armas como resultado de la cooperacion hemisférica
en el marco de la OEA. Estos son asuntos de dominio publico y
han sido enfatizados por varios académicos y diplomaticos
tales como el Embajador Skol. Estas medidas estan
caracterizadas por la transparencia y su potencial de
verificacién. Podemos citar entre ellos:

- Una serie de acuerdos de delimitacién fronteriza que
existen en las Américas, tales como el Tratado de Lima
de 1929 (Peru-Chile); la mayoria de los cuales han
soportado la prueba del tiempo, al paso que otros han
sido desafiados por conflictos como en el caso entre
Perd y Ecuador por ejemplo. Parece existir una
disposicion para resolver este tipo de problema
pacificamente en vez de utilizando la violencia. Chile,
por ejemplo, "“..tenia 24 disputas fronterizas con
Argentina, de ellas 22 han sido totalmente resueltas.
Una de ellas, el caso de "laguna del desierto” fue
sometida al arbitraje internacional, la otra "campos de
hielo" estd siendo resuelta por acuerdos entre las



Medidas de fomento de la confianza... 83

partes, dejando el arbitraje como alternativa en el caso
de que no se encontrara ninguna otra solucién".”

- Argentina y Chile ratificaron el Tratado de Tlatelolco,
gue hace de América Latina y el Caribe un area
desnuclearizada.

- Brasil sera el préximo pais que debe ratificar el Tratado
de Tlatelolco; ya ha ratificado sin embargo "...un amplio
acuerdo da salvaguardias con Argentina y con la
Agencia Internacional de Energia Atémica"."

- En 1992, Argentina, Brasil y Chile, ademas de otros
paises del hemisferio, se comprometieron a prohibir las
armas quimicas y biolégicas. Se encuentra pendiente
para ser firmada una convencion sobre guerra quimica.

- Varios paises se han adherido al régimen de control de
tecnologia misilistica, incluyendo Brasil y Argentina en
1994. Brasil tratara de mejorar los controles sobre la
exportacion para complementar su legislacion actual
mientras que Argentina cancelo el programa de misiles
balisticos intercontinentales Céndor .

- Argentina y Gran Bretafia establecieron una serie de
medidas de fomento de la confianza para evitar otro
conflicto sobre las Malvinas en el Atlantico Sur.
Incluyendo: a) comunicacién directa entre las islas y
Argentina; b) consultas reciprocas; c) un sistema para
intercambiar informacion sobre seguridad y navegacion;
d) procedimientos conjuntos para busqueda y rescate;
e) intercambio anticipado de informacién sobre
maniobras y movimientos de aviones, buques vy
organizaciones militares."®

- La comision de seguridad centroamericana que surgio
del proceso de paz Contadora/Esquipulas y de
recientes sugerencias del Cono Sur, esta tratando de
implementar un control mas estrecho de las armas
convencionales en el area centroamericana.'

Estos ejemplos de acuerdos son formas de medidas de
fomento de la confianza que promueven la confianza y la
cooperacion. Son transparentes y el cumplimiento de las partes
puede ser verificado. Podriamos mencionar otros pero la idea
es que las medidas de fomento de la confianza viables existen
en el contexto de un marco politico definido por los acuerdos
diplomaticos.
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Econdémicas

Como mencionaramos, el hemisferio estd cada vez mas
integrado econémicamente, como resultado de la orientacién
hacia la implantacion de economias de libre mercado y de
mercados comunes sub-regionales. Hemos sido testigos de la
creacion del MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay), NAFTA (Canadda, México y EE.UU.) y del continuo
crecimiento de los acuerdos ya existentes en las regiones
andinas y caribefa. Grupos tales como el Pacto Andino han
adoptado tarifas externas comunes y varios paises de la region
estan reduciendo las tarifas bilaterales. Estas acciones han
creado un nivel sin precedentes de interaccidn econdmica,
expresada en aumento del comercio y crecimiento econémico.

En 1993 el crecimiento regional latinoamericano fue
calculado en 3.6%, una tendencia alcista ya en su tercer afo
seguido. Los influjos de capital han sido tres veces mayores
que durante la década de los ochenta, mientras que los niveles
inflacionarios internos contindan cayendo.”® Este es un
marcado contraste con la situacién experimentada durante la
década anterior cuando la inflacion en algunos paises
alcanzaba cuatro digitos y se verificaba una fuga de capital. En
este momento, el comercio EE.UU.-América Latina se calcula
en los miles de millones de ddlares mensuales. Estos desarro-
llos econémicos han aumentado la interdependencia
hemisférica en la medida en que la regién se posiciona para
competir en la economia global. Estos acuerdos econémicos
han tenido el efecto de aumentar el acceso inter estatal y
demuestran un potencial para mejorar el respeto mutuo y abrir
los canales de comunicacion. Esto podria servir como base
para el aumento de la cooperacién en una serie de areas,
incluyendo la cooperacion entre fuerzas armadas. El General
Gleuber Vieira de Brasil, observd que el MERCOSUR
potencialimente podria ser la base del aumento de la
cooperacién de seguridad en el cono sur, como senala en su
trabajo "La variable estratégica en el proceso de constitucion
del MERCOSUR"."® Mientras que ningun pais del Cono sur ha
pedido todavia la formacién de una organizacién de seguridad
militar paralela, hay pruebas claras de asistencia militar
reciproca y de relaciones cordiales que van desde el
entrenamiento a proyectos de modernizacién de equipos,
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algunos de los cuales son anteriores al MERCOSUR."”

Dado este resumen de la situacion hemisférica actual,
caracterizada por el aumento de la integraciéon econémica y de
la cooperacién politico militar, la préxima seccién introducira
algunas ideas de medidas de fomento a la confianza y
mecanismos de verificacién.

lni. Medidas de fomento de la confianza: ideas para las
Ameéricas

Las ideas en esta seccidn tienen como foco la prevencién de
los conflictos en las Américas y el fomento de la comunicacion
y la cooperacion en lo que se refiere a intereses coincidentes.
Se caracterizan por su capacidad de creacién de confianza y
transparencia. Estas ideas pueden ser consideradas como un
todo o en partes y no representan la posicién oficial de ningun
gobierno u organizacion.

Fuerzas-tarea sub-regionales

Podrian ser creadas fuerzas-tarea de seguridad sub-
regionales, compuestas por miembros de la OEA, con el
objetivo de cumplir con misiones y tareas especificas que
podrian perder su prioridad y tener menos atencion si fueran
incluidas en acuerdos de seguridad mas amplios. La fuerza-
tarea podria ser permanente o tener un mandato por tiempo
limitado. Tareas tales como la ayuda en caso de desastres
naturales o la ayuda humanitaria, entrenamiento, terrorismo y
asistencia de seguridad para épocas en las cuales se avecina
una crisis, son algunos de los ejemplos. El comando y control y
la logistica de la fuerza-tarea serian compartidos por los
estados miembros.

Este enfoque fue muy efectivo en el Caribe angléfono
con el establecimiento del sistema de Seguridad Regional
(RSS) en los anos ochenta. El RSS ha respondido de forma
eficaz a una serie de amenazas que involucraron terrorismo,
desastres naturales y contrabando. El caracter multinacional
del RSS ha aumentado la comunicacion, la cooperacién y la
confianza entre sus miembros. El sistema ha sido efectivo en la
disuasién de amenazas locales. Su éxito ha dependido “... no
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de la planificacién conjunta y de la cooperacién sino también
de conciencia politica de los peligros y la voluntad de hacer
algo en relacién a ellos".'

Maniobras militares bilaterales y multilaterales

Se podria considerar la posibilidad de llevar a cabo maniobras
militares entre dos 0 mas naciones miembros de la OEA. Estas
maniobras  serviian no s6lo para promover la
profesionalizacién de los militares, sino que serian un
excelente medio para mejorar el acceso, la comunicacién y la
cooperacién entre los paises. El proceso mejora la prontitud
mientras que al mismo tiempo fomenta el respeto mutuo y
elimina las barreras de la desconfianza. Estos ejercicios son
transparentes y cuentan con la aprobacién de ios gobiernos
electos democraticamente. Este ultimo punto es muy
importante porque envia una sefial clara sobre el deseo de
establecer relaciones civico-militares responsables dentro de
un contexto democratico.

Estos ejercicios pueden incluir actividades fluviales,
busqueda y rescate, escenarios militares clasicos, actividades
de ingenieria, etc. Durante décadas EE.UU. ha llevado a cabo
las operaciones navales UNITAS con una serie de naciones
americanas en formatos bilaterales o multilaterales. El ejercicio
conjunto-combinado FUERZAS UNIDAS también fue realizado
con éxitosamente con diversos paises. Estos ejercicios no sélo
han cumplido con ios objetivos profesionales de las fuerzas
participantes, sino que también han generado buena voluntad a
largo plazo.

Intercambios militares bilaterales y multilaterales

La expansién de los intercambios de personal militar y de
pequenas unidades puede mejorar la comunicacion, confianza,
camaraderia y respeto mutuo entre los miembros de las
fuerzas armadas de los diferentes paises, tanto a nivel nacional
como individual. Esta actividades ayudan a aumentar el
profesionalismo de los participantes. Los intercambios pueden
enfocar las visitas o intercambios con expertos militares en
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tactica, estrategia, logistica, ingenieria, combate, medicina,
administraciéon, entrenamiento y una serie de oftras
especialidades militares. Estos programas pueden ser
organizados a través de acuerdos bilaterales o bajo los
auspicios de una organizacion internacional como por ejemplo
la Junta Interamericana de Defensa.

EE.UU. ha ejecutado con éxito este tipo de programas
con paises en todo el mundo. Estos programas llevan a la
formacién de oficiales bilingues, con consciencia cultural y con
sensibilidad en relacidon a las necesidades politico-culturales de
este cambiante mundo. Los Generales Galvin y Worner, ex-
comandantes de la OTAN y del Comando Sur, son ejemplos de
oficiales que tuvieron este tipo de formacién al comienzo de
sus carreras.

Dialogo militar y simulaciones

Dialogos periddicos, bilaterales y multilaterales, entre Estados
Mayores sobre temas de interés mutuo, aunados a
simulaciones politico-militares, anuales o semestrales pueden
ser considerados vdlidos como medidas de fomento de la
confianza. Estas conversaciones entre Estados Mayores
mantienen abierto y transparente el dialogo militar en el
hemisferio. Podrian también ser utiles en la resoluciéon de
temas de seguridad contenciosos o resultar en sugerencias
sobre politicas que serian sometidas a consideracion del poder
politico. Con el tiempo, conducirian al fomento de la confianza
y el respeto mutuo. Los didlogos podrian ser abiertos para
observacién por terceros y su organizaciéon coordinada con las
autoridades civiles competentes en los paises en cuestion.
Estos dialogos servirian como base para el desarrollo
de simulaciones que traten de resolver conflictos potenciales o
amenazas a la seguridad a través de juegos y ejercicios de
manejo de crisis. Por ejemplo, como reaccionarian los paises x
e y a una incursion de tropas militares a través de las fronteras.
Que politicas, principios y procesos de tomada de decisiones
deben ser sometidos a prueba para resolver la situacién sin un
conflicto violento. En mi opinién este es el momento de
enfrentar amenazas reales a través de la exposicion a
escenarios probables en un ambiente simulado. Esta
experiencia puede preparar a los lideres del hemisferio a
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enfrentar situaciones reales y probablemente identificara las
fragilidades de los preparativos actuales. Las simulaciones
pueden ser la clave para sugerir nuevas ideas en la prevencion
de conflictos.

Actividades para la prevencion de conflictos territoriales

La participacion bilateral o multilateral en operaciones para
proteger la soberania territorial debe ser considerada en las
regiones tensas, donde los conflictos violentos estén prontos a
estallar. Estas actividades pueden ser desarrolladas bajo los
auspicios de la OEA con la asistencia de la JID. Asumiendo
que existen los acuerdos diplomaticos ratificados o que estan
en vigencia acuerdos territoriales tentativos, los paises
fronterizos podrian considerar la utilizacion de patrullas
militares conjuntas para verificaciones y el establecimiento de
comunicaciones de urgencia (hot lines) trans-fronterizas para
situaciones de emergencia. Estas comunicaciones fueron
utilizadas de manera muy efectiva entre EE.UU. y la URSS
durante la guerra fria.

El uso de modernos equipos de posicionamiento global
portatii podria ayudar en la verificacién a través de la
identificacion de territorios mal definidos y podria también ser
de gran ayuda en la prevencién de incursiones involuntarias de
tropas en territorios fronterizos. Esta tecnologia podria también
ser cornbinada con datos facilmente disponibles de satélites
comerciales utilizados para la observacidon geografica vy
ambiental. Esto ultimo seria Gtil para analizar lo que esta
sucediendo en dreas muy extensas o inaccesibles. Esta
tecnologia seria beneficiosa para varios tipos de verificacion.

Los intercambios diplomatico/militares y las actividades
humanitarias o policiales conjuntas en areas fronterizas donde
existan tensiones, podrian servir para mantener el didlogo y
promover la confianza mutua. Equipos médicos o proyectos
locales de servicios ingenieria podrian ayudar a las
poblaciones locales y al mismo tiempo trasformar parte de su
hostilidad en cooperacion sub regional. Esto de por si ya
ayudaria a reducir la tension y a evitar los conflictos violentos.
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La Junta Interamericana de Defensa y la OEA

La Junta Interamericana de Defensa (JID), puede tener un
importante papel en la seguridad hemisférica al asumir las
tareas de coordinacién del apoyo militar en caso de desastres
naturales, en el entrenamiento de fuerzas de paz, el
entrenamiento en d&reas especificas de capacidad militar
(logistica y comunicaciones por ejemplo) y compartiendo
informaciones (narcotrafico y trafico de armas). En este
momento existe la necesidad de coordinar estas actividades
pues atravesamos una era de reducciéon de fuerzas militares,
recursos limitados y amenazas cambiantes. Esta funcion
coordinadora podria complementar los esfuerzos individuales
nacionales y los esfuerzos bilaterales que estan siendo
realizados actualmente en el hemisferio. Debera ser
conseguido un uso mas eficiente de los recursos militares. Este
nuevo papel mejoraria la comunicacién y la cooperacién entre
los militares de la region. Crearia respeto civil-militar al
enfrentar los problemas comunes en el hemisferio.

Este nuevo papel, parece ser una extensién logica de la
funciéon de coordinacién basica ejecutada por la JID en el
exitoso proyecto de desminado en América Central. En este
momento la mision de la Junta Interamericana de Defensa es
preparar las recomendaciones para la legitima defensa
colectiva de las Américas y para llevar a cabo funciones
relevantes, tales como la asesoria de caracter técnico militar y
el llevar a cabo las tareas que le son asignadas por la OEA.
Recientemente, ante la falta de amenazas externas
significativas, la JID ha trabajado para adaptarse al cambiante
nuevo orden mundial. Se ha mantenido pronta para asesorar y
actuar a solicitud de la OEA. El que la JID pueda concretar este
potencial a través de una expansidon en su funcion de
coordinacion, dependera en gran parte de la voluntad politica y
del apoyo de los gobiernos de los paises miembros de la OEA.
Dicho de manera sencilla, la JID puede ser potencializada y
apoyada en su accionar.

El Colegio Interamericano de Defensa

El Colegio Interamericano de Defensa (CID) podria tener un
papel mas vital en la promocién de la seguridad hemisférica y
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su comprensién a través de una expansién de la investigacion,
publicacién y de sus capacidades educacionales. El plan de
estudios del colegio es actualizado anualmente y las
oportunidades de estudio se han visto enriquecidas. Sin
embargo el obstaculo para la realizacién de mejorias mas
significativas es la limitacion de los recursos existentes.

Indudablemente desde 1962 el Colegio se ha
posicionado como una institucion de primera linea para la
formacion a nivel de pos grado de militares y altos funcionarios
civiles de los gobiernos de las naciones americanas. En este
sentido su capacidad de mejorar la comunicacion civil-militar
recién ahora esta siendo apreciada en toda su magnitud, en la
medida en que mas y mas paises envian alumnos civiles. El
cambiante orden mundial exige mejorias para que el CID
pueda enfrentar las demandas del préximo siglo. El Colegio es
un recurso de la OEA que no sélo educa futuros lideres de los
gobiernos, sino que también tiene un gran potencial, que
apenas ha sido explotado, para mejorar la cooperacion entre
las naciones, la confianza y la capacidad de resolver
problemas.

Para satisfacer estas demandas el Colegio necesitaria
que por lo menos un tercio de su cuerpo docente de civiles y
militares fueran permanentes. Esto daria mas continuidad a los
programas y permitiia que el colegio se abocara a mas
proyectos de largo plazo. EI nimero de profesores visitantes
podria ser aumentado para agregar a las ya diversas
oportunidades educacionales. Estos profesores podrian ser del
mundo de la diplomacia, del gobierno, militares, académicos,
del mundo de las artes y los negocios.

Con un cuerpo docente permanente seria posible
también ofrecer cursos de corta duracién para militares y civiles
de los paises miembros de la OEA. Estos cursos podrian ser
preparados especialmente para necesidades especificas y a
veces transitorias tales como operaciones de paz, resolucién
de conflictos internacionales y estudios de area.

En mi opinion, deberia ser creado un Centro de Asuntos
Interamericanos del CID que desarrollaria investigaciones
independientes ademas de las que fueran solicitadas por los
estados miembros de la OEA. Este centro podria dedicarse a la
publicacién y a programas de intercambio académico. Su
personal podria consistir de un pequefio cuadro de militares y
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civiles y de investigadores visitantes. Estos investigadores
estarian asignados por periodos cortos, de hasta dos anos.

Estas mejorias necesitan del apoyo de los estados
miembros de la OEA. Esto implicaria también pequenas
mejorias en equipos de informatica. Obviamente seria
necesario también espacio fisico adicional. Estas inversiones
en ultima instancia contribuirian a la formacion de lideres mas
preparados para el futuro, para una mayor cooperacion en
seguridad y para el fortalecimiento de las relaciones inter-
estatales

V. Conclusiones

Este trabajo llegd a la conclusion de que las medidas de
fomento de la confianza y los mecanismos de verificacién
podrian se una ayuda inestimable a la busqueda de la paz y la
prevencion de los conflictos. Estos instrumentos crean la
confianza y abren canales de comunicacion entre las naciones.
Pueden ademas promover la cooperacion y son transparentes:
no existen las segundas intenciones.

Sin embargo, a pesar de su valor, su pleno potencial
puede ser mejor alcanzado si se aplican en épocas de paz,
antes que los conflictos violentos tengan la oportunidad de
estallar. Ese es el momento méas oportuno en el ciclo del
conflicto. Son especialmente aplicables en regiones donde los
valores, la cultura y las tradiciones son semejantes, ya sea por
medio de acuerdos bilaterales o implementacion multinacional
a través de una organizacioén regional tal como la OEA.

Afortunadamente la OEA vy las entidades que
describimos como el sistema interamericano ofrecen una base
estable para la promocion de la seguridad hemisférica. Las
relaciones inter-estatales son en general buenas y el nivel de
interdependencia politico, militar y econédmico esta creciendo
de manera positiva. Mientras que el cambiante orden mundial
esta modificando los tipos de amenazas que enfrentan las
Américas, existe la disposicién de entablar el dialogo y trabajar
juntos dadas las transformaciones democraticas en todo el
hemisferio.
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Recomendaciones

En este espiritu, creemos que es hora de mejorar las buenas
relaciones ya existentes a través del establecimiento oportuno
de medidas de fomento de la confianza adicionales y de
salvaguardas de verificacion. Ellas pueden ser utilizadas para
promover la seguridad interamericana. Es necesario, por lo
tanto, considerar seriamente la implementaciéon de algunas de
las medidas de fomento de la confianza sugeridas en la
Seccién |l de este trabajo. Tenemos la oportunidad de mejorar
nuestra capacidad de prevenir conflictos en vez de reaccionar
a la violencia que ellos causan. Es este el momento de invertir
en la cultura de la paz.
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La publicacion del gasto militar:
un factor generador de transparencia
y confianza mutua

Thomas Scheetz

La publicacién desagregada del gasto militar por parte de una
prestigiosa organizacion no gubernamental contribuiria a una
mayor confianza mutua regional, posibilitaria una mejoria en
las relaciones civil-militares en cada pais asi como el control
civil sobre las fuerzas armadas, ayudaria a promover una
mayor profesionalizacion de las mismas, aclararia las propias
interpretaciones de los vecinos respecto al orden de batalla en
cada pais (sustento parcial de las carreras armamentistas y no
afectaria negativamente la capacidad operativa de las fuerzas.
Este ensayo intentard mostrar las muitiples bondades
de tal transparencia. Sin embargo, primero conviene revisar el
estado actual de las publicaciones ya existentes, sus falencias
y la metodologia sugerida para presentar la informacion en un
futuro cercano. Luego se hard una propuesta concreta
respecto a que informacion se deberia recopilar y una
institucion regional a la cual se podria encargar la tarea.

L Las fuentes internacionales y sus limitaciones

Los especialistas en asuntos de seguridad en América Latina
suelen basar su analisis empirico en una de las cuatro fuentes
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internacionales: el International Institute for Strategic Studies
(1SS) (The military balance), el Fondo Monetario Internacional
(IMF o GFS) (Government finance statistics), la US Arms
Control & Disarmament Agency (ACDA) (World military
expenditures and arms transfers) y el Stockholm International
Peace Research Institute, (SIPRI yearbook, World armaments
and disarmament). Ademas, la United Nations Office on
Disarmament Affairs (1983, 1986) ha comenzado un intento
(con recepcién tibia) de mejorar las series sobre gastos milita-
res’. Aunque no puedo comentar aqui las deficiencias de
todas estas series de datos, las mejores series sobre gastos
militares con relacién al Cono Sur de América Latina son
producidos por el SIPRI (y las peores por 1ISS Y ACDA). Pero
incluso el SIPRI incurre a menudo en gruesas incorrecciones,
una situacion que es reconocida por el SIPRI y todas las
demas organizaciones®.

No obstante, casi todos los especialistas en temas de
seguridad incorporan (en el mejor de los casos, después de
cierta vacilaciéon) una u otra de estas series de datos en sus
analisis, con comentarios tales como "todas las series
muestran aproximadamente el mismo nivel de gasto y las
tendencias entre paises son iguales". El problema es que si
uno compara efectivamente la serie correspondiente a un pais
con otra fuente (ver Cuadros 1-3)*, las tendencias no son
iguales. Y para un nivel dado de gastos militares en ddlares
estadounidenses, los niveles de gasto entre una y otra fuente
internacional pueden diferir frecuentemente hasta en 300 por
ciento®. jDeberia suponerse que esto afecta al andlisis de
politicas! En este trabajo recomendamos que las series de
gastos militares (y otras series) sean construidas localmente en
base a la informacién de las entidades fiscales encargadas de
revisar los desembolsos del presupuesto publico.

Una de las diferencias fundamentales entre las
diferentes series de datos sobre gastos militares es la
definicién de gasto de defensa utilizada por cada organizacion.
Nosotros recomendamos plantear una definicion precisa y a la
vez desarrollar series con suficiente nivel de desagregacion
que el usuario pueda adaptar la serie a sus propias
necesidades definicionales®. Para nosotros el gasto militar
deberia incluir todos los gastos directos (base contable
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devengada) para el gobierno nacional derivados de la provision
del servicio de defensa externa’. Al desagregar estos gastos,
incluimos en principio®:

i) Todos los gastos de personal, tanto militar como
civil.
ii) Operaciones y mantenimiento.
iif) Toda adquisicién de material.
iv) (&D militar.
v) Construccion militar (incluso viviendas para
uniformados).
vi) Fondos de pensiones (y otros beneficios para
retirados).
vii) Contribuciones a instituciones internacionales
militares.
viii) Gastos incurridos por agregados militares vy
cuentas secretas.
ix) Defensa civil.
X) Programas militares de relaciones publicas.
xi) Instituciones militares de salud y educacién.
Xii) Inteligencia militar.
Xiif) Ayuda militar otorgada.
Xiv) Programas de uso dual donde predomina el as-

pecto de defensa (v.g., un sistema de radar
utilizado principalmente por la fuerza aérea, o un
programa nuclear con fuerte énfasis militar).

Se excluye la ayuda militar recibida, aunque esto es
debatible, dada la fungibilidad presupuestaria de cualquier
transferencia de ayuda. Ilgualmente se excluyen las fuerzas de
guardacostas y de control fronterizo (denominadas
paramilitares por las otras cuatro fuentes internacionales),
porque proporcionan principalmente defensa interna y sdlo rara
vez servicios en la seguridad externa®. Tampoco negamos que
ciertos aspectos de nuestra definicién (por ejemplo, educacion,
salud y previsién militar) podrian ser vistos alternativamente
como gasto social. Sin embargo, nuestro interés principal
deberia incluir la posibilidad de examinar los gastos directos
totales de la seguridad extema.

La definicion del IMF (1986, pags. 151-52) excluye gran
parte de los gastos militares en educacién, salud, 1&D, pensio-
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nes y beneficios para militares retirados, que a nuestro juicio
son costos reales del aparato de defensa. El Fondo también
excluye los pagos de intereses sobre la deuda militar y (en la
practica) omite con frecuencia los gastos en adquisiciones
militares e industrias de defensa porque las instituciones
contables fiscales no le informa de tal informacién. Debe
sehalarse a favor del IMF que este organismo tiene la
definicion y metodologia mas precisas entre las cuatro fuentes
internacionales. Mas aun, las cifras del Fondo sobre gastos
militares tienen la ventaja de ser analizadas dentro del contexto
adecuado, esto es, de los gastos funcionales del presupuesto
nacional.

El SIPRI utiliza como guia la definicién de gasto militar
de la OTAN'". De ahi que, contrariamente al uso del Fondo
Monetario Internacional, se incluyen los gastos "sociales" y
pensiones militares dentro del gasto militar. Nuestra principal
objecion metodoldgica a la definicion del SIPRI es su inclusién
de "las fuerzas paramilitares y policiales cuando se considere
que estan entrenadas y equipadas para operaciones militares".
Estas fuerzas adquieren gran importancia en el caso de Chile,
y en Argentina los guardacostas y la gendarmeria son incluidos
a veces y otras no, creando dificultades para la comparacién
de series cronoldgicas y diacrénicas.

La ACDA normalmente recoge los datos sobre gastos
del Ministerio de Defensa en los paises no miembros de la
OTAN. Si pueden separarse los gastos de seguridad interna,
esto se hace. Las notas estadisticas de la ACDA reconocen
francamente no saber si los gastos de los Ministerios de
Defensa incluyen las importaciones de armas. En nuestra
experiencia relativa a los gastos de los Ministerios de Defensa,
estos datos siempre faltan para Chile, Paraguay y Bolivia; casi
siempre para Argentina; y son recogidos desde 1974 para el
Peru. Es innecesario sefalar que este factor afecta dramatica-
mente el volumen y la variabilidad anuales de los gastos
militares. Efectivamente, las cuatro fuentes (en mayor o menor
grado) sufren de informacién deficiente en el area de las
adquisiciones bélicas.

El IISS también cita el gasto ejecutado de defensa o (lo
que es peor, dada la inflacién de los ultimos afios) la ley presu-
puesto de defensa. Las fuerzas paramilitares pueden o no
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estar incluidas en estos datos. Aunque el IISS no publica series
cronoldgicas sobre cada pais, si recoge estos datos. Estas
ultimas cifras estan actualizadas, lo que no ocurre con las
cifras publicadas sobre cada pais en su anuario.

Todas las fuentes, menos el IMF, carecen de personal
dedicado a recoger datos sobre gastos militares en el mundo.
Cada centro dedica una (o a lo mas tres) personas a recoger
informacién sobre el mundo entero. Este personal admite
abiertamente las limitaciones que esto implica'® en cuanto a la
calidad de los datos. Con frecuencia, los datos que publican
no concuerdan con sus propias definiciones del gasto militar
(mas bien rige el criterio que "se hace lo que se puede"). Mas
aun, la calidad de sus datos no permite un analisis complejo,
ya que no estan suficientemente desagregados dentro del
contexto de los informes sobre el gasto publico total (y cuentas
de balanza de pagos). Ademas, las series cronoldgicas
publicadas no son tan extensas como desearian los
investigadores ni pueden enlazarse siempre a otras series
publicadas anteriormente.

La calidad muy dispar de los datos resultantes (incluso
para series cronolégicas de cualquier fuente individual
seleccionada) produce resultados muy variables al ser
utilizadas para analisis politicos 0 en modelos econométricos.
Por eso es de suma importancia poner énfasis en
procedimientos contables correctos, basados en el contenido
preciso de la definicién de gasto militar en cada uno de los
paises estudiados. La divergencia resultante (entre nuestros
datos y los internacionales) puede notarse en los Cuadros 1-3.

In. Cuestiones metodoldgicas significativas

Quienquiera que trabaje directamente con cuentas nacionales
y series de datos sobre los Paises Menos Desarrollados esta
familiarizado con la imprecision de estos datos, incluso la de
cifras publicadas por organismos internacionales. Las series no
se empalman. Los componentes del Producto Bruto Interno
(PBI) (tales como produccion agricola o partes de la inversion)
son sblo calculos aproximados. Debido a la alta tasa de
inflacion, los indices deflactores son muy inexactos. No
obstante, aunque los problemas existen en uno u otro grado en
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cada pais, no hay un método de andlisis politico gque no
requiera el apoyo de datos empiricos. No se puede
simplemente descartar todo el analisis empirico.

Hace afios notamos la falta de utilidad (para nuestros
propdsitos) de las cifras publicadas sobre presupuestos
publicos ejecutados'®. Tampoco resulté util la informacién de
GFS debido a que las series antiguas no siempre estan
actualizadas. Lo que es aun mas importante, el IMF depende
de funcionarios locales para su informacion, lo que afecta
significativamente los datos militares. Con el correr del tiempo,
contadores "creativos" locales cambian de un area funcional a
otra, e incluso sacan del presupuesto, a las instituciones
encargadas del gasto publico. Este tipo de contabilidad ha
dado lugar a un truco contable, por el cual se incrementa
engafosamente o se reduce el gasto militar a lo largo de los
anos. Trabajar con las fuentes desagregadas (frecuentemente
no publicadas) en la contaduria general de cada pais permite
mantener consistencia con la definicién a lo largo de los afos y
de un pais a otro. Redefinimos parcialmente los contenidos de
las categorias funcionales del GFS para los gastos del sector
publico segun los objetivos que guian nuestra propia investiga-
cion.

Idealmente se desearia tener datos que cubran todo el
espectro del sector publico, financiero asi como no financiero,
incluidos todos los organismos del gobierno nacional
encargados del gasto publico, los gobiernos provinciales y
municipales, entidades del seguro social y beneficencias,
empresas publicas, banca y servicios financieros estatales, y
cualesquier cuentas publicas extrapresupuestarias 0 secretas.
Tanto categorias econdémicas como funcionales se deberian
incluir. EI GFS proporciona bastante, pero la asignacién
funcional (o "por finalidad") de muchos rubros (especialmente
de defensa) vicia su utilidad. Tampoco cubre todo el sector
publico, limitAndose generalmente en forma no totalmente
previsible a ciertos sectores gubernamentales.

Nuestros propios estudios estuvieron limitados por la
falta de informacion confiable y util accesible sobre las catego-
rias funcionales de gastos que cubriera todo el espectro antes
mencionado. Una asignacion funcional totalmente exacta de
los pagos de defensa, policia e intereses y de cuentas secretas
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extrapresupuestarias es casi siempre una tarea imposible. Por
eso sugerimos limitar estas investigaciones a los gastos de la
administracién publica nacional. Se excluye el sector publico
financiero (salvo en la medida que se pueden detectar transfe-
rencias para la defensa). Se excluyen generalmente las empre-
sas publicas y los sectores provinciales y municipales, excepto
las transferencias realizadas por el gobiemo central’®. Como
resultado, ninguna visién del superavit/déficit global es posible.
Obviamente, esto ultimo seria muy util para adjudicar funcional-
mente areas de responsabilidad para el papel de los gastos
militares en los déficits fiscales.

Cada pais presenta sus propias dificultades vy
caracteristicas en lo que respecta a sus cuentas publicas. Aqui
abordaremos solamente los problemas comunes mas
significativos'®. La dificultad inicial radica en la eleccién y
disefio (segun nuestra definicion de "defensa") de una
némina'’, o categorizacién funcional de los diversos organis-
mos gubernamentales nacionales encargados del gasto
publico. Esta divisién esta profundamente condicionada por las
cuestiones que uno desea plantearle.

Para los fines de analisis de varios temas relacionados
al gasto militar, sugerimos el uso de siete categorias
funcionales. Primero, los gastos del "Resto del Gobierno" que
reunen las funciones predominantemente administrativas,
politicas, legislativas, productivas y judiciales del Estado. Esta
se convierte en una gran categoria residual que cubre aquellas
instituciones no encontradas en las otras seis categorias.
Segundo, "Educacién" abarca principalmente el Ministerio de
Educacion, pero incluye también los fondos universitarios
donde esta partida ha sido transferida a otro lugar. Tercero,
separamos el sistema de "Seguro Social Civil" de las cuentas
previsionales militares y policiales, que se registran bajo las
funciones militares y policiales. Cuarto, "Otros Gastos
Sociales" reune diversas funciones gubernamentales
consideradas primordialmente de naturaleza social y
redistributiva y no incluidas en las otras categorias de "gasto
social". La quinta funcién es "Salud" y generalmente incluye a
ese Ministerio, pero excluye los hospitales de policia y de las
fuerzas armadas. Sexto, "Policia" incluye todas las funciones
policiacas de la administracion nacional, inclusive
penitenciarias, guardias fronterizas y guardacostas. Séptimo,
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"Defensa" cubre casi todos los gastos directos de la seguridad
externa delineados en la definicion en la seccién anterior. Mas
alla de estas siete categorias, también sugerimos que se
presente informacién sobre: intereses pagados por el Tesoro
Publico'® y gastos en personal para cada categaria funcional.

Hay muchas otras dificultades por resolver con relacién
a la informacién presentada. Algunas de las soluciones
siguientes son bastante arbitrarias (aunque no carecen de
importancia) y no admiten criterios rigidos.

1. Por ejemplo, la seleccion de un indice deflactor tiene
un gran impacto sobre la comparacién de datos entre distintos
afnos y paises. Como también estariamos interesados en el
impacto del gasto de defensa sobre la economia en general, se
impondria alguna forma de indice de deflactor implicito del PBI
(o del gasto gubernamental). En los casos chileno y argentino
llegamos a probar cinco indices. Dados los niveles de inflacién
que han sufrido estos paises a lo largo de las udltimas dos
décadas, ningun indice es totalmente satisfactorio, pero se
escogio el que arrojaba los resultados mas realistas.

2. Los pagos de transferencias dentro del gobierno
representan quizas la mayor fuente de error (y discrepancias
sobre superavits o déficits) entre los estudios de gastos
gubernamentales. La consolidacion contable de estas
transferencias debe hacerse con sumo cuidado para evitar el
doble conteo.

3. Los sistemas de seguridad social y pensiones
plantean problemas especiales. Primero segun nuestra
definicion de defensa debemos reasignar los fondos de la
policia y fuerzas armadas a sus respectivas funciones, ya que
consideramos que son mas apropiadamente un costo laboral
relacionado con estas funciones. Segundo, estos gastos
pueden o no ser considerados como gastos sociales, ya que
frecuentemente si existe un impacto distribucional (no siempre
progresivo) o algunos aspectos médicos. Por lo tanto,
anotamos separadamente los gastos de la seguridad social
civil™®.

4. Como se viene mencionando, la contabilidad de los
gastos de defensa plantea dificultades particulares. Al intentar
capturar los gastos directos relacionados con todos los
aspectos militares referidos anteriormente, primero tenemos
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que obtener una visidn clara de los aspectos que estan
contenidos en las cuentas oficiales. Normalmente faltan las
adquisiciones bélicas. Los gobiernos recurren a varios
subterfugios para ocultar estos gastos, pero generalmente
pueden ser ubicados ya sea en los gastos generales del
Tesoro o en la informacién sobre la balanza de pagos.
Ademas, otras areas (como en el caso argentino) son
trasladadas a veces a otras funciones: los hospitales militares a
Salud, las escuelas militares a Educacidn, los subsidios a la
industria de defensa a Desarrollo Econdmico y casos semejan-
tes. En la mayoria de los casos, estos gastos pueden ser
detectados y agregados a la funcién Defensa.

L. La informacion que se debe buscar y un "SIPRI
regional"

El analista académico, diplomatico o militar examina los gastos
de defensa con preguntas muy variadas. Estos analistas no
deberian buscar una sola cifra (v.g., gasto militar como
porcentaje del PBI) para comprender la influencia econdmica o
politica de los gastos militares. Es necesario mas bien leer (y
proveer) las cifras relativas a gastos militares simultaneamente
desde diferentes perspectivas. Se debe presentar su
porcentaje en el PBl, su monto en dodlares, porcentaje del
presupuesto nacional, su monto en moneda constante
nacional, su desagregacion en salarios, armas, prevision y
operaciones. También se requiere el numero de uniformados
(por fuerza) y civiles en Defensa y el orden de batalla. Ademas,
todos estos datos tienen que evaluarse en el contexto de las
cuentas nacionales y fiscales del pais y los mismos datos de
sus vecinos. En este sentido las fuentes internacionales son
sumamente inadecuados. Para servir de medida de confianza
mutua el analista requiere una vision amplia del costo fiscal de
defensa, mirado desde varios angulos. Quiere estudiar los
efectos fiscales, macroeconémicos, de eficiencia de gasto
dentro del aparato de defensa y militares (poder de fuego
efectivo) y diplomaticos regionales.

Para ser confiable y util esta informacién no puede ser
recogida por el mismo gobierno. Por eso se ha sugerido la
creacion de una especie de SIPRI Latinoamericano, una
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organizacién no-gubernamental, financiada por los congresos
de las naciones de la regién, cuyo prestigio académico Scomo
el de SIPRI) fuera reconocida internacionalmente®. La
institucion abarcaria sélo especialistas en defensa, es decir no
tendria investigadores que fuesen ni politicos ni militares en
actividad. El éxito de la propuesta dependeria de la percepcién
internacional de la seriedad académica y objetividad de sus
estudios. Tendrian libertad de acceso a informacién de dominio
publico en cada pais, pero no la aceptarian sin una capacidad
de examinarla en forma muy desagregada.

Aqui surge el problema del "secreto militar". Primero, en
democracia el contribuyente tiene derecho de saber como se
gastan sus impuestos. Segundo, si bien la provision de
informaciéon sugerida anteriormente tiene algun valor como
inteligencia, de hecho es muy poco y lo que mas interesa al
planificador militar es el despliegue u orden de batalla de sus
potenciales enemigos (y aun mas su capacidad operativa).
Esta informacion (es decir, el orden de batalla) ya se publica,
por ejemplo, en 1ISS (y proviene de los mismos militares
locales). En mi experiencia el secreto militar es una arma que
los uniformados usan para ocultar informacién respecto a sus
privilegios corporativos frente a los civiles (v.g., mejores
salarios, retiros, atencion médica, educacién). Es notable que
estos temas no suelen discutirse mucho en el ambito politico
presupuestario y no tienen nada que ver con la capacidad
operativa de las fuerzas armadas. El beneficio de divulgacién
es ciertamente mayor que el costo en aumento de peligro para
los intereses de la nacién. Los efectos beneficiosos esgrimidos
en el primer parrafo de este trabajo son su intencién.
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Cuadro N2 1
Comparacion de las series de datos internacionales
con las del autor
Millones de ddlares corrientes de EE.UU.

—l——.—m_e‘m———/\————l_—'
Afo ACDA GFS 1SS SIPRI BM Autor
1969 441 435 444
1970 444 385 480 445 717 446
1971 388 457 510 771 650
1872 374 366 834 467 687 605
1973 486 617 958 689 1139 869
1974 552 820 1286 914 1878 1143
1975 870 607 1031 797 1458 1168 |
1976 1357 1024 1287 1286 2271 2632
1977 1568 933 1415 3952 2179 2555
1978 1793 1592 1659 4019 3220 4546
1979 2207 2643 1500 6923 5148 7221
1980 2712 3473 4022 10000 8458 9198
1981 2866 3189 3573 8864 7056 8228
1982 4859 1297 14708 3436 3319 2950
1983 3675 1285 14399 2963 3606
1984 3132 1153 2678 3489 2705
1985 2789 816 1889 2305 2023
1986 1901 1010 1166 2892 2445
1987 1400 1147 1220 2734 2486
1988 2972 1178 1600 3126 2697
1989 723 1972 1443
1990 1410 2560 2052
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|| CHILE I

Afo ACDA GFS 1ISS SIPRI Autor
1969 154 116 278
1970 216 167 333 322
1971 230 667 496
1972 285 300 324 800 620
1973 393 378 174 649 489
1974 441 530 192 782 875
1975 353 332 333 485 544
1976 332 388 411 599 548
1977 388 525 508 922 896
1978 385 630 684 989 1126
1979 389 729 811 1445 1363
1980 452 956 2051 1860 1681
1981 541 1175 2103 2431 2178
1982 539 952 2161 2315 2010
1983 552 759 1649 1584 1356
1984 595 726 1622 1847 1312
1985 622 577 1242 1210 1122
1986 600 544 791 1340 1197
1987 825 575 857 1264 1270
1988 808 555 670 1572 1245
1989 646 1672 1391
1990 927 1403 1405
1991 1000 1445 1508
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Cuadro N22
Comparacion de series de datos internacionales con las del autor
Millones de ddlares corrientes de EE.UU.

BRASIL PERU I

afn ACDA GFS 188 Si- ACDA GFS Iss SI- autor
PRI PRI
69 176 156 195 326
70 707 855 202 214 232 340
71 756 225 233 324
72 843 1105 248 212 208 245 397
73 1100 1344 289 252 240 324 514
74 954 1287 1207 299 328 226 403 623
75 915 1381 1485 409 410 489 624 654
76 1125 1780 1718 507 489 683 671 709
77 1017 1626 1905 791 375 793 922 978
78 1381 1716 1904 1031 242 1642 592 661
79 1385 1648 1755 845 463 431 539 537
80 1559 1669 2019 1318 845 665 914 944
81 1665 1837 1557 1295 880 403 1226 969

82 2382 2518 1838 4444 1513 1127 1626 2114 1226

83 2169 1726 1305 2414 1424 825 1412 1552 885

84 2226 1655 1055 2541 1787 593 1327 1117 654
85 2402 1731 1624 2581 2108 593 641 1085 662
86 3018 2404 1603 3294 2494 768 703 1713 834

87 3356 2919 1684 3339 2135 1289 703 2197 1422

88 1209 4491 1209 3905 658 806 782
89 1787 2632 707 845 853
90 1182 642 768 754
91 2300 683

Notas: Recientemente el IMF, International Financial Statistics ha cambiado
drasticamente los datos del gasto militar para el Peru de 1979 en adelante. - Esto se
debe probablemente a un cambio en el afio base de las Cuentas Nacionales. - Como
consecuencia, las series de GFS no se empalman bien.
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Cuadro N2 3
Comparacion de las series internacionales de datos
con las del autor
Millones de délares corrientes de EE.UU.

BOLIVIA I

Afio ACDA GFS ISs SIPRI Autor
1969 23 19 12 19
1970 28 21 17 17
1971 30 16 17
1972 37 19 21 40
1973 33 24 21 51
1974 49 35 35 39 64
1975 99 49 80 58 75
1976 113 57 109 66 100
1977 116 61 108 105 119
1978 61 81 133 135 127
1979 67 95 159 154 160
1980 85 130 181 196 325
1981 111 196 245 326 299
1982 60 101 188 296 196
1983 42 74 196 252 148
1984 75 17 216 331 335
1985 127 214 208
1986 128 76 94 156 125
1987 145 85 183 159 255
1988 162 76 164 170 130
1989 83 179 182 130
1990 180 118
1991 123 192
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PARAGUAY

Afo ACDA GFS 11SS SIPRI Autor
1969 14 22 11 18
1870

15 16 12 19

1971 15 14 21
1972 16 14 17 29
1973 17 15 19 17 31
1974 24 17 20 31
1975 31 24 26 26 43
1976 34 25 26 29 47
1977 40 29 36 33 55
1978 38 34 41 39 70
1979 42 42 46 46 64
1980 49 56 70 61 89
1981 64 79 88 84 132
1982 77 86 111 92 208
1983 109 78 95 93 221
1984 76 59 76 64 173
1985 57 45 60 52 158
1986 53 76 59 191
1987 57 42 71 49 117
1988 84 84 59 178
1989 61 55
1990 49

Notas generales: En cada serie se utilizan ios datos mas recientemente publicados. -Las series de
ACDA no se empalman bien de una edicion a otra. -Los datos de SIPRI no se empalman bien entre
1974 y 1975. -El 1SS frecuentemente usa datos de la ley de presupuesto.

Notas generales para todos los cuadros: Todas las fuentes dicen utilizar el tipo de cambio
promedio anual del IFM. -Los datos comientes de ACDA son ajustados primero de acuerdo al indice
implicito nacional de deflacién del PBI y iuego convertidos a délar. -Los datos del IMF, Govemment
Finance Statistics (GFS) son Expenditure by Function: Consolidated Central Govemment Outlays. -
En todos los casos los datos mas recientemente publicados son preferidos a los antiguos. -Los
datos del ISS son frecuentemente cifras tomadas de la ley de presupuesto (i.e., no ejecutado). -Los
datos de ACDA no son empalmables (y cambian notablemente) de una edicién a otra. -Los datos del
Banco Mundial (BM) también usan el tipo de cambio promedio anuai del IMF. -Los datos del SIPRI
posteriores a 1977 y a 1979 no son empalmables con datos anteriores.
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Notas

1. Gran parte de estas primeras secciones se tomaron de Scheetz,
1994.

2. Y el U.N. Register of Conventional Arms (Anthony, 1994) ha

experimentado una suerte algo mayor. Existen otras fuentes: U.N.
Statistical Yearbook, Europa Yearbook o la CIA. Sin embargo,
estas se basan casi enteramente en las cuatro fuentes en
referencia o no son de uso general o no cubren datos a nivel
mundial (v.g., World Bank, 1985 para una serie de datos sobre
Argentina).

3. Ver SIPRI, 1973; Ball, 1984a y 1984b; Brzoska, 1981; Blackaby y
Ohlson, 1982; o cualquiera de las publicaciones de las Naciones
Unidas (1983, 1986) sobre la cuestidn de presupuestos militares.

4. Estos Cuadros, tomados de Scheetz, 1994, no han sido
actualizadas. Nuestro propdsito no es la entrega de informacién,
sino la falta de utilidad de fuentes internacionales, algunas siendo
menos Utiles que otras (SIPRI siendo la Unica serie aun cerca a la
realidad).

5. El caso mas extremo es el de Argentina en 1982. La diferencia
entre la cifra relativa a gastos militares proporcionada por el lISS y
la pubiicada por el IMF fue de 1034 por ciento. Al comparar las
similitudes en las tendencias del gasto militar sefaladas por las
cinco fuentes entre los cinco poises estudiados de 1969 a 1991,
ACDA se aparta 22 veces de las tendencias trazadas por la
mayoria 1SS doce, GFS cinco, SIPRI nueve y el autor ocho veces.

6. El tema ha sido ampliamente tratado, principalmente en Brzoska
(1981), Fei (1980), Hewitt (1991), Kennedy (1983), Ball (19844,
1984b), Blackaby y Ohison (1982), Fontanel (1982), Deger (1986),
SIPRI (1983) y Herrera (1994).

7. Dos cuestiones deben ser advertidas. Primero, nuestro trabajo
incluye todos los gastos de las fuerzas armadas, incluso cuando
puedan ser utilizados para la represion interna. En principio, la
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

seguridad interna debe ser mantendda por la policia (que incluye la
guardia costera y fronteriza). Segundo, no se toman en cuenta los
costos indirectos del Tesoro, aunque estos pueden ser
considerables, como en el caso de la conscripcion militar o de
concesiones tributarias a industrias vinculadas a la defensa.

A veces no se puede captar todo lo deseado.

En todo caso, nuestra base de datos desagregada permitiria su
inclusién o exclusidn, seguln se desee.

Ademas, con frecuencia estos servicios son mas costosos que los
financiados por el Tesoro para el publico en general.

Segun SIPRI (1973), "la definicion empleada por la OTAN para
evaluar la contribucién a la defensa de los paises miembros
comprende:

i) remuneraciones y asignaciones al personal militar

i) remuneraciones al personal civil

iii) operaciones y mantenimiento

iv) adquisiciones

v) [&D

vi) construccion

vii) pensiones a personal militar (y civil) retirado

viii) ayuda militar otorgada

ix) fuerzas paramilitares

X) gastos del gobierno en existencias de uso militar

xi) aspectos militares de actividades que tienen un uso dual
reconocido, v.g., en el campo espacial o de la energia atémica."
Blackaby y Ohison (1982, p.297), ex-investigadores de SiPRI,
indican que "nuestro conocimiento de los gastos militares del
Tercer Mundo es muy pobre...La realidad es que el gasto militar de
la mayoria de estos paises es por s{ solo un proyecto de
investigacion de gran envergadura".

Los datos publicados oficiaimente sobre, por ejemplo, e! Sector
Publico de Chile estan tan globales que no se prestan a analisis. Y
ningun pais incorpora completamente todos los gastos directos de
la defensa en sus cuentas oficiales.

Cada pais utiliza una terminologia ligeramente diferente para
describir basicamente el mismo sector gubernamental. En
Argentina se usa el término Administracion Nacional; en Chile se
hace referencia al Sector Pablico y en el Pera al Gobierno Central.
En general estas transferencias encierran subsidios directos del
Tesoro a estas instituciones.

Puede encontrarse una descripcién mas completa de los problemas
relativos a los datos chilenos en Scheetz (1985, 1987). Los datos
bolivianos son descritos en Scheetz (1993). Los datos paraguayos
son criticados en Scheetz (1989). Algunos comentarios adicionales
sobre los datos referentes a todos estos paises estan presentes en
Scheetz (1990, 1991, 1992).

La némina describe el marco contable institucional utilizado para
analizar los ingresos y gastos del sector publico. Nuestra némina--
que incluye todas las instituciones de la administracién publica
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18.

19.

20.

nacional que dan cuenta de sus gastos--asi como aquellas
incluidas anteriormente en la informacion oficial y ahora fuera del
presupuesto--agrupa la informacién en categorias funcionales (o
"por finalidad") o gastos por objeto econémico.

Estos gastos son anotados a veces en una linea separada cuando
los pagos no pueden ser asignados a la funcién correcta que los
gasto.

La financiacién de estos sistemas varia entre los paises y al interior
de estos. En ocasiones el Tesoro apoya directamente un fondo
(como los fondos de las fuerzas armadas y la policia en Argentina)
o contribuye a un programa general de bienestar. E! Peru aplica un
sistema algo mas racional, por el cual las contribuciones del
empleador (el Estado) y del empleado (mediante una deduccién
mensual en sus haberes) determina los activos totales de los
fondos respectivos.

Esta idea fue tomada de la sugerencia de Antonio Carlos Pereira
del Instituto Brasileiro de Assuntos Estratégicos, hecha en Buenos
Aires este afo. Enconiré resistencia entre los miembros del
oficialismo presente en la reuniébn porque ellos quisieron
(equivocadamente) controlar dicha institucién desde el gobierno,
asi garantizando su fracaso por falta de credibilidad internacional
en poco tiempo.
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El papel de la verificacion en los
acuerdos de paz, democracia Yy
desarrollo sostenible en Centroamérica

Luis Guillermo Solis

Introduccion

Durante los ultimos diez anos, Centroamérica ha transitado de
la guerra a la paz y ha iniciado un largo camino de la paz al
desarrollo  sostenible. Aunque todavia prevalece el
enfrentamiento armado interno en Guatemala y pese a las
precarias condiciones econdmicas y sociales en que viven la
enorme mayoria de los centroamericanos, la regién en su
conjunto ha sido capaz de convertirse, a diferencia de otras
partes del mundo en las que se produjeron profundos conflictos
durante la década de los afios ochenta, en un ejemplo exitoso -
aunque todavia incipiente- de concertacion e integracion
regionales’.

El mejoramiento de las condiciones politicas en la
mayoria de los paises centroamericanos, fruto de crecientes
grados de democracia, es también el resultado de un proceso
de negociacion que se desarrolld simultaneamente en los
planos doméstico e internacional. La presencia en la
negociacidén centroamericana de actores internos 'y
extraregionales, nacionales y multilaterales, gubernamentales y
no gubernamentales, conformé un marco de referencia inédito
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que amplié la credibilidad de los acuerdos vy facilité su efectivo
cumplimiento. No es exagerado afirmar que sin la participacion
legitimadora de la Comunidad Internacional, la voluntad de paz
de Centroamérica, severamente constrefiida por la geopolitica
circuncaribe del periodo 1986-1991, probablemente se habria
desvanecido. En este sentido, una de las principales lecciones
aprendidas por el Istmo durante la crisis regional, fue la positiva
influencia que la accién internacional puede jugar en el
seguimiento y ejecucion de la agenda regional.

En este articulo se analiza el papel de la verificacion en
los acuerdos de paz, democracia y desarrollo sostenible desde
la suscripcion del Plan de Paz de Esquipulas |l en agosto de
1987, hasta la firma de la Alianza para el Desarrollo Sostenible
en octubre de 1994. En la primera parte, se propone una
categorizacion de los diversos tipos de verificacion ejecutados
en Centroamérica; en la segunda, se describen a la luz de los
acontecimientos politicos acaecidos en la regién durante el
periodo, en particular en El Salvador y Nicaragua y sus
posibles implicaciones en Guatemala; en la tercera, se
sugieren algunos escenarios donde la verificacién podria
convertirse en un poderoso instrumento para la consolidacion
de la Alianza para el Desarrollo Sostenible. No se pretende por
cierto realizar un analisis exhaustivo de los procesos de
verificaciéon mismos; de sus éxitos y limitaciones. Mas bien, el
trabajo conceptualiza y ordena lo que a juicio del autor han sido
las etapas y categorias principales en las que es posible
entender dicha verificacion.

Las opiniones expresadas en este trabajo se hacen a
titulo personal y en nada comprometen al gobierno de Costa
Rica.
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| La verificacion de los acuerdos: definicion
y categorias

a. Definicion

En Centroamérica la verificacion de los acuerdos alcanzados
durante la ultima década se podria definir como el proceso
mediante el cual las partes garantizan el cumplimiento de flo
pactado. Este proceso se realiza en el contexto de un entendi-
miento politico previo, con la participacion de actores tanto
locales como extraregionales, cuya principal tarea consiste en
certificar la efectiva realizacion de los compromisos adquiridos
por las partes. La verificacion puede incluir acciones de
seguimiento, facilitacion o mediacion diplomdticas y de
prevencion y resolucion de conflictos.

Como se aprecia, en la practica la verificacion de los
acuerdos en Centroamérica ha conllevado una amplia gama de
responsabilidades, muchas veces dificiles de concebir en los
marcos tradicionales de este tipo de gestiones, es decir, uUnica-
mente limitado a la certificacion de compromisos. Esto se
explica dada la complejidad de los procesos politicos
regionales negociados en la década de los ochenta, y en
particular la gran desconfianza entre las partes.

En el primer sentido, hay que recordar que si bien es
cierto buena parte de los acuerdos tuvieron que ver con
cuestiones relativamente puntuales de facil verificacion (ceses
de fuego; emision de leyes y reformas; integracion de
comisiones de dialogo, etc.), también fue necesario que los
testigos asumieran tareas tan complicadas como la supervision
de elecciones, la desmovilizaciéon de contingentes armados y
su incorporacidon a la vida civil y, en un sentido general, la
construccién democratica en paises en plena transiciéon desde
una situacion de guerra interna. En este contexto, los
mandatos en muchas ocasiones tuvieron que modificarse
sobre la marcha o bien improvisarse en aras de impedir el
resurgimiento de la violencia, ello sin que existiesen acuerdos
expresos emanados de los entendimientos originales entre las
partes.

Por otro lado, la ausencia de mecanismos de
interlocucion social en Centroamérica (valga decir, partidos
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politicos, instituciones democraticas representativas, sistemas
de administracién de justicia independientes, organizaciones
de la sociedad civil efectivamente operantes) o bien su
existencia bajo esquemas en extremo represivos y excluyentes,
hicieron que fuera la violencia, no el didlogo, el canal principal
de expresién de la comunidad politica. La utilizacién de la
fuerza inevitablemente aumenté la desconfianza entre las
partes en el conflicto, desconfianza que no concluyé con la
negociacion de acuerdos de paz y que mas bien se trasladé
casi inalterada a los procesos de normalizacién que los
sucedieron.

b. Categorias

Tomando en cuenta todos estos factores, seria posible
proponer las siguientes tres categorias de verificacion, las
cuales se produjeron simultaneamente: segun la naturaleza de
quienes la realizaron; el tipo de mandato recibido; y el tipo de
acuerdo negociado.

Obviamente esta divisidn es académica y solo busca
ordenar con fines analiticos un proceso donde las lineas
jurisdiccionales y funcionales estuvieron siempre muy
desdibujadas por las condiciones del contexto politico.

1. Segun la naturaleza de los participantes

Una primera clasificacion obvia responde al tipo de agente
verificador. En Centroamérica la verificacién fue realizada por
una amplia gama de personalidades, organizaciones
multilaterales y Estados actuando a titulo individual. Como se
vera mas adelante, en un mismo proceso de paz participaron
varios verificadores segin el momento y la necesidad
especifica. En algunos casos, estos verificadores compartieron
responsabilidades -lo que generd tensiones e incluso conflictos
entre ellos-. En otros, los verificadores se sucedieron a lo largo
del proceso, pues al variar las condiciones del contexto politico,
fueron requeridos nuevos mandatos.

Cualquier intento de clasificacién, por lo tanto, debe
tomar en cuenta esta complejidad in situ que se presenté sin
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excepcion en todos los escenarios centroamericanos.
Al menos se podrian identificar tres tipos de
verificadores en el proceso centroamericano:

1.1 Organizaciones multilaterales

Dos fueron las organizaciones multilaterales principalmente
involucradas en el proceso regional centroamericano: las
Naciones Unidas (ONUSAL, ONUVEN, MINUGUA) y la
Organizacién de Estados Americanos (CIAV-OEA). La
presencia de ambas incluyé por cieto a sus agencias
especializadas, las cuales fueron encargadas de dar
seguimiento a muchos de los compromisos en las etapas de
ejecucion.

La participacidn de las organizaciones multilaterales
como actoras en el proceso de paz en Centroamerica ha sido
ampliamente analizado, en especial para el caso salvadoreno,
paradigma exitoso de tales acciones’.

Las organizaciones multilaterales tuvieron una
importancia particularmente grande por cuanto eran las que
mejor podian garantizar grados suficientes de "neutralidad” en
las etapas mas algidas de las negociaciones de paz. Aun
cuando, por ejemplo en Nicaragua, se produjo un serio
enfrentamiento entre quienes preferian la intervenciéon de la
OEA -el 6rgano regional- y los partidarios de las Naciones
Unidas -consideradas menos proclives a recibir presiones de
los EE.UU.-, lo cierto es que en dultima instancia las
organizaciones multilaterales tenian una legitimidad muy
arraigada en el resto de la Comunidad Internacional. La
transparencia de la gestion y en la agenda de estas entidades
resultdé crucial en su consolidacion como instancias
verificadoras.

1.2 Terceros Estados o grupos de Estados

Fueron los primeros actores en participar en busqueda de una
solucion negociada a la crisis regional. Presentes desde
principios de la década de los afos ochenta (Declaracion
Franco-Mexicana de 1981), las gestiones de terceros Estados
o grupos ad hoc tuvieron originalmente un sentido "interventor",
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incluso partidista, que no favorecié la aceptacién por parte de
los centroamericanos. De hecho, la marcada tendencia "tutelar”
de estas gestiones, en particular las emprendidas por el Grupo
de Contadora a partir de 1983, sumadas a la abierta oposicién
del gobierno de EE.UU., festinaron el proceso durante casi un
lustro. No obstante ello, éste siempre conté con un amplio
apoyo de la Comunidad InternacionaP’.

Un segundo momento fue marcado por el denominado
"Proceso de San José" entre la Comunidad Europea,
Centroamérica y los paises del Grupo de Contadora*. Iniciado
en 1984 por iniciativa del Presidente de Costa Rica Luis Alberto
Monge y el Ministro Federal de Relaciones Exteriores de
Alemania Hans-Dietrich Genscher, el didlogo ofrecié por
primera vez un espacio de cooperacién extraregional para la
paz, relativamente imparcial y objetivo. Gracias a este esfuerzo,
paises como Alemania y Espaia y la propia Comisién Europea
adquirieron una renovada legitimidad que resultaria vital en la
verificacion de los acuerdos después de 1987. Igual fenémeno
ocurrié con Canada pero un poco mas tarde.

La tercera fase, ha conllevado la participacion de estos
actores expresamente convocados por las partes como
verificadores politicos. Se inici6 con la suscripcion del Plan de
Paz de Esquipulas |l en agosto de 1987, continué en la
negociacion de Guatemala bajo los auspicios de las Naciones
Unidas. Esta mecanica se ha expresado con la presencia de
Estados en instancias tales como la Comision Internacional de
Verificacion y Seguimiento (CIVS) establecida en el numeral 10
del Plan de Paz; la Comisién Internacional de Apoyo y
Verificacién (CIAV y CIAV-OEA) en Nicaragua; y mas
recientemente en la integracién de los Grupos de Paises
Amigos del Secretario General de Naciones Unidas que han
sido un pivote principal en las negociaciones en El Salvador,
Guatemala y Nicaragua.

1.3 Actores o instituciones locales

Un tercer grupo de verificadores provienen del escenario
interno. Aunque muy limitada a la primera fase de la ejecucién
de los acuerdos del Plan de Paz de Esquipulas Ii, esta
verificacion fue importante porque permitié que las partes
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reservaran un espacio en el seguimiento a los propios
ciudadanos del pais respectivo -en lUltima instancia a la
sociedad civil- independientemente de las personalidades
politicas que pudiesen participar en el proceso. Aqui el ejemplo
que debe sefalarse es el de las Comisiones Nacionales de
Reconciliacion, las cuales se crearon como reconocimiento al
caracter principalmente estructural de la crisis politica
centroamericana.

Habria también que incluir en esta categoria a la
Comisién Ejecutiva de Esquipulas 1l, formada por los Ministros
de Relaciones Exteriores de Centroamérica. Aunque como su
nombre lo indica, esta entidad tenia funciones de seguimiento
mas que de verificacidon propiamente dicha, fue casi ineludible -
y lo sigue siendo en la actualidad para el Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores en el marco del Sistema de la
Integracion Centroamericana (SICA)- no asumir un papel
supervisor en el cumplimiento de los compromisos
presidenciales®. Sobre el particular se ampliara en la tercera
parte de este ensayo.

2. Segun el tipo de mandato recibido

Tal y como se senalé arriba, no todos los mandatos otorgados
a los verificadores del proceso fueron de igual naturaleza. Esto
es importante analizarlo porque la verificacién se produjo en
planos muy disimiles y asimétricos que evolucionaron en el
tiempo. Asi por ejemplo, mientras que en una primera etapa de
la negociacion, la verificacion se solicitd con el fin exclusivo de
constatar el cumplimiento de un calendario relativamente
estricto contenido en el Plan de Esquipulas |l (verificacion de
primera generacion), a medida que dicho calendario se agoté,
modificd o postergd, y en tanto el proceso entré en fases de
mayor madurez, la verificacion se convirtié en un ejercicio mas
omnicomprensivo de "gerencia politica", fundado
principalmente en la administracion y ejecucion de acuerdos de
naturaleza global (verificacion de segunda generacion).

Dentro de estos dos grandes grupos podrian
identificarse al menos cuatro diferentes tipos de mandatos
otorgados a los verificadores en Centroamérica:
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2.1 Reconciliacion nacional; fin de las hostilidades y
cese de la agresion por parte de terceros

Corresponden a la primera etapa del Plan de Paz y podrian
ubicarse cronolégicamente entre agosto de 1987 y febrero de
1990. Fue una etapa muy critica, disefiada con el fin primordial
de devolverle normalidad a los paises afectados por el conflicto
armado interno, en particular Nicaragua y El Salvador. En esta
etapa de neutralizaciéon de los factores de la violencia, la
solicitud de verificacién se movié tanto en el escenario interno
(conformacién de las Comisiones de Reconciliacién Nacional)
como en el externo (convocatoria a la CIVS).

El andlisis del periodo revela un alejamiento gradual
pero evidente y sostenido de los actores estatales (Grupo de
Contadora, Grupo de Apoyo) y la creciente presencia de los
organismos multilaterales. Ello, a solicitud de las partes y por
razones tanto de indole politica como practice’.

En general, estos mandatos podrian calificarse de
puntuales, relativamente precisos y cuantificables. Tenian
ademas plazos de ejecucion y, debido a los condicionantes de
simultaneidad y simetria caracteristicos del Procedimiento para
establecer la paz firme y duradera en Centroameérica, eran de
acatamiento obligatorio previo a la puesta en marcha de otras
acciones contempladas en el Plan de PaZ.

22 Electorales

Una de las preocupaciones principales de los paises centroa-
mericanos fue la de promover el desarrollo democratico por
medio de elecciones libres y limpias. Esta visién bastante
restrictiva y formal de la democracia, fue no obstante medular
para lograr avances significativos en dicho proceso en
momentos en que Centroamérica experimentaba un aspero
debate sobre la transiciéon hacia regimenes mas pluralistas y
representativos.

En un primer momento, el mandato para verificar
elecciones quedaba muy sujeto a los actores nacionales. En
particular, los gobiernos estaban recelosos de que una
presencia internacional en ese ambito tan delicado, pudiera
convertirse en una amenaza para el pleno ejercicio de la
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soberania. Sin embargo, tal y como lo demostraron primero los
comicios en Nicaragua y después en E| Salvador, las
instancias locales carecian de la credibilidad suficiente para
emprender esta tarea la cual, adicionaimente, resultaba
sumamente compieja e involucraba grandes compromisos
financieros.

De esta manera, los paises que debian realizar
elecciones recurrieron principalmente a la OEA para la
verificacién de los comicios. No obstante ello, en este proceso
también eventualmente participarian una pluralidad de
observadores independientes, muchos de los cuales
respondieron a invitaciones formuladas por organizaciones de
la sociedad civil de los paises centroamericanos. En otros
casos, los gobiernos mismos autorizaron dichas misiones ad
hoc las cuales, no obstante, siempre jugaron un importante
papel legitimador. Quiza el ejemplo mas revelador de este
ultimo fendmeno lo constituye la presencia de los observadores
del Consejo de Jefes de Gobierno Libremente Electos del
Centro Carter en los comicios nicaraguenses de 1990 y
salvadorenos de 1994.

2.3 Desmovilizacion, desmilitarizacion y desarmé®

Los mandatos en este ambito tuvieron dos momentos bien
delimitados. En el primero de ellos, el énfasis fue puesto en el
finiquito de las negociaciones de la Comisién de Seguridad de
Contadora en materia de seguridad, verificacién, control y
limitacién de armamento. También se intentd definir un marco
para el desarme de las fuerzas irregulares en Nicaragua a
tenor de los acuerdos de la Cumbre Presidencial de Tela. Por
razones obvias, en esta etapa la verificacién principalmente
correspondia a los paises del Grupo de Contadora con la
activa presencia de los gobiernos centroamericanos en la
persona de los Vicecancilleres. Estos mandatos podrian
considerarse de "primera generacién" no sélo en un sentido
cronoldgico, sino también dada la puntualidad del mandato.

El segundo momento se produjo cuando fue necesario
desmovilizar a la "contra" nicaragiiense en el terreno y hacer
valer los Acuerdos de Paz de Chapultepec suscritos entre el
gobierno de El Salvador y el FMLN en 1991. En ambos casos
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fue necesario recurrir a los organismos multilaterales cuya
presencia incluso fue insuficiente para garantizar un proceso
libre de interferencias y atrasos. ElI volumen de la
desmovilizacion, la dificultad de recolectar, inventariar y destruir
los arsenales, y mas aun, la compleja tarea de reincorporar a
los antiguos soldados a la vida civil y reorganizar las
instituciones de seguridad, permiten definir estos mandatos
como de "segunda generacién”.

24 Democratizacion, gobernabilidad y reactivacion
econdmica

Sin duda la verificacion mas complicada de los acuerdos
regionales en Centroamérica, claramente enmarcada en la
coyuntura posterior a 1991 y hasta el presente, tiene que ver
con la construccion democratica definida ésta en términos de
desarrollo humano o desarrollo humano sostenible.

En el Plan de Paz de Esquipulas, los Presidentes
signatarios se cuidaron de plantear los aspectos
socioeconémicos de la crisis de manera mas bien general,
relegando su discusidon a un momento posterior que no fue
definido en el tiempo. La enunciacion de estos asuntos -no su
abordaje- evidenci6 la clara conciencia de los mandatarios de
que el proceso regional necesariamente seria paulatino y
gradual. De igual manera, como ya se sefald, la democracia se
abordd casi exclusivamente como fenémeno electoral, lo cual
evitd que los paises se vieran arrastrados a una discusion
todavia prematura en ese momento, sobre la naturaleza del
“nuevo Estado" en Centroamérica durante la posguerra fria.

Sin embargo, una vez normalizada la situacion interna
en Nicaragua tras la derrota del gobierno sandinista en las
elecciones de febrero de 1990 y pactada la paz en El Salvador
con base en un acuerdo omnicomprensivo, se hizo necesario
ampliar la cobertura de los entendimientos politicos. Ello,
resultado principalmente de tres factores:

1. La urgencia de dar solucioén al gravisimo problema de
los desmovilizados; su reinsercion a la vida civil y su
activacion como agentes econdémicos, tarea esta que
dejaba de ser una que se agotaba en un acto (el cese
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al fuego por ejemplo), para convertirse en un proceso
de largo plazo de claras connotaciones estructurales.

2. La evidente incapacidad de las instituciones democra-
ticas de asumir la enorme responsabilidad de la
reconstruccién nacional bajo los nuevos términos
derivados de los acuerdos mismos. La eleccion de
gobiernos democraticos no puso fin a la debilidad
histdrica de los sistemas politicos de la regién. De
hecho, en algunos casos estos se vieron sometidos a
profundas convulsiones que, inexistentes durante los
periodos mas autoritarios pero normales en momentos
de transicién democratica, no obstante generaron retos
inéditos para sociedades carentes de una cultura
politica pluralista y tolerante.

3. La crisis econdmica arrastrada de mas de una década
de guerra o bien fruto de la depresiva coyuntura
internacional de principios de los afos noventa. El fin
del conflicto coincidi6 con un periodo de profundos
ajustes macroecondmicos que impactd negativamente
la inversién social, debilité aun mas al Estado, y generd
un vertiginoso y generalizado empobrecimiento que
pronto afecté a mas del 70% de la poblacién del Istmo.

La combinacién de estos factores, sumada como ya se
dijo a las tensiones propias de una transicion en un contexto de
profunda inestabilidad interna, obligaron a las partes a
replantearse la verificacion, ya no en términos de una
operacion de mantenimiento de la paz tradicional, y convertirla
en un proceso de mas largo aliento.

Un nuevo capitulo para la verificacidén internacional en
Centroamérica se inaugurdé con la suscripcidon de la Alianza
para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) en octubre de 1994,
Este importante acuerdo internacional, cuyos compromisos
deberan ser verificados por la Comunidad Internacional
utiizando mecanismos en muchos casos inéditos, sera
analizado en la tercera parte del ensayo.

3. Segun el tipo de acuerdo negociado

Hubo en este sentido dos casos claramente diferenciados de
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verificacion: El Salvador y Nicaragua.

En El Salvador, si bien el proceso no estuvo exento de
dificultades, fue en su conjunto muy satisfactorio. Los acuerdos
negociados entre el gobierno y el FMLN fueron claros,
alcanzados desde un principio bajo la égida del Secretario
General de Naciones Unidas por medio de su representante
Alvaro de Soto, quien ejercidé sus funciones mediadoras en el
contexto de un acuerdo del Consejo de Seguridad. El mandato
fue transparente, cont6é con el explicito apoyo de las partes, y
tuvo un respaldo econdémico y financiero garantizado al menos
para la ejecucién de ciertos compromisos criticos. Los Jefes de
Mision estuvieron dispuestos a interpretar los mandatos de
manera amplia, de manera que en coyunturas criticas los
superaron en aras de garantizar la paz. En fin, la misiéon de
Naciones Unidas en El Salvador (ONUSAL), contintia siendo
uno de los pocos modelos exitosos de manejo de crisis que
puede ofrecer la Comunidad Internacional en un mundo
crecientemente turbulento’.

En Nicaragua, la experiencia no fue tan positiva. Varias
razones explican este fenédmeno. a) La naturaleza del acuerdo,
el cual en este caso fue negociado en secreto entre el gobierno
sandinista y un pequeio grupo de representantes de la
presidenta electa a pocas horas de que ésta asumiera el poder,
sin la participacién de observadores internacionales; b) el
contexto en el momento de realizar la negociacion, muy
polarizado por el enfrentamiento entre sandinistas, opositores,
y sus respectivas alianzas extraregionales; c) las condiciones
de extrema crisis econdmica y social del pais al terminar el
conflicto armado interno; y d) la descoordinacion de los
cooperantes internacionales, que en algunos casos fue
agudizada por profundas divergencias sobre el destino de los
fondos y su administracion, o bien por condicionamientos a
todas luces derivados de viejos conflictos ideoldgicos que
inhibieron al gobierno de poder utilizar a plenitud los escasos
recursos disponibles para proyectos de reactivaciéon
econdmica.

Queda claro que hubo una incidencia directa entre el
éxito de la verificacion y el tipo de acuerdo que la hizo posible.
El corolario podria ser: a mayor transparencia en el acuerdo,
mayor éxito en su verificacion. En otro sentido, la experiencia
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centroamericana también pareciera indicar que otro elemento
principal es la coherencia con que el o los verificadores
ejecuten los mandatos.

Il. Los frutos de la verificacion internacional en
Centroameérica

a. La verificacion como nuevo fenémeno politico

Si se visualiza el proceso de paz en su conjunto, es decir,
como la totalidad de las acciones realizadas por los gobiernos
de Centroamérica con el fin de resolver la crisis desde la firma
del Plan de Paz de Esquipulas Il en agosto de 1987, hasta la
Cumbre de Desarrollo Social de San Salvador Il en marzo de
1995, es facil constatar la importancia de la presencia
internacional como fuerza estabilizadora y legitimadora en la
regibn. Mas aun, es posible apreciar la forma cémo esta
presencia fue adquiriendo mayor madurez y significacion a
medida que los actores principales del proceso,
gubernamentales y no gubernamentales, fueron realizando las
ventajas -y constatando la utilidad- del involucramiento externo
como medida de confianza mutua.

Es necesario recordar que Centroamérica ha sido, a lo
largo de su historia, un area signada por la geopolitica. Zona
de transito enclavada en el corazén de una superpotencia,
Centroamérica ha tenido que soportar desde muy temprano en
su historia republicana los embates de fuerzas incontrastables.
Desde la proclamacién de la Doctrina Monroe en 1823, hasta la
Cumbre de las Américas en 1994, los factores externos han
jugado un papel decisivo en la conformacién del Estado
nacional. El secular padecimiento centroamericano ha sido,
precisamente, sufrir de una relacién con la superg)otencia que
se desarrolla en periodos de intervencién y olvido'®.

Esta paricular caracteristica probablemente facilité la
sensibilizaciéon de las partes cuando hubo que buscar opciones
realistas de éxito a las negociaciones de paz. La conciencia de
que debido a factores de extensién geografica, debilidad militar
y rezago economico era muy dificil garantizar el éxito de las
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gestiones de paz sin apoyo externo, fue un poderoso
argumento que ayuddé a convencer a los gobiernos -no siempre
de buen grado- que los acuerdos de paz de Centroamérica
podrian verse muy acuerpados bajo la celosa tutela de
verificadores internacionales.

Por otro lado, ya se han mencionado tres aspectos que
subyacen en los procesos de verificacion: a) la desconfianza
entre las partes fruto de muchos anos de violencia estructural
que requeria de agentes percibidos como "neutrales" que
actuasen como facilitadores del didlogo y de la reconciliacién
nacional; b) la debilidad de las instituciones locales, que
impedia que éstas asumieran directamente el trabajo de
construccion de la paz y la democracia segun lo demandaban
los acuerdos; c) la postracién econémica y la fragmentacion
social, resultantes de las anomias estructurales y agudizadas
por los afos de guerra civil. Este conjunto de factores explica,
al menos parciaimente, el éxito de la verificacién internacional
de los acuerdos en Centroamérica.

Esto no quiere decir que la verificacion de los acuerdos
centroamericanos, tanto por actores internacionales como
locales, fuera sencilla y concitara amplios consensos en la
region. Por el contrario, desde muy temprano en la crisis
regional los gobiernos centroamericanos rechazaron
sistematicamente la presencia de "mediadores” foraneos, los
cuales fueron vistos, por unos y otros, como favorecedores de
sus respectivos opuestos. Asi por ejemplo, mientras que El
Salvador, Honduras y Costa Rica mostraron una desconfianza
reiterada del Grupo de Contadora y su Grupo de Apoyo por
considerarlos demasiado proclives a las posiciones
sandinistas, Nicaragua evité endosar la presencia de la OEA
donde a su juicio privaba una excesiva influencia de EE.UU.

Por otra parte el ejercicio "independiente" de la verifica-
cidn, incluso aquella autorizada por los acuerdos de paz, fue
obstaculizada y en algunos casos incluso socavada por los
propios actores regionales. En El Salvador, como lo han
sefalado analistas de impecables credenciales académicas,
mientras el gobierno y las fuerzas armadas retrasaron y
deliberadamente complicaron el desmantelamiento de los
cuerpos de seguridad acusados de graves violaciones a los
derechos humanos, la guerrilla del FMLN en connivencia con
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facciones del Frente Sandinista de Liberacion Nacional oculto
grandes cantidades de armamento en "buzones de guerra” en
Nicaragua; armamento el cual debié haber sido entregado a
ONUSAL segun lo resuelto en los Acuerdos de Chapultepec'”.

En Centroamérica, al igual que en otras partes del
mundo, verificar significd intervenir. No obstante ello, hace mas
de diez ahos un experimentado politico costarricense, Carlos
Manuel Castillo, dijo refiriéndose a la marcada tendencia de
Costa Rica de asumir una participaciéon de alto perfil en los
asuntos regionales, que para ese pais la no intervencion en el
Istmo tan sélo significaba intervenir de cierta manera, siguiendo
cietas normas'”. Esta pragmatica acepcién es también
aplicable a la presencia de verificadores internacionales en el
area durante la crisis y la poscrisis, pues aun cuando ésta fue
solicitada por las partes, en muchos casos hubo de
confrontarlas en aras de dar cabal cumplimiento a los
mandatos por ellas emitidos.

b. Condiciones para la verificacion: tres elementos
distintivos

Probablemente la principal leccion general aprendida por
Centroamérica como resultado de la verificacion de los
acuerdos de paz fue que tal verificacion fue eficaz y util en
tanto facilité la ejecucién de los compromisos politicos en un
marco de relativa confianza y credibilidad. Asimismo permitié la
paulatina sustituciéon de los patrones de intervencion "negativa”
y excluyente tradicionales en la zona, por una tendencia hacia
la concertacién y la participacion “positivas" de la Comunidad
Internacional tanto en el seguimiento de los acuerdos como la
puesta en marcha de nuevos esquemas de cooperacion en sus
diferentes expresiones.

Ahora bien, esta realizacién viene acompahada de un
generalizado convencimiento de que todo ello fue posible
gracias a ciertas condiciones que permitieron a los
verificadores ejercer sus mandatos de manera ordenada y
transparente. Se podrian senalar al menos tres elementos
basicos.
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1. La voluntad de los actores locales de controlar el
proceso politico, o de manera mas general, la
existencia de condiciones de "gobernabilidad
regional”

En Centroamérica los actores principales del proceso de paz
fueron los propios centroamericanos. Esta afirmacién -que
podria parecer jactanciosa- es sin embargo un elemento muy
importante para entender el éxito tanto del proceso de paz,
como de la positiva participacién y supervision ejercida por la
comunidad internacional.

Una y otra vez, desde la aparicién del Grupo de
Contadora y hasta el presente, los centroamericanos han
reafirmado su voluntad de ejercer el control politico de las
negociaciones regionales y nacionales. En este ambito, todas
las partes han coincidido, incluso en momentos de gran
polarizacién politica y enfrentamiento militar, en que no es
conveniente alienar la conduccion de los dialogos y la
definicion de los términos de referencia a fuerzas
extraregionales operando sin un marco de referencia
localmente definido. Dos ejemplos que demuestran esta
voluntad son, por una parte, la decisién de los Presidentes -que
se ha mantenido invariable desde 1987 con el apoyo de la
sociedad civil- de designar a los Ministros de Relaciones
Exteriores reunidos en Consejo, como el érgano ejecutivo
principal del proceso centroamericano. Por la otra, la decisién
de ponerle fin a las actividades de la CIVS en la Cumbre de
Alajuela en 1988, por considerarse que ésta se habia
extralimitado en las funciones sefaladas en el Plan de Paz.

2. La existencia de un acuerdo previo

No sélo los centroamericanos mantuvieron el control politico
sobre el proceso regional y la verificacién. También alcanzaron
acuerdos basicos previos a la verificacion misma. Valga decir,
a diferencia de lo que ocurrié con las misiones de Naciones
Unidas en Angola, Cambodia y Somalia, en Centroamérica la
verificaciéon se realiz6 como apoyo a -no en sustitucion de-
estructuras de gobierno claramente establecidas y operando en
un contexto de acuerdos nacionales minimos dentro de un
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marco regional internacionalmente reconocido y legitimado.
Definidas esas condiciones, los mandatos para la verificaciéon
acordados por las partes fueron sumamente amplios,
concediéndole a los actores internacionales adecuados
margenes de accién y control politico en el proceso de toma de
decisiones. El caso salvadorefio es paradigmatico'®.

La existencia de ciertas "garantias minimas" para el
ejercicio de la verificacion de acuerdos en zonas de conflicto es
indispensable. Esto es reconocido por Naciones Unidas cuya
experiencia en Bosnia-Herzegovina demuestra los problemas a
los que se han de enfrentar los actores internacionales cuando
su mandato deriva de decisiones impuestas sobre las partes.
En Centroamérica los verificadores acogieron una invitacién
expresa de los gobiernos y fuerzas opositoras, que
posteriormente fue precisada con el fin de asegurar su
adecuada ejecucion. Esta es una diferencia cualitativa que no
debe minimizarse.

3. La peculiar naturaleza de la crisis regional

Es indudable que la crisis politico-militar de los afos ochenta,
fue una de las mas graves en la historia de Centroamérica. No
sélo por su elevado costo en vidas humanas e impacto en la
urdimbre social de los pueblos de la regidn, sino por sus
consecuencias econdmicas que devolvieron a Centroamérica
varias décadas en su dificultoso ascenso hacia e! desarrollo'.

No obstante ello, en comparaciéon con otros conflictos
que se agudizaron en el mismo periodo en Asia, Africa y
posteriormente en la Europa Central, la crisis centroamericana
fue mucho menos compleja al carecer, al menos en su
expresion mas inmediata, de connotaciones étnicas, religiosas
o de recornposicion nacional. A ello se sumé la relativa
debilidad de los gobiernos y de las fuerzas contestarias, las
cuales no eran capaces de continuar con el enfrentamiento
militar indefinidamente una vez normalizado el clima geopolitico
entre las superpotencias y el fin de la Guerra Fria a partir de
1989.

En este sentido, fue relativamente facil para los
verificadores asumir sus responsabilidades en la certeza de
que el efectivo cumplimiento de los acuerdos centroamericanos
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-dificil y complicado como era en los fragiles escenarios locales
saturados de resentimientos y violencia- resultaba casi
inevitable dado el favorable contexto internacional y la
incapacidad de las partes de continuar el esfuerzo bélico por si
mismas durante un tiempo prolongado. Es decir, asi como el
proceso de paz resulté reversible en Angola, y a diferencia de
la situacién de conflicto en Colombia donde la guerra no se ha
detenido pese al fin del enfrentamiento entre el Este y el Oeste,
en El Salvador e incluso en Nicaragua, una vez que se
neutralizé el intervencionismo extraregional y se normalizé el
proceso politico, la paz practicamente estuvo asegurada en el
largo plazo.

La verificacion en el caso guatemalteco merece
analizarse de manera separada porque es la excepcion que
confirma la regla. Las dificultades para alcanzar un acuerdo de
paz definitivo en Guatemala derivan no de la ausencia de
condiciones éptimas en el contexto nacional e internacional. En
efecto, si alguna negociacién de paz debiera ser exitosa es la
guatemalteca, no sélo por el cimulo de experiencia acumulada
tras una década de esfuerzos regionales, sino también por las
condiciones en que se encuentra Guatemala en momentos en
que América Central avanza hacia la integraciéon a un modelo
hemisférico que requiere de estabilidad y crecientes grados de
desarrollo democratico.

Aqui la conclusibn es que tanto el Gobierno de
Guatemala (en particular las fuerzas armadas) como la URNG -
por razones estratégicas a nuestro juicio entendibles pero
injustificadas- han optado por un modelo donde de manera
deliberada se han limitado las atribuciones de los
intermediarios tanto locales (la Iglesia Catdlica, los partidos
politicos, la sociedad civil) como internacionales (Naciones
Unidas y Grupo de Paises Amigos del Secretario General). De
hecho, en la negociacion guatemalteca no se ha aceptado la
participacién de "mediadores" y mas bien se han utilizado
términos tales como "conciliador’ o "moderador” para designar
a quienes han tenido la tarea de facilitar los entendimientos
entre las partes en conflicto.

No obstante ello, se ha integrado ya la Misién de
Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA) para dar
seguimiento a los acuerdos sobre Derechos Humanos, lo cual
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ratifica la preeminencia que en ultima instancia se atribuye a
los érganos multilaterales en un proceso que, en este caso,
también requerird de una verificacion de amplio espectro en
ciertos sentidos similar a la realizada en El Salvador.

M. La verificacion en el contexto de la alianza para el
desarrollo sostenible

a. El nuevo modelo regional

En agosto de 1994, los gobiernos centroamericanos acordaron,
en la Reunién de Presidentes de Guacimo, Costa Rica, darle
nuevo rumbo al proceso de concertacién regional por medio del
desarrollo sostenible. Esta decisidn, que se materializd el 12 de
octubre de ese mismo aho con la suscripcidon de la Alianza
para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) en Managua,
Nicaragua, conlievé la reordenamiento de las prioridades
estratégicas de la regidn, asi como la redefinicion de la agenda
istmica mediante la elaboracién de un Plan de Accion de corto,
mediano y largo plazo. Este Plan de Accion tiene como
sustento politico los compromisos ecolégicos del Volcan de
Masaya, Nicaragua, asi como los asumidos por los Presidentes
en materia social, econémica, politica y cultural durante la
Conferencia Internacional para la Paz y el Desarrollo realizada
en Tegucigalpa, Honduras.

El conjunto de declaraciones y compromisos suscritos
por los gobiernos centroamericanos durante el segundo
semestre de 1994 revelan un proceso de creciente madurez en
la region. También evidencian el interés de los paises del Istmo
(incluidos Belice y Panam&) de construir un verdadero
“proyecto” centroamericano que, aun limitado por la enorme
diversidad del area, permita ampliar los margenes de maniobra
de los paises hoy muy constrefidos ante la globalizacién y la
conformacion de bloques econdmicos continentales.

A este respecto, cabe mencionar la decision de
Centroamérica de participar unida y con "una sdéla voz" en la
Cumbre Hemisférica de Miami y la importante suscripcién, en
esa oportunidad, de la Declaracién Conjunta Centroamérica-
EE.UU. (CONCA-USA). La decision del gobiermo
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estadounidense de convertirse en el primer socio extraregional
de la ALIDES por medio del CONCA-USA y el acuerdo en
principio de Canada, Colombia, Japén México y la Unidn
Europea de suscribir declaraciones similares durante 1995,
demuestra el interés manifiesto de Centroamérica de aumentar
sus vinculos con los socios del NAFTA. A ello se suman
contactos recientes con la Comunidad de Estados del Caribe
(CARICOM) orientados a crear la Comunidad de Estados del
Caribe y la América Central; la reactivaciéon de las negociacio-
nes con el Grupo de los Tres (Colombia, México y Venezuela);
y la decision de realizar un segundo encuentro con México en
San José (Tuxtla Il) en diciembre de 1995.

Tras un cuatrienio caracterizado por el predominio de
una agenda marcadamente econdémica, los gobiernos
centroamericanos han comprendido la necesidad de concertar
una estrategia mas global que les permita enfrentar los
desafios del fin de siglo de manera integral. La adopcién del
Desarrollo Sostenible como principio rector de este esfuerzo, y
mas concretamente, el reconocimiento de parte de los
gobiernos del Istmo de que existe una interdependencia directa
e irrevocable entre crecimiento econdmico, justicia social y
respeto a la naturaleza, es expresidon inequivoca del
advenimiento de una etapa de enormes oportunidades para
toda la regién.

La transformacién y ampliacion de la agenda
centroamericana, la reorientacion de los procesos de
integracion, y la voluntad de los Presidentes de vincular al
Istmo con el mundo por medio de una activa gestion
internacional, tiene al menos tres explicaciones principales:

- la maduracién paulatina del proceso regional iniciado en
las negociaciones de Esquipulas, el cual se ha ido
afianzando a medida que se normalizan las relaciones
politicas al interior de los paises centroamericanos y se
pone fin al conflicto armado interno.

- el consenso de los gobiernos centroamericanos de que
en un mundo de megabloques y de prioridades
internacionales trastocadas por el fin de la guerra fria,
s6lo mediante una vigorosa iniciativa centroamericana
basada en temas de interés estratégico para los paises
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desarrollados, es posible recuperar espacio para la
asistencia y la cooperacién en la comunidad mundial.

- La apremiante situacion econdémica y social de los
paises centroamericanos, muy empobrecidos por el
ajuste estructural, el militarismo, la corrupcion, la baja
productividad vy la inicua distribucién de la riqueza, todo
lo cual hace imperativa la busqueda de nuevos recursos
que en ultima instancia requieren armonizar la agenda
regional, con los grandes temas de interés mundial.

. La realizacion que -comparativamente- Centroamérica
es la regién del Tercer Mundo que ofrece mayores
oportunidades de desarrollo y crecimiento econémicos
de mediano y largo plazo. Ello es aun mas evidente si
se toma en cuenta que Centroamérica es la unica de
las zonas afectadas por un conflicto militar de grandes
proporciones que ha sido capaz de superarlo por
medios pacificos y sucederlo con una propuesta
articulada sin precedentes en el mundo en desarrdlo.

b. La verificaciéon del nuevo modelo regional

¢ Cuales son los retos principales para la verificacién en este
nuevo contexto regional? Evidentemente, el tipo de verificacion
que requiere un planteamiento como el descrito poco tiene que
ver con la experiencia anterior, en particular porque a
diferencia del desarrollado durante los afnos del proceso de
Esquipulas, el actual se enmarca en lo que podria denominarse
un marco de "normalidad democratica” donde los mecanismos
de seguimiento y control de compromisos deberian ubicarse -
ya no en manos de actores externos- sino en las instituciones
propias de regimenes pluralistas, republicanos vy
representativos (los drganos legislativos; las instancias
municipales; y los foros de concertacidn que se han ido
volviendo comunes con el fin de darle mayor espacio de
representacion a la sociedad civil)'®.

Podrian visualizarse al menos tres nuevas instancias
que deben ejercer un papel verificador de los compromisos de
la ALIDES.
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1. El Sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA).

El 13 de diciembre de 1991, los gobiernos de Centroamérica
instituyeron el Sistema de la Integracién Centroamericana al
firmar el denominado "Protocolo de Tegucigalpa". El SICA tiene
como principales propésitos: a) consolidar la democracia por
medio del sufragio universal y el respeto irrestricto de los
derechos humanos; b) concretar un nuevo modelo de
seguridad regional sustentado en un balance razonable de
fuerzas, el fortalecimiento del poder civil y la promocién del
desarrollo sostenible; c¢) fortalecer la region como bloque
economico; y d) preservar el medio ambiente asegurando el
equilibrado desarrollo y explotacidn racional de los recursos
naturales con miras al establecimiento de un nuevo orden
ecoldgico en la region'®.

Tal y como se menciond en la primera parte de este
trabajo, es en el marco del SICA y de sus instancias
especializadas, que la mayoria del seguimiento de los
acuerdos presidenciales debe realizarse. En la practica, esto
significa que la verificacion del cumplimiento de tales acuerdos
queda en manos de instancias regionales reguladas a partir de
un instrumento sancionado por todos los gobiernos de la regién
excepto Belice por razones histéricas que pronto seran
superadas.

Hay en este sentido al menos tres instancias que
poseen atribuciones particularmente importantes: el Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores, el Comité Ejecutivo y el
Comité Consultivo. Ya se han sefialado las atribuciones de los
dos primeros (véase nota 5) que son organos del SICA
propiamente tales. En cuanto al tercero, es un cuerpo asesor
que reune a representantes de la sociedad civil regionalmente
organizada, cuya participacion es crucial para equilibrar la
marcada tendencia estatal de la institucionalidad centroameri-
cana.
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2. Los consejos regional y nacionales para el
desarrollo sostenible

La Alianza instituy6 estos entes, formados el primero por los
propios Presidentes o sus representantes y los segundos por
una representacion bipartita de gobiernos y sociedad civil, con
el fin de: a) mantener la coherencia y consistencia de las
politicas, programas y proyectos nacionales con la estrategia
del desarrollo sostenible; y b) adoptar y ejecutar, por medio de
los organismos e instituciones regionales, las decisiones,
compromisos y demas compromisos de la ALIDES.

Sera interesante analizar el funcionamiento de estos
Consejos, los cuales so6lo se han conformado en tres de los
siete Estados signatarios de Ila ALIDES (Costa Rica,
Guatemala y Panama). En particular, resultara crucial constatar
la capacidad de verificacién de un cuerpo colegiado donde
sector gubernamental y sociedad civil participan en igualdad de
condiciones.

3. Los socios extraregionales y otros Estados con

intereses en la region

La ALIDES contempla la suscripcién de acuerdos y convenios
de cooperacién con Estados, Grupos de Estados, entidades
multilaterales y otras organizaciones privadas. Hasta la fecha
sbélo se ha firmado uno de estos acuerdos, la Declaracion
Conjunta Centro América-EE.UU. (CONCA-USA) pero se
espera, como ya se menciono, ampliar el nimero en el futuro
proximo. El establecimiento de estos mecanismos implica
también la definicion de procedimientos de verificacion que
garanticen a los cooperantes y donantes la adecuada ejecucion
de los compromisos pactados.

También existen acuerdos bilaterales que han
funcionado desde hace muchos afos y que contindan
representando una buena parte de la cooperacion hacia los
paises de la regién, o bien hacia Centroamérica en su
conjunto. Los aportes de la Unién Europea merecen senalarse
como principales por su volumen y amplitud, que pasé de un
promedio de ECUs 40 millones anuales en el periodo 1979-
1985, a ECUs 190 millones comprometidos en el ejercicio fiscal
1995-1996. También es significativa la asistencia de la
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Republica de China en Taiwan'”.

Evidentemente, con montos de esta cuantia la
verificacion de los compromisos por parte de los donantes se
vuelve ineludible e imperativa. La evaluaciébn se realiza
siguiendo los procedimientos propios de cada pais y ha
incorporado de manera bastante regular a verificadores
locales.

Iv. Conclusion

Es indiscutible que en la Centroamérica del post conflicto, la
verificacion de los acuerdos ha ido quedando mas y mas en
manos de los propios beneficiarios de la paz, es decir, de los
gobiernos y ciudadanos organizados de la regién. Esto es
natural y deseable, pues demuestra la llegada de la mayoria de
edad a una zona que ya no padece del azote de 1a violencia en
proporciones tan dramaticas como las que caracterizaron a la
década precedente.

La gran pregunta, sin duda imposible de contestar por
el momento, es si en verdad los centroamericanos -gobiernos y
actores no gubernamentales- seremos capaces de cumplir con
todos los compromisos adquiridos de cara a la Comunidad
Internacional. La magnitud y complejidad de estos
compromisos, la carencia de recursos materiales para
satisfacerlos, y la todavia fragil infraestructura democratica, y
los constrefimientos impuestos sobre las sociedades
centroamericanas por el ajuste estructural, son todos
elementos que conspiran contra tal aspiracion.

No obstante ello, Centroamérica continia abocada a un
proceso de consolidacibn democratico que pareciera no
haberse agotado todavia; ello independientemente de las
enormes dificultades que la region todavia padece para
superar algunas de sus histéricas carlancas como el
militarismo, la injusticia social y la discriminacién. En este
sentido, la realizacion de que ha habido un cambio cualitativo
en la zona que requiere el acompanamiento de mecanismos,
nuevos también, de seguimiento, evaluacion y verificacién de
acuerdos, no puede sino ser un positivo indicador de la
voluntad de cambio que continda inspirando a los gobiernos del
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El Caribe, medidas de confianza mutua
y la verificacién

José Menéndez

La situacién del Caribe desde el punto de vista de seguridad se
diferencia en buena medida del resto de América Latina,
debido, entre otros factores, a la dislocacion de fuerzas de
Estados miembros de la OTAN en el area caribefa y a la
influencia que ello ejerce en algunos de sus paises.

Los propios gobernantes de Estados Unidos han
sehalado que dos tercios del petréleo importado y mas de la
mitad de los materiales estratégicos importados por ese pais
pasan a través del canal de Panama, el Estrecho de la Florida
y el Golfo de México. Ello influye en la politica de atencion
especial que Washington ha mantenido sobre el Caribe, donde
ha desempefiado un papel hegemoénico desde fines del siglo
pasado.

Si fuéramos a elaborar el proyecto para un sistema de
seguridad en el Caribe® tendriamos que tener en cuenta el
hecho que en la doctrina militar de la OTAN no se contempla
intervencidén alguna independientemente de su presencia en
esta zona, por lo que Estados Unidos ha asumido la defensa
no solo de sus propios intereses sino también la de sus
aliados. Esto facilita la puesta en practica de la politica
hegemonica de Washington, que incluye el uso de la fuerza en
condiciones concretas, con el fin de evitar que el Caribe sea
transformado en una zona hostil a sus intereses.
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Con ese objetivo, anualmente se realizan maniobras
militares, que incluyen actividades de tiro real en poligonos y
aunque la mayoria de las veces se avisan con antelacién, no
siempre alcanzan la difusién necesaria y no llegan a todos los
factores interesados con la oportunidad y detalles que
debieran.

Como ejemplo de algunos de estos ejercicios y
maniobras se pueden sefalar: los ejercicios de Fuerza Tarea
Conjunta, UNITA y COMPTUEX. Todos ellos se realizan
fundamentalmente en areas de Puerto Rico y la Base Naval de
Estados Unidos en la Bahia de Guantanamo, sin contar las
fuerzas y medios norteamericanos dislocados en el Comando
Meridional en Panama, y en otros paises de la regién.

Si se tiene en cuenta que ha concluido la guerra fria,
que vivimos en un mundo unipolar, etc. ;Qué objetivo persigue
Estados Unidos con la realizacién de maniobras militares y con
el despliegue de gran cantidad de fuerzas y medios en el
Caribe? ¢ Contra quién se realizan estos preparativos?

Todo lo anterior conlleva a que existan tensiones en
nuestra regién y para ello las medidas de confianza mutua
pudieran ayudar a crear un clima de seguridad para todos los
paises.

De acuerdo con las directivas aprobadas por consenso
en 1988 por la Asamblea General de Naciones Unidas, las
medidas de confianza son: "Un proceso que se desarrolla paso
a paso y que consiste en la adopcién de medidas concretas y
efectivas que entrafian un compromiso politico y que tienen
una gran importancia militar, y cuyo objetivo es avanzar hacia
el fortalecimiento de la confianza y la seguridad, con el fin de
aliviar las tensiones y ayudar a la limitacién de los armamentos
y el desarme®

Las medidas de confianza se basan en los principios
siguientes:

1. Renuncia a la amenaza o al uso de la fuerza contra la
integridad territorial o la independencia politica de los
estados o en cualquier otra forma incompatible con los
propdsitos de la carta de Naciones Unidas;

2. El arreglo pacifico de las controversias;

3. La no injerencia en los asuntos internos;
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4. La cooperacion de los estados en la solucién de los
problemas internacionales (regionales) y en |la
promocion de los derechos humanos;

5. La igualdad de derecho y libre determinacién de los
pueblos;

6. La igualdad soberana y el respeto al derecho inherente
a la soberania;

7. El cumplimiento de buena fe de las obligaciones

contenidas con arreglo al derecho internacional.

La necesidad de los paises del Caribe de vigilar sus
fronteras precisa de un correcto sistema de comunicacién entre
estos estados con el fin de evitar posibles fuentes de conflictos,
teniendo en cuenta la cercania existente entre ellos y la
confluencia de buques, aviones y unidades en general por sus
areas aledahas.

Por todo lo anterior, cada dia, se hace mas necesario
que la muchas veces olvidada region del Caribe se convierta
en centro de atencion de especialistas y estudiosos del
desarme y la seguridad internacional para que aquellas
medidas que se han tomado en otras latitudes también puedan
adoptarse, en lo posible, a la situacién concreta de esta area.

En este sentido, existe un grupo de medidas de
confianza y seguridad, cuya implementacion seria muy
provechosa para todos los paises de la region luego de
someterse al analisis de los interesados.

No obstante, para el establecimiento de medidas de
confianza en la esfera militar, es necesario que tenga lugar un
proceso de reduccion de tensiones en el Caribe, asi como
estrechar la cooperacién para resolver cualquier situacion, por
complicada que esta sea, en la mesa de negociaciones.

Al menos con ciertas condiciones minimas, de
reduccion de tensiones pudieran irse implementando algunas
medidas, tales como:

1. Avisar con antelacion sobre todos los ejercicios vy
maniobras que se realicen en la regién, principalmente
aquellas que conlievan el traslado de fuerzas y medios
por via maritima y aérea, por areas cercanas a otros
paises.
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2. Adoptar medidas para la paulatina disminucién de las
fuerzas y medios que participen en dichos ejercicios;
disminuir las actividades de tiro real con sistemas de
armamentos de gran alcance que pudieran golpear
blancos no previstos en el mar, tierra o aire.

3. Informar las reservaciones del espacio aéreo y naval en
interés de dichos ejercicios o de otras actividades milita-
res, lo que se hara llegar por las vias establecidas, con
suficiente antelacién a todas las partes interesadas.

4. Explicar los objetivos de los ejercicios y maniobras de
determinada envergadura, su fondo tactico-operativo y
el volumen de las fuerzas participantes en el momento
de ratificar la realizacion de éstas.

5. Invitar a los militares de los paises de la regiéon para
que participen como observadores en algunos eventos
o dinamicas de estos ejercicios.

6. Realizar a una distancia prudencial de las costas o
fronteras de otros paises las actividades de preparacion
combativa de las fuerzas armadas a menos que estos
participen en dichas actividades o den su
consentimiento previo a la parte que las realiza.
Particular importancia tienen las acciones de la aviacién
en areas cercanas a otros paises, lo cual constituye un
peligro significativo.

7. Alcanzar acuerdos para prohibir ejercicios y maniobras
en areas donde haya intensas actividades referidas al
comercio, pesca, turismo, investigaciones cientificas y
otros.

8. Notificar con antelacién la actuacién de buques de
guerra (principalmente portaaviones Yy unidades
anfibias), en areas proximas a otros paises, en
composicion de agrupaciones o de forma aislada.
Disponer de un régimen de aviso previo, cuando
unidades de este tipo atraviesen pasos y estrechos de
intenso trafico, como son el Canal de Yucatan, el
Estrecho de la Florida y el Paso de los Vientos, entre
otros.

9. Establecer limitaciones en determinadas areas para la
presencia de buques de propulsién nuclear, asi como
restricciones mas severas para aquellos buques y
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aviones con capacidades para transportar armas
nucleares.

10. Instalar las llamadas ‘“lineas calientes" entre los
gobiernos y mandos militares de los paises de la region,
de manera tal que pueda resolverse de forma oportuna
cualquier situacién urgente que pueda presentarse.

11. Realizar contactos y eventos bilaterales y multilaterales
de forma regular entre el personal especializado para
mejorar la interrelaciéon de las fuerzas militares en el
area, en aras de crear un clima de confianza mutua en
la esfera militar.

12. De particular importancia seria lo relativo a las bases
militares de otros paises de la region. Podrian tomarse
medidas iniciales sobre el status de esas instalaciones.
Luchar por la retirada de aquellas que estan en contra
de la voluntad de los gobiernos y pueblos del area;
sobre todo si lesionan la soberania y la integridad
territorial de la nacién donde se encuentran, entre otros
factores.

Otro paso hacia un sistema de medidas de confianza mutua
pudiera ser la limitacidn cualitativa y cuantitativa de las fuerzas
armadas de todos los paises del hemisferio, respetando el
derecho soberano de cada nacién de contar con unas fuerzas
armadas capaces de defender su soberania e integridad
territorial y mantener el orden interior. De esta forma se
cumpliria uno de los postulados que aparecen en la definicién
de desarme que se reconoce internacionaimente.

En la medida de lo posible y sin que se afecte la
seguridad nacional de los paises respectivos, deben tomarse
medidas para el conocimiento mutuo entre las fuerzas armadas
de la region, lograr una mayor transparencia en aquellos
aspectos donde sea posible. Los estados con fuerzas armadas
mas poderosas deberan declarar sus intenciones de no agredir
a los mas pequenos.

Lo anterior seria posible en la medida que los estados
del Caribe y especificamente los mas pequeifos cuenten con
los servicios armados indispensables para garantizar su
soberania nacional y consideren que no existe peligro de un
ataque militar, de presiones politicas o de coercion econémica.
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La solucién del diferendo Cuba-Estados Unidos o al
menos la disminucién de las tensiones entre ambos paises,
coadyuvaria de forma significativa a la creacion de un ambiente
de seguridad en la regién. El cumplimiento de la Resolucién de
la Asamblea General de Naciones Unidas, acerca de la
necesidad de levantar el embargo comercial estadounidense a
Cuba, seria un paso decisivo que desencadenaria otras
acciones tendientes a la distension real.

Segun se avance en la aplicacion de todas estas
medidas, los especialistas militares y las autoridades
competentes establecerian un régimen de verificacion
adecuado a las condiciones caribefas que sea verdade-
ramente factible y no discriminatorio.

Segun se plantea por Naciones Unidas® para establecer
un sistema de verificacion hay que tener en cuenta que este
permita determinar si los estados partes cumplen sus
compromisos e incluya la reunién de informacién para las
obligaciones encuadradas en los acuerdos, el andlisis de la
informacién y la determinacién de si las disposiciones se estan
observando. Ademas, el proceso de la verificacion debe
desarrollarse en un contexto en que los estados tengan el
derecho soberano de concertar y la obligacion de cumplir
dichos convenios. Es bueno recordar que la responsabilidad de
la verificacién recae sobre las partes contrayentes.

En 1988, la Asamblea General de Naciones Unidas hizo
suyos 16 principios del proceso de verificacion elaborados por
la Comision de Desarme (Resolucion 43/81 B de la Asamblea).
De ellos pudieran tenerse en cuenta los siguientes?

1. Una verificacion adecuada y eficaz es un elemento
indispensable de todo acuerdo.
2. La verificacion adecuada no es un fin en si mismo, sino

un elemento indispensable en el proceso encaminado a
lograr acuerdos.

3. La verificacion debe promover la aplicaciéon de medidas
tendientes a fomentar la confianza en los estados y
lograr que todas las partes observen los acuerdos.

4, Una mayor transparencia redundaria en beneficio del
proceso de verificacion.

5. En los acuerdos se deben incluir disposiciones
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expresas mediante las cuales cada una de las partes se
comprometa a no obstaculizar el empleo de los
métodos, procedimientos y técnicas de verificacion
acordados, cuando estos métodos se apliquen en forma
compatible con las disposiciones del acuerdo y de los
principios generalmente reconocidos del derecho
internacional.

Todos los estados tienen igual derecho a participar en
el proceso de verificacidon de los acuerdos en que son
partes.

En los acuerdos de verificacién adecuados y eficaces
deberia ser posible disponer de los medios para que,
cuando fuese oportuno, se pudiesen probar clara y
convincentemente el cumplimiento o no de los mismos.
Los acuerdos de verificacion deben aplicarse sin
discriminacion y, en el cumplimiento de su finalidad,
debe evitarse toda injerencia indebida en los asuntos
internos de estados partes u otros estados, o todo lo
que pueda poner en peligro su desarrollo econémico,
tecnoldgico y social.

A su vez, estas medidas de confianza, de transparencia en las
relaciones militares, conllevarian a un mejoramiento de las
relaciones y a la creacion en el Caribe de una zona de paz y
seguridad. Para ello es imprescindible:

1.

Que exista una verdadera voluntad politica de parte de
todos los paises del hemisferio, principalmente de
Estados Unidos.

Que se cumplen los principios enunciados
anteriormente relativos al arreglo pacifico de las
controversias, la no injerencia, la igualdad de derechos
y libre determinacién y la renuncia a la amenaza o uso
de la fuerza, entre otros.

Que se resuelvan todas las tensiones y conflictos
existentes por la via de las negociaciones.

Las medidas de confianza mutua se implementarian paulatina-
mente, con un trasfondo politico favorable, en que los niveles
de tensiones actuales se reduzcan el minimo, y se respete el
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derecho de cada nacién a regir sus destinos y a determinar el
régimen politico social que decidan sus propios pueblos.
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Las medidas de confianza mutua
en el marco del Grupo de los Tres

Francisco Thoumi y Alexandra Guaqueta

Este trabajo tiene por objeto explorar la aplicabilidad de las
concepciones tradicionales de Medidas de Confianza Mutua
(MCM) al interior del Grupo de los Tres (México, Colombia y
Venezuela) con el fin de aportar nuevos enfoques, mas amplios
e integrales.

El ensayo constara fundamentalmente de tres partes: la
primera hara alusidn a las definiciones y conceptualizaciones
tradicionales de las MCM. La segunda hara un repaso sobre el
concepto de seguridad en la época de la posguerra fria (con
todas sus particularidades). Y la tercera parte se referira
entonces especificamente al G-3.

1. El estado del arte de las MCM

En la literatura sobre pacificacion y desarme, movimientos
propios de la segunda posguerra mundial y de las tensiones
creadas por la amenaza de los conflictos bélicos de gran
magnitud entre potencias nucleares (en este caso Unién
Soviética y Estados Unidos en el periodo de la guerra fria)
aparece, a mediados de los setenta, el concepto de "confianza
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mutua”.

Como bien lo resefian Palma', Mack® y Caro®, la
primera vez que aparece dicho concepto es en la Conferencia
de Helsinki en 1975 en el marco de la Conferencia sobre
Seguridad y Cooperacién en Europa® en la cual la reduccién de
armamento no fue el objetivo primordial. Por el contrario, la
implementacion de diversas medidas de control entre los
bloques fue uno de los temas mas importantes. Asi se
insertaron las MCM dentro del espectro de estrategias para
minimizar el riesgo de enfrentamiento bélico entre los paises.
Las medidas de confianza mutua fueron concebidas en primera
instancia como "la predicibilidad (es decir, una percepcion
correcta de las capacidades e intenciones), transparencia
apertura, reduccién del riesgo por error'>. Posteriormente, se
fue elaborando un concepto mas delimitado y acorde con las
nuevas situaciones como el avance tecnolégico y los cambios
en los panoramas politico y econdémico.

Caro diferencia en su repaso conceptual a las MCM del
control de armas, de la limitaciéon de armas y del desarme; y las
asocia mas bien con dos actividades: el flujo de informacién en
el aspecto militar y la notificacion de ejercicios militares.
Aunque algunos, como Caro han tratado de mantener una
rigurosidad/delimitacion en el concepto de las MCM, otros
autores han abogado por la necesidad de una concepcién mas
amplia, especialmente para los paises en vias de desarrollo,
como por ejemplo los de América Latina. De esta manera,
podemos encontrar aproximaciones mas laxas a las MCM,
especialmente cuando la reflexiébn gira en torno al caso
latinoamericano. Estas se refieren a cualquier iniciativa
relacionada con el control militar, incluso el desarme,
descartado por Isaac Caro, y hasta la verificacién de
compromisos politicos y econémicos, asi como el fomento del
desarrollo econémico y social®. Hugo Palma define las MCM de
la siguiente manera:

"El concepto de MCM o, en general, del fomento
de la confianza se refiere a promover el
incremento de la seguridad. Se trata en primer
lugar de alejar la posibilidad de conflicto y crear
las condiciones para el inicio de procesos de
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limitaciéon de los armamentos y de desarme y/o
reduccion del gasto militar. En sentido mas
amplio, concierne también al contexto de las
relaciones interestatales y las posibilidades de
armonizar éstas"’.

El elemento de la confianza aparece como el eje del concepto y
por lo tanto de las actividades que puedan denominarse como
MCM. El concepto de confianza no es gratuito ni abstracto y se
encuentra asociado con el de "fiabilidad"®, la certeza sobre un
hecho o una actitud.

En suma, lo que verdaderamente resulta importante de
las MCM no es hecho de incluir o no el desarme, por ejemplo,
sino de que constituyen acciones que: a) representen o
simbolicen cierto grado de aceptacion o afinidad politica entre
paises, es decir, que denoten una actitud de cooperacién y
concertacién antes que de conflicto y enfrentamiento; b) que
involucren a las partes en proyectos conjuntos con el fin de
minimizar cualquier motivacion que desemboque en
enfrentamiento; y, ¢) que fomenten el conocimiento mutuo con
el fin de evitar acciones sorpresivas y por lo contrario asegurar
cierto grado de predictibilidad (fiabilidad) sobre las medidas
politicas, econémicas, comerciales y militares de lacontraparte.

En este sentido, el espectro de las alternativas que
pueden ser consideradas como MCM se amplia
considerablemente. La anterior reflexién se sustenta no sélo a
través del objetivo esencial de las MCM, que es justamente la
fiabilidad, sino a través del concepto de seguridad vigente a
finales del siglo XX.

2. La seguridad en la posguerra fria y las MCM

En general, las reflexiones de enfoque occidental acerca de las
actividades que pueden ser consideradas como medidas de
confianza mutua, se basan a su vez en un enfoque occidental
de la seguridad. Es decir, se basan en una idea de la seguridad
con epicentro en el enfrentamiento bélico (y, en este siglo,
enfrentamiento  nuclear, quimico o biolégico) entre
superpotencias y/o entre potencias medias; pues son ellas las
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protagonistas de la politica internacional. Es mas, podria casi
afirmarse que las primeras ideas 0 las concepciones
tradicionales sobre MCM se inscriben mas claramente dentro
de la teoria realista de las relaciones internacionales o incluso
la geopolitica®. Esta teoria tiende al escenario mundial como el
resultado del equilibrio de poder entre los estados mas fuertes;
su poder esta medido de acuerdo con su capacidad bélica que
se traduce en poder politico, es decir en poder entendido como
la posibilidad de hacer valer sus intereses sobre los de los
demas debido al respaldo otorgado por el arsenal bélico.

Pero es justo en esta vision de las relaciones
internacionales donde radica el vacio de las concepciones mas
delimitadas y tradicionales de las MCM, pues resulta evidente
que el término del siglo se aproxima con una idea de seguridad
radicaimente diferente, correspondiente a un mundo que
también se articula de manera diferente a como lo hiciera en
los afos de la guerra fria. Actualmente el panorama se
vislumbra mas complejo esencialmente por dos motivos: a) lo
politico no constituye la esfera Unica y preponderante de las
relaciones internacionales; lo econdmico, lo social y lo
ambiental entran a jugar un papel protagénico en la jerarquia
de la agenda internacional; y, b) los actores internacionales no
son exclusivamente los Estados-naciones que se consolidaron
a comienzos del siglo XX. Los actores pueden ser unidades
étnicas con fronteras distintas a los limites fronterizos de los
estados-naciones; unidades econ6micas como las empresas
multinacionales que muchas veces no estan identificadas con
una nacionalidad; regiones mas amplias que los mismos
estados-naciones e inclusive el ser humano.

De esta manera, la seguridad se refiere a la estabilidad
economica de una unidad sustentada en un alto nivel de
desarrollo; se refiere a la garantia de que los recursos
naturales son y seran disponibles para la economia y el
bienestar de las personas en un espacio geografico y temporal;
se refiere a la capacidad de autonomia y autodeterminacién de
paises con respecto a otros mas fuertes, es decir a cierto grado
de independencia con respecto a la posible manipulaciéon de
paises hegemoénicos'® y se refiere a la satisfaccion de
necesidades basicas de los seres humanos (la Organizacion
de las Naciones Unidas, por ejemplo, se refiere a la seguridad
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humana y ha elaborado un indice de desarrollo humano). De
esta manera, la seguridad ha rebasado los aspectos
puramente militares de las relaciones internacionales; esto
redunda entonces en la esencia de las MCM. La confianza
entre las unidades de las relaciones internacionales se fomenta
con el fin de garantizar su seguridad, suautoconservacion.

En todos estos temas, la paz y la seguridad son un
estado de ausencia de enfrentamiento bélico y es quizas por
esto que la mayoria de las veces las MCM tienden a
enmarcarse dentro del concepto realista de las relaciones
internacionales. Lo que hay que tener en cuenta, es que hoy en
dia, las motivaciones para que exista un enfrentamiento bélico
se hallan circunscritas dentro de las nuevas concepciones de
seguridad. Pero también hay que tener en cuenta que la
ausencia de conflicto (que no es necesariamente lo mismo que
enfrentamiento bélico) constituye un elemento primordial para
que las relaciones internacionales se desarrollen en un
ambiente de cooperacién y concertacion que busque beneficiar
a todas las partes involucradas. Y es justamente esta idea la
que aboga por una ampliacion en las concepciones
tradicionales de las MCM, porque los conflictos que minan la
seguridad y que pueden desembocar en enfrentamientos
bélicos pueden tener motivaciones tanto econdmicas como
politicas. Es decir, la armonia en las relaciones econdmicas,
politicas, ambientales y humanas que apuntan a la estabilidad
de los sistemas deben constituir el objetivo de las MCM en la
actualidad.

Adicionalmente, las consideraciones exclusivas para
América Latina deben atender otras caracteristicas particulares
del hemisferio''. Entre estas se encuentran:

a) En el conflicto Este-Oeste, en el que se enmarcan las
primeras concepciones de MCM, existian menores
posibilidades de enfrentamiento bélico, pues al interior
de América Latina (y esto debe entenderse de manera
matizada si se considera a Cuba y a la crisis
centroamericana de los ochenta) no se presentaba el
enfrentamiento radical entre capitalistas y comunistas,
como entre EE.UU. y Europa Occidental y los antiguos
paises de la cortina de hierro, y porque los paises
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b)

d)

f)

latinoamericanos no constituian potencias nucleares (y
hoy quimicas o biolégicas)'.

El reconocimiento de los tratados limitrofes y la delimita-
cion de areas que no habian quedado delimitadas,
como las marinas y submarinas ha sido una
permanente fuente de enfrentamientos entre los paises
de América Latina. Ejemplo de esto son el reciente
enfrentamiento entre Peri y Ecuador por los
desacuerdos en la demarcacidn de hitos, la crisis entre
Colombia y Venezuela en los meses de mayo y junio de
1995 y las continuas reclamaciones nicaraglienses
sobre el Departamento Archipiélago de San Andrés y
Providencia (colombianas).

El derecho al desarrollo, la necesidad de estabilidad
econdémica y la condicion de pobreza extrema en
algunos paises y en algunas islas del Caribe.

El principio de la no intervencion de potencias
extranjeras, en primera instancia, como lo estipularia el
Acta de Chapultepec, y en segunda de EE.UU. en los
demas territorios, ha constituido en una de las mayores
herramientas de derecho internacional de los paises de
América Latina para ejercer algun tipo de contrapeso
frente a los paises mas poderosos.

La industria de drogas ilicitas se han convertido en un
factor de desestabilizaciéon del sistema politico interno
de algunos paises de América Latina (Colombia) y su
capacidad de corrupcion se presta para la intervencién
de otros paises -EE.UU.- en los asuntos politicos del
pais, minimizando su relativa autonomia politica a
través de amenazas de sanciones econémicas debido a
las consecuencias de la industria de drogas ilegales en
los paises identificados como consumidores.

Para el caso del G-3 y particularmente para las
relaciones Colombia-Venezuela, la guerrilla es un factor
igualmente importante en la seguridad de ambos
paises.

En este sentido, todas las medidas que fomenten el respeto a
los compromisos adquiridos (respeto a los tratados), que
fomenten las actividades conjuntas, las diversas acciones de
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cooperacion, el bienestar econdmico de la region, pueden ser
consideradas como MCM.

3.  EIG-3ylas MCM

El Grupo de los Tres es una organizacién que esta acorde con
las tendencias politicas y econdmicas manifiestas en la
posguerra fria. Esta no sélo da cuenta de la globalizacién de la
economia que busca reducir los obstaculos a la ampliacién de
las actividades comerciales, sino que pueden atribuirsele
caracteristicas politicas también.

En cuanto a la ultima afirmacion, se destaca el hecho
de que uno de los antecedentes directos del G-3 fue el Grupo
de Contadora'®, considerado como una de las primeras
expresiones de MCM en América Latina, después del Acta de
Chapultepec y el Tratado de Tlatelolco. A raiz de esa
experiencia y de la reunién de cancilleres en Buenos Aires en
1989, los miembros del G-3 decidieron poner en marcha un
proceso de consulta y de evaluacion regional y un acuerdo de
libre comercio. La iniciativa de cooperacion se consolidé meses
después en Nueva York.

Mas concretamente, las motivaciones especificas que
llevaron a estos paises a conformar el G-3 fueron: la
comercializacidn energética y la consolidacién de la influencia
politica en el area del Caribe a través del fomento de proyectos
de cooperacién técnica y comercial'®. De este modo el G-3
cobra una significacion no sélo econémica sino de simbologia
politica hacia afuera.

En consecuencia de lo anterior, el grado de certidumbre
en este grupo deberia apuntar a la consolidacion de las metas
comerciales y el efectivo liderazgo conjunto en la Cuenca del
Caribe.

Otra de las particularidades de este grupo radica en las
relaciones bilaterales a su interior. Por un lado, Colombia vy
Venezuela tienen una relacién politica afectada por el diferendo
limitrofe del Golfo, por las incursiones de guerrilla colombiana
en el area venezolana y por los movimientos migratorios de
colombianos hacia Venezuela. Pero por otro lado, sus
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relaciones econémicas y comerciales han ido estrechandose
considerablemente reduciendo aranceles en muchos
renglones. La integracion comercial entre los dos paises ha
superado los logros de las instancias multilaterales de las que
han sido miembros (por ejemplo, la ALALC o el Grupo Andino).

La busqueda de minimizar las posibilidades de
enfrentamiento generado por el diferendo limitrofe y por los
problemas fronterizos a través de la intensificacion de las
relaciones comerciales no ha dado fruto, no sélo por las
mismas crisis financieras en Venezuela, por ejemplo, sino por
los asuntos politicos. Asi lo demostraron las experiencias de la
reciente crisis politica entre Colombia y Venezuela a causa de
la matanza de Cararabo, que terminé por exaltar el
nacionalismo en Venezuela. Al parecer la tesis de que el grado
de interdependencia minimiza la posibiidad de un
enfrentamiento bélico quedé coyunturalmente desmentido por
la reciente crisis entre Colornbia y Venezuela (y entre Ecuador
y Peru).

En este sentido, las relaciones entre los dos paises
demandan acciones de MCM en el sentido mas limitado, es
decir, las referentes al intercambio de informacién para vigilar
las fronteras. Esta opcion no tuvo acogida alguna en los
respectivos congresos ni en la opinién publica, cuya exaltacion
de nacionalismo impidié comprender la significancia estratégica
y politica de dicha iniciativa. El unico escenario en el que los
dos paises se han cooperado en el plano militar ha sido
UNITAS: junto con EE.UU., y en el marco del Tratado
Interamericano de Armas Reciproco (TIAR), han realizado
ejercicios de defensa naval en el Atlantico y el Pacifico; el mas
reciente se llevé a cabo en el mes de agosto de 1995.

Adicionalmente es necesario considerar que parte de la
confianza en la estabilidad de las relaciones comerciales y
econémicas entre los paises, que compone su seguridad,
radica en la garantia de que las crisis econdmicas no sean
factibles o que sean manejables, lo cual resulta ser un
compromiso imposible de controlar. Esto también ha sido
evidente con el efecto Tequila recientemente ocurrido en
México.

Por otro lado, México y Colombia no poseen el
distorsionante limitrofe en sus relaciones, por lo que el ambito
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comercial podria cobrar mayor énfasis. Pero en este caso, la
confianza del cumplimiento de los compromisos econdmicos se
halla minada por tres elementos principalmente, que no se
refieren a la amenaza militar del caso colombo-venezolano: el
Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, la estabilidad
econdmica y politica al interior de ambos paises. Asi mismo
estan mediadas las relaciones entre México y Venezuela,
aunque entre ellos, el petrdleo constituye una variable clave de
las relaciones.

Aqui también cabe resaltar que México, al igual que
Venezuela, actia de una manera reservada en cuanto a su
informacion militar. Esto no se presenta como resultado de
conflictos limitrofes, tan frecuentes en el subcontinente latino,
sino de su posicidn frente al hegemén del Norte (EE.UU.) y a
su posicion de hegemonia en la Cuenca del Caribe. México
siempre ha liderado una diplomacia estratégica hacia el resto
de América Latina, buscando mantener un liderazgo politico en
la region.

En suma, se puede afirmar que en las relaciones entre
México, Colombia y Venezuela existe cierta precariedad en el
manejo de las MCM reflejada en: a) la carencia de acciones de
confianza en el plano militar y b) el relativo control de la
confianza otorgada por la estabilidad econdémica y politica de
los paises. Sin duda alguna de ambas facetas de las MCM
requieren ser exploradas y desarrolladas para concepciones
tradicionales de seguridad que a veces tienden a crear un
ambiente negativamente competitivo; y por el contrario, una
mayor coordinacién econdmica y politica, la capacidad de
concertacidn y de actuar conjuntamente frente a terceros se
vislumbra como una de las herramientas mas importantes para
una insercion exitosa en el orden mundial de la posguerra fria.
El G-3 puede considerarse como una medida de confianza
mutua en si, pues representa un primer intento por trascender
los conflictos bilaterales anteriormente descritos y proyectar
iniciativas multilaterales sobre una regién especifica (el Caribe)
de una manera concertada y balanceada.
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and Confidence Building Regimes". En: Disarmament. Topical
Papers 8, New York: United Nations. pp. 110-122.

Isaac Caro, "Medidas de confianza mutua en Suramérica". En:
Estudios Internacionales Ano XXVIII, enero-marzo 1995, N2 109.
Santiago: Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de
Chile. pp. 37-57.

Caro afirma que este evento constituye la primera vez que se utiliza
el término formalmente, pero que los hechos de la crisis de los
misiles de Cuba generaron actividades en la direccion de la
verificacién de armamento y fomento en la confianza de las
intenciones de las partes. Isaac Caro. Op.cit. p. 37.

Isaac Caro. Op.cit. p. 41.

Véase al respecto Alfonso Garcia Robles, “Discurso inaugural del
Centro Regional de las Naciones Unidas para la Paz, el Desarme y
el Desarrollo de América Latina y el Caribe". En: Desarme, revista
periédica de las Naciones Unidas. Volumen Xll, N® 3 de 1989. pp.
73-77. Davidson L. Hepburn, "Medidas de cooperacion de fomento
de la confianza en América Latina y el Caribe". En: Desarme... Ibid.
pp. 86-92.

Hugo Palma. Op.cit. p. 94.

Este concepto es utilizado por Hugo Palma. /bid.

Para un repaso de las teorias realistas de las relaciones
internacionales véase Hans Morgenthau, Politics Among Nations.
The Struggle for Power and Peace. New York: Alfred Knopf Edit.,
1966.

Dogherty y Pfaltzgraf, Teorias en Pugna en las Relaciones
Internacionales. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano,
1993.

Esta idea se aplica mas a la unidad del Estado, donde se concibe
el derecho a la soberania territorial.

Hugo Palma establece la siguiente jerarquia de elementos de
seguridad particulares para América Latina: los conflictos de las
Malvinas y Centroamérica, los regimenes politicos (0 sea las
dictaduras miiitares), la amenaza extraregional (0 sea la no
intervencion), los diferendos fronterizos, la guerrilla, el narcotréfico
y "el no avance del estatuto de desnuclearizacién militar en
América Latina".

Es necesario hacer la salvedad de que Brasil, por ejemplo, ha
desarrollado su potencialidad nuclear de manera considerable en
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13.
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comparacion con cualquier pais de América Latina, donde el
desarrollo ha sido practicamente nulo.

El Grupo de Contadora fue constituido en 1983 por iniciativa del ex-
presidente colombiano Belisario Betancur junto con los presidentes
de Venezuela, México y Panama, con el fin de mediar soluciones a
los conflictos de Centroamérica en la década de los ochenta y
evitar la intervencion en Nicaragua y El Salvador por parte de
EE.UU. Este Grupo se ha considerado como uno de los mas
efectivos en la resolucién de conflictos.

Al respecto Andrés Serbin y Carlos Romero afirman lo siguiente: su
"singularidad esta dada por sus antecedentes como grupo informal
de concertacién politica de proyeccion subregional y hemisférica,
por su propdsito de establecer un acuerdo de libre comercio y no
necesariamente de un esquema de integracion...". Andrés Serbin y
Carlos Romero, E/ Grupo de los Tres. Asimetrias y Convergencias.
Caracas: INVESP, FESCOL, 1993. Presentacion. Adicionalmente
afirma en su analisis del G-3 que "simuitaneamente, uno de los
aspectos mas relevantes de este proceso [el de la creacién de una
zona de libre comercio] es el desarrollo de una politica concertada
de cooperacién con la Cuenca del Caribe...". /bid. p. 27.



Peru y los procesos de verificacion

Enrique Obando

L Medidas de confianza mutua y verificacion

Ei concepto de medidas de fomento de la confianza nace en el
contexto politico y militar europeo durante el periodo 1973-
1990. Se ided como un mecanismo para reducir los elementos
de temor, desconfianza y especulacion entre los estados divi-
didos por la guerra fria, a fin de alcanzar una evaluacién reci-
proca mas clara y fidedigna de las actividades militares de Ia
otra parte y otras actividades relacionadas con la seguridad y
evitar asi las malas interpretaciones que pudieran provocar un
conflicto no deseado.

La primera generacidn de medidas de fomento de la
confianza fue acordada en el acta final de la Conferencia de
Helsinki en 1975. LLas medidas que aqui se adoptaron fueron
la notificacibn mutua de maniobras militares que excedieran
21.000 hombres con 21 dias de anticipacion. Los estados fue-
ron incentivados pero no obligados a invitar observadores mi-
litares de la otra parte a tales maniobras. Si bien estas medi-
das fueron importantes en su momento, afios después fueron
reemplazadas por medidas de fomento de la confianza de se-
gunda generacion. Ello ocurrié en la Conferencia de Estocolmo
sobre medidas de fomento de la confianza y seguridad y des-
arme en Europa que se inicié en Enero de 1984 y concluy6 en
setiembre de 1986.
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El principal problema de las medidas de fomento de la
confianza de primera generaciéon era justamente la falta de
capacidad de verificacion del cumplimiento de los acuerdos.
En las medidas de segunda generaciéon no sélo se ampli6 el
campo de la notificacion de maniobras militares incluyendo la
obligacién de informar la realizacién de maniobras de menor
envergadura con mayor anticipacién (42 dias)’, sino que tam-
bién se afadié la obligacién de intercambiar calendarios
anuales de maniobras a realizarse en el afo siguiente y la
obligacién de notificar cualquier actividad que envolviera mas
de 40,000 hombres con dos afios de anticipacion. Pero lo mas
significativo de esta reunién fue la regulacién de la verificacion.
La invitacion de observadores militares de la otra parte a di-
chas maniobras se hizo obligatoria cuando pasaran de un
cierto limite®. Cada estado participante tenia el derecho de
conducir una inspeccion en el territorio de otro Estado partici-
pante cuando tuviera dudas sobre el cumplimiento de las me-
didas de fomento de la confianza acordadas. Esto fue regula-
do y se acordd que ningun Estado estaba obligado a aceptar
mas de tres inspecciones por afo, y no mas de una inspeccion
por el mismo Estado. El punto mas importante fue que no se
reconocid el derecho de los estados a negarse a estas inspec-
ciones. El Estado que solicitaba la inspeccién tenia que indicar
las razones para su pedido y el Estado requerido debia permi-
tir la inspeccion en 36 horas. La inspeccion era posible hacerla
en tierra, desde el aire o de ambas maneras. La inspeccién
debia terminar en 48 horas®.

La siguiente fase de discusién sobre medidas de fo-
mento de la confianza tuvo lugar en Viena comenzando en
marzo de 1989 y finalizando en noviembre de 1990. En esta
reunion el cuerpo central del documento de Estocolmo tuvo
solo variaciones leves. La diferencia mas notaba estuvo justa-
mente en los mecanismos de cumplimiento y verificacién, as-
pecto en el cual el documento de Viena es mas amplio que el
de Estocolmo, especialmente en lo referente a la evaluacién
del cumplimiento®.

Mucho se ha discutido sobre las razones del éxito de
las medidas de fomento de la confianza en Europa. Algunos
como Macintosh® piensan que su éxito se debi6 principalmente
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al contexto histérico europeo entre 1973 y 1990 y que no es
posible saber si el éxito es a causa de las medidas o si las
medidas tuvieron éxito porque existia ya un ambiente politico
que hacia factible su aplicacién. Sin embargo, es claro que su
implementaciéon no hubiese sido posible sin la inclusion de
medidas de verificacién. Como sefiala Hohenfellner® "No pue-
de haber duda que la confianza reposa sdélo sobre el conoci-
miento verificable. Es bastante claro que la naturaleza de las
relaciones hacen imposible generar la confianza por decreto o
asegurar el retiro instantaneo de sospechas que se han acu-
mulado por muchos afnos. Por esta razén, conforme hagamos
progresos hacia la reduccién y eliminacién de ciertas clases de
armamento y la limitacién del potencial militar a un nivel de
suficiencia razonable, la verificacién evolucionara para ser el
factor mas importante en el logro de la seguridad"’.

En el caso de medidas de fomento de la confianza
exitosas fuera de Europa la verificacién ha sido un punto cen-
tral para su implementacion. Uno de los casos mas importan-
tes es el del Sinai. El caso del Sinai es una mezcla de medi-
das de fomento de la confianza con sistemas de verificacion.
Aqui jugd un papel trascendental la existencia de una tecnolo-
gia altamente sofisticada de verificacion. El objetivo era asegu-
rar la transferencia ordenada de la Peninsula del Sinai de ma-
nos israelies a manos egipcias. Tal como sefala Findlay® las
medidas de fomento de la confianza en el Sinai estaban tan
bien integradas en el acuerdo de paz, el acuerdo de retiro de
tropas y con los sistemas de verificacidon para dichos acuerdos
que es dificil separarlas de ellos. Por ejemplo, el sistema alta-
mente sofisticado de verificaciéon fue disefado no sdlo para
proveer alerta temprana de un posible ataque por sorpresa, lo
que constituye un objetivo de las medidas de fomento de la
confianza, sino también para verificar las diferentes etapas de
la retirada de fuerzas y para fortalecer el proceso de paz entre
las partes.

En Enero de 1974 se firmé el acuerdo Sinai | entre Is-
rael y Egipto. Ambas partes aceptaron una zona desmilitariza-
da controlada por la UNEF. Igualmente zonas de fuerzas limi-
tadas con restricciones sobre numero de hombres y armas.
Segun Findlay estas medidas eran claramente medidas de
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fomento de la confianza, pero también eran un tipo de limita-
cion de armamentos. Para verificar el cumplimiento las zonas
de fuerzas limitadas serian inspeccionadas por la UNEF con la
participacién de oficiales de enlace egipcios e israelies. Final-
mente, ambos paises aceptaron que la separacién de fuerzas
se llevaria a cabo en un proceso por fases en el que las partes
gradualmente establecerian un nuevo set de reglas basicas
para guiar el futuro comportamiento militar y las subsecuentes
negociaciones.

Bajo el acuerdo Sinai |l Israel aceptd retirarse de los
pasos de Gidi y Mitla. A pedido de ambas partes EE.UU.
aceptd involucrarse en la implementacién de Sinai Il incluyen-
do su verificacion. EE.UU. bajo este acuerdo monitoreé el area
de los pasos de Mitla y Gidi en la zona colchén del Sinai. Asi-
mismo monitoreé las operaciones de las estaciones de reco-
nocimiento egipcias e israelies. También llevé a cabo vuelos
de reconocimiento sobre las areas cubiertas por el acuerdo.
En adicién a ello es muy probable que EE.UU. utilizara monito-
reo por satélite e inteligencia por senales (SIGINT) para verifi-
car el acuerdo.

A fin de llevar a cabo una deteccidn temprana de cual-
quier intento de ataque por sorpresa egipcio o israeli, EE.UU.
instald tres estaciones, manejadas exclusivamente por perso-
nal civil y cuatro campos de sensores remotos equipados con
sensores de punto, de linea y de imagen para cubrir las entra-
das de los pasos. Segun Findlay® estas medidas constituian un
sistema de verificacion, pero también pueden ser consideradas
como medidas de fomento de la confianza electrénicas, brin-
dandole confianza a las partes sobre el comportamiento militar
de sus oponentes. Es interesante la conclusién que Findlay'™
extrae de la experiencia del Sinai. Segun él, contrariamente a
la proposiciéon popular que la cooperacion politica y un relaja-
miento general de las tensiones deben preceder a cualquier
progreso en el control de armas, el caso del Sinai fuertemente
sugiere que la confianza que emana de una verificacion exito-
sa de un acuerdo militar, puede preceder y finalmente ayudar
a un acuerdo politico entre las partes. Asimismo sefala que en
zonas propensas al conflicto, la participacion de terceras par-
tes puede ser esencial para ayudar a los bandos en disputa a
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manejar los riesgos de un acuerdo. Estas apreciaciones nos
van a ser de interés para analizar mas adelante el papel de la
misién de observadores militares de los paises garantes del
Protocolo de Rio de Janeiro (MOMEP) en la separacion de
fuerzas, desmovilizacién y creacion de un area desmilitarizada
en la frontera entre Perd y Ecuador durante 1995.

A la experiencia del Sinai se puede anadir la experien-
cia de Centroamérica Contadora/Arias/Esquipulas. En ella la
verificacién jugd también un papel central para el funciona-
miento de las medidas de fomento de la confianza. Aqui un
contingente de una tercera parte neutra verificaba que las
condiciones de un tratado de paz se estuvieran cumpliendo.
Esto no constituye un caso de mantenimiento de la paz ya que
no hay una tercera fuerza interponiéndose entre los adversa-
rios. El término utilizado en Centroamérica fue "verificacion de
la paz"'’. Esto también sera de interés para nosotros porque
ese fue exactamente el rol que jugé la MOMEP entre Ecuador
y Peru. El punto 10 del Acuerdo de Esquipulas se relaciona a
la verificacion y seguimiento internacional y se subdivide en
dos temas: a) comisién internacional de verificaciéon y segui-
miento; y b) respaldo y facilidades a los mecanismos de re-
conciliacién y de verificacién y seguimiento. La verificacion fue
la pieza central que permitié6 alcanzar los acuerdos en Cen-
troamérica. Inicialmente su ausencia casi frustra el proceso al
no tener las partes la misma interpretacion sobre la ejecucion
de los acuerdos y al producirse el rechazo de ciertos actores
sobre los informes respecto al grado de cumplimiento de los
acuerdos'.

Il. El caso peruano y la verificacion

Tal como hemos visto en el punto anterior la verificacion es
una caracteristica de las medidas de fomento de la confianza
exitosas. Sin embargo en el caso peruano durante muchos
anos se han aplicado medidas de fomento de la confianza de
primera generacion en donde los acuerdos no implican medi-
das que sean susceptibles de verificacion.
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La relacion con Chile

Durante los anos setenta la tensién entre Chile y Pera se in-
crementd basicamente por razones ideoldgicas. El golpe de
Estado del General Pinochet en Chile enfrenté a un gobierno
militar de derecha con el gobierno militar de izquierda del Ge-
neral Juan Velasco Alvarado en Peru. Esto se complicé con el
problema de la mediterraneidad de Bolivia y en 1974 ambos
paises movilizaron sus tropas hacia la frontera comun, estando
en 1975 practicamente al borde de la guerra. El problema
ideoldgico fue superado cuando en 1975 un golpe de Estado
colocé en Perd un gobierno militar de centro derecha. No
obstante el problema del Beagle entre Chile y Argentina estuvo
a punto de arrastrar a Pert y Chile nuevamente a un conflicto,
ya que de desatarse una guerra, Per( hubiese podido ingresar
a ella del lado argentino. En 1979 el centenario de la guerra
del Pacifico elevd las tensiones nuevamente. En este contexto
Peru propuso la implementacion de medidas de fomento de la
confianza a fin de disminuir la tension.

Ya desde 1974 Peru venia promoviendo un régimen de
limitacion de armamentos. Ese afio se dio la Declaracion de
Ayacucho firmada por Argentina, Bolivia, Chile, Colombia,
Ecuador, Panama, Peru y Venezuela, quienes se comprome-
tieron a "crear las condiciones que permitan una afectiva limi-
tacion de armamentos, poniendo fin a su adquisicién con pro-
positos ofensivos"'®, No obstante, esto no pasé de lo declarati-
vo ya que justamente ese afio Chile y Perd se embarcaron en
la carrera armamentista mas importante de su historia.

Como resultado de la Declaracion de Ayacucho los re-
presentantes de las fuerzas armadas de Bolivia, Chile y Peru
se reunieron en tres oportunidades culminando en Santiago el
afno 1976 con la firma de un "Acuerdo de cooperacién para el
afianzamiento de la paz y la amistad entre las fuerzas armadas
de las Republicas de Bolivia, Chile y Perd". Los resultados de
este acuerdo fueron practicamente nulos, ya que no se alcan-
zaron soluciones practicas.

En 1985 al asumir la Presidencia de la Republica Alan
Garcia se firmé la Declaracion de Lima, en donde los jefes de
Estado y los representantes especiales de los paises que asis-
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tieron a la ceremonia de transferencia de mando consideraron
"positiva y conveniente la reduccion equilibrada de gastos mi-
litares y la asignacion de mayores recursos para el desarrollo
socio-econdmico de sus paises y (acordaron) promover la
adopcién de medidas adicionales de fomento de la confianza
en la region y particularmente entre paises vecinos". En esa
oportunidad Peru, por decision de su entonces Presidente Alan
Garcia unilateralmente decidié recortar una compra de 24 Mi-
rage 2000 a solo 12. Los resultados no fueron precisamente
alentadores. La reaccion chilena, por boca del Almirante Meri-
no, Comandante General de la marina chilena y miembro de la
junta de gobierno de Chile, fue que tal reduccion era problema
del Peru, pero que Chile seguiria sus adquisiciones de acuer-
do a sus necesidades. La reaccion oficial chilena fue que su
cooperacion con la iniciativa estaba supeditada a la actitud que
sobre ella tuvieran los demas paises.

La reduccion de adquisiciones militares sin embargo,
se daria como consecuencia de la crisis econémica y no de los
acuerdos internacionales sobre el tema. La crisis econémica
de los afios ochenta redujo no soélo la adquisicién de arma-
mentos, sino la operatividad de todos los ejércitos sudameri-
canos y ocasioné incluso la quiebra de la mayoria de las in-
dustrias militares. Al final todos redujeron los gastos militares
pero no de manera equivalente, porque la crisis no los golpe6
a todos de manera similar. Esto significé la ruptura del equili-
brio estratégico que habia existido entre Peru y Chile durante
la década del setenta, a una ventaja a favor de Chile desde
mediados de la década del ochenta.

El esfuerzo mas importante en la busqueda de un re-
lajamiento de las tensiones entre Chile y Peru y que realmente
constituye una medida de fomento de la confianza fue la ins-
tauracion de un régimen de conversaciones entre los altos
mandos de sus respectivas fuerzas armadas. Dichas conver-
saciones se iniciaron en 1986 y se llevan a cabo anualmente
desde entonces, habiéndose realizado nueve rondas de con-
versaciones a nivel de jefes de estados mayores. En la prime-
ra reunién se fij6 el marco de medidas a implementarse. Di-
chas medidas acordadas fueron:
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Intercambio de informaciones relacionadas con opera-
ciones militares que podrian dar lugar a interpretacio-
nes erréneas o falsas alarmas.

Establecimiento de canales de comunicacién directa
entre los jefes de estado mayor de la fuerzas armadas
de ambos paises.

Conferencias bilaterales de inteligencia.

Ejercicios combinados de las fuerzas navales.
Intercambio de cadetes navales para que concurran a
los cruceros de instruccion anuales.

Reuniones de caracter protocolar, profesional y de inte-
ligencia entre los comandantes de guarniciones fronte-
rizas.

Intercambio de personal militar en cursos de caracter
técnico profesional.

Visitas de delegaciones castrenses en efemérides his-
téricas cuyo significado sea concurrente con el propé-
sito de distension.

Ejercicios conjuntos de transporte aéreo en apoyo de
catastrofes naturales.

Agilizar los procedimientos para el otorgamiento de
autorizaciones de sobrevuelo y escalas técnicas de ae-
ronaves militares.

Intercambio de informaciones para combatir la subver-
sion y el terrorismo internacional.

Eventos deportivos en diferentes niveles de la jerarquia
militar.

Intercambio de revistas y publicaciones de interés para
las fuerzas armadas.

Invitaciones reciprocas a eventos de caracter cultural,
artistico y profesional.

Facilidades para estimular el turismo del personal mili-
tar de ambos paises.

Cooperacion y facilidades para la investigacion y aten-
cién especializada en centros médicos.

Intercambio de experiencias y apoyo mutuo entre las
fuerzas armadas en las actividades antarticas™.
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Las relaciones entre Chile y Peru no tienen en la actualidad la
tension que tuvieron en la década del setenta. No obstante,
esto no se debe a las medidas de fomento de la confianza
adoptadas desde 1986 sino al cambio del contexto politico. La
transicion hacia la democracia que se inicia en Chile con el
plebiscito de 1988 y que concluye con el retorno a un régimen
civil en 1990, junto con la preocupacién peruana por proble-
mas internos como la subversién durante la década de los
ochenta, a lo cual se sumd el desarme de facto traido por la
crisis econdmica dio como consecuencia una reduccion gene-
ral de las tensiones. Asimismo la crisis del Beagle se solucion6
en 1984 y el problema de la mediterraneidad boliviana no hizo
crisis nuevamente. Finalmente la Secretaria de Defensa Na-
cional peruana dejé de elaborar la hipétesis de guerra con
Chile por orden del Presidente Alan Garcia desde 1985.

A pesar que el campo politico era tan propicio, las me-
didas de fomento de la confianza que comienzan a tomarse
entre las fuerzas armadas desde 1986 nunca pasaron de me-
didas de primera generacion. Tras diez afos de aplicacion de
tales medidas (1986-1995) el resultado es que ambos ejércitos
siguen acantonados en sus respectivas fronteras uno frente al
otro, la zona fronteriza continda minada en sus dos lados, no
se ha producido ningun retiro de fuerzas, ningun acuerdo de
limitacién de adquisicion de armamentos, ni se ha pasado a
medidas de fomento de la confianza de segunda generacion
que requieran de una verificacion. La razén de esto es multi-
ple.

Por un lado es imposible lograr acuerdos bilaterales de
esta naturaleza, ya que Chile no sélo se arma contra Perq,
sino también contra Argentina y Perd no sélo se arma contra
Chile sino también contra Ecuador. Por lo tanto la unica forma
de realmente alcanzar medidas de este tipo es llegando a
acuerdos regionales. En segundo lugar la presencia en el lado
chileno del General Pinochet como Comandante General del
Ejército genera desconfianza en Perd debido a sus antece-
dentes de geopolitico expansionista, asi como el hecho que
dichas fuerzas armadas no estén realmente bajo un control
democratico. Causa también recelo el acuerdo de cooperacion
existente entre las fuerzas armadas de Chile y las de Ecuador.
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Esto es visto como un interés chileno de generarle un segundo
frente al Perd. En tercer lugar, la existencia de un canon del
cobre para las fuerzas armadas chilenas, medida que no
existe en Perd, es otro elemento que causa suspicacia en el
lado peruano. De otro lado la medida del lado peruano de
abandonar la hip6tesis de guerra con Chile no ha sido respon-
dida de manera similar por el lado chileno quien sigue traba-
jando una hipétesis de guerra con el Peru. Finalmente ambas
Fuerzas Armadas han asumido las medidas de fomento de la
confianza existentes como las suficientes para tener contentos
a los politicos pero no estan dispuestos a pasar a medidas de
otro tipo que signifiquen dar a conocer a la otra parte informa-
cion realmente sensible y mucho menos una limitaciéon de ad-
quisiciones. Es significativo que ninguno de los institutos milita-
res permita la presencia de alumnos de otro pais en los cursos
de las escuelas superiores de guerra. Un ultimo elemento de
malestar en el lado peruano fue la venta de armamento de
fabricacion chilena a Ecuador que coincidentemente llegé co-
menzando el conflicto entre este pais y Perd. Lo unico real-
mente significativo en lo referente a las medidas de fomento a
la confianza que funciona son las conferencias bilaterales de
inteligencia que se realizan dos veces al afio entre ejércitos,
fuerzas aéreas y marinas a nivel fronterizo y nacional y aun
mas importante, la notificacién previa de operaciones que, por
ejemplo, funcioné durante el dltimo incidente fronterizo perua-
no con Ecuador, cuando Chile comunicé a Perd que no estaba
movilizando fuerzas hacia la frontera peruana. No obstante,
una muestra de cuan peligrosa puede ser la falta de control
democratico de la fuerza armada chilena por su gobierno es
que finalmente Pinochet si ordené una movilizacién hacia el
norte durante el conflicto con Ecuador a comienzos de 1995
sin conocimiento y en oposicién a su Ministro de Defensa.

La relacion con Ecuador hasta 1994
Con Ecuador, debido a que la relaciéon entre Peru y este pais

es de mucha mayor tensién que la relacién con Chile, habién-
dose generado incidentes fronterizos armados en 1981 y 1991,
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se han llegado a implementar medidas de fomento de la con-
fianza menos amplias pero mucho mas pragmaticas.

La medida mas antigua que se aplica entre ambos pai-
ses es la de las reuniones de inteligencia. En 1994 se llev6 a
cabo la 222 reunidn de este tipo, las que se vienen realizando
desde 1972. A raiz del incidente fronterizo de Falso Paquisha
en 1981 se procedi6 a elaborar una cartilla de conducta para
evitar este tipo de incidentes, la que es de uso obligatorio en
todas las unidades fronterizas de ambos paises. Dicha cartilla
senala que en caso de encuentro fortuito entre patrullas o per-
sonas aisladas, se adoptaran las siguientes actitudes formales:

a) No hacer uso inmediato de las armas.

b) Proceder a intercambiar la identificacion correspon-
diente.

c) Averiguar los motivos de su presencia en el lugar.

d) Ejecutar alguna accién fraternizadora (entrega de ciga-
rrillos, invitacién a comer rancho frio, iniciacion de una
charla, etc.)

e) Las patrullas abandonaran el sector de inmediato.

) Dar parte del hecho al respectivo comando .

Asimismo, se adoptaron actividades confraternizadoras entre
las unidades fronterizas como otorgarse mutuo apoyo logisti-
co, la celebracion de juegos deportivos, la realizacion de visi-
tas de caracter social en caso de relevo de comandantes u
onomasticos de autoridades a nivel de jefes de gran unidad y
los saludos mutuos con motivo de fiestas patrias.

También se acordd informar con 48 horas de anticipa-
cion la ejecucion de ejercicios de campafa y/o tiro asi como la
realizaciéon de patrullajes. Estas medidas han estado en ejecu-
cién desde 1981 y se han observado rigurosamente por las
dos partes. Muchos incidentes fronterizos que hubieran podido
ocasionar problemas mayores fueron desactivados mediante
la aplicaciéon de este mecanismo. Sin embargo este mecanis-
mo no logré evitar nuevos incidentes en la zona de Teniente
Ortiz en 1991. La tensién se ubicd en la parte noroeste de una
pequefna zona triangular que los ecuatorianos le reclaman a
Perd, entre los hitos Cusumaza Bumbuiza y el Yaupi Santiago.
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Cuando se establecieron dichos hitos en 1948 de acuerdo al
Protocolo de Rio las delegaciones peruana y ecuatoriana deja-
ron constancia en acta de su diferente opinién sobre la demar-
cacion entre esos dos hitos, (aproximadamente 20 Kms.).
Ecuador precisé que la linea debia ser recta, mientras que
Perd demostré que debia ser curva siguiendo la linea divisoria
de las aguas.

El problema se originé cuando una patrulla ecuatoriana
ingreso a lo que Peru considera su territorio, acto frente al cual
otra patrulla peruana proveniente del puesto Pachacutec le
salié al encuentro. No deja de ser curioso que en momentos
en que este incidente estaba desarrollandose arribaba a Lima
la delegacion militar ecuatoriana que participaria en la XIX
reunién de inteligencia entre los ejércitos de ambos paises,
una de las medidas de fomento de la confianza en ejecucion
desde la década del setenta, lo cual prueba cuan burocratica-
mente se enfrentaba el tema de las medidas de fomento de la
confianza. Ante el impasse creado por la presencia de la pa-
trulla ecuatoriana se siguié el procedimiento acordado en la
cartilla de normas de conducta para evitar incidentes fronteri-
zos. De acuerdo con la cartilla se reunieron en primer lugar los
jefes de patrulla que tienen el grado de teniente. Ante el fraca-
so de esta instancia se reunieron los jefes de los puestos de
vigilancia y ante el fracaso de esta nueva instancia se reunie-
ron los mandos de divisién. Fracasadas las negociaciones a
nivel militar el asunto llegdé a manos de las respectivas cancilie-
rias iniciandose un diadlogo entre vice cancilleres que también
fracas6 y cuando las tropas estaban frente a frente a sélo de-
cenas de metros y a punto de dispararse se logré finalizar un
acuerdo por via telefénica entre los dos cancilleres'®.

El acuerdo constituyd, segin senala el propio canciller
peruano mediante Comunicado Oficial N2 23/91 del Ministerio
de Relaciones Exteriores, un conjunto de medidas de fomento
de la confianza'’. Tales medidas fueron:

1. Viaje de una comisién de verificacién por cada pais.
2. Distanciamiento de las patrullas del area en debate
dentro de las 48 horas del acuerdo.
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3. Reparacion del Hito Cusumaza Bumbuiza en el plazo
maximo de 48 horas a partir del desplazamiento de las
patrullas.

4. Ocho dias después de la reparacion del hito desplaza-

miento del puesto peruano Pachacutec al puesto Chi-
queiza o a otro lugar equivalente.

5. Treinta dias después iniciar conversaciones a fin de
determinar una zona de seguridad con el objetivo de
desmilitarizar el area mientras se determinaba la res-
pectiva demarcacion.

De io mencionado, los puntos 2, 4 y 5 constituyen medidas de
fomento de la confianza similares a las que Findlay considera
como tales para el caso del acuerdo del Sinai entre egipcios e
israelies. En el caso de Peru-Ecuador la razén del distancia-
miento de las patrullas era evitar el choque armado, pero tam-
bién crear confianza entre los dos paises a fin de que se pu-
diera avanzar hacia una solucién del incidente. Las comisiones
de verificacion debian dar fé de que la medida de retiro de
tropas se hubiera cumplido en la direccién acordada y en la
distancia acordada. En este caso la verificacién fue muy im-
portante para poder continuar con los siguientes puntos del
acuerdo. De otro lado, la razén del desplazamiento del Puesto
Pachacutec era claramente una medida de fomento de la con-
fianza, ya que se retiraba un puesto militar de un area que
acababa de ser fuente de conflicto. Finalmente la zona de se-
guridad a ser desmilitarizada constituiria también una medida
de fomento de la confianza ya que aseguraria, de ser respeta-
da, la imposibilidad de nuevos incidentes promoviendo la con-
fianza en ambas partes'®.

Sin embargo, si bien se produjo el retiro de las tropas y
el retiro del puesto Pachacutec, nunca se llegé a determinar
una zona de seguridad a ser desmilitarizada. Una de las razo-
nes fue que Ecuador no cumplié con reponer el hito destruido
lo cual cortaba las acciones siguientes, ya que la reposicidon
del hito era condicion para llevar a cabo la determinacion de la
zona de seguridad. Otra de las razones fue que las comisiones
de verificacidn solo estuvieron en la zona para dar fé del retiro
de las tropas y una vez hecho esto se retiraron. Ante la ausen-
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cia de un mecanismo de verificacién que constatara perma-
nentemente la ubicacién de las fuerzas en Peru comenzaron a
correr rumores que las tropas ecuatorianas habian nueva-
mente ingresado al territorio que Perd consideraba propio.
Esto generd la desconfianza e hizo que todas las medidas
adoptadas fueran indtiles.

A raiz de estos incidentes en enero de 1992 el presi-
dente Fujimori tomé la iniciativa de visitar Ecuador, en o que
constituyd la primera visita de un presidente peruano a este
pais desde la guerra de 1941, a fin de reducir las tensiones
entre los dos paises y generar un ambiente positivo en las re-
laciones bilaterales. Fujimori planteé en Quito cuatro aspectos
a ser trabajados de manera conjunta entre Peru y Ecuador. 1)
Culminar la demarcacién fronteriza; 2) Acordar un régimen de
libre navegacién por los rios de la Amazonia de acuerdo al
articulo 6° del Protocolo de Rio de Janeiro; 3) Generar un mar-
co amplio de integracion, especialmente en el aspecto fronteri-
zo; y 4) Crear un mecanismo de medidas de fomento de la
confianza. Dentro de estos cuatro grandes rubros se propusie-
ron 37 proyectos concretos que debian ayudar a bajar la ten-
sién entre ambos paises y facilitar la cooperacién. Uno de ellos
era retomar el antiguo proyecto de irrigacién binacional Pu-
yango-Tumbes propuesto en la década del sesenta y que am-
bos paises habian firmado en 1971'°. La idea era irrigar 50 mil
hectareas de tierras en Ecuador y 20 mil en el Perd mediante
la construccién de dos presas, lo que permitiria ademas un
aprovechamiento de energia eléctrica. Desde su firma en 1971
el proyecto avanzé a ritmo muy lento, se detuvo por desacuer-
dos entre 1979 y 1985, afo en que se alcanzé un nuevo
acuerdo sobre nimero de hectareas a ser irrigadas. Recién en
1989 se obtuvo un préstamo de la CAF para estudios de facti-
bilidad y a la fecha el proyecto ha estado casi detenido por
problemas econémicos en ambos paises.

Ninguno de los 37 proyectos de integraciéon presenta-
dos por el Presidente Fujimori fue formalmente aceptado por la
parte ecuatoriana. Algunos de ellos se ejecutaron por decisio-
nes tomadas por autoridades sectoriales, como el incremento
de los vuelos comerciales, la construccién de un puente sobre
el rio Canchis, fronterizo entre arnbos paises, la generacion de
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mecanismos de coordinacién entre poblaciones fronterizas,
pero estos proyectos no se realizaron como parte de un
acuerdo de las cancillerias por fomentar la confianza del otro.
En cuanto a los mecanismos de fomento de la confian-
za el Presidente Fujimori propuso la firma de un "Acuerdo so-
bre medidas de fomento de confianza mutua y seguridad entre
Perd y Ecuador'®. Este acuerdo proponia, aparte de las medi-
das de confianza ya en uso entre las fuerzas armadas de am-
bos paises, el intercambio de personal para cursos, invitacio-
nes reciprocas a participar en eventos de caracter cultural,
artistico, profesional y deportivo, intercambio de revistas y pu-
blicaciones, reciprocidad en proporcionar alojamiento en ins-
talaciones recreacionales de las fuerzas armadas para esti-
mular el turismo del personal militar, visitas a empresas de
produccion e industria militar, institutos geograficos e industria
aeronautica, asi como reciprocidad de prestaciones de servi-
cios sanitarios y asistencia logistica. El proyecto de acuerdo
ademas reiteraba el uso de las normas generales de compor-
tamiento acordadas a raiz del incidente de 1981, proponia
brindar facilidades a las embarcaciones fluviales y aéreas, rati-
ficaba la necesidad de informar con 48 horas de anticipacion
los ejercicios de campaha o de tiro, sehalaba que debia evitar-
se los vuelos que pudieran implicar violaciones del espacio
aéreo y que en caso de que tales vuelos ocurrieran se debia
evitar abrir fuego sobre las naves aéreas, se sehalaba que se
deberian limpiar constantemente los hitos fronterizos a fin de
evitar errores en la identificacidon de la frontera, y finalmente se
senalaba que en caso de incidentes fronterizos las fuerzas
armadas sdélo emitirian comunicados oficiales en consulta con
las cancillerias, luego de las coordinaciones realizadas entre
los jefes de inteligencia de los dos ejércitos. Igualmente se
incluian aspectos técnicos para la navegacion fluvial y mariti-
ma, medidas para la evacuacion a territorio vecino de heridos
o enfermos graves y apoyo mutuo para el aprovisionamiento
de medicinas a fin de combatir epidemias. Posteriormente el
29 de enero de 1992, mediante el Comunicado Oficial 005 el
gobierno del Peru propuso al gobierno de Ecuador iniciar un
proceso de reduccién de hasta 50% en sus gastos de adquisi-
cion de armamentos. Por ultimo, en febrero de 1992, una carta
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del Presidente Fujimori proponia al Presidente ecuatoriano
Rodrigo Borja una iniciativa para crear en la zona fronteriza
una o mas unidades binacionales de conservacion del medio
ambiente, especialmente en la zona de la Cordillera del Cén-
dor que fuera escenario de los incidentes armados de 1981 y
que nuevamente seria escenario de incidentes mucho mas
graves en 1995. Ninguna de estas propuestas fue aceptada
formalmente y sélo se siguieron llevando a cabo las medidas
de fomento de la confianza adoptadas anteriormente, en 1981.

La relacion con Ecuador: el conflicto del Alto Cenepa de
1995

En 1995 en la zona fronteriza de la Cordillera del Céndor, en
las nacientes del Rio Cenepa se produjo un nuevo incidente,
esta vez de graves proporciones, que involucré aproximada-
mente 5 mil hombres por lado, ademas de fuerzas de aviacion
y determiné la movilizacién total de las fuerzas armadas de
ambos paises. Este incidente provocé enfrentamientos que se
prolongaron algo mas de un mes y daria lugar a una nueva
serie de medidas de fomento de la confianza del tipo de las
aplicadas en la zona de Teniente Ortiz, pero de mayor consis-
tencia, éxito y durabilidad. El punto central del éxito logrado
(hasta el momento, porque el proceso evidentemente no esta
terminado ni consolidado) ha sido la existencia, en este caso,
de mecanismos de verificacion confiables llevados a cabo por
una comisién de terceros paises neutrales.

El Protocolo de Rio de Janeiro firmado por Perd y
Ecuador en 1942 que delimita la frontera entre los dos paises
tiene una instancia de solucién de conflictos constituida por
cuatro paises garantes del protocolo, que son Argentina, Bra-
sil, Chile y estados Unidos.*'. A partir de 1959 Ecuador sostu-
vo que el protocolo era inejecutable y desde 1960 propuso que
era nulo. Como Ecuador no reconocia el protocolo tampoco
aceptaba la participacion de los paises garantes, ya que
aceptar su ayuda en la solucién de conflictos hubiera significa-
do acatar un articulo del protocolo que desconocia. En 1981
Ecuador acepto la mediacion de estos paises pero como pai-
ses “amigos” y no garantes. En 1995, curiosamente antes de
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que se produjera el conflicto del Alto Cenepa, Ecuador recono-
ci6 el Protocolo de Rio de Janeiro, aunque sigue desconocien-
do el arbitraje que dentro del protocolo diera Diaz de Aguiar,
arbitro brasilefio que dictamind sobre el tramo de frontera en
donde justamente se produjo el conflicto; la Cordillera del
Céndor. En la medida que Ecuador reconocia el protocolo aho-
ra los paises garantes pudieron jugar un papel importante de
verificadores de las diferentes medidas de confianza que se
tomaron inmediatamente después del conflicto.

Los paises garantes del protocolo crearon la Mision de
Observadores Militares Ecuador-Peru (MOMEP) cuya primera
mision fue verificar el alto al fuego entre los dos paises que se
dio el 14 de febrero. El 17 de febrero se firmo la Declaraciéon
de Paz de Itamaraty entre Ecuador y Pert®, que sefialaba una
serie de acuerdos. En primer lugar aceptar una mision de ob-
servadores militares de los paises garantes a fin de que velen
por la estricta aplicacion de los compromisos. El plazo de la
mision seria de 90 dias pudiendo estos ser extendidos. En
segundo lugar se acordaba separar inmediata y simultanea-
mente todas las tropas de los dos paises comprometidas en
los enfrentamientos a fin de eliminar cualquier riesgo de rea-
nudacion de las hostilidades. Las tropas de Ecuador se con-
centrarian en el puesto de Coangos y las del Peru en el de
vigilancia N° 1, comprometiéndose las partes a no efectuar
desplazamientos militares en el area de enfrentamiento. Dada
la importancia de este compromiso, las partes aseguraban que
la misién de observadores tendria las condiciones para verifi-
car su cumplimiento. El proceso de separacion de fuerzas se
haria con la supervisiéon de los paises garantes y la misién de
observadores instalaria centros de operaciones en los puntos
considerados de mayor tension. Una vez logrado esto los pai-
ses garantes recomendarian a los gobiernos de Ecuador y
Perd un area a ser totalmente desmilitarizada. Asimismo se
acordaba, iniciar de inmediato, como medida de fomento de la
confianza, en las zonas fronterizas no comprometidas directa-
mente en los enfrentamientos y con la supervision de los pai-
ses garantes, una desmovilizacién gradual y reciproca, con el
retorno a sus guarniciones y bases de las unidades desplega-
das en las operaciones militares. Finalmente las partes conve-
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nian en iniciar conversaciones para encontrar una solucién a
los impasses subsistentes, tan pronto se cumplieran los puntos
anteriores y se reestableciera un clima de distensién y amistad
entre ambos paises.

En resumen, entonces, los acuerdos eran: 1) separa-
cion de fuerzas; 2) desmovilizacion; 3) creacién de un area
desmilitarizada; y, 4) inicio de conversaciones. Los puntos 1, 2
y 3 eran igual que el caso del Sinai visto por Findlay o que en
el caso de Teniente Ortiz medidas duales. Eran parte de un
acuerdo de paz pero a su vez constituian medidas de fomento
de la confianza. Y tal como en el proceso del Sinai a diferencia
de la idea de que un relajamiento de las tensiones debe pre-
ceder un proceso de control de armas, la confianza que emana
de la verificacion de un acuerdo militar puede preceder y en
ultima instancia facilitar un acuerdo politico entre las partes.
Igual que en el caso del Sinai terceras partes, en este caso los
paises garantes, pueden ser esenciales para ayudar a las
partes a manejar los riesgos de un acuerdo. Asimismo, tam-
bién de manera similar al Sinai, el proceso de verificacion es
de importancia primordial en la implementacién de las medidas
acordadas. Finalmente, la estricta reciprocidad es también de
importancia fundamental para la aceptacién de las medidas.

El primer papel de verificacion que tenia que cumplir la
MOMERP era la verificacion del alto el fuego, misién que no fue
nada sencilla. El 14 de febrero se acordd un primer alto el fue-
go. El dia 21 llegé a la zona de conflicto una misién precursora
de los observadores, a fin de preparar las condiciones para el
trabajo de la MOMEP. EI dia anterior sin embargo se habia
roto nuevamente el alto el fuego (19 de febrero) y éste no se
restablecié sino hasta el 27 de febrero. El 9 de marzo se vol-
vieron a producir escaramuzas. El 10 de marzo recién pudie-
ron ponerse de acuerdo Ecuador y Peru, con el apoyo de los
paises garantes, en suscribir un reglamento que rigiera las
actividades de la MOMEP, el que se denominé "definicion de
procedimientos”. El 13 de marzo la MOMEP ingresé a la zona
de conflicto por el lado ecuatoriano y el 20 de marzo lo hizo
por el lado peruano. El 24 de marzo se volvieron a producir
enfrentamientos lo mismo que el 27. Finalmente el 1 de abril
se inicié el repliegue de las tropas en seis etapas. Los replie-
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gues debian ser equivalentes y simultaneos y los encargados
de verificar que esto fuera asi y comunicarlo a las partes eran
los observadores militares de la MOMEP. Sin su participacion
hubiera sido absolutamente imposible llegar a ejecutar el re-
pliegue ya que en ese momento, después de algo mas de un
mes de combates y varios rompimientos del alto el fuego, pri-
maba una total desconfianza entre las partes. El hecho que la
separacion de fuerzas fuera posible gracias a la verificacion de
la MOMEP fue la primera medida, muy importante en el mo-
mento, de fomento de la confianza; confianza de que la otra
parte cumplia los acuerdos y que la retirada no era utilizada
por el contrario como una forma de ganar ventaja. Finalmente,
luego de 40 dias, el 10 de mayo se dio por terminado el replie-
gue. El dia 9 la MOMEP emiti6 un comunicado® en donde in-
formé sobre el inicio del trabajo de observacién a través de
patrullajes aéreos con helicopteros sobre los sectores desmi-
litarizados. La MOMEP, en esta ocasién, destacé las dificulta-
des que presentaba el area de desmilitarizacién debido a la
"densa vegetacion, terreno quebrado, inexistencia de vias de
comunicacion, excepto las trochas, picadas o sendas abiertas
en la selva". Asimismo, la MOMEP consideraba un obstaculo
las condiciones metereoldgicas en la zona, totalmente cam-
biantes que afectaban de forma importante el empleo de heli-
copteros para la evacuacién del personal. Estos inconvenien-
tes -sostenian- han obligado a la mision de observadores a
elaborar un plan de separaciéon de fuerzas "lento, gradual y
seguro”, a fin de evitar cualquier incidente que pudiese romper
el alto el fuego.

Llevada a cabo la separaciéon de fuerzas la desmovili-
zaciéon se realiz6 con mayor facilidad y también cupo a la
MOMEP la verificacion de su ejecucién. Las unidades militares
movilizadas retornaron en ambos lados de la frontera a sus
bases de origen, algunas a mas de mil kildmetros de la zona
de conflicto.

Por ultimo la MOMERP inici6 el trabajo técnico para pro-
poner una zona desmilitarizada que fuera aceptable para am-
bos paises. La MOMEP hizo una primera propuesta que fue
rechazada por Ecuador. Ecuador hizo una contrapropuesta
que fue rechazada por el Peru quien hizo una tercera pro-
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puesta. Finalmente, el 26 de Julio de 1992 la MOMEP emitié
un comunicado®* sefialando que el dia anterior se habia llega-
do a un acuerdo de zona desmilitarizada que comprendia un
area total de 580 Kms. cuadrados, 266.64 Kms2. en territorio
peruano y 261.36 Kms2. en territorio ecuatoriano. Segun este
comunicado, en el area desmilitarizada no se introducirian
fuerzas ni elementos militares de las partes, salvo en Coangos
por Ecuador y PV 1 por Perl, en los cuales se debia mantener
un efectivo maximo de cincuenta hombres con armamento
individual. Ademas no se podrian hacer vuelos militares sobre
dicha zona sin autorizacién de la MOMEP. Finalmente es de
suma importancia el hecho que el comunicado sehalara que
“la MOMERP vigilara por el cumplimiento del régimen estableci-
do para el area desmilitarizada, y también por un equilibrio
apropiado de fuerzas en las zonas vecinas. Se mantendran los
actuales efectivos en dichas dreas para contribuir a la confian-
za mutua necesaria para el pleno éxito del proceso de paz”.

Esta ultima frase nos recuerda el planteamiento de Jo-
nathan Alford citado por Child®® en donde compara las medi-
das de confianza mutua con dos espadachines que no desean
luchar pero que se hayan frente a frente con espadas desen-
fundadas. Ninguno quiere perder cara, por lo tanto el proceso
de retroceder implica pequefios paso lentos, comprobables y
mutuamente simétricos comunicados al adversario de manera
de obtener una respuesta positiva. El proceso se repite hasta
que los adversarios se hallan fuera del alcance de un golpe.
En ese momento se pueden bajar las espadas de forma mu-
tuamente verificable. En caso de que cuaiquiera de ambos
emprenda un ataque, el otro tiene el suficiente tiempo y espa-
cio para recuperar su posicidon "en guardia". Esta analogia
captura, segun Child, algunos de los elementos esenciales de
las medidas de confianza mutua exitosas; una de estas ca-
racteristicas, de la mayor importancia como hemos podido ver,
es la verificacion.
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Medidas de fomento de la confianza multilaterales

Ademas de las medidas de fomento de la confianza bilaterales
tenemos casos de medidas de confianza mutua multilaterales
de las que Peru es parte y que tiene un componente impor-
tante de verificacion, es mas, que serian totalmente inutiles sin
un componente de verificacién. Por otro lado esta el Tratado
de Tlatelolco para la proscripcion de las armas nucleares en
América Latina, luego el caso de la Convenciéon de armas
quimicas de 1992 y por ultimo el Registro de transferencia de
armas convencionales de Naciones Unidas.

Tlatelolco

El Tratado de Tlatelolco® posee un sistema de control con el
objeto de verificar el cumplimiento de las obligaciones contrai-
das por las partes. Las partes contratantes con ese fin esta-
blecieron el Organismo para la Proscripcién de las Armas Nu-
cleares en la América Latina (OPANAL). De acuerdo al articulo
13 las partes contratantes estan obligadas a negociar acuer-
dos con el Organismo Internacional de Energia Atémica
(OIEA) para la aplicacion de las salvaguardias de éste a sus
actividades nucleares. Las partes estan obligadas a presentar
informes semestrales a la OIEA y a OPANAL en que declaren
que ninguna actividad prohibida ha tenido lugar en su territorio.
El Secretario General de OPANAL podra solicitar a las partes
informacién complementaria o suplementaria respecto al cum-
plimiento de las obligaciones del tratado. OPANAL y OIEA tie-
nen la facultad de realizar inspecciones. OPANAL podra hacer
inspecciones a solicitud de cualquiera de las partes, que sos-
peche que se esta realizando alguna actividad prohibida por el
tratado en territorio de cualquier otra parte.

Para Peru el Tratado de Tlatelolco entré en vigor el 4
de marzo de 1969. El hecho que el tratado no estuviera en
vigor para Chile dio lugar al surgimiento de desconfianza del
lado peruano. Durante muchos afnos la fuerza armada peruana
sospechd la intencién de los militares chilenos de producir un
arma nuclear. El hecho de que Chile finalmente haya deposi-
tado la dispensa que pone el Tratado en vigencia para éste
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pais desde el 18 de enero de 1994?® ha sido una importante
medida de fomento de la confianza, maxime si esto significa
que todas las instalaciones nucleares chilenas estan bajo la
posibilidad de ser inspeccionadas por la OIEA. Chile al nego-
ciar el acuerdo con la OlEA al cual esta obligado por el Trata-
do de Tiatelolco somete sus instalaciones al monitoreo de esta
institucién.

Esto en la practica ha sustituido la verificacion de parte
de OPANAL por falta de recursos de esta ultima, pero final-
mente produce los resultados requeridos. El Organismo de
Viena (OIEA) sustituye la verificacion regional. Por el lado pe-
ruano sus instalaciones nucleares estan sujetas a la inspec-
cién de la OIEA desde 1980 cuando firmé el acuerdo de salva-
guardia. Chile recién ha firmado los acuerdos de salvaguardia
el aho 1995.

Armas quimicas

Durante muchos afos fue igualmente motivo de desconfianza
entre Perd y Chile la posibilidad de la tenencia de armas qui-
micas por la otra parte. Finalmente en 1992 ambos paises
firmaron la Convencion sobre la Prohibicion del desarrollo, la
produccion, el almacenamiento y el empleo de armas quimicas
y sobre su destruccién. Esta Convencion tiene un anexo am-
plisimo sobre verificacién que norma esta actividad al detalle.
Consta de once partes y toca temas como las normas gene-
rales de verificacion, destruccidon de armas quimicas y su veri-
ficacion, destruccién de las instalaciones de produccién y su
verificacion, declaraciones de complejos industriales que pro-
duzcan sustancias quimicas y su verificacién, inspecciones por
denuncias, etc. Dicha convencién sin embargo no esta todavia
en vigor. Ha sido suscrita por 170 paises y entrara en vigor
cuando la ratifiquen 65. Hasta la fecha hay 35 ratificaciones.
Su entrada en vigor significara otra importante medida de fo-
mento de la confianza entre Chile y Peru.
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Armas bacterioldgicas y armas de dafio nocivo

La convencion de 1972 sobre armas bacteriolégicas no posee
mecanismos de verificacion, lo cual constituye un grave de-
fecto. Hay un movimiento en favor de enmendar dicha conven-
cion a fin de dotarla de medidas de verificacion. Peru es parte
de esta convencion.

El mismo defecto tiene la convencion de 1981 sobre
prohibiciones o restricciones del empleo de ciertas armas con-
vencionales que pueden considerarse excesivamente nocivas
o de efectos indiscriminados. Se esta pensando en una confe-
rencia para dotarla de mecanismos de verificacién. Ecuador es
el unico pais latinoamericano que es parte de esta convencion
que incluye minas. Durante el conflicto del Alto Cenepa Ecua-
dor incumplié con lo firmado ya que colocé minas en zonas
pobladas.

Registros de transferencia de armas convencionales

En 1991 mediante la Resolucion 46/36L de la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas se creé un Registro de transferencias
de armas convencionales®, en donde anualmente los paises
son invitados a informar antes del 30 de abril de las adquisi-
ciones de material bélico que hayan realizado durante el aio
en siete categorias. Chile y Peru cumplen con este registro
que es de naturaleza voluntaria. De acuerdo a una nueva re-
solucién el registro se amplia para el material bélico de pro-
duccién nacional. La informacién de este registro esta en Nue-
va York a disposicién de los estados que la soliciten. La posi-
cién peruana al respecto es que América Latina debiera crear
un sistema de este tipo pero adoptando un compromiso mas
firme que el de Naciones Unidas.

. Dificultades en la implementacion de medidas de
fomento de la confianza: mas alla de la verificacion

En el presente trabajo hemos senalado la importancia de la
verificacién para el éxito de las medidas de fomento de la con-
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fianza. Sin embargo hay una serie de otros elementos ligados
no a las caracteristicas de estas medidas, sino al contexto de
los paises latinoamericanos en el cual se pretende implemen-
tarlas, que crean dificultades notables para su implementacién.
Hay que recordar que el éxito de las medidas de confianza en
Europa dependieron de las especiales circunstancias histori-
cas europeas durante el periodo de las décadas del setenta y
ochenta. En América Latina también debemos ver nuestras
circunstancias. La primera de ellas es que ningun intento de
llegar a un acuerdo de reduccién de gastos militares o de ad-
quisicion de armamentos bilateral podra tener resultados, por-
que los paises normalmente se arman contra mas de un hipo-
tético enemigo. Es necesario entonces buscar un acuerdo re-
gional a fin de romper con el dominé de la carrera armamen-
tista en donde un pais que compra armas contra su vecino A
ocasiona que su vecino B también adquiera, lo que hace que
C, vecino de B también entre en la carrera y asi sucesiva-
mente.

El segundo aspecto es el geografico. La teoria de la
suficiencia defensiva puede no funcionar en paises con im-
portantes territorios limitrofes de bosque tropical. Segun esta
teoria un pais no necesitaria una ventaja militar sobre otro pa-
ra garantizar que no va ser atacado. Bastaria con una situa-
cién de equilibrio o aun una desventaja ligera para desincenti-
var un ataque del vecino. En el bosque tropical esto puede no
funcionar como lo prueba el caso Peru-Ecuador. El equilibrio
de fuerzas existente entre ambos no desincentivé al ejército
ecuatoriano de infiltrar tropas del lado de la frontera peruana
reclamada por Ecuador. El terreno selvatico y quebrado per-
mitia una facil defensa y la falta de superioridad peruana evi-
taba que el Peru escalara el conflicto a otras zonas. En ese
caso el equilibrio no desincentivé el conflicto sino que lo facili-
t6.

Otro aspecto importante a tomar en cuenta es la falta
de control civil de la fuerza armada en ciertos paises. Es nue-
vamente el caso de Ecuador en donde la fuerza armada esca-
pé al control del gobierno durante el conflicto del Cenepa y de
Chile en donde el Ejecutivo tampoco tiene control de las fuer-
zas armadas, lo que se evidencia en la imposibilidad del go-
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bierno de enviar al retiro al General Pinochet. Esto es causa
de desconfianza en los paises vecinos, porque nunca se esta
seguro si los acuerdos firmados con los gobiernos seran final-
mente respetados por las fuerzas armadas. En este sentido,
asi como la democratizacién en Chile fue una medida de fo-
mento de la confianza para Perq, el control democratico de la
fuerza armada chilena y ecuatoriana también lo seria. El con-
trol democratico civil de las fuerzas armadas es entonces un
prerequisito para que las medidas de fomento de la confianza
tengan éxito pleno.

Otro punto a tomarse en cuenta es que las economias
latinoamericanas se relacionan mas con economias de fuera
de la regién que entre ellas. La mejor medida de fomento de la
confianza es tener nuestras economias entrelazadas de tal
manera que una guerra sea una calamidad econémica para
ambos paises. Si la interdependencia econdémica entre los
paises es muy baja, entonces el calculo de lo que se pierde
con un conflicto puede no ser tan importante y no inhibiria la
posibilidad de un enfrentamiento.

Finalmente, tenemos lo que podriamos denominar la
contradiccion del liberalismo. En la década del sesenta los
sectores académicos progresistas buscaron convencer a las
fuerzas armadas de la regién que la defensa nacional no sélo
consistia en la adquisicién de armamentos, sino también en
desarrollo, y que si no se poseia economias fuertes y socieda-
des desarrolladas dificilmente se podria tener un ejército en
condiciones de librar una guerra moderna. El esfuerzo tuvo
exito y los militares comenzaron a interesarse tanto por el de-
sarrollo que finalmente decidieron que los civiles no estaban
en condiciones de desempefar adecuadamente este papel y
decidieron reemplazarlos y desempenarlo elios mismos. De
esta manera se produjo un golpe tras otro en América del Sur.
Esto ha llevado ahora a ciertos sectores intelectuales a pensar
gue los militares no deben dedicarse a nada relacionado con el
desarrollo por que si se les permite ver el tema de desarrollo
pronto empezaran invadiendo el terreno de los civiles y termi-
naran tomando el poder nuevamente. De manera que la idea
actual en ciertos circulos es que los militares deben dedicarse
exclusivamente a la defensa de la soberania nacional y deben
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estar relegados a sus cuarteles. Esto nos pone nuevamente en
la situacién que si las fuerzas armadas no hacen otra cosa que
pensar en defensa nacional en términos militares terminaran
presionando por un incremento del presupuesto militar y de la
adquisicion de armamentos, lo cual nos regresa al armamen-
tismo y a la desconfianza. La solucién frente este circulo vicio-
so de militares interesados en el desarrollo pero golpistas v.s.
militares interesados sélo en el aspecto bélico pero armamen-
tistas es que los militares se interesen por el desarrollo pero a
su vez se les ideologice democraticamente desde el momento
en que ingresan a la escuela militar, de manera que adopten
una cultura democratica y no generen una isla ideolégica auto-
ritaria en medio de la democracia. Militares ideologizados de-
mocraticamente y preocupados por el desarrollo de sus pai-
ses, libres de concepciones geopoliticas decimondnicas, pue-
den ser una de las mejores medidas de fomento de la confian-
za.

Notas

1. Debia notificarse con 42 dias de anticipacién cuatro tipos de activi-
dades militares:
A. Ejercicios terrestres que involucraran por lo menos 13.000 hom-
bres o 300 tanques organizados en una estructura divisional. Si
mas de 200 misiones aéreas eran realizadas en estas maniobras,
éstas tenian que ser incluidas en la notificacion.
B. Ejercicios anfibios de desembarco que involucraran 3.000 hom-
bres.
C. Ejercicios de paracaidistas que involucraran 3.000 hombres.
D. La movilizacién de tropas de una zona a otra del territorio para
participar en estos ejercicios

2. El limite era de 17.000 hombres para maniobras terrestres o de
5.000 hombres para desembarcos anfibios o ejercicios de paracai-
distas.

3. Peter Hohenfellner, "The Achievements and Drawbacks of the Hel-

sinki/Stockhom CSBM Process", en ONU; Disarmament: Confiden-
ce and Security -building Measures in Asia, Nueva York, 1990, p.
25.

4. Enrique Gomariz, "Las medidas de confianza mutua en la Europa
de fin de siglo”, en Augusto Varas e Isaac Caro editores, Medidas
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Vf. Trevor Findlay, "The Non-European Experience of CBMs: Mo-
dels for the Asia-Pacific Region", en ONU. Op.cit.

Ibid. p. 59.

Ibid. p. 60.
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cién de confianza". En: Augusto Varas e Isaac Caro. Op.cit.

Los aspectos referentes a la Declaraciéon de Ayacucho, reuniones
Tripartitas entre fuerzas armadas y Declaracién de Lima han sido
tomados de Alejandro Antunez de Mayolo, "Conversaciones entre
los altos mandos de las fuerzas armadas de Chile y el Perd", arti-
culo presentado al Seminario Internacional sobre Medidas de Fo-
mento de la Confianza organizado por el CEPEI en Lima el 21 y 22
de marzo de 1991.

Actas de la reuniones de los altos mandos militares de Chile y el
Perq.

Academia Diplomatica del Perd, Politica Internacional N2 27, Lima
enero/marzo 1992, seccién documentos.

Carlos Torres y Torres Lara, Hito 1424, El Pacto de Caballeros,
Informe para la Comisién de Relaciones Exteriores del Congreso de
la Republica, Lima, Imprenta del Congreso Constituyente Democra-
tico, 1995.

Sobre este proyecto ver: Ministerio de Relaciones Exteriores del
Ecuador, Antecedentes y evolucion del proyecto binacional Puyan-
go-Tumbes. Quito.

Existe una discusion académica sobre la definicidn misma de me-
didas de fomento de la confianza. Para algunos, la separacién de
fuerzas y la creacién de zonas desmilitarizadas no son medidas de
fomento de la confianza, sino medidas de establecimiento de la
paz, (Macintosh) ya que una condicién de las MFC es que la otra
parte no tenga reaimente intensiones hostiles. Por lo tanto hay una
diferencia entre evitar una errénea percepcién de agresion que co-
rresponde al concepto de MFC y negociar después de producida la
agresion, que corresponde al concepto de establecimiento de la
paz o negociaciones de paz. En este sentido la mayoria de las me-
didas tomadas entre Ecuador y Per( en 1991 y 1995 no serian en
sentido esctricto medidas de fomento de la confianza. Otros
(Findlay) piensan que tales acciones si son medidas de fomento de
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por diferentes razones, la voluntad de escalarlo, y por lo tanto es
factible generar confianza entre ambas partes. De otro lado en una
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Argentina y los procesos de verificacion
de las medidas de fomento
de la confianza

Rut Diamint

1. Las medidas de fomento de la confianza como poli-
tica del estado argentino

La verificacidon de medidas de fomento de la confianza (CBM,
por sus siglas en inglés) constituye un estadio mas avanzado
de la cooperacién en temas de seguridad. Las naciones del
continente no han podido institucionalizar las relaciones en
seguridad y por lo tanto no se ha alcanzado la fase de mutua
inspeccion. Desde 1991, las CBM han sido parte del debate
oficial y académico y se han logrado avances en la coopera-
cion regional en seguridad, pero esas iniciativas no estan or-
ganizadas o sistematizadas en un acuerdo formalizado.

En el caso de Argentina, la formulacién de su politica
exterior desde el retorno a la democracia estuvo orientada a
incentivar la cooperacién en el hemisferio y en los regimenes
de control internacional. Pese al impulso hacia formas de inte-
gracion e interdependencia, la légica de sus politicas esta cru-
zada por incertidumbres derivadas tanto de condicionantes
externos como internos. Centralmente, el actual gobierno rea-
liz6 una eleccidn estratégica que asentada en una vision de las
tendencias mundiales optimista sustentada en la imagen de
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triunfo y hegemonia estadounidense, bajo la suposicién de que
los parametros de alineamiento posguerra fria se definirian por
el predominio indiscutido de los postulados de las potencias
occidentales. En el nivel interno, los recursos democraticos de
consenso politico se desenvolvieron con la lentitud y la confu-
sion esperable de un pais que atraviesa el proceso de consoli-
dacién de su institucionalidad republicana. Una evaluacién de
trazo grueso reconoce los beneficios logrados por la intensifi-
cacion de la cooperacién regional y la co-participaciéon en los
mecanismos de seguridad global. La aceptaciéon de CBM ha
sido muy amplia entre los diferentes actores poiliticos, inclu-
yendo al principal partido opositor y a las mismas fuerzas ar-
madas. Las medidas de verificacién ahondan la misma linea
del diseno de insercién internacional propuesto por la cancille-
ria.

La reinsercion argentina pos autoritaria marcé la supe-
racion de su historia de confrontaciones internas y externas,
haciéndose eco de la defensa de la democracia y el respeto a
los derechos humanos. Como consecuencia de la defensa de
esos valores, se restableci6 la confianza en el derecho y en los
tratados internacionales’ y se abrié un espacio para la coordi-
nacion de politicas con los estados vecinos y con las potencias
occidentales. El paso méas notorio fue la decisién argentina de
cooperar con la agenda de seguridad de Washington, tomando
como politica propia la propuesta norteamericana de desarro-
llar el esquema europeo de medidas para el fomento de la
confianza. Desde la visidn de las autoridades politicas, este
esquema de poco riesgo, bajo costo y creciente credibilidad
ayuda a mejorar las relaciones en la regién y a hacer mas pre-
visibles las politicas nacionales de defensa. Simultdneamente,
contiene a las fuerzas armadas y acrecienta el respeto a la
negociacion diplomatica de los conflictos.

La aceptacion del modelo mantiene reservas por el de-
sajuste no superado entre las diferentes agencias de gobierno.
No se objeta la multilateralizacién de la politica, ni un plan
centrado en la prevencién de conflictos, reconociendo en estos
recursos una de las formas permanentes del cambiante orden
internacional, pero hay diferencias entre estilos, tiempos y
protagonismos. Las decisiones gubernamentales estan ceni-
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das por la rigidez de pautas impuesta por la ley de reforma del
estado y el ajuste econédmico, generando una tension en ios
aparatos de formulacion de politicas que no alcanza la flexibili-
dad necesaria para dar respuestas a un mundo incierto y cam-
biante. La credibilidad del pais es uno de los objetivos del pro-
ceso de reforma, que se ve debilitado ante la superposicion de
decisiones inconexas, el desgaste de politicas internas, los
tropiezos de actitudes personalistas, las fallas de continuidad
que atentan sobre la coherencia de decisiones que por otra
parte, son de un alto perfil en el contexto regional.

Pese a la homogeneidad sobre la cooperacion e inte-
gracion hemisférica, la creacion de un sistema mas estructu-
rado de acuerdos de seguridad se dilata mientras avanza con-
tradictoriamente pero sin detenerse, la integracion comercial.
El gobierno ha senalado que el modelo de cooperacién es un
objetivo politico prioritario que potencia la insercién externa
argentina. Al mismo tiempo, reconoce que las tendencias coo-
perativas tienen un doble efecto positivo. En lo interno, refuer-
za la propension hacia una actitud racional y estable en la
eleccién de politicas y en el entrenamiento de los funcionarios.
La historia argentina esta signada por enfrentamientos en los
que la cuestidon de la hegemonia se resolvia por medio de la
ruptura del proceso democratico. Ahora se han legitimado los
actores del nuevo pacto de gobernabilidad mientras las nor-
mas internacionales agregan una cuota de demandas al sis-
tema, restringiendo la accion de los agentes gubernamentales.
En las relaciones externas, permuta el perfil de Argentina co-
mo un pais discolo e imprevisible en el que las negociaciones
internacionales tenian visos de discurso vacio, por un esque-
ma basado en una red de compromisos mutuamente depen-
dientes. Vistas como demanda externa, no son una limitacién
a la autonomia, sino una correccién de vicios institucionales.

Las definiciones mas claras de politica exterior se reali-
zaron en los primeros afos del gobierno de Menem bajo el dos
supuestos iniciales: Primero, el gobierno argentino buscaba
una relacién preferencial con EE.UU., potencia hegemodnica
que define la agenda continental y global, contabilizando be-
neficios mayores como vagon de la potencia occidental, que
siendo lider entre los paises del Tercer Mundo. En segundo
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lugar, se buscaba compartir la agenda de las potencias
(inclusive desde una ubicacién subordinada) porque se esta-
ban definiendo las normas de un nuevo orden mundial y era el
momento de posicionarse en el mosaico por definirse. Los
objetivos en el marco regional, priorizaban un proyecto de lar-
go plazo, el Mercado Comun Sur (MERCOSUR), alianza que
condicionaba las estructuras econémicas y de produccién, asi
como las intervinculaciones estatales y societales. Ademas, de
una historia de disputas territoriales y de amenazas con los
paises vecinos se cambia a una creciente integracién y com-
plementariedad, disminuyendo el protagonismo politico de las
fuerzas armadas. A nivel hemisférico, un impulso de alto perfil
en la OEA, la efectiva puesta en marcha de Tlatelolco, una
participacion activa en la cumbre de Miami y en la reunién de
Ministros de Defensa de Williamsburg establecia un contra-
punto entre la relacién preferencial con EE.UU. y las tradicio-
nales demandas latinoamericanas. En lo global, la participa-
cién en la seguridad y estabilidad mundial a través de las mi-
siones de mantenimiento de paz, bajo mandato de las Nacio-
nes Unidas, proyectaba a Argentina como un firme contribu-
yente de las nuevas modalidades de sostenimiento de la paz y
la multilateralizacién de la seguridad. Junto con la concurrencia
en los regimenes de control de armamentos y el apoyo a las
decisiones de las potencias en los organismos internacionales
se completaba una estructura de insercién externa de Argenti-
na.

Pese a la evidencia de logros indiscutidos que redun-
dan en el mejoramiento de la imagen exterior de Argentina, se
reconoce una carencia de recursos para elaborar, reformular y
evaluar la formulacién de las politicas externas. Los circuitos
de toma de decisiéon no son suficientemente transparentes y
no parece que se incorporen de forma estandarizada las pro-
puestas provenientes de otros érganos del estado. Politicos
oficialistas han expresado que la definicién de politicas para el
marco regional y global fue encarada con cierta ingenuidad®,
manteniendo una visién idealista contraria al mapa de conflic-
tos y guerras posguerra fria. Desde sectores de la oposicion®,
sin recurrir a percepciones de amenazas continentales o
subregionales, se habla de un debilitamiento unilateral que
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descarta la necesidad de preservar los reaseguros. Pero pese
a esas diferencias, en ambos casos se reafirma la confianza
en la integracion regional y en un futuro de destinos comparti-
dos. Por ello, es mas llamativo que el gobierno, que en gran-
des lineas tiene un amplio consenso en la politica de genera-
cion de confianza mutua, no haya encontrado los recursos
para organizar ese marco de entendimientos.

En este esquema, una de las variables centrales de la
cooperacién y disminucién de confrontaciones son las medidas
de confianza. Sin embargo, el proceso de negociacién de es-
tas medidas no es muy exitoso. Los paises de la region han
resistido la formalizacidén de estos mecanismos, en parte por el
temor de encontrarse con una maniobra norteamericana vela-
da detras de un arreglo de seguridad que tiene como base la
transparencia de las informaciones de defensa. En parte,
existe un relativo desconocimiento acerca de los beneficios
mutuos que puede aportar la cooperacion en seguridad para la
politica externa y para la formulacién nacional de las politica
de defensa y para redisenar las relaciones entre el poder poli-
tico y las fuerzas armadas. La Comisién de Seguridad Hemis-
férica de la OEA, creada en 1991 era vista como el motor ideal
para viabilizar un arreglo de seguridad pensado como una es-
tructura formalizada. Sin embargo, hoy vemos que los acuer-
dos alcanzados son limitados y que mucho de lo realizado
parte de iniciativas de las propias fuerzas armadas. Si bien
esto no es negativo per se, refleja las falencias en el control
politico de las instituciones castrenses y una relativa fiabilidad
en los recursos politicos de los organismos internacionales.

Finalmente, desde el gobierno se postula que aunque
existan diferencias de ritmos y prioridades entre los estados de
la regién, se coincide en la naturaleza supranacional de los
conflictos, en un diseno basico de cooperacidn politica y en la
mutua interdependencia para el desarrollo de los proyectos
nacionales, sustrato que augura progresivos entendimientos
gue superaran las actuales dificultades.
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2. La verificacion como un fenomeno de la posguerra
fria

El interés por desarrollar sistemas de verificacidn reside en la
posibilidad de otorgar a las voluntades politicas mayores re-
cursos para establecer cddigos de conducta y de sanciones
que contribuyan a la prevencién de situaciones de conflicto o
de percepciéon de amenaza. El objetivo es formular canales
estandarizados de control reciproco enlazados a una politica
de compromisos que fortalezca la responsabilidad de los esta-
dos en sus decisiones internas y externas. En el continente, se
han ido implementando una serie de medidas de confianza,
muchas de las cuales conllevan procesos de verificacién. Sin
ernbargo, el concepto de verificacion como un sistema de re-
gulaciones aun ha sido objeto de analisis por parte de los es-
tados. La verificaciéon es el proceso que obliga a los estados a
cumplir con sus obligaciones bajo el marco de un acuerdo®.
Ese proceso incluye la recoleccion de informacién relevante
para los compromisos de desarme y control de armamentos, el
analisis de la informacion y el juzgamiento para arribar al cum-
plimiento de un acuerdo.

El concepto surge de las iniciativas de la guerra fria
entre el bloque soviético y EE.UU. dentro del proceso de di-
suasion. Sin embargo su desarrollo era sumamente limitado y
el caracter intrusivo o no voluntario no se habia establecido.
Entre 1990 y 1995 se produce un importante incremento de las
experiencias practicas en la implementacién de verificaciones”.
La capacidad de definir la verificacion reside en gran parte en
su capacidad para diferenciar entre actividades permitidas y
prohibidas con un minimo margen de ambigiiedad. Se puede
efectuar de forma cooperativa, unilateral o sea sin la asistencia
de la parte a verificar que se conoce como via técnica nacional
(national technical means-NTM), mixta si la parte a ser investi-
gada facilita alguna actividad que la accion unilateral inicia y no
cooperativa cuando se realiza en contra de la voluntad®. En el
marco de las Confidence and Security Building Measures
(CSBM's) se considera que las inspecciones no revisten el
caracter intrusivo porque hay aceptacion de las partes para
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utilizar ese recurso como forma de completar los acuerdos
negociados.

La verificacién permitié establecer standards comunes
para la comparacién de armamentos y aumenté las expectati-
vas generadas por el CFE para mantener la paz y seguridad,
asi como expandir las tendencias preventivas y de alerta tem-
prana propuestas en el "Programa de paz" de Boutros Bou-
tros-Ghali, reafirmado en el "Suplemento de un programa de
paz" de enero de 1995. Una dificultad sehalada en el iltimo
documento es la ausencia de una clara autoridad legislativa y
la dificultad de encontrar funcionarios capacitados por las par-
tes a investigar. Por ello, el marco de medidas para el fomento
de la confianza resulta casi imprescindible para utilizar meca-
nismos de verificacidbn aceptados y consensuados por las
partes intervinientes. Las inspecciones aéreas tanto para la
verificacion como para el monitoreo de medidas para el fo-
mento de la confianza’ han demostrado ser tendencias que se
complementan y realimentan a las CSBM's.

{.a verificacién en el campo convencional a través de
observadores civiles y militares que confirmen el alto de fuego,
el respeto a zonas desmilitarizadas; la prohibicion de sobrevo-
lar determinadas areas (por ejemplo, el uso de satélites puede
registrar procesos de desarme o de &reas restringidas®); el
cumplimiento de acuerdos; etc. debe completarse con un sis-
tema de sanciones legalmente aceptado y con capacidad de
generar imposiciones. La violacién de normas pre-establecidas
validadas por la comunidad internacional otorga legitimidad
para que las sanciones sean rigurosamente cumplidas. Parte
de esa legalidad reside en la objetividad del organismo monito-
reante, y en el reconocimiento por los paises de los beneficios
que aportan las medidas de control reciprocas.

La tarea de andlisis de la informacién requiere de un
cuerpo entrenado de especialistas que interpreten correcta-
mente la verificacién realizada. De alli la conexién con activi-
dades de inteligencia del estado. En muchos paises de Améri-
ca lLatina (incluyendo Argentina), la inteligencia del estado ha
sido un recurso utilizado mas para el control de las oposiciones
politicas que para tomar recaudos en funcién de actos exter-
nos que afecten al estado. Por lo mismo, la calidad profesional
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de los agentes nunca fue de excelencia y mantuvieron durante
los gobiernos militares un espiritu conspiracionista que no fue
totalmente desactivado. Por ello, los encargados de realizar
inspecciones en estados con los que existen un cumulo de
redes cooperativas, deberian ser funcionarios especificamente
preparados en la nueva modalidad.

EE.UU. poseen una agencia especial de verificacion:
On Site Inspection Agency's (OSIA), que cuenta con un cre-
ciente presupuesto, en la presuncién de que la prevencién y
los monitoreos pueden evitar numerosos conflictos por sorpre-
sa. En el sur del continente no existen organismos especiali-
zados de caracteristicas similares, por lo que no seria sorpre-
sivo reconocer que las verificaciones generan suspicacias que
harian improbable el cumplimiento de la inspeccion. El inter-
cambio de expertos y de conocimientos sobre procesos de
verificacion es un paso necesario para que el método sea efi-
caz.

El llegar a acuerdos de verificacién tendria un inusitado
impacto en el grado de transparencia militar. Sin embargo, no
debe entenderse que ello implica una apertura total de las pre-
visiones de un estado. Existe un limite para las inspecciones
incluso entre naciones aliadas, manteniendo un relativo grado
de secreto militar®. Es importante detectar en que nivel se pro-
duce la violacién a los acuerdos existentes: es diferente el pro-
ceso de juzgamiento de las acciones si compromete al mas
alto nivel de funcionarios del gobierno o son ejecutadas por
una institucion intermedia haciendo uso de cierta capacidad de
autonomia. El reconocimiento de organismos internacionales
en los que la multilateralizaciéon de las decisiones permite la
asistencia de partes neutrales en situaciones de controversia
es otro requisito para su aceptacion'®.

Es dificil negociar asuntos de verificacion entre estados
gue viven en una atmésfera de desconfianza y sospechas. Sin
embargo en medio del incremento de la cooperacién y con el
marco que la OEA intenta crear para la implementaciéon de
medidas de fomento de la confianza, resulta ineludible plantear
el tema de la verificacién que hoy forma parte del mismo con-
cepto de CSBM's. Hoy en dia no parecen haberse dado las
condiciones para establecer medidas de verificacién en fuer-
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zas convencionales en la region sin embargo, no hace mucho
tiempo atrds, tampoco se hubiera creido posible establecer
controles externos en las elecciones presidenciales. Paises
como El Salvador, Nicaragua y Peru aceptaron el monitoreo de
la OEA en actos electivos, por ello es probable que con el
transcurso del tiempo se puedan implementar verificaciones en
asuntos militares, por medio de agentes involucrados y legiti-
mados a través del reconocimiento de que la multilateraliza-
cion de las politicas domésticas aporta seguridad a l[a comuni-
dad de estados del hemisferio. La experiencia de mutuas veri-
ficaciones en el campo nuclear desarrolladas por Argentina y
Brasil ha sido el avance mas significativo en la region. La
aceptacion de los controles reciprocos y de la OIEA en un area
que fue resguardada celosamente durante mas de treinta afios
es otro preanuncio de que futuros mecanismos de verificacion
podran ser adoptados en espacios que hoy se consideran im-
penetrables.

3. Los acuerdos nucleares con Brasil y el proceso de
verificacion

3.1.  El proceso acordar una politica nuclear comun

La politica nuclear argentina se desarroli6 desde mediados de
siglo con una coherencia poco comun en la tradicién de politi-
cas del estado. Ello permitié alcanzar un progreso importante
que lo ubicaban en el primer lugar en América Latina''. Este
orgullo de la tecnologia nacional, sin embargo generaba preo-
cupacion entre los paises vecinos y al intensificarse el proceso
de control sobre armas de destruccién masiva, hacia fines de
los ochenta las potencias occidentales pusieron atencién en
los avances argentinos.

Argentina habia rehusado a incorporarse al tratado de
No Proliferacién Nuclear y la ratificacién al Tratado de Tlatelol-
co nunca habia sido impulsado por los sucesivos gobiernos. La
ausencia de un régimen de salvaguardias'? y la continuidad del
plan nuclear hacian temer que las intenciones argentina fueran
desarrollar armamento nuclear, pese a las reiteradas mani-
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festaciones de propender a una utilizacion exclusivamente
pacifica. Solamente las instalaciones nucleares que eran fruto
de la cooperacion internacional habian sido puestas bajo sal-
vaguardia requisito necesario para implementar emprendi-
mientos conjuntos entre la Comisién Nacional de Energia
Atémica (CNEA) y otros organismos.

La necesidad de obtener un mejoramiento en las rela-
ciones con Brasil, lieva a que en 1980 se produzca un viraje en
la consistente politica nuclear argentina. A través del Acuerdo
de cooperacion para el desarrollo y aplicacion de los usos pa-
cificos de la energia nuclear, los gobiernos militares de Argen-
tina y Brasil inician una politica de cooperacién. Uno de sus
objetivos era asociarse para superar las limitaciones estableci-
das por las naciones desarrolladas. Sin embargo, era notorio
que el acercamiento con Brasil era producto de un analisis
estratégico por el cual se habia considerado que la Argentina
no estaba en condiciones de tener dos frentes hostiles al mis-
mo tiempo y que las relaciones con Chile, deterioradas en
1978 a raiz del conflicto en la zona del canal de Beagle, reque-
ria de una mayor atencién. Por otra parte, aunque no ha sido
expresado asi por los funcionarios militares, la Unica carta de
negociacion que realmente interesaba a Brasil era la politica
nuclear, en la que era reconocida la supremacia argentina.

A partir de 1984, durante el gobierno del Dr. Alfonsin,
se retoma el acercamiento con Brasil y uno de los temas de
negociacion seria el de los mutuos desarrollos nucleares. Fun-
cionarios diplométicos aseguraron que el objetivo era priorita-
riamente comercial. Sin embargo, existe otra versién que se-
fala que en el centro de las decisiones politicas pesé la eva-
luacion de la superioridad militar brasilefia y la necesidad de
disminuir los gastos nacionales en defensa. Paralelamente, el
Dr. Alfonsin decidié pasar la administracién de la CNEA a ma-
nos civiles quitando a la armada argentina el permanente con-
trol de la comision. A pesar de ello, esta politica de control no
implicaba la aceptacién de los regimenes internacionales que
eran percibidos como discriminatorios'. El objetivo inicial era
la promulgacién de una ley nacional que garantizara el uso
pacifico de la energia nuclear. El gobierno de Brasil percibia a
los regimenes internacionales de forma similar al argentino™.
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Estas coincidencias permitieron avanzar en pos de una politica
de cooperacién en el tema nuclear.

En noviembre de 1985 el Presidente Alfonsin y el Presi-
dente Sarney firman la Declaraciéon Conjunta de Foz de Iguazu
para promover la cooperacidon entre ambos estados. Una de
las medidas que surge de dicha declaracion es la conforma-
cion de un grupo de trabajo sobre politica nuclear, con el pro-
pésito de proveer una cadena regular de discusion de las poli-
ticas nucleares. La siguiente reunién en Brasilia dio pie a las
visitas reciprocas de instalaciones nucleares. En julio de 1987
el Presidente Sarney visité la planta de enriquecimiento de
uranio de Pilcaniyeu y el abril de 1988 el Dr. Alfonsin inspec-
ciond la instalacion de Aramar de enriquecimiento de uranio
por el método de centrifugacion gaseosa. Se continué con la
visita a la planta argentina de Ezeiza, realizada por el presi-
dente Sarney en noviembre de 1988. Esta agenda permitia el
incremento de la confianza y asimismo aumentaba Ia capaC|-
dad de control de los respectivos programas nucleares'®

El salto politico se daria en noviembre 1990, cuando
los presidentes Carlos Menem y Fernando Collor de Mello
suscribieran "La declaracién de Foz de Iguazu sobre politica
nuclear comun", por medio de la cual se abrian las instalacio-
nes nucleares a la otra parte y se daban signos concretos a la
comunidad internacional acerca de la vocaciéon pacifica de
ambos desarrollos tecnoldgicos. Este avance fue posible gra-
cias a los cambios de perspectiva que ambos mandatarios
tenian como objetivo de sus gobiernos: en el caso del Presi-
dente Menem, se buscaba reinsertar a Argentina dentro del
grupo de paises occidentales y disminuir el perfil conflictivo
que se habia ganado a través de la guerra de las Malvinas y
del desarrollo del misil Céndor |, considerando que los costos
de esa politica habian superado ampliamente los beneficios.
En el caso del Presidente Collor, su politica de redistribucién
de las alianzas politicas y la reorientacién de la polltlca de no
proliferacién para contribuir al desarrollo nacional'® lo llevé a
acrecentar el control de la autonomia militar y como senal de
sus intenciones, cerré la planta de ensayos nucleares secretos
de Cachimbo.
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En esa declaracion se comprometian a renunciar a los
ensayos nucleares de dispositivos explosivos; a crear un sis-
tema de contabilidad y control de materiales nucleares; a esta-
blecer un régimen de verificacién siguiendo los lineamientos
de la OIEA y a adherir al Tratado de Tlatelolco. En los 45 dias
siguientes se realizdé un intercambio de informacién sobre to-
das las instalaciones nucleares y una declaracién inicial de
inventarios y se comenzé a negociar un acuerdo de salvaguar-
dias con la OIEA.

El 18 de julio de 1991, el Presidente Menem y el Presi-
dente Collor firmaron en Guadalajara, en medio de la Cumbre
Iberoamericana, el acuerdo bilateral que implementaba los
arreglos de Foz de Iguazu. En diciembre entré en vigencia,
creando un sistema conjunto de contabilidad y control de ma-
teriales nucleares y la Agencia Brasilefio-Argentina de Conta-
bilidad y Control (ABACC), que tendria amplias funciones de
verificacion. Asimismo, facultaba la ampliacién de este régi-
men bilateral para implementar un sistema de salvaguardias
con la agencia internacional. Asi, en noviembre se firma el
acuerdo cuatripartito entre Argentina, Brasil, la ABACC y la
OIEA. Este acuerdo comprometia a abstenerse de ensayar,
usar, fabricar, adquirir u obtener por cualquier medio la pose-
sion del arma nuclear o un dispositivo nuclear explosivo.

Uno de los temas centrales de las negociaciones fue
preservar el derecho a la investigaciéon y produccién de ener-
gia nuclear para fines pacificos, sin que se vean afectados los
secretos industriales, tecnolégicos y comerciales'. Especial-
mente Brasil llev6 adelante este tema que comprometia la utili-
zacion nuclear para la propulsion de cualquier tipo de vehiculo,
incluyendo submarinos, que quedaban fuera del sistema de
inspecciones. Pese a que la diferencia entre la propulsion y el
armamento nuclear es suficientemente clara, esta decisién del
gobierno brasilefio ha inquietado a la armada argentina ya que
ademas de haber perdido el control de los desarrollos nuclea-
res durante el gobierno de Alfonsin, percibe ese emprendi-
miento como una fuente de desequilibrio estratégico en la re-
gion'®. Inicialmente, Brasil habia tentado al gobierno argentino
a participar de este emprendimiento, pero las autoridades con-
sideraron que superaba la capacidad econdmica del estado.
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Aunque también es cierto que finalmente, no hubo un ofreci-
miento oficial para realizar un desarrollo conjunto.

La respuesta internacional fue claramente positiva. El
presidente Bush, que habia declarado como uno de sus priori-
dades estratégicas reforzar las herramientas de no prolifera-
cién, sefalé que "Argentina y Brasil han acordado aceptar las
salvaguardias de la OIEA en todas sus instalaciones nucleares
y seguir los pasos para hacer efectivo el Tratado de Tlatelolco
que crea en América Latina una zona libre de armas nuclea-
res""”.

El proceso de construcciéon de una politica nuclear co-
mun contd con una firme decisién de ambos presidentes, aun-
que en los dos casos hubo que sortear algunas dificultades
con oposiciones politicas y militares. La ratificacion por parte
de los Congresos encontrd trabas sostenidas por las visiones
tradicionales de resguardo de las capacidades nacionales,
aunque en el caso de Brasil, la oposicién era mas fuerte® que
en el parlamento argentino, por ello, los diputados argentinos
llegaron a un acuerdo en julio de 1992, mientras que en el ca-
so brasilefio hubo que esperar hasta septiembre del mismo
ano. Con la caida del presidente Collor se produjeron cambios
en algunas orientaciones de la politica externa brasilefia y las
negociaciones en la agencia ABACC tuvieron dilaciones que
los delegados argentinos atribuyeron a reclamos provenientes
de sectores vinculados a las fuerzas armadas.

El paso siguiente en la transparentacion de la politica
nuclear fueron las negociaciones entre Argentina, Brasil y
Chile para modificar algunas pautas del Tratado de Tlatelolco
con el fin de finalizar su ratificacién. El 26 de julio de 1992, en
forma conjunta se aprobaron las enmiendas que posibilitarian
la ratificacion, el 18 de enero de 1994 por Argentina y Chile y
el 30 de mayo de 1994 por Brasil. El punto esencial de nego-
ciacion era la facultad de realizar inspecciones por parte de
Opanal, otorgandose en forma exclusiva a la OIEA. La coope-
racion técnica esta fuera de lo dispuesto por el Tratado, eva-
luada por la agencia internacional. Con la ratificaciéon del Pro-
tocolo Adicional Il por parte de Francia y la adhesién de Cuba,
América Latina se convirtié en la primera zona libre de armas
nucleares.
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Como paso final, el gobierno argentino adhirié al TNP
considerando que las medidas tomadas en el campo nuclear y
los controles que efectuaba la OIEA tenian el mismo alcance
gue el TNP, por lo cual la coherencia politica obligaba a adhe-
rir al mismo. Gracias a ello, participé activamente en las nego-
ciaciones de revision del Tratado llevadas a cabo en Nueva
York, en mayo de este afio dentro del grupo creado por Cana-
da de paises amigos del TNP, junto a la mayoria de los paises
latinoamericanos®'. Asimismo, el gobierno argentino se ha
comprometido a lograr avances en las negociaciones que se
llevaran a cabo en la conferencia de desarme. El 26 de enero
de 1994, la comisién de desarme aprobé la negociacion de un
Tratado de Prohibicion Completa de Ensayos Nucleares
(CTBT), de caracter multilateral y eficazmente verificable. La
cancilleria argentina entiende que el tratado debera tener un
alcance amplio, incluyendo las explosiones con fines pacificos.
Se piensa en un sistema de verificacion mixto, con un ingre-
diente central del tipo sismolégico y con técnicas de monitoreo
atmésférico, infrasonido, hidroacusticos, etc., centrado en un
organismo verificador especial que contara con el apoyo de la
OIEA. Argentina apoya la inclusién de inspecciones "in situ"y
observadores. Desde 1986, representantes del Ministerio de
Relaciones Exteriores participan en el Grupo de Expertos Sis-
micos con miembros del Instituto Nacional de Prevencién Sis-
mica (INPRES) que depende de la Subsecretaria de Mineria
de la nacién. Teniendo en cuenta que uno de los pilares del
Sistema de Verificaciéon del CTBT sera la constatacién de ex-
plosiones nucleares a través de métodos sismicos, el entre-
namiento de estos expertos es fundamental para otorgar apo-
yo a los procesos de vigilancia.

Del mismo modo, en la reunién de la conferencia de
desarme de febrero de 1994 se comenzé a negociar las condi-
ciones para un Tratado no discriminatorio, internacional y veri-
ficable que prohibiera la produccién del material fisionable para
armas nucleares u otros dispositivos nucleares explosivos (cut-
off), en el cual Argentina comparte la posicién mayoritaria. Por
otra parte, ingres6 como miembro pleno en el Grupo de Lon-
dres (London Group) de paises proveedores nucleares.
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Hoy en dia, Argentina se ha integrado a los paises que
tienen bajo verificacién todos sus programas nucleares, lo que
ha permitido intensificar su politica de comercio nuclear
(Turquia, Siria) y el desarrollo de trabajos conjuntos con pai-
ses mas desarrollados (Canadd, Francia, Japén, EE.UU. y el
Euratom). La evaluacion de las autoridades argentinas es po-
sitiva en cuanto a los resultados de su politica de transparen-
cia nuclear y su explicitado cornpromiso con la promocion de la
paz y muestran con orgullo la coherencia en las instancias de
no proliferacién. Entre los cientificos se percibe que los desa-
rrollos nucleares no se han visto perjudicados por la politica de
apertura, pero su reparo proviene de la perspectiva de privati-
zacion de la comision, que dejaria sin recursos a los equipos
de investigacion. La critica se centra en lo que consideran una
erratica politica tecnolégica que desperdicia la experiencia
acumulada en anos de investigacion. La aceptacion por parte
de las fuerzas armadas del uso civil de los desarrollos nuclea-
res no evita cierta preocupacion por una eventual pérdida de
competitividad tecnolégica.

3.2. El sistema de verificacion del ABACC

Esta agencia, establecida por el acuerdo para el uso exclusiva-
mente pacifico de la energia nuclear, vigente desde 1991 es el
sistema de verificacion mas amplio y completo con el que
cuenta el pais para garantizar el cumplimiento de los compro-
misos en materia nuclear. Por el mismo, las partes se respon-
sabilizan en forma indefinida al uso exclusivamente pacifico de
los materiales e instalaciones nucleares. Se establecidé también
un Sistema Comun de Contabilidad y Control de Materiales
Nucleares (SCCC)?.

La ABACC tiene una Comision constituida por cuatro
miembros, dos por cada pais y una Secretaria con sede en Rio
de Janeiro. Los inspectores (cerca de cincuenta, veinticinco
por cada pais) responden unicamente a la ABACC y surgen de
una lista de nombres propuestos por cada delegacion a la co-
mision®>, que trabajan de forma cruzada. Los inspectores son
civiles, en general fisicos o quimicos con considerables ante-
cedentes. El acuerdo cuatripartito habilita a que la OIEA tenga
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el derecho y la obligacién de cerciorarse que las salvaguardias
sean aplicadas, pudiendo verificar que no se ha producido
desviacién alguna de materiales nucleares hacia armas u otros
dispositivos nucleares explosivos®. Asimismo, el incumplimien-
to por una de las partes permite que la otra abdique del acuer-
do y comunique el hecho al Secretario General de las Nacio-
nes Unidas y de la Organizacion de Estados Americanos.
También queda garantizada la posibilidad de celebrar acuer-
dos internacionales por una de las partes con la autorizacién
expresa de la otra® y se asegura la confidencialidad de la in-
formacién industrial o comercial, incluso para los inspectores
luego de que dejen de formar parte de la agenciazs. La politica
comercial de cada estado no estd incluida en el acuerdo.

La ABACC mantiene reuniones de coordinacion de ins-
pecciones con la OIEA a través de un comité de enlace cons-
tituido por representantes de las cuatro partes, cuya respon-
sabilidad es la revision de la ejecucién de los acuerdos de co-
ordinacién®’. Esta coordinacién evita la duplicacién de inspec-
ciones que sobrecarga los costos del control. Se prevé que
cualquier diferencia sea solucionada por la via diplomatica.

La ABACC también mantiene reuniones con las agen-
cias nucleares argentina y brasilefia (CNEA y CNEN). Por me-
dio de estos acuerdos se establece la cooperacién técnica
para el uso de laboratorios analiticos, el mantenimiento de
equipos y el andlisis de la radiacion externa. Se han iniciado
proyectos de investigacion conjunta que benefician las tareas
de verificacién. Desde 1992 hasta marzo de 1994 la ABACC
procesé 3170 lineas de registro referentes a los cambios de
inventario. La agencia ha avanzado en la preparacién de sus
inspectores y en los equipamientos de vigilancia y de laborato-
rio.

Otras de las actividades fueron la cooperaciéon con
EE.UU. para investigacion y desarrollo en areas de control,
contabilidad y vigilancia para la aplicacién de salvaguardias
internacionales, que permitié varias visitas y colaboraciones en
centros norteamericanos. Con Francia se realizaron activida-
des de cooperacion técnica e intercambio de experiencias y el
dictado de cursos por especialistas franceses. Con EURATOM
se realizaron visitas a la sede de la ABACC; con el OPANAL
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se compartieron seminarios; con el Reino Unido se visitd ins-
talaciones y se analizé el sistema de monitoreo britanico.

Es innegable que los mutuos reaseguros establecidos
en materia nuclear entre ambas naciones han creado la nece-
saria transparencia como para no despertar desconfianza
acerca de las intenciones de los desarrolios nucleares. El resto
de la comunidad internacional se beneficia de estos acuerdos
bilaterales que se sostienen en el liderazgo civil y en los pro-
cesos de integracidn econdmica dentro del marco
MERCOSUR. El acercamiento entre los dos estados se inicié
por requerimientos de los propios procesos politicos internos,
pero crecié al abrigo de las presiones y regulaciones interna-
cionales que se han extendido promovidas por las grandes
potencias y por el nuevo clima de cooperacién que surge con
el fin de la guerra fria.

4, Acuerdos y procesos de verificacion de armas qui-
micas

Desde mediados de los ahos ochenta se intensificaron las ne-
gociaciones internacionales para establecer un régimen de
control de armas quimicas. La comisién de desarme fue el
nucleo de estas discusiones, y la situacién de Irak apresuro la
blsqueda de soluciones.

En la regién, los pasos iniciales fueron dados por el
gobierno radical en 1987 por medio de negociaciones con el
gobierno de Brasil, que se comprometié a apoyar las iniciativas
argentinas. En abril de 1991 se realizé una propuesta oficial
para formalizar una declaracién sobre armas quimicas y biol6-
gicas. En 1990 se comenzé a tratar el tema con el gobierno de
Chile, que habia introducido una reserva al ratificar el proto-
colo de Ginebra, haciendo valer el derecho a la réplica con
armas quimicas. Entre funcionarios argentinos existia la sos-
pecha que dado el menor desarrolio chileno en tecnologia nu-
clear, el armamento quimico le proporcionaba una capacidad
de defensa alternativa ante los avances nucleares argentinos.

El 5 de septiembre de 1991, Argentina, Brasil y Chile se
comprometieron a no desarrollar, producir, adquirir, almacenar,
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transferir ni usar armas quimicas ni biolégicas, por medio de la
Declaracion conjunta sobre la prohibicién completa de las ar-
mas quimicas y biolégicas, el Compromiso de Mendoza. Poco
después Uruguay, Paraguay, Bolivia y Ecuador adhirieron al
mismo?. Por el mismo, se asumia el compromiso de firmar de
forma conjunta y originaria la convencién sobre la prohibicién
completa de las armas quimicas.

Argentina desarrollé un papel muy activo en el proceso
de organizacién de la convencién. Es miembro pleno de la
Comision Preparatoria de la Organizacion de Prohibicion de
Armas Quimicas (OPCW), con sede en La Haya y un técnico
argentino fue elegido como Director de Relaciones con la In-
dustria en la OPCW. El estrecho seguimiento de la organiza-
cién fue acompafado por el entrenamiento de expertos en
Finlandia, Francia y EE.UU.

En la actualidad se esta en el periodo de conformacion
de la autoridad nacional de prohibiciéon de armas quimicas que
tendra caracter obligatorio. La estructura del mismo tiene un
6rgano directivo integrado por representantes de relaciones
exteriores, economia y defensa, coordinados por la cancilleria;
una secretaria que funcionara en el ambito de relaciones exte-
riores y un laboratorio nacional de verificaciones que se instala
en el Instituto de Investigaciones Cientificas de las Fuerzas
Armadas (CITEFA). Se completé la aprobacién del Congreso
sin que existieran reparos, pero aun no se reglamenté el fun-
cionamiento de la autoridad nacional. Se esta estudiando el
sistema legal interno que sostenga la convencién.

Una de las situaciones mas problematicas de la puesta
en marcha de la Convencién es la ratificacion. El acuerdo es-
tablece que este comenzara a operar a partir de contar con la
ratificacién por parte de 65 estados. Segun los plazos progra-
mados, de obtenerse ese aval, entraria en vigor a mediados
de 1996. Sin embargo, EE.UU. y Rusia, paises que declararon
poseer armas quimicas, y que tienen el stock mas amplio y los
programas mas desarrollados, no han dado el paso inicial de
ratificar la convencidén. En el caso de Rusia, su situacién es
complicada por la necesidad de establecer acuerdos con la
Comunidad de Estados Independientes y las politicas de no
proliferacién no han sido compartidas de forma equivalente por
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algunos de esos estados®. Ambos esperan que el otro realice
el compromiso inicial. La comunidad internacional espera que
EE.UU. lidere con su ejemplo y muestre su compromiso res-
ponsable. En 1985, una ley del Congreso estadounidense de-
termindé que el Departamento de defensa disponga la destruc-
cion del 90% de los agentes quimicos unitarios y del stock de
municiones y que en el ano 2004 fueran eliminadas todas las
reservas™. Esto deriva en dos situaciones en las que aun no
se ha previsto la via de solucién mas eficaz. Primero, no que-
dar descolocados si Rusia finalmente no establece una accion
equivalente. Segundo, la destruccién de las armas quimicas
presenta controversias referentes a la contaminaciéon ambien-
tal que produciria su destrucciéon®’. Ambas opciones estan
siendo analizadas por el comité de alternativas para la desmi-
litarizacion de tecnologias quimicas. La mayoria de los otros
estados espera la adhesién de los mayores poseedores de
armas quimicas para producir un efecto de ratificacion por
cascada.

Sin embargo, las autoridades argentinas han manifes-
tado su pretension de realizar una ratificacion unilateral de la
convencién, incluso previamente a que las dos potencias lo
efectien®. El criterio que sustenta esta inclinacion es que el
pais ha tomado una actitud firme y responsable en la limitacién
de armas de destruccién masivas y que estos principios la
apremian a ratificar la convencién como parte de los preceptos
de su propia politica. Es evidente que se espera reciprocidad
en el ambito regional, y se considera que esa iniciativa puede
generar condiciones favorables para que Brasil y Chile fuercen
estas iniciativas a nivel interno. Argentina no posee armas
quimicas y por ello considera conveniente que la ratificacién se
implemente con celeridad. Por otra parte, no se ha visualizado
hasta el momento que un lobby empresarial esté imponiendo
condiciones o dilatando la organizaciéon de la autoridad nacio-
nal.

Otra parte de las negociaciones ha sido con el sector
empresarial quimico argentino. El pais no cuenta con una tra-
dicion de complementacidn entre las decisiones politicas publi-
cas y las de la industria privada. La variedad de plantas dedi-
cadas a diferentes facetas de la produccidon de elementos
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quimicos presupone una dificultad en las negociaciones. Pero
el caracter intrusivo con el que ha sido dotado el instrumento
de control permite realizar inspecciones aun en contra de la
voluntad de los empresarios.

En principio, se realizaron una serie de contactos con la
camara argentina de la industria quimica y petroquimica, que
engloba a parte de las industrias del sector. Se establecié un
enlace oficial entre la camara®, y la cancilleria. Las funciones
del enlace son difundir los principios de la convencion en la
propia camara, a través de conferencias®, publicaciones es-
pecificas, informaciones, etc. Por el momento, estas activida-
des se desarrollan con la camara mas representativa del sec-
tor, sin embargo, mucha de las sustancias que pueden ser
factibles de inspeccion se producen en el sector farmacéutico
y las camaras que engloba este medio, CAEME y CILSA, aun
no han sido contactadas. Para obtener una primera vision del
panorama con el que se contaba, se llevé a cabo una en-
cuesta acerca de las sustancias producidas y las plantas con
las que se cuenta. La misma camara empresarial considerd
que las respuestas eran incompletas® o poco veraces. No
obstante ello no se adjudica a intenciones vinculadas a la se-
guridad, sino que se supone que la mayoria de los empre-
sarios desconfia que la intrusién del gobierno se deba a nue-
vas intenciones de informacién fiscal con el objetivo de mejorar
la recaudacion impositiva y no a compromisos internaciona’
les®

Para tener un registro mas amplio de las industrias vin-
culadas al campo quimico, la autoridad nacional incluird a la
secretaria de industria de la nacién. Inicialmente se utilizara el
registro que posee esa secretaria, aunque se reconoce que
este es incompleto, la declaracién inicial que forma parte de
los reglamentos de la convencion, se realizard en base a esa
némina. Mientras no se legisle sobre la autoridad nacional, no
existe fuerza legal para forzar la declaracién o las futuras ins-
pecciones”. Ademas falta una discusién profesional sobre el
tipo de sustancias y el umbral de cantidad que corresponde
analizar en nuestro pais.

Como parte del entrenamiento y la puesta en marcha
de la Convencién se efectué una inspecciéon de prueba a una
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planta industrial quimica dependiente de del Ministerio de de-
fensa, siguiendo los lineamientos de la CAQ y de la OPCW. El
cuerpo de inspectores estuvo integrado por personal de defen-
sa, CITEFA, economia y relaciones exteriores. Asimismo, el
laboratorio argentino participé del 1| Round Robin Test, Inter-
laboratorios para evaluar los resultados de las muestras obte-
nidas a nivel nacional.

Con la puesta en vigencia del Decreto 603/92 de con-
trol de exportaciones sensitivas, Argentina regularizé sus si-
tuacién a nivel internacional, pidiendo su incorporacion al gru-
po australiano. Para mejorar los controles Argentina extendi6
el decreto, incorporando una lista de agentes bioldgicos, paté-
genos y de equipamiento biolégico. Asimismo, contraté un
sistema de control de origen francés y se perfeccioné la per-
formance de los agentes de aduana y de inteligencia que pu-
dieran detectar la exportacion de esas sustancias.

El éxito de la convencién de armas quimicas ha gene-
rado expectativas positivas respecto de las negociaciones de
la Convencion sobre la Prohibicion de Armas Bioldgicas y To-
xinicas (BWC), dotandolo de un régimen similar al CAQ. De
acuerdo a las medidas tomadas en la segunda conferencia de
revision de la BWC, Argentina, junto a otros 41 paises de los
134 estados partes, presentd informacién acerca de:

1) Declaracién de instalaciones de defensa e instalacio-
nes altamente contaminantes.

2) Declaracidon sobre explosién inesperada de epidemias.

3) Difusion y publicacion de las investigaciones.

4) Aumento de contactos entre cientificos.

En septiembre de 1994 se realiz6 una conferencia especial
entre los Estados partes estableciendo un grupo ad hoc de
expertos gubernamentales (VEREX). Argentina apoya la crea-
cion de un régimen de verificacién, incluyendo inspecciones in-
situ tanto de instalaciones declaradas como no declaradas y la
creacion de legislacién regulatoria. Se esperan negociaciones
muy complicadas por cuanto el control de la produccién de
bacterias destructivas es un recurso menos localizable y de
mas facil utilizacién por parte de grupos terroristas® y por otra



214 RUT DIAMINT

parte la legitimidad de las inspecciones es de mas dificil ob-
tencién en un drea dual tan sensible®. Argentina tiene la ex-
pectativa que el registro creado para la autoridad nacional de
la convencién de armas quimicas se constituya como un pri-
mer paso para contabilizar las industrias (sobre todo del ramo
farmacéutico) que pudieran verse afectadas por la utilizacién
de sustancias patégenas con fines no civiles. El interés argen-
tino por la vigencia de los regimenes de control y transferencia
de armas sensibles ha sido parte nodal de la politica exterior
del gobierno de Menem. Los considerables créditos obtenidos
deben ceder lugar al seguimiento de las iniciativas, que reviste
menor espectacularidad pero que es la base de la racionalidad
a largo plazo de esas medidas.

5. Medidas de verificacion con Gran Bretafa

El dificil proceso de vinculacién con Gran Bretana se vio enor-
memente favorecido por el éxito de un mecanismo de seguri-
dad y fomento de la confianza. Desde las negociaciones ini-
ciales de 1989 hasta el establecimiento de un sistema transito-
rio de informacién y consultas reciprocas, por medio de los
cuales se pacificaba la zona y se acordaban medidas de fo-
mento de la confianza, Argentina tuvo que mostrar sus reales
intenciones de solucionar el diferendo sélo por medios diplo-
maticos. En 1991 se registra un avance en la confianza entre
los dos estados cumpliéndose sin inconvenientes con las me-
didas convenidas®.

El evidente mejoramiento de las relaciones disminuyé
la importancia de mantener un acuerdo de esa naturaleza y en
el presente tiene mayor protagonismos los contactos militares
argentino-britanicos, en los que participan los Ministerios de
defensa, las cancillerias y oficiales de ambas fuerzas armadas.
El foco esta puesto en intensificar las relaciones entre Ministe-
rios de defensa y fuerzas armadas, mientras que las negocia-
ciones politicas y comerciales quedan bajo la estructura de los
Ministros de relaciones exteriores. El campo de diferencias es
aun amplio y es posiblemente la relacion externa mas sensible
para el gobierno argentino. Cada encuentro oficial lleva a una
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delicada agenda de contactos y acuerdos en los que se avan-
za de forma dispar, y muchas veces sorprende a nuestros fun-
cionarios la obtencién de prerrogativas no esperadas, asi co-
mo el retorno a posiciones que parecian superadas. El grado
de transparencia no permite la previsibilidad.

En las visitas oficiales de estos dos ultimos afos las
muestras de amistad han experimentado un avance notorio,
pero el progreso fraterno entre ambos estados funciona bajo
un paraguas de restriccidon: no tratar el asunto de la soberania
de la Islas Malvinas. Vinculado a ello, continua el embargo de
armamentos dispuesto en tiempos de la guerra. Argentina ha
intentado negociar con EE.UU. el levantamiento de la medida
por la cual toda venta de armas norteamericanas a Argentina
debe ser previamente consultada con los ingleses. Esa barrera
complica la utilizacién de equipos argentinos, pero sobre todo
evidencia que el grado de confianza alcanzado no es 6ptimo.
El embargo le impide acceder a proveedores para la repara-
cion de equipos y es la armada quien se ve mas afectada por
esta situacion. En nivel politico se continia percibiendo la
existencia de precauciones que Argentina evalia como no
congruentes con las iniciativas gubernamentales que desde
1989 viene implementando. Ese persistente malestar permea
las negociaciones comerciales donde las conversaciones en
temas de pesca y petréleo avanzan muy lentamente.

Gran Bretana se ha incorporado como miembro obser-
vador a la OEA, aun no explicité cuales son sus objetivos ni el
gobierno argentino ha estudiado que beneficios puede obtener
de esta incorporacién. La organizacion puede ser un ambito de
promocién de las relaciones argentino-britanicas, (por ejemplo,
implementando un sistema de seguimiento para verificar la
utilizaciéon de los repuestos solicitados y la finalidad de esas
reposiciones) y respondiendo como entidad hemisférica a los
intereses de los paises-miembros. Hoy se percibe con justeza
que las negociaciones con Gran Bretana seran prolongadas y
delicadas y que un clima de estabilidad nacional y regional
contribuye a mejorar la posicion argentina.
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6. La cooperacion entre las fuerzas armadas de la re-
gion y la implementacion de medidas de verifica-
cion

A nivel regional el tema que genera mayor preocupacién es el
de establecimiento de medidas de confianza mutua entre las
fuerzas armadas que sean susceptibles de ser verificadas. Sin
duda, este es el aspecto de la seguridad mas importante pues
las posibilidades de conflicto no estan radicadas en las armas
de destruccion masiva, sino en la utilizacion del instrumento
militar para resolver diferencias. Si bien es cierto que se han
logrado significativos avances en cooperacion y transparencia
entre las fuerzas del Cono Sur, también es constatable que
estas rechazan una sistematizacion organica y no han imple-
mentado sistemas de verificacion.

La cooperacion entre fuerzas armadas se intensificé de
manera notable en los ultimos afos. El acercamiento entre las
instituciones educativas militares, el intercambio de oficiales,
actividades y seminarios plurinacionales y ejercicios conjuntos
fueron abriendo un espacio de colaboracién y apertura que
disminuyé considerablemente las percepciones de confronta-
cion entre fuerzas armadas de la regién. Sin perjuicio del in-
valorable beneficio que produce esa coparticipacién, el para-
guas politico de las inter-relaciones entre fuerzas armadas no
se logré implementar. La iniciativa de los militares son desea-
bles, pero son las instituciones politicas las que tienen que
liderar y enmarcar los espacios de cooperacion.

Una de las preocupaciones comunes a las fuerzas ar-
madas de la region es el balance estratégico, punto de vulne-
rabilidad que no ha sido definido*', pero en base al cual se
efectuan constantes mediciones sobre potencialidades reales
o fantaseadas. El registro de armas convencionales de las
Naciones Unidas, que se presenta voluntariamente a la OEA
es un recurso importante para detectar esos desniveles perju-
diciales al equilibrio regional. El grado de transparencia y deta-
lle de la informacién proporcionada dista mucho de ser éptimo,
pese a que cada vez los paises de la regién cumplen con ma-
yor esmero con las disposiciones del registro. Uno de los te-
mas de mayor incompatibilidad es el de los presupuestos mili-
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tares en los que las variables de medicién dificultan la compa-
racion.

Las autoridades argentinas han tratado de consolidar
un modelo de seguridad compartida tanto en nivel interno co-
mo en el hemisférico, para potenciar su insercién en el mundo
y crear mejores condiciones de intercambio*’. Paralelamente,
buscé los medios para acelerar la integracion regional resal-
tando la confluencia de intereses y efectivizé el control politico
de las fuerzas armadas en un penoso proceso que culminé
con la plena aceptacion por parte de las fuerzas armadas de
su sujecién a la constitucion y a las directivas emanadas del
poder gubernamental. Este cuadro politico confirié a la nacién
un aceptable grado de previsibilidad y coherencia que no pare-
ce ser suficiente como para que los paises otorguen el crédito
que los funcionarios argentinos esperaban percibir.

Argentina atraviesa una etapa de rigida contencion del
gasto publico en pos del saneamiento de su economia. Por
ello se han restringido al maximo los gastos en defensa y par-
ticularmente las inversiones en equipamiento. Este hecho es
conocido por los estados vecinos y junto a la politica de no
proliferacién de armas de destruccién masiva proporciona un
perfil de poca amenaza para los paises de la regién. A pesar
de ello, mas de una vez se han expresado sospechas sobre
que una vez reorganizada la economia y fortalecido el estado,
Argentina se embarcaria en una reforma militar que colocaria
a sus fuerzas nuevamente en un perfil competitivo. Estas no
son las intenciones del gobierno, expresadas tanto en sus ac-
tos politicos concretos como en el discurso de los principales
funcionarios comprometidos en el tema y las mas altas autori-
dades de la administracion*®. En el Congreso, existen algunas
diferencias referidas a politicas de apoyo de la industria nacio-
nal y a los tiempos de la reforma militar, pero la oposicién sos-
tiene criterios de integracion y cooperacion similares. Sin em-
bargo, cada cambio llevado a cabo por el gobierno tiene una
lectura diferente en las naciones vecinas. La comunicacién de
los actos politicos no promueve el entendimiento ni evita inter-
pretaciones inexactas. Esta vulnerabilidad de la administraciéon
argentina tiene que ser objeto de una profunda revisién.
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Actualmente, se ha decretado realizar un plan de rees-
tructuracién de las fuerzas armadas cuyo sustento es la mo-
dernizaciéon de una estructura pensada en los tiempos de la
ocupacion del territorio nacional, para transformarlas en base a
un esquema de interoperabilidad, alta movilidad y flexibilidad
operativa. El modelo de base es el de la suficiencia defensiva®
por medio del cual se espera que las fuerzas armadas sean
eficaces para retener agresiones a nuestro territorio. Corremos
el riesgo que esa modernizacidon se visualizada por nuestros
vecinos como desestabilizante para la regién. En la mira de las
fuerzas armadas estd la idea de que un ejército reducido pero
moderno debe adquirir las capacidades organizativas, de co-
mando y tecnolégicas para garantizar el cumplimiento de sus
funciones®. El mejoramiento de la preparacién de las fuerzas
armadas no lleva de por si a un conflicto, aunque como es
evidente se prepara un instrumento de guerra. Estas variacio-
nes que responden a criterios de politica interior tienen claros
efectos en la politica externa. Para evitar suspicacias contar
con un marco reglado de reaseguros que hagan mas transpa-
rente nuestras intenciones y no desestabilicen las buenas rela-
ciones alcanzadas es uno de los mejores recursos a desarro-
llar, congruente con los lineamientos de politica exterior argen-
tina.

La percepcién de que Argentina es una nacién vulnera-
ble y que aun no ha afirmado de forma suficiente su reforma
politica y econdmica y que al mismo tiempo es vulnerable en
su situacion defensiva puede dar lugar a dos interpretaciones
opuestas pero que tienen similares consecuencias: primero, en
la medida que no se ha alcanzado la estabilidad, no hay sufi-
cientes garantias para el sistema global de que se mantendran
estas politicas en el largo plazo. Segundo, dada la vulnerabili-
dad del pais, un estado vecino puede posicionarse mejor en
las negociaciones para obtener sus fines e intereses. Ambas
lecturas utilizadas por sectores de nuestro pais y de las nacio-
nes vecinas conducen al incremento del potencial militar. Todo
aumento de las capacidades de los paises de la regién, lleva
casi automaticamente a que se invoque la necesidad de mayor
equipamiento por parte de la otra. Ni las negociaciones que se
estan llevando a cabo en el ambito hemisférico, ni los argu-
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mentos compartidos por las autoridades nacionales niegan la
facultad de la legitima defensa®. Pero estas percepciones
crean argumentos en pos de una espiral armamentista que
podrian evitarse con el paraguas de arreglos en seguridad.

El primer paso para elaborar formas de verificacién re-
gional reside en el control politico de las fuerzas armadas por
las autoridades nacionales. Asi lo reconocié en la reunion de
Ministros de Defensa de Williamsburg, el Ministro de defensa
Oscar Camiliéon"... hemos alcanzado esa conclusién funda-
mental en este encuentro, a saber, que el control civil de la
defensa y la seguridad es el tema clave y elemental para pre-
servar la democracia’. La legitimacion interna de la decisién
gubernamental en la politica de seguridad y la sumisién militar
a los mandatos politicos abre el espacio a la discusién de me-
didas bi o multilaterales de verificacién.

Entre las variadas formas de cooperacién regional es-
tan la concurrencia de oficiales a diferentes cursos en paises
del continente; el intercambio de observadores militares con
Brasil; los controles de navegacion y aereonavegacién con
Chile; el intercambio de instructores navales; intercambio de
personal en viajes de instruccién; reuniones periddicas de ser-
vicios hidrograficos con Chile; intercambio de oficiales para las
escuelas de guerra del Cono Sur; etc. Una de las acciones de
cooperacion mas destacables son los Operativos Fraternos y
ARAEX, por los cuales la aviacion de la armada argentina ope-
ra con el submarino "Minas Gerais" de Brasil. Se transparen-
tan de ese modo las concepciones operativas, los niveles de
entrenamiento y los criterios doctrinarios de ambas marinas,
presuponiendo un nivel de confianza muy alto. Por lo tanto,
existen bases para establecer inspecciones entre las armas,
de acuerdo a las directivas que el poder politico considere
conveniente eliminar suspicacias o malentendidos. Pese a que
este grado de apertura sélo se ha alcanzado entre Argentina y
Brasil, no se descarta que genere un impulso a iniciativas si-
milares con otros estados. El objetivo de maxima seria encua-
drar esas acciones bajo normas que fijen rutinas de compro-
bacién y medicion de las politicas de defensa de los estados.

Por el momento, las actividades conjuntas con meno-
res reparos son las vinculadas a las tareas de busqueda y res-
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cate; colaboracién en desastres naturales y catastrofes y las
vinculadas con dafios sufridos por la poblacién. Estas tareas
pueden ser el sustento de mayor cooperacion, pero no aportan
una estructura para implementar sistemas de verificacion. Pe-
se a ello son necesarias en el proceso de transparencia de las
actividades entre las fuerzas.

Del mismo modo, conflictos que no son esencialmente
militares pero que atentan contra la seguridad de los estados
como el narcotrafico, el terrorismo y las migraciones masivas,
solo pueden controlarse con medidas que involucren acuerdos
entre estados. Por ejemplo, recientemente se ha dado como
supuesto que un incremento del control de las actividades de
los narcotraficantes colombianos provocaria una evasion hacia
el territorio de la Amazona brasilena. El encuadre multinacional
evitaria generalizaciones que arrastran efectos negativos de
este tipo. Acuerdos de verificacion multilaterales prevendrian
que esta sea, como supone Brasil, una excusa de injerencia
extranjera en su territorio, a través de acuerdos negociados
entre las partes interesadas.

En Argentina se realizan juegos de crisis anuales, or-
ganizados por el Estado Mayor Conjunto y el Ministerio de de-
fensa que involucran a los restantes integrantes del Poder Eje-
cutivo y a miembros del Congreso, simulando situaciones en
las que debe urdirse una respuesta nacional. Sobre esta mo-
dalidad puede planificarse un juego en el que sean incorpora-
dos funcionarios de otro estado, compartiendo el proceso de
toma de decisién politica.

Finalmente, existe un aspecto de la verificacién a nivel
interno. La mutua interpenetracion entre la sociedad civil y las
fuerzas armadas, genera mecanismos de asociacién y com-
probacién que son necesarios para que nuevos proyectos mi-
litaristas no cuenten con amigos ni al interior, ni al exterior de
la institucion castrense. Los academias de formacién superior
militar cuenta actualmente con un alto numero de estudiantes
civiles. Muchos militares han elegido especializarse en univer-
sidades del estado. El cambio por el servicio militar voluntario
ha integrado a la salida profesional la preparacién para el am-
bito civil y el creciente interés de los parlamentarios por incluir
el debate de la defensa en el Congreso, generan recursos
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democraticos que penetran las mentalidades de ciudadanos y
oficiales. EI monitoreo mutuo despeja desconfianzas y permi-
ten dar continuidad al proyecto democratico.

7. La Junta Interamericana de Defensa y su contribu-
cion a la verificacion

Argentina apoy6 activamente la revision de la situacion juridico
institucional de la Junta Interamericana de Defensa (JID).
Considera que sus funciones son las de consulta y asesora-
miento de caracter técnico-profesional a solicitud de los miem-
bros de la OEA*. No prevé que forme cuerpos de paz para
intervenciones en operaciones de mantenimiento de la paz,
pero considera que tiene tareas positivas en la promocién de
la democracia en el continente. Argentina ha evaluado positi-
vamente las actividades de desminado realizadas a través de
la JID en Nicaragua y espera que pueda contribuirala pazy la
seguridad hemisférica con otras tareas que le sean encomen-
dadas por el 6rgano politico. Asimismo, respecto del Colegio
Interamericano de Defensa, se considera que su disolucién
dejaria un espacio que no se completaria con una nueva insti-
tucion. Por ello, se piensa que la funciéon académica del Cole-
gio podria inclinarse a la formacién de recursos civiles y milita-
res para la prevencion y resolucion pacifica de controversias,
para la difusién de doctrinas afines a las concepciones vincu-
ladas al fomento de la confianza y a mantener una interaccion
benéfica entre los estados-miembros de la OEA.

Entre las tareas técnicas que podrian desarrollarse en-
tre ambas instituciones podria estar la de fomentar el conoci-
miento de las técnicas de verificaciéon. Los miembros de la
Junta podrian recibir entrenamiento de paises comprometidos
con los métodos de verificacion como EE.UU., Canada o Di-
namarca, para que al mismo tiempo contribuyan al entrena-
miento de oficiales de otros estados del continente en forma
conjunta. Al eliminar la perspectiva unilateral se aumenta la
confianza y no se visualiza como un objetivo exclusivo de la
potencia hegeménica.



222 RUT DIAMINT

La JID podria establecer un patrén normal de activida-
des militares y de acumulaciéon de armamentos para cada es-
tado y conferirle actividades de verificaciéon para producir in-
formacién. Con esa informacién, la OEA podria disehar medi-
das de sancién, que incluyan una graduacion aceptada por los
estados. El éxito alcanzado por el Tratado de Tlatelolco, que
inciuye a paises del continente con marcadas disparidades en
tecnologia nuclear, abre un espacio optimista para pensar que
en un futuro sean aceptadas normativas que transparenten las
actividades y caracteristicas de las fuerzas convencionales.
Sin duda estas negociaciones seran muy prolongadas pues
debe desmontarse una natural desconfianza acerca de las
intenciones ocultas de EE.UU.. Pero siguiendo el ejemplo de
Centroamérica, se puede albergar la esperanza de avanzar en
esa direccion.

8. Palabras finales

Las tendencias hacia la multilateralizacion de las cuestiones de
seguridad ha mostrado una robustez mayor que los augurios
de un nuevo orden internacional. Los acuerdos entre estados
no implican desconocer las contradicciones de intereses ni las
diferentes posiciones estratégicas. Por el contrario, otorga
primacia a las capacidades del estado como negociador y
protagonista del entramado de relaciones que penetran las
acciones y opciones politicas de las naciones modernas®. La
cooperacion es tanto una necesidad como un criterio de neta
realidad que responde a la complejizacién de la vida estatal y
societal.

Tal como hoy es insoslayable abarcar las decisiones de
politica interna desde una éptica multilateral y, cuestionado o
no, existe un nuevo patrén de relacionamiento internacional, la
interpretacion y elaboracion de politicas queda irremediable-
mente atada al ambito externo. La continuidad de visiones del
pasado y la negacién de las herramientas del presente nos
colocaran de modo mucho mas incierto en un futuro que pue-
de ser mas cooperativo si las voluntades encaran con decisién
y flexibilidad la vertiginosa agilidad de los cambios.
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Recomendaciones de politica

Una actividad que no compromete la seguridad, fo-
menta la confianza y establece una base para futuras
inspecciones es que cada estado proporcione un lista-
do de sus unidades militares y los comandantes a car-
go de ellas (incluyendo si son bases de un arma o
mixtas). A futuro, teniendo como modelo los acuerdos
de la OSCE, podria ir incorporandose informacion
acerca de planificacion de actividades por unidad, prin-
cipal sistemas de armas, principales maniobras, etc.
También, varios paises de la region han expresado su
interés en publicar Libros Blancos de la defensa, reali-
zando una contribucion importante a la transparencia.
El apoyo mutuo y el intercambio de experiencias en la
preparacion del primer texto de este tipo permite com-
parar situaciones nacionales y elaborar las propuestas
en base a realidades propias.

En el tema de armas nucleares, quimicas y bioldgicas
Argentina ha tomado todos los resguardos existentes y
la marcha del sistema de verificacidon se realiza de
acuerdo a los procedimientos mas avanzados que utili-
zan los paises desarrollados. No se puede agregar mu-
cho a ese proceso tan completo. Sin embargo, para
fortalecer las garantias a la comunidad internacional,
seria de utilidad hacer participar al Parlamento en las
actividades de rutina o las inspecciones por denuncia.
De esta forma, se ampliaria el conocimiento de los po-
liticos sobre estos procedimientos y se obtendria un
consenso explicito sobre esta faceta de la politica exte-
rior argentina.

Acordar un Memorandum de Entendimiento, de carac-
ter bilateral o regional, estableciendo principios basicos
(defensa del sistema democratico, respeto a los dere-
chos humanos, injerencia de los controles legislativos
sobre las decisiones de defensa, etc.) sobre los que se
construye un sistema de consulta, seguimiento y vigi-
lancia que refuerce las medidas para el fomento de la
confianza. El objetivo es determinar un cédigo de con-
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ducta y de procedimiento para realizar un seguimiento
de los acuerdos, a través de normas consensuadas. Su
amplitud inicial puede ser, por ejemplo, un manual de
procedimientos para la construccién de los presupues-
tos de defensa, pensando que en un futuro se podria
abarcar la coordinacion politicas de seguridad regional
y global.

Creacidon de un Centro de Prevencion de Conflictos y
Alerta Temprana. Este centro deberia tener un caracter
académico, con participacion secundaria de funciona-
rios de los Ministerios de Relaciones Exteriores. La in-
dole de sus recomendaciones no tendria fuerza politi-
ca, pero a través de enlaces con las Cancillerias permi-
tiria el accionar de los gobiernos. Por otra parte, dentro
del proceso de integracién del MERCOSUR, estan pre-
vistas actividades de cooperacion cultural, dentro de la
cual se podria inscribir esta iniciativa. O sea que un
marco institucional inicial para este centro podria ser el
MERCOSUR, con una oficina regional que funcionaria
en alguno de los cuatro paises, pero a largo plazo po-
dria extenderse centros regionales que fueran coordi-
nados por un grupo establecido dentro del marco de la
OEA.

Argentina, como un gesto de fortalecimiento de la con-
fianza adelant6 la informacién del Registro de Armas
Convencionales a Brasil y Chile, antes de informar al
Secretario General de la ONU. En ese mismo sentido,
podria presentar su presupuesto militar y los mecanis-
mo de elaboracion de presupuesto. Argentina conside-
ra que los resultados de acciones unilaterales han teni-
do una aceptacion valiosa y sin duda, en las actuales
tendencias cooperativas, inducen a la reciprocidad. Por
ello, las iniciativas iniciadas por un estado en el marco
de la buenas relaciones conducen a la generalizacién
de medidas. Estas informaciones podrian ser compa-
radas por un sistema mutuamente aceptado y verifica-
ble.

Argentina ha puesto en funcionamiento un centro re-
gional para entrenamiento de fuerzas de paz. Esta es-



Argentina y los procesos de... 225

cuela puede servir de preparacion conjunta para fuer-
zas armadas, de seguridad y civiles que cumplan mi-
siones bajo el mandato de las Naciones Unidas. La in-
teroperabilidad no sélo incrementa la confianza, ade-
mas generaliza los conocimientos como para que los
participantes hablen un mismo idioma en temas de se-
guridad. El centro podria contar tanto con alumnos con
profesores que previnieran de las naciones de la regién
para que la transmision de conocimiento fuera real-
mente horizontal y compartida.

Dado que las acciones emanadas de un estado tiene
lecturas diversa para los estados vecinos, se podria
implementar un sistema de informacién de los objetivos
de gobierno. Este foro informal compete exclusiva-
mente al nivel politico y no requiere de un sistema de
verificacién. Sin embargo, es importante que los esta-
dos vecinos puedan conocer explicaciones de decisio-
nes politicas internas por boca de los funcionarios. El
preanuncio de una politica que tuviera efectos fuera de
las fronteras permitiria el manejo conminado de la in-
formacion en el estado vecino y es una concreta
muestra de la cooperacion y la busqueda de un mayor
entendimiento.
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porte y aimacenamiento y se aumentaron ios contactos entre milita-
res. Otro acuerdo de verificacion fue establecido entre Corea y los
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Department of State Dispatch, Agosto 5 de 1991. p. 572.

Las salvaguardias es una practica que se comenzé a implemetar a
mediados de los afios 50 para una verificacion sistematica de que
uno o varios estados usaran los respectivos materiales nucleares o
equipos para fines autorizados por el acuerdo.

El Canciller Dante Caputo expresé en la Conferencia de Desarme
el 28 de febrero de 1984: "Mientras una gran mayoria de paises
estan sujetos a las salvaguardias del OIEA, un namero de paises
industrializados (los miembros del EURATOM, Japén) se benefician
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dustriales”. Documento de la Conferencia de Deasrme CD/PV 245.
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Ver John E. Redick, Julio C. Carasales y Paulo S. Wrobel, "Nuclear
Rapprochement: Argentina, Brazil, and the Nonproliferation Regi-
me", en The Washington Quarterly, Cambridge, MA, Winter, 1995,
p. 108.

En John E. Redick, Julio C. Carasales y Paulo S. Wrobel, Op.cit. p.
112,

John R. Redick, "Latin America's Emerging Non-Proliferation Con-
sensus", en Arms Control Today, Washington, D.C., marzo de
1994,

Ver art. Il del Acuerdo entre la Republica Argentina y la Republica
Federativa del Brasil para el uso exclusivamente Pacifico de la
Energia Nuclear.

Seria util analizar si la implementacién de un régimen de verifica-
cioén sobre la construcién y empleo del submarino nuclear evita la
percepcion de desequilibrio que actualmente genera el proyecto
brasilefo.

George Bush, National Security Strategy of the United States. 1991-
1992, Brassey's Inc., Virginia, 1991, p. 62.

En John E. Redick, Julio C. Carasales y Paulo S. Wrobel, Op.cit. p.
115.

La actividad de"pasillo" realizada por los miembros de este grupo
ha sido reconocido como clave para el éxito de la extension ilimita-
da. Ver Lewis A. Dunn, "High Noon for the TNP", en Arms Control
Today, julio-agosto de 1995, Washinton D.C., p. 6.

El SCCC es un conjunto de procedimientos para verificar que los
materiales nucleares presentes en todas las actividades nucleares
no sean desviados hacia usos no autorizados por los términos del
acuerdo.

Hasta el momento no ha sido rechazado ninguno de los inspectores
propuestos. Entrevista con la Dra. Moira Wilkinson, Direccién de
Seguridad del Ministerio de Relaciones Exteriores, julio, 1995.

Ver art. 2 del Acuerdo Cuatripartito.

Art. VIII del Acuerdo entre la Republica Argentina y la Republica
Federativa del Brasil para el uso exclusivamente Pacifico de la
Energia Nuclear.

Art. XIV del Acuerdo entre la Republica Argentina y la Repubiica
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cién aleatoria en muestreos estadisticos; la verificacién e identifica-
cion de patrones; las medidas de contencién y vigilancia y las me-
didas de verificacion. Ver Informe Anual, ABACC, Rio de Janeiro,
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las armas de destruccién masiva, que consideraba mas amplia y
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partment of Defense, Office of International Security Affairs, Wa-
shington, September 1995.

Discurso del Dr. Oscar H. Camilién, Williamsburg, julio 1995.
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zo de 1994. p. 59.

Ver John Gerard Ruggie, "Multilateralism: The Anatomy of an Insti-
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Perspectivas brasilenas acerca del enlace
entre las Medidas de fomento de la confianza
y los procesos de verificacion

Manoel Augusto Teixeira

Lineas generales del articulo

Las opiniones completamente personales del autor reflejan su
experiencia profesional de los ultimos 50 afos y sus
incursiones en los campos de la estrategia nacional e
internacional.

El articulo se subdivide en tres partes, cada una
dedicada a un tema principal, descrito de forma esquematica
para no recargar al lector.

12 parte: Hipdtesis para el analisis del tema principal;
22 parte: Consideraciones respecto al tema;
32 parte: Las esperanzas de Brasil respecto al tema.

I Hipotesis para el andlisis del tema

1. Panorama reciente del mundo (décadas de 1980 y
1990)

El decenio de 1980. Ni siquiera los mas perspicaces analistas
y estrategas politicos pudieron predecir la rapidez y la amplitud
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de los cambios en el orden mundial que ocurrieron al concluir la
década de 1980 en un mundo que apenas habia evolucionado
durante casi 50 aios.

La pretension de que la humanidad habia llegado al "fin
de su historia" pudiera haberse interpretado como expresion de
que se habian agotado todos los elementos de una légica por
la que la historia era capaz de explicar los acontecimientos
significativos de las relaciones entre las naciones. Paradigmas
tales como la bipolaridad de las potencias mundiales, la
dicotomia ideolégica de la libertad frente a la igualdad, la
amenaza nuclear, por no dar mas que algunos ejemplos,
cesaron de ser el ancla del pensamiento de los analistas
estratégicos y crearon un clima de perplejidad y de
aseveraciones ilégicas al enfrentarse a una realidad en
incesante evolucion.

El decenio de 1990. Nos encontramos exactamente en el punto
medio del decenio. En 1990 hubiera sido imposible predecir lo
que seria la situacion hoy en dia y la misma dificultad se
presenta cuando evaluamos de forma comprensiva lo que nos
deparara el afio 1999. Y por lo tanto, continua nuestra
perplejidad al disefar las lineas de pensamiento que pudieran
tener validez al fin del decenio. No obstante, podemos indicar
algunos parametros o tendencias que muy bien pudieran
persistir hasta el ocaso del decenio de 1990. Por ejemplo:

. una sociedad mundial con una sola superpotencia;
. la creaciéon de megabloques politicos y econdémicos;
o el destino de la nacién-estado;

. el vigor del fundamentalismo Islamico;

. la tecnologia como factor de poder.

No obstante, el uso de estos parametros para crear
escenarios futuros del orden mundial es una tarea extremada-
mente compleja y pudiera llevar a un ejercicio de futurologia
carente de todo significado.
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2. La tecnologia como factor de poder

La tecnologia es uno de los pocos paradigmas que sobrevi-
vieron al terminar la Guerra fria, adquiriendo una nueva
connotacién: de su funcién determinante para asuntos de
seguridad en el conflicto Este-Oeste paso a influir cada vez
mas en el posible conflicto Norte-Sur. Mas explicitamente, la
posibilidad de desplazar el eje de las prioridades tecnolégicas
de las naciones del Tercer Mundo desde la seguridad hacia el
desarrollo se convirtié en una fuente de creciente inseguridad
para el Tercer mundo, por el hecho que se ensanchaba
exponencialmente el abismo que media entre las naciones
ricas y las pobres. Sigue siendo una realidad que los paises
ricos sélo entregan sus Uultimas innovaciones después de
aprovecharlas al maximo y de transcurrida la fase en la que
son eficaces por ser nuevas y se convierten en algo anticuado.

3. Problema estratégico de Brasil

Incluso al enfrentarse con este panorama de incertidumbres, el
Estado brasilefio nunca ha logrado formular, con la amplitud
deseada, una politica y estrategia nacional ni, en funcion de
éstas, una politica y estrategia en materia de seguridad. Se
justifica en parte esta deficiencia por la dificultad de conciliar
dos tareas paraddjicas:

. Elaborar politicas y estrategias en asuntos exteriores
que sean coherentes con la ponderacién apropiada del
espacio que ocupa en el Continente y el tamafo de su
poblacion; y

. Elaborar politicas y estrategias en asuntos interiores
que apunten hacia soluciones de las tensiones muy
graves de indole social que existen.

4. Conclusiones parciales
Las conclusiones que siguen emanan de los elementos

tratados en la primera parte y tienden a orientar el pensamiento
de la sociedad civil brasileha y no meramente el del estado
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propiamente dicho, hacia el tema principal de este articulo. La
evaluacion se expresara en los campos politico, econémico y
social, cada uno de los cuales repercute en aspectos de
seguridad.

El campo politico. En la segunda mitad del decenio de 1980
Brasil dejé atras un periodo de autoritarismo politico y empezé
a recorrer el camino de un Estado de derecho. Todo este
proceso se desenvolvié sin ninguna relaciéon de causa y efecto
con las turbulentas transformaciones que se estaban
realizando en el hemisferio Norte. Obviamente, los brasilefios
estaban mas imbuidos por la euforia de la restauracién de la
democracia que por el fin de la Guerra fria. En todo caso, el
proceso de reorganizacion del Estado brasilefio estuvo muy
lejos de ser tranquilo; el primer Presidente elegido murié antes
de entrar en funciones, el segundo fue constitucionalmente
depuesto en la mitad de su mandato y el sistema de partidos
politicos estaba repleto de debilidades. Estos sucesivos
retrocesos politicos debilitaron al Estado que no pudo dar una
respuesta adecuada a los problemas diarios que eran
consecuencia del nuevo orden mundial (en todo caso, todavia
no claramente definido) y atender los problemas de estructura-
ciéon nacional en la esfera social y econémica. Todo ello
exacerbado por la inexistencia de una politica y estrategia
nacional que pudiera haber abierto el camino a medidas firmes
y oportunas en asuntos tanto interiores como exteriores.

El campo social. La sociedad brasilefia esta en un estado
de crisis inexplicable en términos del valor de su economia. Las
condiciones de pobreza, de desempleoc o de empleo
inadecuado, la situacion de los ninos abandonados, las
deficiencias en la educacién y la salud publica, la multiplicacion
de las favelas, son todos elementos que obstaculizan la
poblaciéon para que sea una fuerza econémica verdaderamente
activa y que, al mismo tiempo, impiden el ejercicio de la
ciudadania, estimulan la violencia, el crimen organizado y la
desobediencia civil. Por todo esto, el Estado debe asignar la
maxima prioridad a la busqueda de la paz social, combatiendo
la pobreza en la poblacién. Esta actitud puede facilmente
interpretarse como si fuera la de un pais que mira solamente
hacia su interior y que es insensible a todo lo que pasa en sus
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El campo econémico. La economia brasilefa es una paradoja,
pues a pesar de ocupar el décimo lugar del mundo por su PNB
(producto nacional bruto), la concentracion de los ingresos da
lugar a tensiones internas. La paz social de las naciones
dependera de que el Estado adopte estrategias econdmicas
que aseguren un crecimiento permanente e importante y a la
vez estrategias socioecondmicas que permitan la
desconcentracion progresiva de los ingresos. Estas estrategias
han de aplicarse con prudencia puesto que el crecimiento
econoémico sin una redistribucién de los ingresos es explosivo
desde el punto de vista social y que la redistribucion sin
crecimiento, por lo menos en el caso de Brasil, significa una
inflacién galopante. El proceso habra de regularse con
flexibilidad, discernimiento y prudencia, pero de cualquier modo
la solucidn sera crucial para el crecimiento econémico.

Si es verdad que Brasil no debe confiar en la ayuda
externa para resolver sus problemas sociales y econémicos,
también lo es que el pais se vera influenciado por factores
externos, aunque no intencionadamente sino como resultado
de la globalizacién. Esto puede comprenderse si pensamos en
la competencia que es esencial para el éxito de la economia
mundial de mercados, la cual depende de la tecnologia cuyo
precio, en las condiciones actuales, es excesivo o0 inaccesibie.

El campo de la seguridad. Brasil goza de excelentes
relaciones con todas las naciones del mundo. En América del
Sur, las fronteras de Brasil son enormes, compartidas con otras
diez naciones, con ninguna de ellas ni con ninguna de las que
no son vecinas, ha existido en la historia alguna clase de
controversia actual o posible que perturbara la atmdsfera de
buenos sentimientos y cooperacidn sincera que rige por toda la
regiébn. La sociedad civil brasilefa puede considerarse
afortunada al no tener que preocuparse por ninguna clase de
amenazas externas que puedan ser identificadas en las
actuales evaluaciones estratégicas. Cualquier clase de
sentimiento de inseguridad de la sociedad civil se debe a
riesgos y amenazas de origen nacional, segun se explicé en un
punto anterior de esta parte del articulo. Por lo cual, los motivos
de inseguridad, por su propia indole, no podran obviamente



236 MANOEL AUGUSTO TEIXEIRA

eliminarse mediante estrategias de seguridad sino solamente
mediante estrategias de desarrollo. En este sentido la posicion
de Brasil es unica y es importante reconocer claramente este
hecho cuando se interpreta su actitud en asuntos exteriaes.

Il MCM (Medidas Confianza Mutua o Medidas de
fomento de la confianza) - Consideraciones del tema

1. Introduccion

Deseo comenzar reafirmando mi convencimiento de la
importancia y necesidad de la confianza mutua al establecer
relaciones entre naciones. Sin embargo, me place afadir que
tales medidas deben adaptarse al momento histérico en el
escenario mundial y a las concretas necesidades vitales de
cada pais. Las ideas que desarrollaré se limitan a dos periodos
concretos: el orden mundial anterior, conocido como Guerra
Fria, y el orden actual denominado nuevo orden mundial. Como
tesis para el debate trataré de explicar las distintas
connotaciones que ha adquirido en el pasado la necesidad de
confianza mutua y las facetas que han de considerarse en el
presente y quizds en el futuro.

2. MCM en el orden mundial de la guerra fria

El anterior orden mundial estaba caracterizado por la existencia
de dos grandes bloques de potencias y cada una de las
naciones se veia obligada a aliarse con el uno o con el otro.
Impulsados por la mas absoluta desconfianza mutua, cada uno
de los bloques, a cuya cabeza estaban Estados Unidos y la
URSS respectivamente, intentaba incesantemente hacer pesar
a su favor el platillo de la balanza de poderes y, en su
incesante busqueda por las condiciones maximas de
seguridad, llevaron a la humanidad a niveles criticos de
inseguridad que nunca habian tenido una contrapartida en toda
la historia. Y lo que es mas grave, todos sabiamos que la
posibilidad de una guerra no seria precidida como en el
pasado, por un prolongado periodo de conversaciones
diplomaticas en las que pudiera prevalecer la razén o el sentido
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comun. A la sorpresa que es un factor tan importante para la
victoria de una de las partes en la contienda, habrian de
anteponerse meramente unos 20 minutos, el tiempo que los
misiles balisticos requieren para hacer llover la destruccion
nuclear sobre los puntos vitales del enemigo. Y como siempre
queda la posibilidad de represalias, es dificil ver como podrian
salir libres de dafios los dos grandes bloques y con ellos el
resto de nuestro planeta. En esta atmdsfera de terror
permanente, que todos sabian que no era un juego de ciencia
ficcion, se forjaron entre los bloques acuerdos que vinieron a
ser conocidos como Medidas de Fomento de la Confianza. En
un escenario de desconfianza maxima, su objetivo era intentar
reducir el nivel de riesgo de la amenaza de destruccion
indiscriminada y lograr un minimo de confianza en las
relaciones internacionales. EI denominador comiun de estas
medidas tendia a limitar la carrera de armamentos en lo que
respecta a las de destruccion en masa, y para garantizar su
eficacia iban acompanadas de verificaciones concretas por
ambos lados. Estos fueron los elementos principales que
inspiraron la creacion del proceso de MCM en el periodo de la
posguerra fria.

3. MCM en el nuevo orden mundial

Considero que en la actualidad seria dificil identificar y explicar
la légica que impulsa al nuevo orden mundial, puesto que los
aspectos externos percibidos son solamente superficiales y las
variables que intervienen en la dinamica del proceso no son del
todo claras. Entre tales variables podriamos citar el crecimiento
de nuevos movimientos sociales y el desarrollo de nuevas
potencias en el extremo oriente. Pero el antiguo orden mundial
nos ha dejado como herencia algo que hasta cierto punto no ha
cambiado, la permanencia del arsenal nuclear de Estados
Unidos y de la URSS, con su potencial inalterado de
destruccion en masa. Ello debe todavia tenerse en cuenta,
incluso cuando parece sumamente improbable en la actualidad
que estalle un conflicto mundial de gran intensidad, ya que las
amenazas que se cernian sobre la humanidad en el antiguo
orden mundial estdn meramente invernando.

¢, Cémo encajan las MCM en este contexto algo menos
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tragico, en términos de riesgos y amenazas? En la primera
parte de este articulo traté de demostrar que existia una
diferencia significativa entre el orden mundial de la guerra fria y
este nuevo orden mundial. Esta diferencia se basa en un
desplazamiento del eje de los conflictos desde Este-Oeste
hacia Norte-Sur, con la consiguiente necesidad de ajustar las
MCM a esta nueva realidad. Propongo por lo tanto, que entre
las MCM se consideren tres nuevas dimensiones: 1) MCM
entre naciones del hemisferio norte; 2) MCM entre naciones del
hemisferio Norte y Sur; y 3) MCM entre naciones del hemisferio
Sur.

Las MCM en el hemisferio Norte: Las MCM establecidas o por
establecer en el nuevo orden mundial siguen inspirandose en
las exigencias de la guerra fria y quizas se intensifiquen si han
de tenerse en cuenta los siguientes hechos:

. La postura geopolitica de Alemania;

. La libertad concedida a Jap6n por acuerdos para que
asuma el costo de su propia defensa; y

. La posibilidad que China empiece a establecerse como

verdadera potencia mundial y asuma una plena
responsabilidad estratégica en consonancia con su
posicion geografica, tamafo de su territorio, poblacién e
intereses que considera vitales.

Las MCM entre paises del Norte y del Sur: La asimetria de
poder eclipsa o eclipsara los acuerdos concertados entre estas
partes. Se firmaran en foros intermacionales (los de menor
importancia, que no ponen en peligro los intereses vitales de
las potencias centrales, podrian concertarse en el entorno de
las Naciones Unidas pero tendrian un caracter puramente
retorico). Los acuerdos que pudieran influir en el statu quo
siempre se concertaran en Jodrganos especificos, de
conformidad con reglas restringidas y preestablecidas en las
que deba respetarse el consenso. Los acuerdos bilaterales
concertados entre una nacién central y un pais en vias de
desarrollo se refieren a una situacion mutuamente beneficiosa
y que normalmente no tiene connotaciones estratégicas.

Las MCM entre naciones en vias de desarrollo: Estas medidas
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deben considerarse atendiendo a que estén relacionadas "con
la defensa o seguridad'. En el primer caso, la hipdtesis
subyacente a las MCM es siempre la probabilidad real de un
conflicto armado entre dos paises o entre varios paises de la
misma region. En este caso, las MCM adquieren todas las
caracteristicas de las medidas adoptadas durante la guerra
fria. En el segundo caso, las MCM asumen una configuracién
completamente distinta a las del caso anterior y el
establecimiento de cualquier paralelo entre ambas seria
ciertamente contraproductivo en lo que atafe al fomento de la
confianza. Este tema se estudiara en la tercera parte de este
articulo.

4. El equilibrio estratégico
La estrategia, considerada como el arte o la ciencia de aplicar

el poder para lograr los objetivos de la politica, tiende a estar
determinada por dos ideas:

. la determinacion de la politica se antepone a la formula-
cién estratégica; y
. el equilibrio estratégico debe entenderse como una

ecuacion entre los componentes del poder que permita
llevar a la practica los objetivos de la politica.

Al considerar la politica nacional, el concepto de
equilibrio estratégico debe aplicarse a los diversos compo-
nentes del poder nacional y a salvaguardar los intereses
nacionales. Para realizar el analisis por el método cartesiano,
es posible aislar los diversos componentes del poder y
evaluarlos uno por uno desde los diversos puntos de vista
social, politico, econémico, tecnoldgico y militar, pero nunca
debe perderse de vista que la estrategia es un proceso
sisttmico y que no tiene mucho sentido evaluarlo
analiticamente. Otra faceta importante es que el equilibrio
estratégico de cada nacién ha de estar en armonia con sus
responsabilidades estratégicas que pudieran estar influen-
ciadas por razones politicas o econdémicas. El corolario
inmediato de estas aseveraciones es que, a nivel regional o
internacional, el equilibrio estratégico debe tener el significado
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de equilibrio de poder, ya sea considerado en términos
sectoriales o de poder militar; por consiguiente, las amenazas
deben neutralizarse por otros canales en los que la
cooperaciéon parezca ser de la maxima eficacia. Se sigue de
ello que, por ejemplo Estados Unidos, dadas sus
responsabilidades estratégicas, nunca podria concertar con
Brasil MCM en base a un equilibrio estratégico. Haciendo uso
de ejemplos extremos para mostrar lo poco que el equilibrio
estratégico esta relacionado con la importancia de tal equilibrio,
por referencia a las MCM, pensemos en Israel y en sus vecinos
arabes que llamaremos A, B y C. Supongamos ademas que
para anular las amenazas mutuas, Israel concertara con A, By
C acuerdos bilaterales para llegar al equilibrio de poder militar.
En esta hipétesis, Israel se encontraria en una situacion
extremadamente vulnerable frente a una coaliciéon de esos tres
paises, hipdétesis bastante probable, y ciertamente
desapareceria el Estado de Israel. Sin embargo pongamos las
cosas en claro, esta ultima hipétesis no es compatible con el
clima de paz que reina en el Cono Sur. Argentina, Brasil y Chile
pudieran muy bien anular la posibilidad de amenazas mutuas
mediante un tratado de equilibrio estratégico cuyo obijetivo
fuera el equilibrio de poder militar de cada una de las naciones.
En el caso de Uruguay, por ejemplo, si este pais decidiera
formar parte de tal acuerdo, ¢como podria lograrse este
equilibrio estratégico?

Al enfrentarse a este dificil contexto, surgen de forma
natural los siguientes argumentos:

1. El nuevo orden mundial presagié un periodo de paz
duradera. En realidad, esta ya aproximandose a su
primer decenio sin que nos haya ofrecido ese clima de
paz general. Por otro lado, diez afios son sélo una
fraccién de milésimas de segundos en la historia de la
humanidad y ningun analista sensible se arriesgaria a
presentar tal anadlisis contradictorio en este periodo de
inseguridad, por el hecho que la realidad patente y
sencilla da la negativa a esta perspectiva utdpica.
Algunos de estos hechos reales son: la persistencia
intacta del arsenal de armas atémicas en aquellos que
las poseen y la reanudacion de las pruebas nucleares,
por decision de Francia, sin que ninguna de las
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naciones poseedoras de tales armas haya presentado
ninguna protesta oficial.

Como consecuencia de la predicciéon de un mundo en
paz, las naciones miembros de la OTAN y del antiguo
pacto de Varsovia iniciaron un proceso de desarme que
deberia servir de ejemplo para otras naciones. Pero los
que estan familiarizados con la estrategia militar saben
que este desarme es un fraude. Lo que en realidad
sucedio y esta sucediendo es una desmovilizacion de la
potencia militar o dicho de otra forma, dada la
improbabilidad de que a corto plazo estalle un conflicto
de alta intensidad, se ha reducido relativa seguridad
posible el exceso de personal y equipo de combate.
Esto significa una reduccion de las posibilidades de la
estrategia de despliegue, pero no necesariamente de la
estrategia de preparacion o, haciendo uso del concepto
de equilibrio estratégico, reducir en el presente las
posibilidades de despliegue de la potencia militar, pero
manteniendo intacto el poderio militar si parte de lo que
se ahorra de la estrategia de despliegue se encamina
hacia la estrategia de preparacién. Y la movilizacién de
emergencia no constituye ningun problema notable para
naciones que solamente en este siglo han intervenido
en dos conflictos de gran intensidad y en tres de
mediana intensidad. El atento observador, incluso si se
guia por los periédicos y no tiene acceso a documentos
secretos, podra afirmar que ninguno de estos paises
menosprecia la estrategia de preparacion de sus
fuerzas militares.

Reducidas a un minimo las amenazas provenientes del
exterior, las naciones Latinoamericanas deben
restructurar la preparaciéon y el despliegue de sus
fuerzas armadas para enfrentarse a "las nuevas
amenazas observadas del nuevo orden mundial": el
terrorismo, el narcotrafico y las migraciones incon-
troladas. Esta propuesta es absolutamente inapropiada
en el caso de Brasil, puesto que significa que sus
fuerzas armadas no podran cumplir con su misién
constitucional y se verian reducidas a una fuerza de
policia.
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lil. Lo que Brasil espera de las MCM

Las ideas acerca de lo que Brasil espera de las MCM son las
del autor, al que no le preocupa interpretar la linea oficial del
pensamiento del Gobierno, aunque quizads las dos corrientes
del pensamiento no estén muy apartadas y analogamente no
representan las del Instituto Brasilefio de Asuntos Estratégicos,
bien conocido por estimular a la libertad de publicacién de
ideas sin asumir que sean las propias. En aras de la concision
y del pragmatismo, se dan por sentadas las siguientes
premisas:

. Por obvios motivos, no se analizan las hipétesis en
materia de MCM concertadas entre naciones del
hemisferio Norte;

. No se analizaran las MCM firmadas entre naciones del
centro y otras de la periferia, porque se quedan cortas
en cuanto a reciprocidad e incluso mas cortas en
cuanto a verificacion;

. Para ganar en objetividad, se limitaran las especula-
ciones a la subregiéon del cono Sur del continente
Sudamericano, en el que se estan desarrollando
iniciativas concretas relacionadas con nuestro tema
general y pueden servirnos de modelo.

Es evidente que las consideraciones presentadas aqui
son validas, por extension, para la totalidad de América del Sur.

1. Descripcion de la atmdsfera que reina en la regién

El area del Cono Sur seleccionada para este estudio esta
compuesta por Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay y
corresponde al area actual de MERCOSUR, afadiendo a Chile.
En términos generales, puede describirse de la manera
siguiente:

Geografia. Desde el punto de vista de la geografia fisica y
humana, estas naciones manifiestan una gran diversidad en
cuanto a su magnitud geografica, sus recursos naturales y su
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poblacién.

Economia. Aunque todos los paises son del tercer mundo,
estan a niveles diferentes de desarrollo econdmico. La
economia de todos los paises, con excepcién de Chile, esta
fuertemente influenciada por Mercosur, que proporciona la
capacitacion y la posibilidad de participar en el proceso de
globalizacién del mundo.

Factores sicosociales. Los siguientes factores favorecen un
acercamiento entre los paises de la regién, al igual que en el
resto del continente: todos hablan espafol, menos Brasil,
donde se habla portugués, pero ambos idiomas son parecidos
lo que facilita la mutua comprension tanto en la conversacion
como por escrito. Predomina en todos la misma religién; y no
existen conflictos étnicos. Las diferencias mas significativas
son en la actualidad la desigualdad en el nivel de vida de un
pais a otro y, en el caso de Brasil, dentro de su territorio.

Politicas. Todas estas naciones han surgido de un pasado
comun reciente en el que estuvieron sometidas, casi
simultaneamente, a un periodo de gobiernos autoritarios que
dejaron en sus sociedades marcas mas o menos imborrables.
Hoy en dia, y una vez mas casi simultaneamente, transcurren
todos por una fase importante de retorno de la vida nacional a
una situacion de derecho, que resalta de un fondo de
incertidumbres del nuevo orden mundial a las que ya hicimos
referencia. En este momento debe hacerse hincapié en la
mision de MERCOSUR a titulo de catalizador de la cohesién
politica.

Defensa. Algunas de las naciones estan enredadas en
controversias, dentro y fuera de la regién, que todavia no se
han resuelto, pero el espiritu reinante es el de encontrar
soluciones sin recurrir a las armas. Por consiguiente, los
problemas de defensa en el Cono Sur pueden clasificarse
como de menor importancia.

Seguridad nacional. Este tema se analizard en la siguiente
seccion.
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2. Problemas de seguridad nacional

Comprobaremos que el concepto de seguridad que haya de
adoptarse serd mas completo si aplicamos la nocién menos
subjetiva de "motivos de inseguridad". Es decir, que cualquier
amenaza a la prosecucion de los intereses vitales de los indivi-
duos, grupos sociales o naciones constituira un motivo de
inseguridad para el orden individual, grernial o nacional
respectivamente. Por consiguiente, el objetivo de la seguridad
nacional es adoptar medidas para enfrentarse a las amenazas
que se ciernen sobre uno o mas de los intereses vitales de la
nacién. Si se acepta este amplio espectro conceptual de
seguridad nacional, se aceptara también que muchas de las
necesidades identificados en cuanto a la seguridad no se
satisfacen necesariamente a base de medidas de defensa, es
decir mediante la aplicacién de la fuerza militar. En armonia
con estos argumentos, para todas las naciones del tercer
mundo que hayan adoptado como objetivo primario el bienestar
de su ciudadania y que no se vean acuciadas por amenazas de
guerra, que es precisamente el caso de los paises del Cono
Sur, la fuente permanente de inseguridad son todos y cada uno
de los obstaculos que se interponen en su desarrollo, los
cuales pueden ser internos o externos. Los examinaremos por
separado.

Obstaculos internos. Estos surgen normalmente como
consecuencia de una mala administracién del Estado y
solamente pueden superarse cuando la sociedad civil asume
plenamente las responsabilidades de la ciudadania y cuando el
Estado actia. Puede también mencionarse que en la mayoria
de los casos para eliminar estos impedimentos queda por
completo excluida la intervencién externa.

Obstdculos provenientes del exterior. Estos son motivos reales
de inseguridad que se manifiestan de diversas maneras, pero
casi siempre con el apoyo de la fuerza y que, como regla
general, la nacién no tiene por si sola la capacidad de
minimizar sino que debe unir sus fuerzas a las de otras
naciones que sean objeto de la misma amenaza.

Cuando el Estado demuestre ser incompetente para
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superar los obstaculos internos, sera incluso mas incapaz de
enfrentarse a los que provienen del exterior puesto que entre
ambos obstaculos existe una relacion de causa y efecto.

3. Las esperanzas de Brasil

En esta seccidon se analizan sumariamente dos cuestiones, la
forma en la que el estudio interpreta lo que Brasil espera de la
introduccion de medidas MCM, y las conclusiones del estudio.

a) El decenio de 1990 nos trajo un mundo inseguro y no
muy pacifico en el que las relaciones internacionales
deben conducirse con la debida precaucién, puesto que
esta estructurandose como un entorno peligroso en el
que sera dificil distanciarse de los compromisos
asumidos a tiempo para salvaguardar intereses vitales.

b) Los paises del Cono Sur que no estan indebidamente
abrumados por preocupaciones de defensa, deben dar
prioridad a los programas de desarrollo conjunto como
condicion para lograr la seguridad. MERCOSUR
deberia considerarse como el instrumento mas eficaz
para satisfacer al mismo tiempo las necesidades
regionales de bienestar y de seguridad. Por ello las
MCM constituyen el medio por excelencia.

c) En el campo de la defensa, han de estimularse las
medidas MCM que se dirigen al control del armamento
de destruccion en masa. A este respecto, Brasil y
Argentina han firmado y han hecho efectivos tratados
ejemplares en materia de armas nucleares, quimicas y
biolégicas.

d) También en el campo de la defensa, las MCM que se
inspiren en las adoptadas por los paises de la OTAN y
por los del antiguo Pacto de Varsovia que se refieran a
asuntos militares, tienen poca o ninguna aplicacién en
América del Sur, por los siguientes motivos:

. Por ningun lado se observa el clima de antagonismo
radical que reinaba en Europa durante la guerra fria ni
existe necesidad alguna de busqueda continua del
equilibrio del poderio militar entre bloques;
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. El porcentaje del PNB asignado a las fuerzas armadas
de las regiones de América del Sur es uno de los mas
bajos del planeta;

. La cuestién de los contingentes militares que sean
compatibles con las responsabilidades estratégicas de
cada nacion es una decision de soberania que debe ser
tema de conversaciones y evaluaciones permanentes;

o En la esfera militar, Brasil, por ejemplo, intercambia
continuamente con otros paises de América del Sur y
de fuera lo relativo a la formacién, especializacién y
otros cursos de oficiales y suboficiales, interviene en
ejercicios comunes de Estado Mayor e intercambia
frecuentemente informacién para la vigilancia conjunta
de las regiones fronterizas;

. En cuanto a las MCM y a la verificacion de armas y
fuerzas convencionales, nada quedara por hacer
cuando Brasil sea Parte en dos procedimientos
multilaterales por iniciativa de las Naciones Unidas: el
Sistema principal de informacién sobre gastos militares
y el Registro de armas convencionales;

J Mas en concreto, en lo que ataie a los gastos militares,
debe indicarse que el proceso de presupuestos
abiertos, la libertad de prensa, y la funcién cada vez
mas activa del Congreso Nacional en la creaciéon del
poder militar hacen practicamente imposible en la
actualidad disimular la adquisicién de armamento por
parte de las fuerzas armadas;

. El afianzamiento del proceso democratico que hoy
progresa en la regién es por si mismo el mejor
instrumento para asegurar la mutua confianza entre las
naciones.

Conclusion

"Las relaciones cada vez mas estrechas entre Brasil y
Argentina van aidn mas allda de la fase de fomento de la
confianza. La confianza esta ya claramente establecida,
confianza en un futuro de excelentes relaciones de vecindad y
amistad, de cooperacion e integracién en beneficio de ambas
naciones" - Embajador Luis Augusto de Araujo Castro.
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En esta cita se expresa de forma transparente,
soberana, objetiva y pragmatica, sin presiones ni planes
ocultos, el espiritu que debe reinar entre las naciones que
habitan el continente de América del Sur, para la empresa
comun de preservar sus respectivos intereses nacionales

vitales.
¢ Porgué no adoptarlo?.



Medidas de confianza y procesos
de verificacion.
El caso chileno en el contexto del Cono Sur

Claudio Fuentes

El periodo en que nos encontramos de posguerra fria, ha
acentuado procesos anteriores colocandolos en el centro de
atencion internacional. Me refiero a que advertimos la
intensificacién de los procesos de integracién, lo que ha
implicado generar o permitir abrir espacios para la cooperacion
acentuando la interdependencia entre los Estados. Luego de
finalizada la segunda guerra mundial, enmarcada una
confrontacion Este-Oeste, se han ampliado los espacios de
interdependencia y se han generado inéditos procesos de
integracién, siendo el caso europeo un ejemplo extraordinario
de superacidn de conflictos e integracion de sus economias,
algunas de sus politicas generales, eventualmente sus
monedas y propositivamente su politica exterior y seguridad.

Observamos ya no con tanta sorpresa, que predomina
en las relaciones internacionales la tendencia a generar
acuerdos economicos y politicos que reafirman el progresivo
proceso de interdependencia gestado a comienzos de la era
contemporanea.

Pero al mismo tiempo, la posguerra fria también nos
senala una tendencia hacia la reafirmacion de los
nacionalismos, como expresion de autoidentificacion respecto
de la globalizacion. La tensién entre un mundo cada vez mas
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interdependiente y globalizado y la tendencia a la mantencion
de soberanias nacionales, se ha expresado de diversas formas
pero todas ellas apuntan al mismo problema ;De qué forma
participar en un mundo que exige la sesion de espacios de
soberania, manteniendo al mismo tiempo la identidad propia?
Los casos mas recientes y que ilustran la globalizacién de los
conflictos lo observamos en Bosnia, las explosiones nucleares
de Francia en Mururoa, el conflicto del Golfo o las
intervenciones de Naciones Unidas en Africa. Algunos de ellos
también podrian considerarse dentro de la tendencia que
sefala un mayor predominio del interés nacional por sobre el
colectivo.

De esta forma, el término integracién corresponde a
actos de unificacion de diversos elementos para constituir un
todo. Implica el quiebre de barreras entre naciones, en areas
tan diversas como la politica, econémica, tecnologia y cultura.
Sin embargo, justo cuando se habia pensado en que la
integracion iba a prevalecer, fuerzas de fragmentacién estan
resucitando antiguas barreras entre las naciones, creando
nuevas divisiones, asi como derrotando otras. Algunas de
estas fuerzas se han manifestado con un impulso inesperado,
adoptando la forma de nacionalismos.

América Latina por ejemplo, contiene algunos de estos
factores. Procesos integracionistas (MERCOSUR, ALADI,
CARICOM) dados en parte a la relativa estabilidad politica,
subsisten con casos de violencia y pobreza (Peru), situaciones
en las cuales el narcotrafico se convierte en un problema de
dimensiones transnacionales (Colombia), casos como el de
Venezuela que enfrenta una crisis institucional hace ya varios
anos y el mantenimiento de conflictos por disputas limitrofes
gue continuan sin una resolucién definitiva (Perd-Ecuador).

En sintesis, estamos en presencia de un sistema
internacional dinamico, en el que los factores de
interdependencia y globalizacién cobran un mayor peso en las
relaciones inter-estatales y que colocan al multilateralismo en
un plano mas destacado, pero donde no dejan de aparecer los
temas de la agenda tradicional del sistema internacional
(conflictos limitrofes, hegemonias regionales, diferencias entre
desarrollo y subdesarradllo, etc.)
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1. Seguridad regional

En el ambito de la seguridad también se han manifestado estas
tendencias hacia la resolucién multilateral de conflictos. A
comienzos de los noventa el panorama era promisorio y de
acuerdo a ello Naciones Unidas enfatizé la necesidad de
fortalecer el rol de este organismo multilateral a través de
cuatro tareas basicas: diplomacia preventiva; establecimiento
de la paz; mantenimiento de la paz; y consolidacién de la paz
después de los conflictos (Boutros-Ghali, 1992).

Hoy subsisten dudas respecto del buen éxito de ese
tipo de iniciativas multilaterales, sin embargo esta claramente
demostrado el mayor peso de la comunidad internacional en
asuntos de seguridad.

En nuestro continente se advierten claramente las dos
tendencias que en un principio haciamos referencia. El intento
de generar o fortalecer instancias de resolucion multilateral que
anticipen, prevean o eviten conflictos estatales. La reciente
reunion de ministros de Defensa de las Américas refrendo el
proposito de aunar esfuerzos para el fortalecimiento de
instancias que estudien los problemas de la seguridad regional.
Si bien, no se hablé de instancias colectivas, si se hizo
referencia a que:

"estamos convencidos que dedicando nuestros
paises a los valores democraticos, al apoyo
efectivo de medidas para acrecentar |la
confianza y a una mayor colaboracién bilateral y
regional en la defensa, estableceremos
cimientos sélidos para responder a los desafios
de seguridad que tendra el continente en el siglo
XXI. Estos nuevos cimientos se afirman en un
compromiso, el compromiso de la asociacion en
la prevencion de conflictos” (Perry, 1995).

El anhelo de integracion americana sigue siendo un tema
inherente a la vinculacién de los estados americanos, al mismo
tiempo que se une otra tendencia que es la del mantenimiento
de desconfianzas, conflictos y percepciones de amenaza entre
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los estados de la regién. Mientras algunos paises de la regién
inician un proceso inédito de integracibn como lo es el
MERCOSUR, otros mantienen sus rivalidades por conflictos
territoriales histdricos (Peru-Ecuador). Asimismo podriamos
hacer referencia a una multiplicidad de casos en la que los
estados mantienen hipétesis de conflicto fundamentalmente
vecinales y que reafirman aquella tendencia a visualizar las
relaciones entre los estados como cuestiones de poder y
competencia mas que como posibilidades de cooperacién.

En esta perspectiva, cuando se discute de seguridad en
la region deberemos considerar algunos elementos basicos
que actuan como condicionantes:

Primero, la tendencia al multilateralismo creciente y la
mayor interdependencia en las decisiones que afectan a la
region.

Segundo, el mantenimiento en la regién de tradicionales
percepciones de amenaza que en su mayoria responden a
hipétesis de conflicto vecinal, salvo en algunas excepciones
como Argentina, en relacién a las Islas Malvinas.

Tercero, que regionalmente EE.UU. constituye en si un
tema particular por la magnitud de su influencia econémica,
militar y politica en la regiéon. Existe una histérica relacién
asimétrica entre EE.UU. y América Latina, la que en definitiva
tampoco ha logrado articular una respuesta comuin ante tal
predominio hegemonico.

Cuarto, la existencia de diferencias subregionales y que
se constituyen en escenarios con distintas problematicas y
modos histéricos de resolucidén: Caribe, Centroamérica,
México, regidon Andina, Brasil y el Cono Sur.

Quinto, la existencia de un marco institucional
americano que no ha respondido a sus propésitos para lo cual
fue creado por una serie de razones, dentro de las cuales una
de las principales se refiere al peso hegeménico de EE.UU. en
el contexto de guerra fria.



Medidas de confianza y procesos... 253

2. Medidas de confianza mutua

Las medidas de confianza mutua (MCM) deben entenderse
como acciones concertadas entre determinados estados a fin
de reducir la probabilidad de conflictos, generar conocimiento y
confianza con el propdsito final de aminorar las posibilidades
de un accidente, un malentendido o una interpretacién errénea
de las intenciones de un potencial adversario (Child, 1994).

No se trata de acciones que resolveran causas de
conflicto, como tampoco implica el desarme total. Las MCM
implican la aceptacién de un elemento central que es la
existencia de desconfianza en el ambiente internacional. En su
sentido positivo implican acciones que aumenten la confianza
entre los actores y en su acepcién contraria, aquellas
conductas que disminuyan o limiten las percepciones de
peligro en una situacion geoestratégica definida (Varas, 1994).
Ellas primero se desarrollaron explicitamente en el marco del
conflicto Este-Oeste y especificamente entre la OTAN vy el
Pacto de Varsovia (Gomariz, 1994). Posteriormente la
terminologia se ha ido afinando hasta convertirse en una
herramienta especifica para la relacion entre los estados.

Jack Child sefala algunas caracteristicas de las MCM
que son condicion necesaria para su eficiencia (Child, 1994). El
autor senala entre ellas:

- Transparencia y Apertura. E| mensaje al otro debe ser obvio y
sin ambigledad, que convenza al otro y que minimice la
posibilidad de ocultar o engafar al otro.

- Predictibilidad y confiabilidad. Las MCM deben garantizar que
el afectado con una medida unilateral tendra el tiempo para
responder en defensa propia y que tendra la posibilidad de
aplicar el peso completo de la opinién publica internacional.
Las partes deberan estar consciente que las medidas
agresivas emprendidas por ellos o sus adversarios seran
detectadas con rapidez y precision.

- Reciprocidad y equilibrio. Las MCM implican una reciprocidad
y un cierto equilibrio entre las partes de modo que ambos se
sientan cediendo en una relacién simétrica.



254 CLAUDIO FUENTES

- Niveles comunicacionales adecuados. Finalmente sera de
gran relevancia que existan canales expeditos de
comunicacién que a su vez resulten eficientes y creibles para el
otro.

Existen dos cuestiones importantes en relacién al fortaleci-
miento de las MCM. En primer lugar, uno de los aspectos a
discutir es si podemos denominar medidas de confianza mutua
a aquellas que se han rutinizado en el tiempo y donde si bien
en términos formales se produce un conocimiento y una
relacién entre actores civiles y/o militares, en la préactica lo que
se estd dando es una relacién rutinaria sin una intencién o
pretensién mayor que el mantenimiento de aquella relacion
formal. Al respecto habria que distinguir entre medidas de
conocimiento, de efectivizacibn de la confianza y de
consolidacién de la confianza. La segunda cuestién se trata
especificamente de las medidas de verificacién, en el marco de
las MCM, y sobre las cuales habria que plantearse una serie de
preguntas tales como el sustento politico de ellas, la sincronia
entre medidas de baja y alta densidad y las formas para
viabilizar este tipo de acciones en el contexto regional.

3. Graduacion de las medidas de confianza mutua

El desarrollo y la practica de politicas para generar confianza
en la regién, nos permite sugerir una graduacién de las MCM
en términos de llegar a identificar aquellas medidas de menor
envergadura, de aquellas que implican una relacibn mas
compleja, multifacética y de mayor confianza entre los estados.
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Medidas de Confianza Mutua

Gradualidad Acciones

Medidas de Conocimiento Reunién de Altos mandos. Visitas pro-
tocolares. Intercambio de alumnos.

_Efectivizacién de la Confianza Reuniones de coordinaciéon jefes mili-
tares en frontera.
Instancias para la resolucién de conflic-
tos de menor envergadura.
Ejercicios conjuntos, observacion de
ejercicios.
Notificacién de actividades militares.

Consolidacion de la Confianza Coordinacion de politicas conjuntas
frente a terceros.
Intercambio de informacién (presupues-
tos, equipos y armas, ubicacién de uni-
dades).
Creacién de zonas desmilitarizadas.
Establecimiento de patrullajes conjuntos.
Establecimiento de puestos de observa-
cién conjuntos.
Acuerdos sobre actividades aceptables e
inaceptables en areas de frontera.
Acuerdos en niveles y capacidades de
armas.
Procesos de Verificacion.

Cada una de ellas cumple un rol particular. Las medidas
de conocimiento son vitales para personalizar y generar lazos
formales de relacién entre las partes. El beneficio de ellas es
que se posibilita una relacién mas directa y, por lo tanto, en el
corto plazo permitiria resolver conflictos inmediatos. En el caso
chileno con sus paises limitrofes se han generado un conjunto
de medidas que se enmarcan en este campo. Con Peru se
mantienen reuniones periddicas de altos mandos de las
fuerzas aéreas y del ejército. Entre las fuerzas armadas
argentinas y chilenas también se mantiene un calendario mas o
menos regular de intercambios formales. El propdsito central
de ellas es que permiten generar conocimiento entre las partes.

La dificultad inherente a este tipo de medidas es que
pudiesen tender a rutinizarse en el tiempo transformandose en
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una relacién protocolar si es que no son seguidas por nuevas
medidas de mayor densidad. Ello ha sucedido por ejemplo en
las reuniones de altos mandos de las fuerzas armadas chilenas
y peruanas, donde si bien, existe una periodicidad en los
encuentros, se ven limitadas a contactos formales y a una
ausencia de resoluciones de mayor envergadura. Los asuntos
protocolares de cada una de esas reuniones son llevadas por
las cancillerias, en tanto los asuntos de contenido son
establecidos por las propias instituciones castrenses. No se
trata de desacreditar una medida de confianza como la
sefalada, sino que indicar que aquellas reuniones se han
mantenido cumpliendo estrictamente los objetivos que le dieron
inicio, sin llegar a replantearse con el paso del tiempo una
mayor "densificaciéon" en las agendas de mutua relacion,
abarcando objetivos mas amplios y que implicarian mayores
niveles de confianza.

Las medidas que hemos denominado de efectivizacion
de la confianza responden a un segundo nivel y se distinguen
de las primeras porque se trata de acciones que pretenden
superar el marco institucional formal, para transformarse en
una medida efectiva de confianza. Implican ademas, una
coordinacion y un trabajo conjunto en la resolucién de ciertos
conflictos, lo que consecuentemente contribuye a generar
mayores lazos de confianza. Podemos identificar dentro de
ellas las reuniones de coordinacion jefes militares en zonas de
frontera, que no sdélo tienen el propdsito de generar
conocimiento, sino que de resolver y efectivizar politicas
concretas en relacién al manejo de situaciones de riesgo en la
frontera. Una experiencia interesante al respecto se refiere a
las reuniones que sostienen jefes militares de las fuerzas
aéreas de la frontera de Chile y Perd y que han permitido
resolver positivamente conflictos como la violacidén del espacio
aéreo por parte de aviones de alguno de los dos paises.

Dentro de esta categoria encontramos también la
concrecidon de ejercicios conjuntos, o la observacion de
ejercicios por parte del pais vecino. Pero ademas, en el ambito
de las comunicaciones estaria la notificacion de las actividades
militares que otro va a realizar en determinadas areas del pais
o la creacién de instancias conjuntas de trabajo para la
resolucion de algunos problemas especificos en zonas de
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frontera.

Finalmente tenemos un tercer nivel de acciones
denominadas de consolidacion de la confianza mutua dentro
de las cuales hemos incluido acciones que requieren un mayor
nivel de confianza entre las partes. Ellas se refieren a
coordinacién de politicas conjuntas, intercambio de informacion
relevante, creacidén de zonas desmilitarizadas, establecimiento
de patrullajes conjuntos en zonas de frontera, establecimiento
de puestos de observacion conjuntos, acuerdos sobre
actividades aceptables e inaceptables en zonas de frontera,
acuerdos sobre niveles y capacidades de armamentos y los
denominados procesos de verificacién que examinaremos en
la siguiente seccion.

4, Procesos de verificacion

El objetivo fundamental de los procesos de verificacién ha sido
consolidar la confianza mutua entre las naciones. La
generacion de instancias de verificacion surgieron cuando las
grandes potencias iniciaron una progresiva limitacion de
armamentos en la década de los ochenta. El primer hito
significativo que colocé a las medidas de confianza mutua
como una prioridad en las relaciones interestatales a fin de
reducir los riesgos de crisis, fue en el marco de la Conferencia
de Seguridad y Cooperacion Europea (CSCE) a mediados de
los setenta. Alli se establecieron medidas como la notificacién
de maniobras militares y algunas destinadas a la seguridad. A
mediados de los ochenta se convocd a reuniones especificas
para avanzar en propuestas destinadas a mejorar la confianza
Y que redujeran las posibilidades de una confrontacién nuclear
0 con armas convencionales. Para ello la CSCE cre6 instancias
para implementar medidas especificas de confianza, invité a
observadores, establecié un calendario de actividades y generd
mecanismos para la verificacién de los acuerdos establecidos
(Caro, 1994)

Mas tarde, la CSCE desarrolld en Viena un extenso
documento sobre medidas de confianza mutua que incluia
entre otras materias técnicas de verificaciéon y reuniones para el
incentivo de las MCM. Posteriormente, en el marco de la
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Conferencia de Helsinki de 1992, los paises de la Comunidad
Europea dan un nuevo paso en relacién a las medidas de
confianza mutua ya que ademas de acordar una nueva
conceptualizacion para la seguridad (de caracter global,
cooperativa y con vinculaciones mundiales), se especificaron
funciones para la CSCE de caracter operacional ya que se
percibid la necesidad de generar instancias que efectivamente
permitiesen prevenir y gestionar la crisis y resolver
pacificamente las controversias. De esta forma se creé un
Comité de Altos Funcionarios (CAF) la creacién de un Alto
Comisionado para las Minorias Nacionales y la autorizacién a
la CSCE a participar en actividades de mantenimiento de la
paz. Finalmente, se estableci6 un Foro de Cooperaciéon en
Materia de Seguridad abierto a los miembros de la CSCE
encargado de tres funciones: negociacion, didlogo constante y
reflexiéon sobre el tema de la prevencién de conflictos. Uno de
los temas colocados en agenda pero sobre el cual no se
avanzo mucho fue la creacién de un Centro para la Prevencion
de Conflictos.

Helsinki '92 no puede entenderse como un intento por
conformar una alianza militar, sino que esta orientado hacia lo
que se ha denominado la creacion de un "sistema de seguridad
cooperativa" en la que, sin reestructurar los dispositivos
nacionales de defensa, se tiene por objetivo garantizar la
seguridad del conjunto, cooperativamente y respaldandose
mutuamente, lo cual necesariamente involucra un alto grado de
confianza entre los estados miembros y la capacidad para
generar controles en la region (Torstila, 1992; Helsinki, 1992).

Por su parte, en el seno de Naciones Unidas también
se han desarrollado iniciativas importantes en relacién al
fomento de las MCM. Un primer estudio amplio se verifico en
1981 en la que se sistematiz6 y agruparon distintas iniciativas
bajo criterios politicos, militares, econdmicos, sociales vy
culturales. En el ambito propiamente militar se incluian
aspectos tales como: informacién; creacion de mecanismos de
consulta, reduccion de presupuestos militares, medidas para
disminuir las tensiones militares, establecimiento de areas
libres de armas nucleares, creacion de zonas desmilitarizadas
y verificaciéon de los acuerdos alcanzados (Palma, 1982).

Cuando se alude a mecanismos de verificacion
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estamos hablando  fundamentalmente de  acuerdos
establecidos entre dos o mas partes en los que existe un
compromiso explicito para mantener controles internos o
externos para la no construccidn o desarrollo de ciertos
armamentos o la limitaciéon a actividades militares. El proceso
de verificacion incluye: recoleccién de informacion relevante
incluida en los acuerdos establecidos entre las partes; andlisis
de los datos recogidos; calificar si la informacién obtenida se
ajusta a los términos de los acuerdos previstos Chong, 1994)
De acuerdo a esta definicibn, las medidas de
verificacidn requieren de determinadas condiciones previas:

- Voluntad politica. Un elemento esencial es la voluntad politica
de las partes para lievar a cabo un proceso de verificacién. En
este sentido, para construir un esquema de verificacion se
requiere que ambos actores vean mayores beneficios que
costos en tal proceso.

- Reciprocidad. Un segundo factor es la reciprocidad, ya que
cualquier proceso de verificacion acordado entre dos 0 mas
partes implica la voluntad reciproca de participar de un
esquema autolimitador de su potencial militar. Si alguna de las
partes actia con desconfianza o percibe que un determinado
acuerdo no es reciproco, dificilmente la verificacién va a actuar
como una efectiva medida de confianza mutua.

- Objetivos especificos. El proceso de verificacidn debe apuntar
a objetivos especificos, aspectos que deben estar presentes
desde el comienzo entre las partes. La transparencia de los
objetivos es vital para el buen éxito de un proceso de
verificacion.

- Estructuras para la resolucion de conflictos. Finalmente, debe
existir una adecuada estructura para la resolucién de conflictos,
que puede ser de caracter interno, donde cada pais garantiza
una serie de controles a los cuales cada parte podra tener
acceso, o bien, incluyendo la participacién de un tercer actor,
neutral y que vela por el cumplimiento responsable de las
partes. En este uUltimo caso, se trata de la participacion de
comisiones de organismos internacionales que garantizan el
cumplimiento de un determinado tratado.

Una de las dificultades en los procesos de verificacion



260 CLAUDIO FUENTES

se refiere a la penalizaciéon en caso de transgresiéon de los
compromisos acordados, ya que el unico recurso aplicable ha
sido la denuncia internacional o bien, la aplicacién de
sanciones econémicas por parte de las grandes potencias.

Si bien, las medidas de verificaciéon surgieron principal-
mente en actividades de control nuclear, biolégico, misiles
balisticos y control de la produccién de armas quimicas, existen
otras actividades no necesariamente vinculadas con la
produccion o almacenamiento de armamentos, sino que a una
serie de otras situaciones.

Actividades que requeririan instancias de verificacion

Armamentos - Verificaciéon de no produccion, almacenamiento
o transporte de armamento nuclear, quimico o
bactereolégico.

- Verificacion de la no fabricacién de armamento
misilistico de largo alcance.

- Acuerdos en torno a la limitacién de las capaci-
dades de armas convencionales y verificacién de
tales acuerdos.

Desmilitarizacion - Creacién de zonas desmilitarizadas y verifi-
cacion conjunta del cumplimiento de tales acuer-
dos.

- Acuerdos respecto de actividades aceptables y
no aceptables enzonas de frontera y verificacién
de tales compromisos por las partes.

Informacién - Acuerdos para aportar informacién a las Nacio-
nes Unidas sobre gastos militares, adquisicion y
exportaciones de armas y verificacion por parte
de dicha instancia multilateral de la veracidad de
tales aportes.

Mantenimiento de

la Paz - Accion de mas de dos estados en la verificacion
de cese del fuego, desmilitarizacién o pacificacion
en conflictos donde participen terceros.

Tal como lo sehalaramos en un comienzo, las iniciativas de
verificacion requieren de instrumentos juridicos precisos que
limiten su alcance y que sean comprensibles y aceptables para
las partes. Al respecto, los mecanismos de verificacién
presentan una serie de caracteristicas de acuerdo al tipo, el
grado de reserva, su periodicidad y la técnica utilizada.



Medidas de confianza y procesos... 261

Caracteristicas de los Mecanismos de Verificacion

Tipo bilateral -In situ
-Régimen con inspeccion de
tercero de comun acuerdo
multilateral -régimen internacional con
sistema de verificacion
auténomo
Combinacién de alguna de las anteriores

Grado de reserva Publica.
Confidencial respecto a terceros paises
Combinacién de ambas

Técnica verificacion In situ
Remota (comprobacién satelital, fuentes
secundarias)
Combinacion de ambas

Periodicidad Verificacién regular (rutinaria)
A solicitud de una de las partes
Combinacion de ambas

Respecto del tipo de verificacidn puede darse a partir de un
acuerdo de caracter bilateral o estar enmarcada en un acuerdo
multilateral. En el caso de ser del primer tipo podrian
establecerse verificaciones in situ, regimenes con la
participacién de un tercero que actua como inspector, o bien,
cefirse a acuerdos multilaterales que contemplan algun tipo de
mecanismo especifico de verificacion.

El grado de reserva también es importante ya que
senala el compromiso de hacer publicos los antecedentes de
comun acuerdo, generar restricciones respecto de terceros
paises o bien, una combinacién de ambas restringiendo
algunas informaciones consideradas relevantes.

Un elemento importante se refiere a la técnica de
verificacién que puede ser in situ (requiere la comprobacion en
terreno por parte de los observadores o paises), o bien, puede
ser de caracter remoto, es decir, a través de informaciones de
fuentes secundarias (informes de terceros) o controles
satelitales o de algun tipo similar que no necesariamente
implique la comprobacion en terreno.



262 CLAUDIO FUENTES

Finalimente, respecto de la periodicidad, las
verificaciones pueden efectuarse de modo regular, a solicitud
de las partes o bien una combinacién de ambas.

De acuerdo a las caracteristicas recién senaladas
existen una serie de iniciativas que eventualmente podrian
llevarse a cabo ya sea con el concurso de los estados que
desean prevenir riesgos, o bien con la participaciéon de un
observador internacional neutral a los paises que acuerdan una
instancia de verificacion.

5. Medidas de confianza mutua y propuestas de
verificacién. El caso chileno

Al analizar el caso particular de Chile y su entorno, cietamente
que medidas de verificacién deberian aplicarse en virtud de sus
paises vecinos, con quienes mantiene hipétesis de conflicto
vigentes. Al respecto convendria analizar previamente las
actividades para el fortalecimiento de la confianza mutua y que
requeririan una discusién puntual.

Si cuantificamos el nivel de relaciones que mantienen
las fuerzas armadas chilenas con sus vecinos y las
comparamos con otras regiones del mundo, vemos que si bien
en los ultimos afios se ha acrecentado cuantitativamente el tipo
de relacién, no se advierte un cambio cualitativo sustantivo. El
eje de las relaciones de las fuerzas armadas con sus vecinos
ha enfatizado solamente el mayor contacto institucional,
intercambio académico y visitas protocolares (Varas y Fuentes,
1994).

En el ambito especifico de las medidas de confianza
mutua, destaca el mantenimiento de las reuniones de altos
mandos de las fuerzas armadas peruanas y chilenas que se
realiza una vez al afo, visitas y viajes protocolares desde vy
hacia Perd y Argentina, visitas de los ministros de Defensa de
Pert y Argentina y del ministro chileno a dichos paises.
Conviene a su vez destacar dos actividades de importancia, la
primera vinculada a las reuniones sostenidas por los
comandantes de guarniciones fronterizas de las fuerzas aéreas
de Pert y Chile y que tienen por objetivo resolver conflictos
derivados de violacién del espacio aéreo; una segunda
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actividad es la que han sostenido las armadas de Argentina y
Chile en el Canal Beagle con el fin de resolver dificultades
derivadas de interpretaciones al Tratado de 1984 y que ha
tenido logros con relacién a la ejecucién de ejercicios de
salvamento, visitas reciprocas, balizamiento y toponimia en
Magallanes y Beagle; y finalmente las conversaciones que
mantuvo la Armada chilena y peruana para resolver la violacién
a las aguas territoriales a principios de los noventa.

Un acuerdo reciente que toca el tema de las medidas
de confianza mutua fue el alcanzado entre el Estado Mayor de
la Defensa Nacional de Chile y el Estado Mayor Conjunto
Argentino (1994) que tiene por objetivo: explicitar el propésito
de las reuniones de modo de hacerlas en forma permanente;
establecer un calendario de reuniones anuales constituyendo
grupos de trabajo para temas puntuales; mantener un fluido
intercambio con la Junta Interamericana de Defensa (JID) y
realizar visitas conjuntas de las fuerzas armadas de ambos
paises a EE.UU. una vez finalizado el curso de alto mando.

Entre las actividades ya realizadas a partir de dicho
acuerdo, puede sefalarse la aprobacién de un reglamento para
las reuniones de trabajo de los Estados Mayores de las fuerzas
armadas; la aprobacién de un convenio marco para el sistema
de cooperacién entre las fuerzas armadas de Chile y Argentina
ante la ocurrencia de catastrofes. Ademas se determinaron las
bases para la constitucion de equipos de trabajos sobre:
juegos de simulacién en base al convenio sobre catastrofes,
intercambio de opiniones sobre el futuro de la JID, desarrollo
de iniciativas técnico militares combinados, e intercambio de
visitas de institutos de formacién militar.

Es en los tratados internacionales donde efectivamente
se han desarrollado posibilidades de desarrollar acciones de
verificaciéon. EI Compromiso de Mendoza firmado por los
gobiernos de Argentina, Brasil y Chile en 1991 sehala el
acuerdo de no desarrollar, almacenar, producir, adquirir,
transferir y no usar armas quimicas y biolégicas. Pero ademas
propone el establecer mecanismos de fiscalizaciéon para
sustancias precursoras de agentes de guerra quimica. El
compromiso de Mendoza esta sujeto a la ratificaciéon por parte
de la Conferencia de Desarme de la Convencion de Armas
Quimicas, actualmente en discusion.
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En relacion al Tratado de Tlatelolco (1967) que
proscribe la utilizacién de energia nuclear con fines bélicos en
América Latina, define en su articulo primero la prohibicién del
ensayo, uso, fabricacién, produccién o adquisicion por
cualquier medio, de toda arma nuclear, por mandato de
terceros o0 en cualquier otra forma y, en su acapite segundo,
sefala la prohibicion para el recibo, almacenamiento,
instalacién, emplazamiento o cualquier forma de posicién de
cualquier arma nuclear, directa o indirectamente, por si
mismas, por mandato a terceros o de cualquier otro modo.

Una disposiciéon importante del Tratado se refiere a la
exigencia del establecimiento de wuna organizacion
internacional de supervision que garantizase el cumplimiento
de las obligaciones del tratado y que se denominé Organismo
para la Proscripciéon de las Armadas Nucleares en América
Latina (OPANAL). Fue creado en 1969 y su sistema de control
dispone que se negocien las salvaguardias con el Organismo
Internacional de Energia Atémica (OIEA). OPANAL lleva afios
de funcionamiento estructurado con una Conferencia General,
un Consejo integrado por cinco Estados miembros y un
Secretario General. En octubre de 1972 OPANAL y el OIEA
firmaron un amplio acuerdo de cooperacion. En 1980, OPANAL
y la Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE)
también firmaron un amplio acuerdo de cooperacién (Jativa,
1987).

Finalmente cabe destacar la participacién de fuerzas
armadas de Chile, Argentina, Brasil y EE.UU. en Ila
desmilitarizacién de la zona de conflicto de la Cordillera del
Coéndor en la frontera de Pert y Ecuador en la que en un plazo
de noventa dias lograron verificar el potencial militar existente
en el teatro de operaciones, establecer un plan para separar
las fuerzas en conflicto, coordinar una operacién de cese del
fuego y separacion de las fuerzas, y finalmente establecer una
zona desmilitarizada. En este caso se trata de un proceso de
desmilitarizacién y posterior verificacién del cumplimiento del
Protocolo de Rio en un conflicto lievado a cabo por terceros,
pero que resulta interesante para los fines del presente analisis
ya que implicé el efectuar una coordinacién de cuatro paises
que no han tenido muchas experiencias previas de
participacion conjunta y que ademas significé que los paises en
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conflicto aceptaron entregar la informacién militar a los
garantes del Protocolo de Rio.

Propuestas de mecanismos de verificacion

De acuerdo al andlisis del desarrollo de medidas de confianza
mutua de Chile con sus paises vecinos, existe un amplio
campo para el desarrollo de iniciativas bi y multilaterales que
contemplen procesos de verificacion. Avanzar en el tema de
las medidas de confianza mutua y especificamente en el
incentivo de procesos de verificacion requiere de algunos
criterios basicos: El primero de ellos es la selectividad en los
temas que se abordaran entre las partes. Al respecto pareciera
aconsejable establecer una agenda de comun acuerdo entre
los paises del Cono Sur. En segundo lugar, se requiere de
cierto gradualismo en las iniciativas, con el propésito de
avanzar progresivamente en el afianzamiento de las relaciones
en el ambito de la seguridad y garantizar el buen éxito de las
medidas que se impulsen,; finalmente, debiera constituirse una
agenda inclusiva, esto es, que con el paso del tiempo vaya
consolidando algunos temas y al mismo tiempo incluya nuevos
elementos de la agenda de seguridad.

Entre las posibles medidas de confianza mutua que
pudiesen desarrollarse y que implican mecanismos de
verificacién podrian senalarse:

Desarme (armas de destruccion masiva)

- Efectivizar bi o trilateralmente el Compromiso de Mendoza
creando un mecanismo de consulta y fiscalizacién ad hoc a fin
de fiscalizar la no produccion, almacenamiento, desarrollo, uso
o transferencia de armas quimicas y biolégicas. Al respecto,
una de las dificultades es que en muchos paises pudiesen
desarrollarse precursores quimicos que tienen uso civil, pero
que al mismo tiempo pudiesen tener un uso militar. La
generacion de instrumentos bilaterales para el control del no
desarrollo de este tipo de armas requeriria de la voluntad
politica de las partes y del estudio de la factibilidad de hacer
participe a Naciones Unidas de una iniciativa como la
sefalada.
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- Consolidar las instancias de cooperacion de las instancias de
Energia Nuclear chilena y Atémica Argentina creadas bajo el
amparo del acuerdo bilateral de 1990 y que podria convertirse
en un mecanismo efectivo para generar medidas de confianza
mutua. Al amparo de OPANAL podrian articularse medidas que
permitan generar transparencia respecto del uso pacifico de la
energia nuclear.

Control de armamentos

El control de armamentos alude a las regulaciones o normas
previamente pactadas, auto o0 supra-impuestas, a ser
observadas en el proceso de adquisicién y/o venta de material
bélico. Dichas normas, que eventualmente podrian aplicarse en
la regidn dicen relacion con la autolimitaciéon a no vender armas
a partes en conflictos, la aceptacion de normas de no revender
material bélico sin autorizacién del vendedor original; acuerdos
en normas para la adquisicibn de sistemas de armas,
incluyendo procesos de verificacion al respecto de dichas
medidas (Varas, 1994).

Limitacion de armamentos

La limitacion de armamentos debe entenderse como el
establecimiento de topes maximos del numero de sistemas de
armas y/o congelamiento de adquisiciones y/o produccién de
determinado tipo de armamentos (Varas, 1994). Al respecto,
las iniciativas de este tipo en América Latina han sido escasas.
Sin embargo podria avanzarse en dos tipos de iniciativas
especificas:

- Acuerdos entre paises para la limitacibn de
determinado tipo de armamentos en zonas de frontera,
lo cual requeriria de un sistema regular de verificacién
por las partes. Ello seria aplicable especificamente en
el sur y norte de Chile con sus respectivos vecinos
Argentina y Peru.

- Otra modalidad de limitaciéon parcial de armamentos es
la declaracion de zonas desmilitarizadas, lo que
también requeriria de un adecuado sistema de
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verificacion.
Medidas de confianza mutua

Establecimiento de acuerdos para la observacién de ejercicios
militares, lo que en si mismo constituye una medida de
confianza mutua y de verificacién de las actividades militares
de los paises vecinos.

Una medida de confianza que también implica algun
grado de verificacion es el establecimiento de patrullajes
conjuntos en zonas fronterizas.

En el ambito maritimo debiera avanzarse en el
establecimiento de un compromiso con el fin de no utilizar
buques pesqueros con fines militares, lo que requeriria de un
sistema de verificacioén in situ, aceptado por las partes.

Si bien estd operando la entrega de informacion
relevante al registro de Naciones unidas sobre gastos militares,
exportaciones, importaciones y transferencia de armas, a fin de
garantizar que las partes entreguen informacion fidedigna
podrian generarse instancias de verificacion de tales
antecedentes, lo que al mismo tiempo serviria como un efectivo
mecanismo para la estandarizacion de la informacion.

La creacién de mecanismos de verificacién son un buen
incentivo para la profundizaciéon de las medidas de confianza
mutua. No obstante debiera avanzarse en aspectos
especificos, factibles de realizar y que sean simples en sus
procedimientos a fin de garantizar el buen éxito de tales
iniciativas.

Un elemento central a ser tomado en consideraciéon en
lo referente a las medidas de confianza mutua es la necesidad
de dar un adecuado seguimiento en el tiempo a las acciones
que se decidan entre las partes, verificando el cumplimiento de
los acuerdos, haciendo publicos sus resultados para generar
transparencia entre los estados y explorar nuevas posibilidades
de acuerdo, permitiendo con ello ir construyendo una red de
medidas que contribuyan a prevenir y anticipar riesgos y
amenazas de conflicto. La experiencia europea se dio en el
marco de una amenaza latente de confrontaciéon bélica, pero
donde el eje articulador de las medidas que alli se llevaron a
cabo fueron la voluntad politica y la apertura de espacios de
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didlogo entre las partes que se perciben amenazadas.

En la actualidad en sudamérica no se perciben
amenazas significativas. Los principales nucleos de conflicto
estan dados por asuntos limitrofes entre Colombia y
Venezuela, Peru y Ecuador, Bolivia y Chile, y Argentina y Chile.
La consolidacion de medidas de confianza mutua entonces
podria darse en el marco de un mayor didlogo politico que
viabilice y explicite objetivos a ser alcanzados y por
instituciones como la Conferencia Hemisférica sobre Medidas
de Confianza Mutua que den continuidad a esta discusién.
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