AI.IGUSTO VARAS [ ISAAC CARO
~ EDlfoRs

il de confianza mitua

L

en America Lating

Flacso, Stimson Center, Ser




259 ‘
V2.8 vy
C.3 .,

Augusto Varas / Isaac Caro
Editores

15. 627
MEDIDAS DE
CONFIANZA MUTUA
EN AMERICA LATINA

BIBLIOTEGA]
FLACS O
SANTIAGO

FLLACSO - STIMSON CENTER - SER



Medidas de Confianza Mutua en América Latina
Augusto Varas e Isaac Caro (Editores)

©FLACSO

Inscripcién N® 89.484
1.S.B.N. 956-7399-01-8

Produccidn editorial : Cristina de los Rios

Tema de portada : In the Style of Kairouan, Transferred to the Moderate,
1914, Paul Klee

Diseiio de portada: Patricio Andrade

Composicién : Patricio Velasco G.

Impresién: S.R.V. Impresos S.A.
Tocornal 2052 - Fono: 556-5796 Fonofax: 551- 9123
Santiago.

Se terminé de imprimir en
febrero de 1994

IMPRESO EN CHILE / PRINTED IN CHILE.



Indice

Prefacio
Prélogo
Presentacion

Introduccién

PARTE 1

CarfTuLo 1

CarfruLo 2

CarfTuLO 3

CarituLo 4

Las Medidas de Confianza Mutua en la
América Latina de Post-Guerra Fria
Augusto Varas

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA:
PERSPECTIVAS REGIONALES

Las Medidas de Confianza Mutua
en la Europa de Fin de Siglo
Enrique Gomdriz

Medidas de Confianza Mutua
en América Central
Jack Child

Esquipulas: Un Proceso de
Construccién de Confianza
Francisco Rojas Aravena

Medidas de Confianza
Mutua en Sudamérica
Michael Morris

13

17

23

31

43

73

101



CarfruLo §

ParTE I1

'CAPITULO 6

CarfruLo 7

CariTuLO §

CarfTULD 9

CarfruLo 10

CapfTuro 11

Medidas de Confianza Mutua: Algunas
Perspectivas Complementarias
Marfa Teresa Infante y Roberto Durén

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA:

PERSPECTIVAS NACIONALES

La Seguridad Estratégica Regional
y las Medidas de Confianza Mutua
Pensadas desde Argentina

Rut Diamint

La Idea de Medidas de Confianza
Mutua desde una Vision Brasilera
Thomaz Costa

Cooperacion para la Paz y Medidas de
Confianza Mutua: Perspectiva del Perii

. Juan Velit

Cooperacion Pacifica y Medidas
de Confianza Mutua en Chile
Isaac Caro

Fuerzas Armadas y Medidas de
Confianza Mutua en Chile

TGI. Sergio Covarrubias

BGL. Javier Salazar

Grl. Leopoldo Porras

Criterios Rectores para Formulacién
de Medidas de Confinaza en un
Ambito de Seguridad Cooperativa
para el Cono Sur

Grl. (R) Antonio Fichera

Mayor Carlos Danicl Esteban -

133

141
165
177
189

203

215



PREFACIO

Michacl Krepon
Augusto Varas

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

Se ha analizado e investigado mucho acerca de las MCM aplicadas
en el contexto de 1a Conferencia de Seguridad y Cooperacién Europea
(CSCE) para enfrentar los cambios cn materia de seguridad. Por el
contrario, el conjunto de medidas de confianza mutua aplicadas en
América Latina ha sido objeto de menor atencién, al igual que las con-
sideraciones acerca de las diversas formas en que estas herramientas
flexibles pueden ser aplicadas en América del Sur, América Central y en
1a cuenca del Caribe. o

De hecho, tal como lo ilustran los diversos capftulos en este vol 3
men, en América Latina se han aplicado medidas de confianza mutua
desde hace largo tiempo aun cuando no siempre hayan recibido ese |
nombre. Al contrario de lo que ocurrié con las MCM deliberadas y
formales codificadas en una seric de acuerdos de la CSCE firmados a |
partir de 1975, gran parte de las experiencias de MCM llevadas a cabo !
en América Latina hasta la fecha han tenido un cardcter més informal. .
Por ejemplo, uno de los objetivos primordiales de las MCM es lograr unal
relacién més abicrta y transparente entre las fucrzas armadas de los es-
tados vecinos. En América Latina, ésto se ha realizado cuando las aca--
demias militares capacitan a los oficiales de otros pafses y cuando elj
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personal militar y los lfderes politicos de las naciones se han reunido
informalmente para analizar los temas de seguridad que los afectan. Con
€sto no se quiere decir que no hayan habido MCM formales, pues de
hecho sf las hay. Por ejemplo, las fuerzas navales de Argentina y Chile
han establecido reglas de navegaci6n en las aguas que rodean Tierra del
Fuego, y los oficiales que representan a cada una de las Armadas se re-
tnen para revisar en conjunto la puesta en prictica del acuerdo. Esto es
una MCM mediante 1a cual ambas partes evitan los conflictes que pu-
dieran originarse si una de ellas interpretara erréneamente las acciones
de la otra en zonas sensibles,

Los documentos que siguen a continuacién comprenden un trata-
miento global del tema. Tal vez el tinico punto que conviene tratar en esta
introduccién esté relacionado con la definicién de medida de confianza
mutua. Este término es muy pobre desde el punto de vista de las ciencias
sociales, dado que no expresa precisamente qué medidas pretende lograr.
Por consiguiente, muchos analistas, entre ellos los autores de los docu-
mentos incluidos en esta recopilacion, usan diferentes definiciones para
dicho término. Conviene revisar estos distintos usos para ayudar a di-
ferenciar y comprender plenamente los prop6sitos de los autores,

;’""' Partiendo de un extremo del espectro, en su sentido m4s restringi-
i do y especffico, las medidas de confianza mutua son acuerdos de coo-
peramén mediante los cuales {os estados s¢ transmiten sus intensiones
militares no hostiles. El ejemplo del acuerdo de reglas de trafico marf-
timo entre Argentina y Chile que mencionamos previamente calza dentro
de esta definicién: ambas partes acuerdan cumplir procedimientos y If-
mites establecidos respecto de los movimientos de sus barcos en una
zona conflictiva, de modo de asegurar al otro que sus actividades no
tienen intenciones hostiles. Esta definici6n coincide con las medidas de

- confianza mutua tal como fueron formuladas y aplicadas en Europa du-

" rante ¢l CSCE, y se aplica a un variedad de medidas que promueven la

" apertura, comunicacién y mayor entendimiento entre instituciones mi-
litares.

Un uso m4s amplio del término medida de confianza mutua aparece

- en el Informe del Sccretario General de las Naciones Unidas de 1981
titulado General and Complete Disarmament: Confidence-Building
Mcasures. Sefiala que "el objetivo de las medidas de confianza mutua es

. contribuir a, reducir o, en algunos casos, incluso climinar las causas de

- desconfianza, temor, tensiones y hostilidades” entre estados. Dentro de
este concepto de MCM, se supone que las medidas estén dirigidas a las
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causas mismas de tensién y conflicto entre pafses, y ademds incluyen los

pasos para asegurar intenciones amistosas. En otras palabras, mientras en

su concepcidn mis restringida las MCM apuntan exclusivamente a hacer
mds pacfficas y estables las relaciones militares de los paises dentro de
las relaciones politicas existentes, la nocién mas amplia incluye 1os pasos
para mejorar las relaciones politicas existentes, y de ese modo reducir la
probabilidad de una guerra. Como ejemplos de MCM segiin el concepto
mds amplio, tenemos los pasos para arreglar asuntos contenciosos pen-
dientes entre pafses, tales como una disputa fronteriza o politicas de

comercio antagonistas, que no cabrfan dentro de la concepcion mis

restringida del término.

El prop6sito de explicar ambas nociones de MCM no es elegiruna
por sobre 1a otra. En lugar de ello, el objetivo es pedir al lector que ponga
atencion en el tipo de MCM del que se estd hablando en cada uno de los
documentos vy evaluarlas segin corresponde. Los lideres polfticos y
oficiales militares buscardn lograr estas metas diferentes -estabilizar las
relaciones militares existentes versus eliminar las fuentes de tensidn en
una relacién- en momentos y con herramientas diferentes. Los distintos
esfuerzos deben ser comprendidos y juzgados dentro de sus propios
contextos.

Sin embargo, una concepcién de MCM que es necesario evitar es
1a formulacién de que una medida de confianza mutua es cualquier as-
pecto que promueve 1a confianza entrelos pafses. Esto resulta tan amplio
y s¢ basa de tal forma cn la evaluacion subjetiva de cuando existe 0 no
existe confianza, que hace que el término sea pricticamente imitil. Por
ejemplo, los intercambios culturales entre los pafses pueden promover el
entendimiento y fomentar la confianza en cuanto a las relaciones por
parte de los funcionarios gubemamentales responsables. Pero, el impacto
de dichos pasos en la reduccién de la probabilidad de conflicto es tan
tenue y pequefia que lo vuclve irrelevante en estos términos. Las medi-
das que caen dentro de la definicién mds amplia de la ONU deben tener
un efecto directo en lograr una paz m4s estable.

Sin considerar 1as diferencias sobre c6mo definen las MCM, todos
los autores escribicron sus documentos con el mismo fin en sus mentes:
ayudar a desarrollar las herramientas que puedan hacer que América sea
un lugar pacffico y seguro. Por este motivo, deseamos agradecer a los
autores y a todos los participantes en el taller por su valiosa contribucion.
Ademds, quisicramos agradecer en forma especial a Augusto Varas,
coordinador del drea de relaciones internacionales y militarcs de
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FLACSO-Santiago, y a su equipo por organizar y ser los anfitriones de
esta reunién tan valiosa. Finalmente, deseamos expresar nuestra mis
profunda gratitud a Steven Wolfe, ex-investigador asociado al Stimson
Center, quién coordiné la programacién del Centro en materia de me-
didas de confianza mutua en América Latina durante los afios 1992 y
1993, y que jugé un papel vital en la planificacién y conduccién del taller
realizado en Santiago.

FLACSO-Chile y The Henry L. Stimson Center, agradecen el
apoyo de "Seguridad Estratégica Regional en el 2000 (SER), quien ha
patrocinado la publicacién de este volumen y el capftulo final corres-
pondiente a la perspectiva de Argentina sobre este tema.

"Seguridad Estratégica Regional en el 2000" tiene como antece-
dente tres afios de funcionamiento ininterrumpido de un seminario de-
nominado "Hacia las Fuerzas Armadas del afio 2000", en el que un gru-
po de politicos, militares en actividad y retiro y académicos, viene de-
batiendo todos los aspectos que influyen en la definicién con claridad de
un perfil de nuestras FF.AA. paa el siglo venidero. Para ello ha de-
sarrollado una visién del mundo, en lo que concierne a las grandes ten-
dencias internacionales, regionales y en ¢l plano nacional. Esto sucedi6
de tal suerte que en el tercer afio, habida cuenta de las ideas producidas,
se hizo necesario comenzar a difundir los resultados del debate. Asf es
como nace "SER en el 2000", como instrumento de comunicacién social
de la temdtica de seguridad y defensa, con cinco nimeros publicados
durante los afios 1992/3, en la actualidad su consejo editorial se complace
en coeditar con FLACSO-Chile y The Henry L. Stimson Center este li-
bro conteniendo aportes sustanciales sobre las medidas de confianza
mutua en la regién.
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Embajador Hemn4n Marfa Patifio Mayer
Representante Permanente de la
Republica Argentina ante la O.E.A.

La consolidacién de 1a democracia en 1a regién surge como el elemento
clave tanto para la generacién como para la viabilidad y profundizacion
en el largo plazo de las medidas de fortalecimiento de la confianza mu-
tua.

Como la historia lo demuestra, las democracias raramente provo-
can conflictos internacionales que deriven en acciones bélicas entre ellas,
sino que, por ¢l contrario, suelen proveer la estabilidad institucional
necesaria para el afianzamiento y profundizacion de las relaciones de
cooperacién entre los estados.

Sumada a este "presupuesto democrético” encontramos la coinci-
dencia generalizada en reconocer que América en su conjunto exhibe el
privilegio de ser una de las regiones mds pacfficas del planeta en cuanto
a conflictos interestatales se refiere.

Raz6n por la cual, la nocién de medidas para ¢l fomento de 13
confianza mutua, surgida en escenarios de confrontacién y antagonismo,
no debe ser extrapolada autom4ticamente a un escenario donde ¢l didlogo
y la cooperacién han sido 1a base del rclacionamiento entre los estados.

Esta circunstancia en modo alguno significa concluir que las me-
didas de confianza no sean necesarias en la regién sino que, por el
contrario, pueden proponerse y promoverse teniendo en vista objetivos
mucho mas amplios y ambiciosos.

Las condiciones existentes en nuestro continente posibilitan que las
medidas para el fortalecimiento de la confianza mutua no se limiten a la
prevencién de los conflictos bélicos sino que comprendan aquellas de-
cisiones de orden econdmica, polftico, social o cultural que favorecen la
profundizacién de 1a cooperacién y la complementacion entre los esta-
dos.
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Podrfamos incluso decir que la"integralidad" caracteriza la pers-
pectiva americana de las medidas de confianza, en tanto ninguno de los
componentes que la conforman genera credibilidad aisladamente sino

. que es su interaccion la que produce los efectos buscados.

Sin perjuicio de lo cual, tal como lo sefialdramos durante la reunién
de Washington, el hecho de que Ia profundizacién de la confianza mutua
en América deba asentarse en una concepceién multidisciplinaria no
implica que deba ignorarse el aspecto militar. Es mas, estamos en deuda
en este terreno, deuda que, creemos, puede pesar gravosamente sobre el
futuro comiin del continente.

Estamos convencidos que no ¢s posible alcanzar una auténtica in-
tegracion regional o subregional si persisten entre las FF.AA. de nues-
tros pafses viejos recelos, desconfianzas o 1o que es aun peor hipdtesis
de mutuo conflicto, originadas éstas, en razones tan absurdas como
antihistéricas que hicieron que los pafses americanos percibieran a sus
vecinos como potenciales agresores a fa soberanfa territorial de sus es-
tados, ignorando sus identidades preexistentes y el caricter mas o menos
arbitrario y en muchos casos, més jurfdico que real, de los l{mites
interestaduales.

Estamos convencidos también que 1as fuerzas armadas de nuestros
paises bajo la conduccion de gobiernos representativos de 1a libre vo-
luntad popular ticnen un rol trascendente a jugar en la empresa de la in-
tegracion continental.

En este campo, las medidas para el fortalecimiento de la confian-
za, desde las m4s modestas hasta las m4s ambiciosas en tanto contribu-
yan a reducir las desconfianzas, temores y cquivocos y favorezcan las
relaciones de armonfa y cooperacién entre las instituciones armadas,
ayudaran a consolidar los esfuerzos que en ¢l mismo sentido se desa-
rrolian en el terreno politico, econémico, social y cultural.

Ciertamente no son ellas la fuente de solucién a todos los conflic-
t0s, pero en tanto ¢stablecen ciertas normas de conducta mutuamente
accptadas y con obligaciones recfprocas, susceptibles de ser evaluadas y
verificadas, fomentan el acercamiento y disminuyen las tensiones atri-
buibles a percepceiones equivocas.

Tampoco debemos ignorar las consecuencias beneficiosas de orden
econdmico que se derivan de su aplicacion, al eliminarse la competencia
se favorece la complementacién, optimizando esfuerzos, potenciando las
propias capacidades y permitiendo una més racional y eficiente asigna-
cién de los recursos disponibles.
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Ahora bien, reconociendo que por estar referidas a situaciones
distintas, resultado en muchos casos de arduos procesos de negociacion,
las medidas de confianza no ofrecen un modelo nico sino que son re-
sultado de précticas o comportamientos signados por la realidad hist6rica
donde se han generado.

Es por ello que el establecimiento de regfmenes en la materia se ha
visto facilitado en los 4mbitos bilateral o subregional resultando més
compleja su transferencia al 4mbito regional o global.

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

En definitiva, se trata de aprovechar, profundizar e integrar dichas
experiencias en beneficio de la cooperacién y la complementacion con
el propésito inequivoco de erradicar toda posibilidad de conflicto in-
traregional y dotar a la regién de mayor peso relativo en el aiin incier-
to panorama de la seguridad internacional.

La tradicién de paz continental sumada a los progresos ocurridos
en el terreno axiolégico comin debieran permitir a los estados ameri-
canos avanzar en la cooperacién en materia de seguridad, ocupando las
medidas para ¢l fortalecimiento de la confianza mutua lugar principal en
un esquema de seguridad cooperativa cuyo objetivo s, precisamente, el
arbitrio de los medios adecuados para reducir colectivamente las posi-
bilidades y el alcance de eventuales agresiones.

De allf la importancia de este trabajo colectivo, con cuya presen-
tacién se me ha honrado, que servird de enorme contribucién a la rg-
flexidn y difusién de un pensamiento genuinamente americano en ma-
teria de medidas de confianza que nos ayude, también a ir sentando ba-
ses sélidas y permanentes sobre las cuales consolidar la paz y seguridad
continental.
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Isaac Caro

Junto a la pluralidad de conflictos armados intra ¢ inter-estatales en la
post-guerra frfa, se observan esfuerzos por prevenirlos, contenerlos y
eliminarlos. Para evitar una multiplicacién exponencial de los conflictos,
la comunidad internacional ha desarrollado varias operaciones de
mantencién de la paz. Asi, a la par de Ios conflictos observados emerge
una tendencia a la resolucién pacifica de las controversias, 1a que se
manifiesta en el creciente rol de 1a ONU en materias de mantencién y
construccidén de la paz. De este modo, la organizacién internacional estd
llevando a cabo misiones de observacidn, mantencién y supervision de
acuerdos pacfficos en Somalia (United Nations Operation in Somalia-
UNOSOM), Camboya (United Nations Transitional Authority in
Cambodia-UNTAC), el Golfo Pérsico (United Nations Irak/Observer
Mission-UNIKOM), El Salvador (United Nations Observer Mission in
El Salvador-ONUSAL), Sahara Occidental (United Nations Mission for
the Referendum in Western Sahara-MINURSO), Angola (United
Nations Angela Verification Mission II-UNAVEM II}, Croacia (United
Nations Protection Force-UNPROFOR), India/Pakist4n (United Nations
Military Observer Group in India and Pakistan-UNMOGIP), Chipre
(United Nations Peacekeeping Force in Cyprus-UNFICYP), Libano
(United Nations Interim Force in Lebanon-UNIFIL), Israel/Siria (United
Nations Disengagement Observer Force-UNDOF), Medio Oriente
(United Nations Truce Supervision Organization-UNTSO).

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

* Especiales agradecimientos a Alicia Frohmann por sus importantes sugerencias y
aportes a la edicién de este libro.
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tamos aborda el conjunto de medidas de cooperacién para la paz en
América Latina agrupadas bajo el comiin rétulo de MCM, muy particu-
larmente su rol, significado y proyecciones. Asf, producto de un traba-
jo de colaboracién académica civil-militar entre estudiosos latinoame-
ricanos y estadounidenses, hemos incluido enfoques, definiciones y vi-
siones de diversos autores, los que en diferentes aspectos coinciden y se
contraponen entre sf, proporcionando una imagen realista del nivel de
acuerdo que existe al respecto en la regidn.

La primera parte de este estudio estd dedicada al andlisis de expe-
riencias regionales, tales son los casos de Europa, Centroamérica y
Sudamérica. Del andlisis comparado de estas experiencias surgen diver-
sas dimensiones y connotaciones de 1o que serfa un marco de ordena-

~miento de las MCM. Una primera conclusién que se puede obtener de
esta comparacion, es que la amplitud de las definiciones conspira contra
i 1a posibilidad de establecer un patrén sélido de referencia, aceptado por
\_todos los analistas. Por el contrario, de cada andlisis y experiencia re-
' gional surgen listados de acciones que pueden contribuir a la cooperacion
pacifica. Asf, en la medida que las MCM maniengan esta difusividad
conceptual seguirdn siendo medidas de baja intensidad para la coope-
racién militar regional.
“‘/w- Analizando el caso europeo, Enrique Gomdriz distingue dos defi-
{‘ niciones de MCM. Una, estricta, que las considera como mecanismos
técnicos destinados a evitar el estallido de un conflicto. La otra, amplia,
que las entiende como aquellas medidas que incrementan el grado de
i confianza ya existente entre dos o mis Estados. Aplicando esta segunda
* definicién, centra su atencién en la experiencia europea a partir del
Acuerdo de Helsinki (1975), en el marco de la Conferencia de Seguridad
y Cooperacién Europea (CSCE), y destaca varias fases, especialmente las
de Estocolmo (1984-1986) y Viena-Parfs (1990-1991). De este andlisis
subraya que ¢l cuadro de MCM disefiado en la CSCE podria ser una de
las vias de consolidacién de los cambios en Europa del Este. En €] mismo
‘ campo de los conceptos y definiciones, Jack Child sefiala que las MCM
tienen por objeto reducir el riesgo de conflictos, pueden contribuir a li-
. mitar los niveles de armamento y, para tener €xito, tienen que ser
transparentes, abiertas, predecibles, confiables, recfprocas, equilibradas,
~ con comunicaciones adecuadas. Indica que las MCM estén relacionadas
‘.con otras acciones de resolucién pacffica de conflictos, como las mi-
siones para imponer, mantener, observar y verificar la paz, asf como las
propuestas de zonas de paz. Examinando el proceso de paz centroame-
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ricano, destaca las reuniones en el marco de Contadora como hitos im-
portantes en la aplicacién de MCM, a través de protocolos, acuerdos y
propuestas consistentes en notificacién previa, intercambio de infor-
macioén, verificacién, inventario de armas y operaciones conjuntas.
Francisco Rojas analiza el proceso de fortalecimiento de la confianza en
Centroamérica a partir de Esquipulas, considerando fas MCM como
instrumentos y técnicas que posibilitan la comunicacién, haciendo mds
transparentes y predictibles los cursos de accion de los diversos actores
involucrados. Michael Morris, por su parte, sostiene que es conveniente
adoptar un concepto amplio de MCM, adaptado a la realidad del Tercer
Mundo, con la condicién que la seguridad militar siga siendo el elemento
fundamental y dando especial atencién a los cambios y continuidades en
el escenario de seguridad sudamericano durante la década pasada. De
este modo, aborda el tema de las MCM en Sudamérica, partiendo de
cambios importantes, que traduce en dos proposiciones centrales rela-
cionadas con una seguridad regional m4s benigna y menos amenazado-
ra; y con nuevos problemas de seguridad, que incluyen elementos mili-
tares y policiales. Distingue MCM militares y policiales, siendo los
principales objetivos de las primeras aplicables a temas nucleares, pro-
blemas territoriales, antagonismos regionales y bilaterales, produccién y
exportacién de armas, rol de las FF.AA. Las MCM policiales, por su
parte, deben resolver problemas como el narcoiréfico. En esta iltima
drea, Marfa Teresa Infante hace referencia a medios de solucién de
controversias tendientes a fortalecer los problemas del narcotréfico, el
terrorismo, las migraciones, los refugiados, entre otros, como aspectos
complementarios de las MCM. También destaca la importancia de los
principios y valores basicos de sustentacién de la accién colectiva in-
temacional, referidos a acuerdos sobre regulacién de las competencias de
los diferentes Estados. Roberte Durdn termina esta primera parte indi-
cando que la implementacién de MCM depende de tres factores que
dicen relacién con el tipo de actor que representa los intereses del Estado
negociador, las caracterfsticas de la crisis, y 1a voluntad politica de cada
Estado en ¢l proceso de negociaciones.

En la segunda parte examinamos cuatro experiencias nacionales de
MCM: Argentina, Brasil, Perd y Chile. En el caso argentino, Rut Diamint
menciona el avance logrado en el control y limitacidn de armas a partir
del "Acta de Helsinki", y describe una serie de iniciativas llevadas a cabo
en Argentina, las que en distinto grado pueden considerarse MCM, tales
como los acuerdos y negociaciones bilaterales con el gobierno brit4dnico
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en torno a las islas Malvinas, contemplando principalmente el estable-
cimiento de sistemas de informacién y comunicacioén, con el fin de limi-
tar ]a posibilidad de un conflicto; 1a formaci6én del 4rea marftima Atl4n-
tico Sur, con Brasil, Paraguay, Uruguay, permitiendo una mayor capa-
cidad de negociacidn y de acciones pacfficas en esa drea; 1as reuniones
de los Estados mayores de las fuerzas armadas de Argentina y Brasil, con
la posterior incorporacién de Uruguay -como miembro pleno- y Para-
guay -como obscrvador-, 1as que tienen un punto de partida en Ia "De-
claracién de Iguazi" de 1985, y estan destinadas a la cooperaci6n paci-
fica entre estos pafses; los encuentros entre las marinas de Argentina y
Chile por 1a zona del Beagle; y el Sistema de Cooperacion entre las
fuerzas a¢reas americanas (SICOFFAA).

En el caso de Brasil, Thomaz Costa enfatiza la importancia de las
MCM como enfoque auxiliar de la politica exterior brasilera, aunque en
su discurso no hay una adopcidn explfcita del concepto. Tras revisar la
experiencia europea, algunas concepciones en el marco de la ONU y
ciertos modelos analfticos, sefiala que se deben tener en cuenta los si-
guientes elementos en ¢l caso del Brasil: 1a inexistencia de preocupa-
ciones sustantivas sobre posibles confrontaciones armadas; las relacio-
nes con Argentina que, en los tltimos afios, s¢ han caracterizado por una
etapa de negociaciones y contactos; las relaciones con las potencias
desarrolladas, especialmente en ¢l 4mbito de la transferencia de tecno-
logfa sensible; y la actitud de las FF.AA,

Juan Velit aborda el tema de las MCM en Pert considerando como
un hito fundamental 1a "Declaracion de Ayacucho" y sus antecedentes al
contener fuentes de cardcter integracionista, tercermundista, jurfdico e
histérico, que relacionan a los pafses latinoamericanos. Analizando esta
iniciativa como ejemplo de MCM menciona las dos primeras reuniones
de expertos, celebradas en Lima y Santiago, en que se acordd trabajar
para lograr una limitacién de armamentos y crear un clima de confianza
mutua; los encuentros de los altos mandos militares de Perd y Chile,
destinados a concertar un acuerdo de limilacién de gastos militares y a
desarrollar una concepcién comiin de seguridad; y el acercamiento con
Ecuador, a través de encuentros presidenciales y realizacion de proyectos
Conjumntos.

Finalmente, en el caso chileno, Isaac Caro se refiere a los cambios
en los contextos global y regional, sefialando que éstos crean condicio-
nes favorables para impulsar el fortalecimiento de la confianza. Aborda
1a experiencia chilena al respecto considerando como instrumentos im-
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portantes de referencia el "Tratado de Tlatelolco” y la "Declaraci6n de
Ayacucho". Distingue iniciativas conjuntas con los pafses vecinos, re-
feridas a negociaciones y acuerdos sobre limites, a cooperacion militar

e integracién de zonas fronterizas con Argentina, y a encuentros de los
.

altos mandos militares de Chile y Peru. -

Estos an4lisis nacionales son comentados por representantes de las
FF.AA. chilena. Asf, las MCM son en teorfa definidas por el TGL. Sergio
Covarrubias como acciones ttiles, una forma de mejorar la conveniencia
de todo orden. No obstante, destaca que como cuestion previa es nece-
sario contar con una politica de seguridad nacional, otra de defensa y una ’/
buena relaci6én civil-militar para que éstas tengan éxito. Igualmente, el
BGL. Javier Salazar sostiene que el tema de las MCM no debiera afec-
tar ni eliminar el concepto de disuasion, del cual ellas no son un sustituto,
tedrica ni matcrialmente. En este marco de condiciones necesarias, mas
no suficientes para la cooperacién regional, el Gral. BA. Leopoldo Porras
menciona varios procedimientos tendientes a hacer efectivas las MCM, |
destacando los agregados militares a las embajadas, las reuniones de 10s !
comandantes en jefes de las fuerzas aéreas americanas, los contactos
directos entre los mandos militares regionales, la Junta Interamericana y
el Colegio Intcramericano de Defensa.

En suma, la obra que aquf presentamos sinietiza diversas visiones
y proporciona elementos para lograr una perspectiva coherente sobre el
papel, significado, efectividad y proyecciones de las medidas de con-
fianza mutua como elementos funcionales a la cooperacion para la paz
en América Latina.

\
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LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN LA
AMERICA LATINA DE POST-GUERRA FRIA

Augusto Varas

Al finalizar la guerra frfa se pens6 que los cambios estratégico globales
gue en ese momento estaban ocurriendo en ¢l mundo pronto tendrfan
efectos en América Latina. De esta forma, se pensaba que al crearse un
nuevo orden estratégico global, éste sc proyectarfa en el hemisferio oc-
cidental de manera simétrica y sincronizada con el nuevo perfil econé-
mico-polftico que emergfa, incrementéndose 1a distension regional.
Cinco grandes cambios permitfan pensar en esos términos. Primero,
1a distensién ideol6gica habfa posibilitado que América Latina ya no se
viera forzada a alinearse en el conflicto Este-Oeste, apoyando a las po-
tencias en conflicto m4s alld de sus propios intereses nacionales y re-
gionales. Segundo, en la medida que los autoritarismos y totalitarismos
habfan dado lugar a sistemas democréticos, la distension polftica habfa
acercado a los pafses de la regién. En la actualidad 1a casi totalidad de los
gobiemos latinoamericanos son democréticos, lo cual generarfa un mejor
clima de entendimiento regional. Tercero, junto a lo anterior, se habfan
incrementado las heterogeneidades geo-econdmicas en un continente,
observindose grandes diferencias en materias de estrategias de desarrollo
econémico. Ello contrastaba con las uniformidades econémicas geo-
estratégicas tipicas de los afios de la guerra frfa. Se pensaba que la
continentalizacién de hecho de norteamérica (México, Canad4, Caribe)
y los acuerdos bilaterales de libre comercio que se desarrollaron entre
pafses de la regién, darfan por resultado una América Latina post-his-
pédnica caracterizada por una mayor diversidad de intereses pero cOor-
dinada por la comun actividad econémica. En ese contexto, se destaca-
ba que era nccesario con mayor razén €l repensar un nuevo orden re-
gional, particularmente en el campo polftico-estratégico. En cuarto lugar,
se observaba que 1a emergencia de lemas nuevos como la proteccién del
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medio ambiente y 1a lucha contra el narcotréfico, 1os cuales no debfan ser
tratados militarmente, pero que si tenfan efectos en 1a seguridad regional.

Sin embargo, a pesar de la distensién global y de todos los cambios
sefialados, el continente latinoamericano ha visto que las tendencias
anteriores no se han plasmado tal como se anticipd a fines de los afios
ochenta. A diferencia de 1o anticipado, el nuevo escenario de post-guerra
frfa muestra una persistente tendencia a mantener focos de conflicto inter
a intra-estatales. Tales son los casos de ininterrumpidos conflictos en los
territorios de la ex-URSS, los Balcanes, Medio Oriente, Asiay, en me-
nor grado, América Latina. Asf, se ha incrementado el nivel de intensi-
dad de los dispositivos de fuerza militar regionales dada la proliferacién
nuclear, el desarrollo de armas estratégicas (misilfstica), la expansién de
las industrias de armamentos en varias regiones del mundo (sudeste
asidtico) y los sobre-stocks de los pafses desarrollados presionan por una
mayor transferencia de armamento excedente producto del desarme de

las grandes potencias.

La optimista visién de los efectos del fin de la guerra sobre el he-
misferio occidental, junto a la afirmacién que la regién observa crisis
militares menores en comparacién con otros lugares, 1lev6 a afirmar
incorrectamente que América Latina era una zona de paz.

Aun cuando ¢l fin de la guerra frfa tuvo importantes efectos paralos
presupuestos militares de los pafses de OTAN vy del ex-Pacto de Varso-
via, no ha sucedido lo mismo en el caso latinoamericano. Dado que
América Latina nunca estuvo determinantemente vinculada al esfuerzo
de la guerra frfa, salvo tenuemente en el periodo 1952-1960, su fin no ha
afectado en lo fundamental los intereses y politicas de defensa regionales
y vecinales. De haber disminuido, €stos 1o han hecho por otras razones.
Por su parte, la ausencia de amenazas explicitas no ha implicado la eli-
minacion de tensiones y crisis, que en el pasado reciente requirieron del
respaldo indirecto de la fuerza militar para sus soluciones diplométicas.

Igualmente, en la medida que una integracién tipo europeo, no es
parte del actual disefio de politica econdmica y exterior de los pafses lati-
noamericanos, salvo para Argentina y Brasil, ella no es un marco efi-
ciente para manejar las complejas interacciones de cooperacién y con-

Mlicto det pafs,

Por su parte, el axioma que las democracias no luchan entre sf no
es pertinente en el caso latinoamericano. Primero, porque la otra parte del
mismo indica que las guerras son més violentas entre democracias y no-

_democracias (comunes en la regién). Scgundo, porque la estabilidad
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democritica no es eterna. Tercero, porque en la regién las democracias
sf se han enfrentado militarmente (Ecuador-Peni). Y, cuarto, porque, a
pesar de toda la armonfa deseada, malgré nous, las democracias deben
disuadir a otras democracias. Asf, lo que la regién necesita es actualizar
una apreciacion estratégico-polftica desde una perspectiva que, sin negar
las realidades de conflicto, las articule con las necesarias y deseables
relaciones de cooperacidén.

Una de las 4rea de cooperacién es la seguridad regional. Sin em-
bargo, a partir de este supuesto, 1a paz en la regién queda determinada por
las posibilidades de una accién colectiva en contra de enemigos comu-
nes. No obstante, aquf no se considera que la accién colectiva no tiene
un arraigo muy profundo en la regién; que las actuales condiciones de
mercado estimulan las opciones de acomodacién individual, tipo "free
rider"; y que precisamente por que la guerra frfa ha terminado no existe
un enemigo comuin, El sustituir al comunismo por el narcotrdfico u otro
problema social no resuelve el problema, s6lo lo agrava.

Por otra parte, considerando que el componente bélico es una par-
te integrante fundamental de 1a defensa nacional junto a otros instru-
mentos estatales, 1a limitacién regional de armamentos es una necesidad
para 10s pafses latinoamericanos. Primero, porque no existe una econo-
mia que resista una expansién ilimitada del gasto militar. Basta ver el
efecto de ella en la ex-URSS y los EE.UU. Segundo, porque la moder-
nizacién tecnolGgica es una necesidad funcional de la defensa. Y, tercero,
porque los equilibrios militares regionales son dindmicos, teniendo cada
pafs un techo natural de desarrollo de su capacidad militar, al mismo
tiempo que éste depende del de los otros. Dado que las industrias mili-
tares regionales tienen un desarrollo relativo menor que 1a de otros ac-
tores internacionales, ella no afecta los equilibrios relativos regionales.

Con todo, su desarrollo puede afectar las percepciones del statu quo
regional. Por estas razones, surge la necesidad de desarrollar iniciativas
y regimenes regionales de limitacién de armamentos. Primero, como
mecanismo de control de desarrollos bélicos en otros pafses, evitando que
otras modernizaciones rompan los equilibrios existentes generando
externalidadces negativas para el pafs. Y, segundo, como forma de per-
mitir una constante transferencia tecnolégica, 1a cual es permitida de
manera cstable y a més bajos costos, participando en los regfmenes de
control de armas existentes.

Dado que la paz regional debe descansar en regfmenes de coope-
racién intermacional, un drea importante para generarlos es el desarrollo
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profesional castrense. Estos regfmenes exigen nuevos marcos concep-
tuales y polfticos que privilegien iniciativas limitadas méds que omni-
comprensivas, funcionales més que geogréficas, ad hoc m4s que siste-
mdticas. La coordinacién -incluyendo a Ios EE.UU.- de polfticas guber-
namentales (regimenes) con estas perspectivas, es 1a Unica garantia de
una paz estable en el hemisferio. Sin embargo, para que esta profesio-
nalizacién no se traduzca en tensiones y conflictos interestatales, es
necesario desarrollar mecanismos interacciones militares no con-
frontacionales en la regién.
‘. Todo lo anterior requiere superar 1a rigida, ineficiente y obsoleta
/ institucionalidad hemisférica en materias de seguridad accediendo a
sistemas subregionales flexibles y adecuados a 1os nuevas intereses la-
tinoamericanos. L.a obsolescencia del Tratado de Rio (TTAR), 1a falta de
7 una adecuada relacién entre la Junta Interamericana de Defensa y la
| Organizacién de Estados Americanos, la ausencia de mecanismos
| efectivos de resolucion pacifica de conflictos regionales, y la ausencia de
i un monitoreo de los balances y desbalances militares regionales exigen
L. nuevas respuestas.
/ Para superar esta situacién se ha pensado en la mantencién o am-
/ pliacion del actual sistema de seguridad hemisférico. Sin embargo, ¢l
continuar con los mismos mecanismos no augura un futuro m4s pacifico
que en el pasado. Por su parte, aumentar de las instancias y 1a ampliacién
de definiciones de la seguridad hemisférica incluyendo temas politicos
y sociales sélo incrementarfa la inoperancia del sistema y le darfa una
. excesiva intromisién a las fuerzas armadas en temas lejanos a su com-
| petencia profesional. En consecuencia, son precisas otras formas de
: asociacién defensivo-disuasivas que consideren 1os nuevos intereses
k comunes frente a las amenazas contemporineas y les de respuesta a
. través de mecanismos de distinto tipo.
: Una alternativa posible es la de desarrollar regfmenes especificos
de seguridad subregional circunscritos a grupos de pafses en torno a
dimensiones o amenazas especfficas. Ellos podrfan permitir una com-
binacién de formulas que, integrando los esfuerzos exitosos existentes,
por ejemplo, incrementaran la accién conjunta en operaciones inter-
americanas en otras regioncs del mundo en el marco de las operaciones
de Naciones Unidas; se desarrollara la propuesta de una fuerza naval de
las Américas para el control de aguas jurisdiccionales concilidndola con
la iniciativa de tener fuerzas navales conjuntas en el mar presencial; li-

'
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mitara el rol de las FFAA excluyéndolas de un papel central en 1a lucha
contra el narcotrafico.

Estos regimenes subregionales, deberfan estar apoyados por un
sistema interamericano de resclucion pacffica de conflictos, lo que su-
pone fortalecer el sistema jurfdico interamericano y la OEA; el aumen-
to de las medidas de confianza mutua entre pafses limfirofes; y el desa-
rrollo de los actualmente existentes procesos de cooperacién militar
subregional. Todo ello podrfa dar lugar a que los paises latinoamericanos,
junto a los Estados Unidos y Canadd construyeran un orden estratégico
hemisférico que se corresponda con las nuevas tendencias econémicas y
politicas de la regién en el siglo XXI.

Por las razones anteriores, junto a 1os desarrollos de crisis antes
sefialados,y para evitar una multiplicacién exponencial de los conflictos,
se observa una tendencia a l1a resolucién pacifica de las controversias, la
que se manifiesta en el creciente rol de la ONU en materias de man-
fencion y construccidn de ia paz. De este modo, 1a organizacién inter-
nacional estd llevando a cabo misiones de observacion, mantencién y
supervisién de acuerdos pacificos en Somalia, Camboya, ¢l Golfo
Pérsico, El Salvador.

De 1a misma forma, diversos esfuerzos multilaterales para con-
trolar, limitar y erradicar las armas de destruccidn masiva, quimicas,
biolégicas, nucleares, y misiles balfsticos ha sido implementados. Asf, se
ha registrado un considerable aumento del apoyo de la comunidad in-
ternacional a los principales tratados mundiales de desarme y control de
armas. Segun el Instituto de Investigacién de la Paz de Estocolmo
(SIPRI), en los dltimos cinco afios el "Tratado de No Proliferacién” ha
pasado de 136 a 146 miembros y la "Convencién de Armas Biol6gicas”
de 107 a 118, 1a "Convencién de Armas Inhumanas" de 25 a 31 pafses
suscriptores.

En América Latina se observa un tendencia similar. El "Compro-
miso de Mendoza", establece 1a prohibicién completa de producir, de-
sarrollar, almacenar o transferir armas quimicas o biolégicas; la "De- -
claracion de Cartagena”, renuncia a la posesién, produccidn, desarrollo,
uso o transferencia de todas las armas de destruccién masiva; y las en-
miendas al "Tratado de Tlatelolco", promoviendo su ratificacién por los
estados que no 1o han hecho, han constituido pasos més que importantes
para el afianzamiento de la cooperacién pacifica en la regién. Como
resultado de una serie de negociaciones sobre problemas limftrofes
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pendientes, se han suscrito acuerdos que han dado solucién a contro-
versias fronterizas, algunas de las cuales se arrastraban desde décadas.

No obstante los anteriores desarrollos, 1as realidades e hipdtesis de
conflicto potencial intra-latinoamericano no han variado sustancialmente
producto del fin de la guerra frfa. Por el contrario, en 1a medida que los
términos aparentemente comunes de la unidad estratégica continental se
han perdido producto del fin de 1a bipolaridad militar global, han rea-
parecido los intereses geo-estratégicos tradicionales de los estados lati-
noamericanos. En este contexto, aparecen con nueva vigencia y fun-
cionalidad las medidas de confianza mutua (MCM), aptas para prevenir_
la ocurrencia de conflictos no deseados y reducir la intensidad de las
crisis potenciales.
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Carfruro 1

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

Enrique Gomdriz

INTRODUCCION CONCEPTUAL Y DE CONTEXTO

Existe amplio consenso acerca de que el continente europeo fue duran-
te los pasados veinte afios un escenario privilegiado para la aplicacién de
las medidas de confianza mutua (MCM). Su necesidad result evidente
en un territorio explicitamente dividido por grandes bloques militares
enfrentados, m4s atn cuando ese espacio debfa absorber no sélo las
posibilidades de conflicto que se generaban dentro de sus limites, sino
también las provocadas en otros espacios del planeta y principalmente
entre las dos potencias rivales. La idea de guerra nuclear limitada fue
finalmente expuesta abicrtamente por Reagan, pero el uso de-Europa
como teatro de operaciones siempre estuvo entre los juegos privilegiados
de las comunidades estratégicas de ambas potencias.

No puede resultar extrafio, por tanto, que se generara en ¢l viejo
continente una fuerte tendencia a controlar al maximo las posibilidades
de un conflicto militar, tratando cuando menos de evitar accidentes,
errores de percepcidn, etc. Asf, en una coyuntura muy particular, en la
que coincidieron esas pulsaciones europeas con necesidades polfticas y

de seguridad de ambas superpotencias, surgié el rapido proceso que s¢

concreté en 1975 con la firma de 1a Conferencia de Helsinki, o, dicho en
forma amplia, 1a Conferencia de Seguridad y Cooperacién Europea
(CSCE).

La importancia del proceso de Helsinki no necesita exagerarse: para
algunos, las mutaciones fécticas que introdujo, asf como el clima que
contribuyé a crear, fueron lo que permiti6 el cambio histérico que se
ejemplariza con la cafda del muro de Berlfn. Sin discutir ahora esa hipd-
tesis, 10 que importa para poder examinar las perspectivas actuales de la

1
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CSCE es precisamente su movimiento contrario: saber si el despliegue
de medidas de confianza surgidas de 1a CSCE -y 1a CSCE misma- tienen
sentido en una Europa donde desapareci6 uno de los bloques y, de esta
forma, la divisién geoestratégica del continente, No son pocas las voces
europeas que apuntan a la necesidad de ir olvidando progresivamente la
importancia de la CSCE.

En realidad, una mirada retrospectiva sobre el desarrollo de las
MCM en Europa, realizada desde el nuevo contexto, conduce directa-
mente a encarar un problema conceptual: ;las MCM que se usaron entre
Estados con una rivalidad fuerte, impulsada por el conflicto intersis-
témico, pueden conservar su valor cuando esos Estados tienen ahora
buenas relaciones? Para responder adecuadamente esa pregunta no queda
més remedio que seguir un doble vfa: 1) revisar el concepto mismo de
medidas de confianza y 2) ver si éste puede operar en el contexto con-
creto de la Europa posterior al telén de acero.

Desde distintas reflexiones, especialmente Ias surgidas de Nacio-
nes Unidas {1982), parece existir coincidencia al menos en cuanto a lo
que no pueden ser las medidas de confianza. Ante todo, las MCM no son
un sistema de seguridad ni una doctrina de seguridad. Dicho de forma

mds amplia, un conjunto de MCM no forman por sf mismas un sistema -

de seguridad y no son necesariamente previas o se desprenden obligada-
mente de un sistema de seguridad. Evidentemente, un sistema de segu-
ridad puede basarse en diversas MCM, pero éstas tienen entidad por sf
mismas, independientemente de que exista o no un sistema de seguridad
establecido.

Como se ha dicho, las MCM tiene una relacién semejante con las
doctrinas de seguridad (Gomdriz, 1988). Funcionan mejor si son apo-
yadas coherentemente por una doctrina de seguridad que, en vez de ba-
sarse en la represalia, se fundamente en la seguridad comin. Pero, tienen
entidad particular al margen de las doctrinas existentes y muestran su
valor preventivo cuando las doctrinas son claramente confrontacionales.

De igual forma, las MCM no sustituyen el control de armamentos
ni las medidas de desarme (NN.UU., 1982). Pueden, como dice Palma
(1988), crear condiciones para impulsar procesos de desarme, pero su
entidad no depende de ello. "Si se cometiera cl error de interpretar que
las medidas de fomento de confianza constituyen un sustituto de las
medidas de desarme no s6lo se sobreestimarfa su potencial positivo in-
trinseco sino que también podrfa correrse el ricsgo de que se las utilizara
como pretexto para evitar reales progresos en ¢l control de armamentos

P
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y el desarme, e incluso para legitimar el permanente aumento de los ar-
mamentos” (NN.UU., 1982, p.8}.

Visto 1o que las MCM no pueden o deben ser, hay que tratar de
definirlas en positivo. Existe una definicién estricta en sentido instru-
mental y otra amplia en sentido ontolégico. La primera identifica las
MCM como mecanismos técnicos que alejan 1a probabilidad de que un
conflicto estalle por accidente, error, malentendido, o percepcién equi- -
vocada de intenciones. La definicién amplia entiende como MCM
aquellas medidas que logran incrementar apreciablemente el grado de
confianza previamente existente entre dos o mas Estados. :

Esta 1iltima definicién es de particular interés para examinar ¢l caso
europeo. Una medida de intercambio comercial entre la URSS y 1a
Alemania Federal en 1980 podria ser efectivamente una MCM, pero esa
misma medida entre Francia e Inglaterra, o entre otros pafses de la Co-
munidad Econémica Europea, no constituirfa en dicho afio una MCM en
sentido real, La primera sf significaba un aumento de confianza entre dos
Estados que antes no 1a tenfan, mientras que la segunda no aumentaba
sustantivamente 1a confianza previamente existente.

En el 4mbito estrictamente militar, una MCM ser4 tal si logra
cambiar el status quo de 1a confianza entre naciones, o dicho de otra
forma, si se relaciona de forma efectiva con 1o que cada una de ellas
considera sus amenazas. Es decir, las MCM no son sélo muestras de
cortesfa o expresion de buenas relaciones diplomdticas: han de cambiar
-0 estar pensadas para hacerlo- el nivel previo de 1a confianza mutua.

De esta forma, muchas de 1as MCM ideadas en el proceso de Hel-
sinki para aumentar la confianza entre rivales sistémicos ya no pueden
considerarse como tales, aunque muchas otras parece que lo continuardn
siendo por un tiempo prolongado, entre otras razones porque la inesta-
bilidad sociopolitica de buena parte de los paises del Este, 1a ex-URSS
en primer lugar, hace que todavia sean vistos en Occidente ¢cémo una
amenaza. Por ello, durante un perfodo transicional todo indica que di-
versas MCM surgidas de la CSCE, especialmente las de &mbito militar,
continuardn teniendo ese cardcter. Ciertamente, muchas cosas depen-
derdn de cémo se estabilicen esos pafses y de ¢émo se articule la nueva
Europa y su perspectiva de seguridad,
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LA CSCE Y LA DESAPARICION DEL TELON DE ACERO

El hecho de haber sido territorio de competencia de las superpotencias
hizo que en Europa se diversificaran bastante 1as fuentes originarias de
posibles MCM: éstas podfan proceder de tratados mundiales de control
de armamentos o como consecuencia derivada de acuerdos bilaterales -
también de MCM- entre EE.UU. y URSS. Sin embargo, 1a fuente mayor
de MCM ha sido indudablemente ¢l proceso de la CSCE. Puede afir-
marse que la propia Conferencia de Helsinki fue una sélida medida de
confianza rec{proca, en el sentido de aceptarse definitivamente como
interlocutores vilidos en el dmbito de 1a construccién de la seguridad
europea. .

Como se sabe, aflos después de haberse firmado, 1a CSCE tuvo que
enfrentarse al profundo deterioro de las relaciones de seguridad mundial,
acentuadas por la crisis general de los afios ochenta. Por esa razén, hubo
que esperar diez afios para que hubiera un minimo espacio que permitiera
establecer un cuadro de MCM efectivas, ¢l que surgi¢ como resultado de

; 1a Conferencia de Estocolmo, iniciada en enero de 1984 y concluida en
- septiembre de 1986. Ciertamente, el cuadro de MCM surgido de
- Estocolmo fue histérico. Y ello porque las MCM fueron: 1) politica-
; mente vinculantes para los Estados firmantes; 2) constituyeron acuerdos

militares muy significativos, por cuanto implicaban a unos contingentes
(13.000 soldados en caso de notificacion, 17.000 en el de observacién)

* que comprendian la realidad militar del continente; 3) su aplicacién
geogréifica fue realmente paneuropea (desde el Atlantico a los Urales) no
i limitdndose a un franja especffica o a una zona particular del continente;

4) estuvieron acompatiadas de fuertes medidas de verificacién que las
afirmaban y aseguraban su cumplimiento.

Es necesario recordar que los decisivos resultados de la Confe-
rencia de Estocolmo se referfan todavfa a un contexto de competencia
entre rivales sistémicos. Por ello, si bien aumentaron efectivamente la
seguridad europea, nc cambiaron de rumbo el debate sobre la seguridad
de Europa occidental, més bien lo profundizaron. Como diversos ex-
pertos comentaron posteriormente (Gomdriz, 1987) los nicleos de ese
debate europeo continuaron siendo: a) el conflicto entre doctrinas de
seguridad; disuasién versus seguridad compartida; b) la seguridad au-
ténoma de Europa occidental (respecto de Estados Unidos); c) las rela-
ciones de scguridad con Europa del Este; d) 1a seguridad europea en
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relacién con la seguridad mundial y en especial con respecto a los con-
flictos en el Hemisferio Sur. o

La siguienie fase de 1a CSCE tuvo lugar en Viena, de acuerdo alas '
previsiones: en noviembre de 1990 se firmaba el documento de revisién
del cuadro de MCM por todos los Estados participantes. Es importante
destacar que la diferencia fundamental entre los documentos de Esto-
colmo y Viena no consistid en su objetivo y naturaleza, sino en el cambio
de algo fundamental: el contexto.

En efecto, si se compara ambos documenios, en tanto textos de
normas positivas, podrfa creerse que nada habfa cambiado en Europa al
comenzar 1991, cuando entraba en vigor el documento de Viena {segin
su parrafo 157). De hecho, el cuerpo central de ambos documentos tuvo
s6lo variaciones leves. En ambos casos, este cuerpo lo formaban los
siguientes elementos:

a) la notificacién previa de ciertas actividades militares (el limite de su
magnitud era el mismo: 13.000 soldados y 300 carros de combate);

b) 1a observacién de determinadas acciones militares (lambién el mismo
limite: 17.000 combaticntes);

¢) el establecimiento de calendarios anuales de las actividades sujetas a
notificacién previa;

d) los acuerdos sobre disposiciones limitantes (no se podrd operar con
mis de 40.000 soldados).

¢) los mecanismos de cumplimiento y verificacién (este punto es m4s
amplio en el documento de Viena, especialmente en todo lo referente a
la evaluacién del cumplimiento).

Este cuerpo estaba encabezado en €l documento de Estocolmo por
un acuerdo doctrinal sobre el no recurso al uso de la fuerza. El docu-
mento de Viena incorpora este acuerdo a los considerandos, junto a la
Carla de Parfs sobre 1la Nueva Europa y el fin de la guerra frfa, que se
firmaba paralelamente. En el documento de Viena ese encabezado se
sustituy6 por una extensién capitular del cuerpo de MCM mencionado
anteriormente. En efecto, antes del punto sobre notificacion previa, se
incluyeron los siguientes: 1) intercambio anual de informacién militar !
general, sobre magnitud, tipo de unidades, presupuesto, etc., de las
Fuerzas Armadas de los Estados firmantes; 2) mecanismos de reduccién -
de riesgos, pensando sobre todo en la necesidad de informar verazmen-
te sobre accidentes graves, militares o paramilitares (al estilo de Cher-;
nobyl); 3) promocién de contactos e intercambios entre mandos y ofi-i
ciales.
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También hubo alguna diferencia hacia el final de ambos docu-
mentos. El cuerpo del texto de Estocolmo conclufa con el punto sobre
cumplimiento y verificacién. En el documento de Viena se agregaron dos
puntos m4s: uno referido a 1a red de comunicaciones entre los Estados
firmantes, y otro sobre la necesidad de establecer una reunidn anual de
implementacidén de los acuerdos alcanzados.

Dicho en breve, las ampliaciones que contiene ¢l documento de
Viena respecto del de Estocolmo proceden directamente de 1a expe-
riencia adquirida -durante 1a segunda mitad de los afios ochenta- en 1a
aplicacién de las medidas acordadas en la capital sueca, y no tanto de
cuestiones generales, de los profundos cambios de contexto que ya se
habfan explicitado, por ejemplo, en 1a cafda del muro de Berlin.

Para encontrar es¢ necesario marco contextual, hay que buscar en
1a referencia mutua que hacen entre sf el documento de MCM de Viena
y la carta de Parfs, como partes complementarias de una misma Confe-
rencia de la CSCE, pudiéndose hablar a estos efectos de 1a Conferencia
Parfs-Viena, aunque sean documentos de distinta naturaleza: uno con-
ceptual, sobre relaciones y cambios en la situacién de seguridad, y otro,
sobre medidas y mecanismos de confianza, enfiticamente técnico.

De esta forma, respecto de o que aquf interesa, 1a confianza mutua
en Europa, es necesario subrayar que ¢l cuadro de MCM actualmente
vigente sigue siendo el compuesto por el documento de Viena y es sobre
éste que hay que arrojar la luz de los veloces cambios sucedidos en
Europa desde 1990, tanto en el Este (disolucion de la propia Unién So-
viética) como en el Oeste (Tratado de Maastricht).

LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN EL NUEVO HORIZONTE EUROPEO

Es cierto que, cuando tuvo lugar la Conferencia Parfs-Viena, todavfa no
estaba consolidado el conjunto de cambios al Este y al Oeste de Europa.
La cafda del muro de Berlin y la unificacién de Alemania eran el ejemplo
més grafico del fin de 1a era de guerra frfa, pero todavfa no estaba claro
qué iba a suceder con el mapa general de Europa del Este y en especial
con el de 1a Unién Soviética. La desarticulacion de ésta y la rearticu-
lacién parcial de 1a Comunidad de Estados Independientes, asf como la
ruptura pacifica de Checoslovaquia y la brutalmente violenta de Yu-
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gostavia, establecerfan un cuadro distinto de seguridad continental, con
desaffos -como el de Yugoslavia- para la propia Europa occidental.

De hecho, 1a situacién en el Este comenzo a gravitar poderosamente
sobre 1a perspectiva de 1a Unién Europea. Por poner un ejemplo preciso,
es evidente que Alemania tiene ahora intereses distintos con respecto a
1a Comunidad Europea, dada la importancia que ahora tiene ¢l drea de
influencia del marco en el Este europeo. De hecho, este factor ya ha
impedido a 1a Comunidad operar de forma unitaria y con elevado perfil
en el conflicto yugoslavo.

En todo caso, es necesario subrayar que, en términos de seguridad,
los pafses del Este no representan ya para Europa occidental una amenaza
sistémica militar -enterrado el Pacto de Varsovia- ni tampoco de voluntad
politica: en general, todos ellos desean integrarse econ6mica, polftica y
militarmente en una gran Europa unida, cuanto antes. La dnica fuente de
amenaza estd referida al factor ya mencionado: su inestabilidad socio-
polftica interma, que les hace ser todavia socios poco deseables.

Mientras estos pafses se estabilizan, buena parte de las MCM
surgidas de Viena seguirdn siendo dtiles, aunque probablemente sean
exigidas de manera desigual por ambas partes. Si la estabilizacion se
resuelve en el sentido de hacer de estos Estados socios de Europa occi-
dental, probablemente la revisién de 1a CSCE sea profunda.

Ello incrementa la necesidad de examinar cémo se estd modifi-
cando la seguridad en la Europa de Maastricht. La primera observacion
a realizar es que hay una notable diferencia de ritmos entre los cambios
sucedidos en el contexto de seguridad y la modificaciones correspon-
dientes tanto en el plano doctrinal como en el institucional, las cuales
est4n evolucionando muy lentamente. Parece que los acontecimientos en
1a realidad continental no han conseguido mover en exceso la actitud
conservadora caracteristica de los cfrculos estratégicos occidentales.

Ciertamente, los obstdculos a superar no son despreciables. Ante
todo, cuenta el hecho de que la propia Unién Europea avanza a un ritmo
no precisamente acelerado. El abandono de 1a vocaci6n federal en
Maastricht, derrotada por decisién britdnica, hace pensar que debera
pasar alg(in tiempo antes que los Estados més reticentes estén dispucstos
a depositar parte sustantiva de su soberanfa en una Europa politica, como
trata de ser la Unién Europea. A pesar de los avances en la integracién
economica, 1o acordado en Maastricht deja las cosas en términos de
concertacién entre Estados, es decir, la base sobre 1a que ya funcionaban
las Comunidades Europeas. No hay que exagerar la importancia del



a8 MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

‘resultado negativo del referéndum danés sobre 1a ratificacién de 1a Unién
Europea, pero tampoco hay que minimizarlo: es una muestra palmaria de
los avances y retrocesos del proceso. Pero, lo importante a rescatar es que
si esto es asf en el contexto general, cabe imaginarse c6mo son las reti-
cencias al cambio en el plano de las politicas de seguridad.

Por otra parte, los Estados Unidos tampoco se han mostrado muy
entusiastas hasta ¢l momento con la idea de una polftica realmente au-
ténoma de seguridad europea. El Pentdgono ya ha emitido su opinién; en
recientes documentos sobre la necesidad de evitar el surgimiento de
nucvos rivales estratégicos, se afirma que "es necesario preservar la
Alianza Atlantica como el instrumento primario de l1a defensa occiden-
tal, asf como el canal para la participacién de 1a influencia norteamerica-
na en los asuntos de la seguridad europea™ (The New York Times, 1992).
Esta idea fue expuesta por el entonces Presidente Bush en la cumbre de
la OTAN, un mes antes de la reunién de Maastricht: "Nuestra presuncién
es que la Unién Politica no convertird en superfluo el pape! de los Es-
tados unidos en los asuntos de Europa” (El Pafs, 1991). No est4 claro que
el nuevo inquilino de 1a Casa Blanca vaya a cambiar esa dptica de for-
ma notable, aunque habrd que esperar para comprobarlo.

En cuanto al Este, es innecesario repetir que su falta de estabilidad
resulta un argumento s6lido para quienes quicren tomarse 1as cosas con
calma en Europa occidental, especialmente para aquéllos que tienen
todavfa nostalgia de 1a guerra frfa.

En estas condiciones, puede considerarse ya un avance el hecho
mismo que en Maastricht se enunciara la posibilidad de una polftica
exterior y de seguridad comun. Pero, en cuanto a lo sustantivo, no puede
afirmarse que se innovara mucho, tanto en ¢l sistema de toma de deci-
stones como en cuanto a los érganos de ejecucién,

Respecto de los niveles decisorios, se mencionan el Consejo Eu-
ropeo y el Consejo de Ministros. El primero orienta las politicas gene-
rales de seguridad y se pronuncia sobre los temas que pueden ser de
interés comiin, Pero, es el Consejo de Ministros quien resuelve: en una
primera instancia, decide por unanimidad qué temas son de posicio-
namiento comun y, si una materia es asf clasificada, puede decidirse en
segunda instancia mediante mayorfa cualificada. Dicho de otra forma,
cualquier Estado tiene poder de veto en primera instancia. Jaques Delors
fue enfdtico al referirse a este mecanismo: "con este sistema, la maquina
no funcionarg".
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En cuanto al organismo de ejecucién, el Tratado considera formal-
mente a la vieja Unién Europea Occidental (UEO) como el organismo
especifico que ejecutard las decisiones adoptadas en materias de segu-
ridad y defensa de 1a Unién Europea, siempre bajo supervision del
Consejo Europeo. Sin embargo, en la préctica el texto del Tratado reco-
noce que todo ello se hard respetando 1as obligaciones que la mayorfa de
los Estados miembros tiene contrafdas con el Tratado del Atldntico
Norte, por lo que necesita enfatizar que la UEQ serd "compatible” conla
OTAN.

Es decir, por ¢l momento, sigue siendo la OTAN la institucién
dotada de medios con real poder institucional militar para actuar en el
teatro europeo. El tnico uso que se ha hecho de 1a UEO parte de la base
de que el Tratado de 1a OTAN no permite su actuacion fuera del territorio
europeo. Por ello, fue la UEO el medio que usaron los Estados de Europa
occidental para participar en la guerra del Golfo.

La ambigtiedad de esta situaci6n se refleja también cuando la Eu-
ropa de Maastricht encara la CSCE y sus medidas de confianza en el
continente. Estas se mencionan en la Declaracién adjunta del Consejo
Europeo, en la que pone de inmediato en préctica su capacidad para
pronunciarse sobre los 4mbitos que pueden ser objeto de una accion
comun de 1a Unién Europea. Al mencionarlos, comienza por referirse al
proceso de 1a CSCE y en segundo lugar a “la polftica de desarme y de
control de armamentos en Europa, incluidas 1as medidas de confianza™
Pero, ya se ha visto que la sugerencia del Consejo de Europa puede no
ser escuchada por cualquiera de los Estados miembros de la Unién Eu-
ropea.

CONCLUSIONES

Si se entiende por medidas de confianza mutua aquéllas que modifican
al alza el nivel de confianza existente entre dos © mas Estados, 1o que
supone no considerar aquellas medidas que son simple expresién de
relaciones diplométicas normales y no cambian de forma apreciable la
confianza recfproca ya establecida, entonces la transformacién del
contexto general de relaciones entre los pafses del Este y el Oeste de
Europa se convierte en el baremo que determina Ia naturaleza de las
MCM vigentes en el continente.
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En cuanto se establezca en el territorio paneuropeo una estructura
firme de Estados aliados, muchas de las MCM actualmente en vigencia
perderdn su valor. Ahora bien, todavfa no se ha llegado en Europa a esta
situacién,

En el Este, se han producido cambios doctrinales ¢ institucionales
de gran dimensidn, reflejo del paso que dieron sus Estados: de ser rivales
sistémicos de Occidente a constituirse en solicitantes de socios tanto de
la Comunidad como de 1a OTAN. La muestra m4s evidente de tal cambio
es la desaparicién inmediata del Pacto de Varsovia.

Enel Oeste, sin embargo, estos cambios de doctrina y organigrama
no se han producido de forma sustantiva. Parece que pesan de forma
considerable varios factores que hacen m4s lentos los cambios: 1) 1a
necesidad de esperar a la estabilizacién de los pafses del Este, 2) el peso
de los Estados Unidos en ¢l contexto mundial y en particular en relacién
con los asuntos europeos, 3) la forma en que se resuelva el peso
geoestratégico de 1a nueva Alemania, 4) las nuevas amenazas que pro-
ceden del Sur, y sobre todo, 5) el ritmo que desarrolle el proceso general
de la unificacién politica de Europa Occidental,

Por todo ello parece que el proceso de transicién hacia una
estabilizacién paneuropea no serd precisamente corto. Por esa razén,
tanto la CSCE como su cuadro de MCM pueden mantener su valor por
bastante tiempo. En realidad, incluso puede que se transformen en una
de las vias por las que se consoliden los cambios en el Este, antes de que
haya novedades serias en la Unién Europea. Ahora bien, si asf sucediera
habrfan conseguido, por un camino u otro, cumplir con su funcién;
cambiar la situacion establecida respecto del grado de confianza pre-
viamente existente.
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Carfruro 2

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN AMERICA CENTRAL

Jack Child

INTRODUCCION

Este capftulo examina las MCM desde el punto tebrico y en lo que se
refiere a su aplicacién al proceso de paz en Centroamérica desde co-
mienzos de la década del ochenta hasta la fechal. Es importante hacer
notar desde un principio que Ias MCM no pueden resolver las causas M
basicas de un conflicto, y tampoco llevarén a una situacién utdpica de
desarme total. Sin embargo, pueden disminuirla probabilidad de que se
desencadene un conflicto al disminuir las chances de que un accidente,
un malentendido o una interpretacién errénea de las intenciones de un
potencial adversario pudieran llevar a enfrentamientos militares.

En el contexto de la seguridad del hemisferio, también hay que
destacar que 1as MCM han existido probablemente desde fines del siglo
dieciocho y principios del siglo diecinueve, cuando la mayorfa de los
pafses m4s grandes del continente lograron su independencia. Las rela-
ciones interestatales entre pafses vecinos en el hemisferio no siempre han
sido tranquilas, y se pueden descubrir MCM que han ayudado a evitar
conflictos durante el Gltimo siglo y medio. 1.o nuevo en esta dliima dé-
cada o mis es la aplicaci6n explicita de los conceptos, técnicas y voca-
bulario de MCM a determinadas situaciones conflictivas, especialmen-
te en Centroamérica. En cierta manera, estos conceptos, técnicas y vo-
cabularios fucron transferidos por primera vez (con las modificaciones
correspondicntes) del marco de la Organizacion del Tratado del Atlan-
tico Norte (OTAN) - Pacto de Varsovia (a los cuales estuvieron limita-
dos hasta 1a década de los ochenta) a una situacién de conflicto muy di-
ferente en el hemisferio occidental, Es posible imaginar a los negocia-
dores de la paz en Centroamérica a fines de los ochenta revisando una



44 MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

lista de posibles MCM que pudiesen usar en la redaccién de los docu-
mentos que permitieran establecer y verificar los acuerdos de paz en
Centroamérica.

Ademis, el éxito aparente del procesc de paz en Nicaragua, y su
extension a El Salvador (y posiblemente Guatemala) ha servido como un
ejemplo poderoso para aquéllos que podrfan tratar de negociar o mediar
algunas situaciones de conflicto en el hemisferio. El proceso de paz en
Centroamérica ha dejado un importante legado de MCM, que siguen
apareciendo en diversos documentos, tales como la proposicién de
Honduras de 1991 por un tratade de seguridad para Centroamérica, y en
la gran cantidad de documentos e informes de la Comisién de Seguridad
Esquipulas. Incluso 1a Organizacién de Estados Americanos (OEA), en
su Asamblea General de junio de 1991 realizada en Santiago, emiti6 una
resolucién sobre asuntos de seguridad que contiene MCM implicitas y
explicitas, y el Grupo de Trabajo sobre Cooperacién para la Seguridad
del Hemisferio del Consejo Permanente de 1a OEA ha ampliado muchas
de estas ideas en sus proposiciones. Ademds, existen numerosos ¢jem-
plos en el nivel bilateral en que 1a teorfa y practica de MCM han sido
aplicadas entre parejas de pafses que han tenido situaciones conflictivas,

- ¢ incluso guerras, en el pasado lejano y reciente: Venezuela-Colombia,

Ecuador-Perd, Peri-Chile, Chile-Argentina, Brasil-Argentina, y Ar-
gentina-Reino Unido?.

Al mismo tiempo, sigue existiendo cierto grado de confusién y falta
de entendimiento en cuanto a qué son y lo que pueden lograr 1as MCM,
Algunos defensores excesivamente entusiastas califican como una
"MCM" a casi cualquier cosa (de naturaleza econémica, social, cultura,
0 turfstica) que aumente los contactos entre pafses. Las MCM también
ticnen sus detractores, entre los cuales se encuentran segmentos impor-
tantes de las fuerzas armadas, quienes consideran a veces a las MCM
como un primer intento por parte de los civiles de disminuir su rol, sus
presupuestos ¢ sus compras de armamcntos,

Estas consideraciones sugieren que serfa muy productivo y til
intentar examinar en forma sistemdtica el origen, la naturaleza, las ga-
rantias y las limitaciones de las MCM, y su uso en Centroamérica.
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NATURALEZA Y ORIGEN DE LAS
MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA

E! concepto bdsico

Las MCM se originan en un ambiente internacional en el cual existe
tensién y desconfianza entre adversarios potenciales que carecen de la
informacién adecuada sobre las intenciones de su enemigo e incluso de
sus capacidades militares. En estas circunstancias, la reaccién instintiva
del encargado de elaborar estrategias es usar el andlisis de 1a alternativa
peor, en que normalmente se exageran las capacidades del adversario y
se supone que las intenciones de este pafs son agresivas. Esto lleva al
planificador a recomendar un aumento de las fuerzas y mostrar una ac-
titud igualmente o mds agresiva. A su vez, esla respuesta puede ser en-
tendida por el adversario como una amenaza cuya respuesta debe ser una
mayor acumulaci6én de fuerzas. Si no se verifican los datos, el ciclo se
transforma en una espiral ascendente de tentativas por parte de los dos
pafses de mejorar sus propias capacidades y rodear de secreto dichas
capacidades (y el uso que se le pretende dar). Habiendo disposicién de
armas y lideres informados de un escenario pesimista, de la alternativa
peor, existe una mayor posibilidad de que un accidente, acto irrespon-
sable o evento aleatorio den origen a un desencadenamiento de hostili-
dades, debido a una percepcién errada o un malentendido por parte de
uno o de ambos adversarios.

En este tipo de ambiente hostil, el papel de las MCM es reducir el
riesgo de conflicto revelando las capacidades, sefialando las intenciones
y frenando el espiral de desconfianza, secretos y tension alimentado por‘
ambas partes. Si tienen éxito en este esfuerzo, las MCM también pueden
contribuir a aminorar los niveles de armamento reduciendo las amenazas
y las percepciones de amenazas. Sin embargo, €s necesario poner énfasis
en que las MCM no pueden llevar, por sf solas, a un desarme total, o
disminuir las fuerzas bélicas a un nivel en que puede peligrar la seguridad
de una naci6én debido a un ataque sorpresivo 0 a una contingencia im-
prevista. Este Gltimo aspecto se puede convertir en un punto complica-
do en el debate intemo entre las instituciones civiles y militares de un
pafs, en especial dentro del contexto latinoamericano. Cuando se trata de
un pals que acaba de volver a un gobierno elegido democraticamente
después de afios de mandato militar de facto, las MCM pueden ser in-
terpretadas por los militares como un vehiculo para reducir su presu-
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puesto e influencia al punto en que ya no puedan cumplir con su misién
bésica de defender la soberanfa del estado. En esta situacién, no estd de
mis sefialar que un paso necesario es crear confianza entre las institu-
ciones militares y civiles, de modo de permitir un examen beneficioso de
los niveles de fuerza apropiados y de la compra de armamento.

Desarrollo histérico

Es probable que siempre haya existido algin tipo de MCM, pero el uso
especifico del término se remonta a la década de los 50, 1os primeros dias
de 1a Guerra Fria entre el bloque occidental (OTAN, con Estados Unidos
a la cabeza) y el bloque oriental (el Pacto de Varsovia, liderado por la
Uni6n Soviética). La nocién de "Cielos abiertos " y otros tipos de inspec-
ciones predominaban en esos primeros dfas de MCM. Durante y después
de la crisis de los misiles en Cuba (1962), 1a necesidad de mejorar las
comunicaciones entre las superpotencias fue considerada un elemento
esencial para reducir ¢l riesgo de una guerra nuclear debido a un malen-
tendido. Por consiguiente, se estableci6 una lfnea de emergencia direc-
ta y permanente de teletipos y teléfonos entre Washington y Moscid. De
1a Conferencia soebre Seguridad y Cooperacién en Europa (CSCE) sur-
gieron MCM mucho més elaboradas y detalladas. El acuerdo de 1a CSCE
de Helsinki de 1975, por ejemplo, establecid requerimientos complejos
y precisos para la notificacion de determinados tipos de movimientos y
maniobras de tropas. En afios més recientes, las conversaciones sobre
Limitacién de Armas Estratégicas y las conversaciones del Tratado de
Reduccién de Armas Estratégicas (START) también incluyeron dispo-
siciones de verificacién y MCM.

Tal comeo lo mencionamos previamente, la transferencia y adap-
tacién de estas MCM entre 1as superpotencias durante 1a Guerra Fria a
las situaciones conflictivas de Centroamérica -situaciones mucho menos
devastadoras desde el punto de vista militar-, ocurrié en la década de los
80. Sélo en los ultimos afios su eficiencia demostrada en este tipo de
conflictos de baja intensidad ha vuelto atractivo su uso en otras situa-
ciones de seguridad del hemisferio.

El valor potencial de estas técnicas de MCM fue puesto de relieve
en el informe especial presentado en junio de 1992 por el Secretario
General de las Naciones Unidas.

Medidas de confianza mutua. La confianza y buena fe mutuas son
esenciales para reducir la probabilidad de conflicto entre estados. Muchas
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de estas medidas estdn a la disposicién de los Gobiemnos que tienen la
voluntad de emplearlas. Algunos ejemplos son el intercambio sistemaético
de misiones militares, la formacién de centros regionales o subregionales
de reduccién de riesgo, la disposicién del flujo libre de informacion,
incluyendo la supervisi6n de acuerdos regionales de armamento. Llamo
a todas las organizaciones regionales a considerar qué medidas de con-
fianza mutua podrfan ser aplicadas en sus 4reas ¢ informar los resultados
a las Naciones Unidas. Yo me encargaré de hacer consultas periddicas
sobre medidas de confianza mutua a pafses con posibles problemas fu-
turos, actuales o pasados y con organizaciones regionales y ofrecerles
toda la asesorfa que puede otorgarles la Secretarfa General®.

Caracteristicas de MCM exitosas

\

Para ser efectivas, las MCM deben tener las siguientes caracterfsticas, |

cualquiera sca el nivel en que operan;

Transparentes y abiertas. El mensaje que encierran las MCM
debe ser obvio y sin ambigiiedad; es indispensable minimizar la posi-
bilidad de ocultar 0 engafiar a otros sobre las capacidades mititares o las
intenciones. Un argumento poderoso en este sentido es la presencia de
un sistema de verificacién neutro y confiable que convenza a ambas
partes de lo poco que se puede lograr tratando de ocultar o engafiar, ya
que el sistema de verificacion finalmente detectarfa la verdad. Para ser
eficaz, esta inspeccién debe involucrar un sistema detector de alta tec-
nologfa, que podrfa estar en manos de otro pafs neutro o de organiza-
ciones internacionales.

Predecibles y confiables. Las partes implicadas deberfan estar
convencidas de que las acciones agresivas emprendidas por ellos o por
sus adversarios serdn reveladas con rapidez y precisién en una forma
ficil de predecir. Las MCM deben darle a las partes la confianza de que
tendrén el tiempo suficiente no sélo para responder adecuadamente en
defensa propia, sino también para aplicar el peso completo de la opinién
piblica internacional.

Reciprocas y equilibradas. Las medidas adoptadas por un lado
deberfan llevar en forma 16gica y natural a medidas similares adoptadas
por la otra parte en forma mutuamente equilibrada y simétrica. El
compromiso de una parte de aplicar una MCM determinada deberfa ser
equiparado quid pro quo por la otra parte para evitar una scnsacién de
concesiones desequilibradas por cualquicra de ambas partes.

i
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7 Comunicaciones adecuadas. Las MCM requieren, en un sentido
técnico, de una cantidad adecuada de canales de comunicacién entre
posible adversarios, con una redundancia incorporada en caso de inte-
rrupciones. En el sentido psicolégico, las MCM requieren de 1a exis-
tencia de un "casillero” mental que esté preparado y dispuesto a aceptar
el mensaje transmitido. En otras palabras, el mensaje debe ser esperado
por el receptor y resultar crefble y 16gico para él.

La Analogia de los dos espadachines

Un analista* propuso una analogfa que sirve para ilustrar algunas de las
caracteristicas sobresalientes de 1as MCM: 1a de dos espadachines que no
desean luchar, pero que se hallan frente a frente, con las espadas desen-
fundadas. Ninguno de los dos est4 dispuesto a retroceder de forma que
signifique rendirse o aceptar la derrota. Por consiguiente, el proceso de
retroceder implica una serie de pequefios pasos lentos, comprobables y
mutuamente simétricos, comunicados en forma silenciosa y abierta al
adversario a la espera de que cada paso acumulativo produzca una res-
puesta positiva. El primer paso es crucial: puede ser tan s6lo un movi-
miento minimo hacia atr4s, pero debe ser claro y 1a respuesta debe ser
similar. Ambos espadachines siguen en guardia y pueden volver de in-
mediato a una posicion de ataque si las circunstancias lo justifican. Dado
que el segundo espadachin responde con un movimiento hacia atrds de
distancia aproximadamente igual, el proceso se puede repetir hasta que
los adversarios se hallen fuera del alcance de un golpe. En este momento,
se pueden bajar las espadas en forma mutuamente verificable, En caso
que cualquiera de ambos emprenda un ataque, ¢l otro tiene el suficiente
tiempo y espacio para recuperar su posicién "en guardia”. Una vez que
ha transcurrido un tiempo conveniente, los espadachines pueden
enfundar sus armas, desenganchar sus fundas, y dejar sus armas sobre el
suelo, si lo desean, dado que también pueden vigilar constantemente a su
posible adversario para ver si hay una accién hostil que debe ser repli-
cada. ‘

Esta analogfa con las relaciones internacionales y tensiones inter-
estatales obviamente no ¢s perfecta, pero captura algunos de los ele-
mentos esenciales de las MCM exitosas: que sean transparentes, abier-
tas, predecibles, confiables, mutuas, simétricas, equilibradas, con comu-
nicacién y sujetas a verificacién.

e P A
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RELACION ENTRE MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
Y OTROS ENFOQUES PARA RESOLVER CONFLICTOS

Las MCM deben ser examinadas dentro del contexto de otros enfoque
para prevenir y resolver conflictos. Uno de dichos enfoques involucra el
uso de fuerzas militares externas para imponer la paz, separar a dos partes
en guerra, verificar un tratado u observar. Este enfoque se describe mds
abajo ( y en la Figura 1) mediante las definiciones de las misiones para
imponer, mantener, verificar y observar la paz.

Un segundo enfoque trata de resolver las causas inmediatas 0 b4-
sicas del conflicto y mediante las MCM, de hacer que sea menos posible
que estalle el conflicto. Este enfoque se explica m4s abajo (y enla Figura
2) mediante las definiciones de creacién de condiciones para la paz,
pacificacion, y medidas de confianza mutua.

La naturaleza interrelacionada de estos diferentes componentes es
1a clave esencial para una efectiva resolucién de conflictos, La inter-
vencién de fuerzas militares extemas s6lo puede servir come un paso a
corto plazo con el fin de ganar el tiempo necesario para que los diplo-
midticos y otros "componedores titiles” puedan negociar, arbitrar, mediar
o conciliar las partes en conflicto; por sf sola no garantiza una paz du-
radera. Un elemento bésico en el establecimiento de una paz prolonga-
da ¢s el esfuerzo por lograr cierto grado de desarrollo (creacién de con-
diciones para la paz) que permita eliminar las causas econdémicas y so-
ciales que estdn cn 1a base de muchos conflictos. En todos estos pasos
hacia la paz, estd presente 1a necesidad de las MCM que reducen la
probabilidad de que estalle un conflicto debido a 1a malinterpretacién o
comprension errada de las intenciones y capacidades, tal como lo sefia-
lamos anteriormente?,

Las misiones para imponer la paz: consisten en el empleo de
grandes unidades militares, con la proteccién de las Naciones Unidas u
otra organizacién intemacional, para imponer la paz subyugando a vna
o m4s de las partes involucradas en ¢l conflicto. El Capftulo 7 de 1a Carta
de las Nacicnes Unidas estipula €l uso de misiones para imponer la paz
en situaciones en que existe una "amenaza a la paz, perturbacién del
orden o un acto de agresién”. El Articulo 42 de Ia carta autoriza al Con-
sejo de Seguridad para que adopte las acciones militares necesarias para
restaurar 0 mantencr la paz y seguridad. El Articulo 43 estipula que los
estados miembros de 1a ONU deben poner a disposicién de la ONU
fuerzas militares, bajo el control del Consejo de Seguridad de 1a ONU,
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que actiia bajo 1a supervisién del Comité de Estado Mayor. En la pric-
tica, 1a unica vez que se hizo uso de esta estipulacion fue en 1950, durante
la Guerra de Corea, cuando el boicot temporal del Consejo de Seguridad
por la Unién Soviética permitié a los dem4s miembros votar para aprobar
estas medidas. Durante ¢l resto de 1a Guerra Frfa, la realidad de un veto
por uno o mis de las cinco potencias del Consejo de Seguridad bloqued
la posibilidad de imposicién de paz en virtud del Capftulo 7. La ONU
estuvo a punto de enviar misiones para imponer la paz durante la Guerra
del Golfo, pero no se hizo, dado que se decidid permitir gue actuase una
coalicién de estados miembros en representacion de la ONU para ex-
pulsar a Irak de Kuwait. Desde que la Unién Soviética desaparecio, y tal
vez a ra{z de 1a leccién de la Guerra del Golfo, una serie de pafses han
propuesto que la ONU adopte un papel mds agresivo en los asuntos de
paz y seguridad, que incluyan la invocacién de los Articulos 42 y 43 de
la carta, y quiz4s incluso el establecimiento de fuerzas militares de re-
serva que estén disponibles para uso inmediato por el Consejo de Segu-
' ridad. En un informe de gran alcance, el Secretario General Boutros
\ Ghali, en junio de 1992, exploré esta posibilidad y analiz6 la posibilidad
. de usar dichas fuerzas como parte integral de 1a diplomacia preventiva®.
Ademi4s, puso hincapié en la necesidad de impulsar MCM a nivel global,
L’/regional y bilateral.
= Las misiones para mantener la paz: implican la presencia paci-
| fica de una tercera parte neutral para prevenir y poner fin a las hostili-
| dades. Dichas misiones (que pueden incluir personal militar y civil) no
buscan imponer 1a paz o solucionar el conflicto a través de 1a fuerza, sino
E mds bien de crear las condiciones que puedan llevar al didlogo y final-
mente a la resolucién dei conflicto. En breve, su objetivo es crear el
~ espacio y el tiempo que les permita a los combatientes enfriar los dnimos
y permitir a los diplométicos que hagan su trabajo. De este modo, el
mantenimiento de la paz no implica solucionar una disputa a través del
intento de una fuerza supranacional aplastante de imponer una solucion
externa a un conflicto. Tampoco nace de las sanciones de seguridad
colectiva en que un acto de agresion desencadena la respuesta militar de
una alianza. La definicién de una mision para mantener la paz, basada en
la presencia pacffica de una tercera parte ncutral, es mds especifica que
el uso m4s bien libre con que se denomina a casi cualquier accién mili-
tar que pretende producir paz. En afios recientes, esta definicién libre se
ha aplicado al esfuerzo de 1a ONU en 1992 en la ex-Yugoslavia, 1a inter-
vencién en Liberia por un grupo de pafses vecinos (ECOMOG, el bra-
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zo militar del Consejo Econémico de los Pafses de Africa Occidental),
la presencia de los Marines estadounidenses en el Libano en 1983, y el
bautizo por ¢l Presidente Ronald Reagan de un misil balfstico inter-
continental como "the Peacekeeper” ("el Mantenedor de la Paz").

Las misiones de observadores de la paz: ticnen el mismo pro-
posito bésico que las misiones para mantener la paz, pero normalmente
implican un esfuerzo muche mener, caracterfstica que afecta a su vez sus

técnicas y funciones en el terreno. Los contingentes a cargo de mantener.

la paz pueden fluctuar entre tropas de varios cientos a varios miles de
hombres. Las misiones observadoras de paz, en cambio, son mucho mds
pequefias y pueden consistir s6lo en una o dos personas, cuya funcion es
servir como "ojos y ofdos" de la organizacién internacional o grupo ad
hoc gue los envi6 al escenario del conflicto. Su capacidad para interpo-
nerse entre las partes opositoras obviamente es muy limitada, y su fun-
cién por lo general se limita a investigar, observar e informar.

La creacion de condiciones para la paz es un esfuerzo por lo-
grar cierto grado de desarrollo que trata de suavizar el conflicto mejo-
rando las condiciones sociales y econémicas y saciando las necesidades
humanas fundamentales. Se supone que se atacan las injusticias econd-
micas y saciales con el fin de proporcionar la base para una solucién
permanente del conflicto. A pesar de que tradicionalmente la creacién de
condiciones para la paz se centra en los factores econémico y social,
también tiene una dimensién de seguridad (militar, politica y diplom4-
tica), en €l sentido de que los esfuerzos cooperativos de desarrollo au-
mentaran la fe mutua y se formard una confianza que hard menos pro-
bable que surjan conflictos en el futuro.

La pacificacidn, frecuentemente denominada "arreglo pacifico de
las disputas", es ¢l conjunto de instituciones y técnicas diplomdticas para
resolver conflictos mediante l1a negociacion, la mediacién, el mejora-
miento, el arbitraje y la conciliacién. Esta drea pertenece mds a los
estatistas y juristas internacionales que al encargado, militar o civil, de
mantener la paz en el terreno.

Las medidas de confianza mutua, tal como se indic6 previamen-

te, son ciertas técnicas disefiadas para disminuir las tensiones y reducir
las probabilidades de que estalle un conflicto debido a un malentendido,
un error © una mala interpretacién de las acciones de un potencial ad-
versario.

El proceso de paz Contadora/Arias/Esquipulas en Centroamérica,
desde 1983 hasta la fecha, ha puesto énfasis en dos nocionces adicionales

P
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que surgen de ia respuesta latinoamericana a este problema regional.
Ambas ideas, descritas m4s adelante, han llegado a formar parte tan
integral de la bisqueda diplomética para una paz en Centroamérica, asf
como del andlisis académico de dicho proceso, que merecen ser consi-
deradas como contribuciones latinoamericanas a la teorfa y practica de
1a solucion de conflictos.

La verificacion de la paz es el esfuerzo realizado por un contin-
gente de una tercera parte neutra para asegurar a una organizacion in-
ternacional o a un grupo ad hoc de pacificadores que las condiciones de
un tratado de paz firmado se est4dn cumpliendo. El alcance de la verifi-
cacion y supervision de 1a paz es mayor que la simple observacion de la
paz debido a la magnitud y complejidad de la geograffa y fuerzas im-
plicadas. Ademds, la verificacién de la paz es un proceso mds agresivo
que la observacion de la paz, el cual informa pasivamente sobre 1os
acontecimientos. Implica un movimiento y patrullaje frecuente ¢ im-
predecible, complementado con medios tecnoldgicos para ampliar el drea
y los objetives del proceso. Sin embargo, es menos intrusivo que la
mantencién de la paz tradicional dado que no hay esfuerzos por inter-
poner fisicamente el contingente entre los posibles adversarios, y ¢l ta-
mafio del grupo de verificacién y supervision es considerablemente
menor que un grupo de mantencion de paz tradicional. La sensibilidad
latinoamericana a los términos "misiones para mantener la paz" y
“fuerzas pacificadoras” hizo que el uso de la "verificacién de la paz"
fuese un concepto mucho més atractivo, ayudando a explicar su predo-
minjo en gran parte de los debates sobre el proceso de paz en Centro-
américa.

Las zonas de paz son 4dreas geograficas extensas en que las MCM
explfcitas han tenido un éxito de tal magnitud que las diferentes partes
de la regi6n han disminuido significativamente sus niveles de arma-
mento, en tanto que las potencias militares externas han sido persuadi-
das de reducir al m{nimo su influencia militar en el drea. Los conceptos
de desarme, interdependencia e integracion estan estrechamente vincu-
lados ala nocidn de zona de paz, al igual que la idea de mantener alejadas
las influencias externas y dejar que los pafses de la regién sean artffices
de sus propios destinos. Algunas zonas de paz también pueden ser con-
sideradas "regimenes MCM" debido a que basan su confianza en las
MCM. Metaféricamente, 1a zona centroamericana de paz ha sido descrita
como una zona que busca formar "dominds de paz”, en contraste abso-
luto con la nocién de "dominés de conflicto™’. El hemisferio ya cuenta
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con otras dos zonas de paz, establecidas por el Tratado de Tlatelolco, que
prohfbe las armas nucleares en América Latina, y el Tratado Antdrtico,
que ha logrado mantener desmilitarizado ¢l continente antértico (del cual
una cuarta parte estd fntimamente asociada a Sudamérica) durante més
de treinta afios. La guerra Anglo-Argentina de 1982 por las Islas Mal-
vinas/Falkland condujo a numerosas propuestas (incluyendo resolucio-
nes de la Asamblea General de 1a ONU) para que el Atldntico del Sur sea
declarado zona de paz, pero esta idea fue m4s exhortatoria que real y
Estados Unidos se opuso sobre 1a base de que dicha zona serfa incon-
sistente con los principios generalmente aceptados de libertad de nave-
gacién y paso inocente®.

Ultimamente, algunos pensadores estratégicos latinoamericanos, de
manera muy original, han hecho hincapié en formar una nucva disposi-
cion de seguridad basada en zonas de paz. Estos nuevos conceptos
geopoliticos le otorgarfan mayor autonomfa a la regioén en su propia
defensa basada en el desarme, el retiro de fuerzas externas y en MCM.
Aunque este nuevo pensamiento estratégico surge principalmente del
trabajo de una "Comisién Sudamericana de Paz" no oficial, tambiénha |
puesto su atencién en Centroamérica y en una proposicion de hacer del -
Caribe un "Mar de Paz"’.

Tal vez, estas consideraciones semdnticas de las misiones para
mantener la paz y conceptos relacionados se puedan apreciar mejor en la
representacién gréfica que sigue. Enla Figura 1 tenemos un espectro de
papeles de intervencién de terceras partes (con ejemplos histdricos), que
varfan desde el mfnimo de un observador de paz, pasan por una misién
mds grande de verificaci6én de paz, una misién tradicional para mantener
1a paz, hasta llegar finalmente a una intervencién masiva para imponer
la paz. Cabe hacer notar que hay un salto cudntico (indicado porlalinea
quebrada) cuando se cruza a la imposicion de la paz, dado que en este
punto los encargados de imponer la paz sc convierten ¢n adversarios
potenciales en el conflicto, y las posibilidades de que haya una resolu-
cién pacffica de largo plazo disminuyen notoriamente.

En la Figura 2 estdn representados los diferentes niveles en los
cuales s¢ pucden atacar las causas bdsicas del conflicto después que los
encargados de mantener, verificar u observar la paz han intervenido para
actuar como terceras partes neutrales. En el nivel superficial, el proceso
de pacificacién trata de cncontrar una solucién diplomética al conflic-
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Nivel alto
de intrusién/
aplicacion
de fuerza

Nivel bajo
de intrusién/
aplicacién
da fuerza

Figura 1

UN ESPECTRO DE RESOLUCION DE CONFLICTO

Misiones para imponer la paz

Imposicién de un fin temporal del conflicto por fuerza mayor.

Ej.: ONU en la Guerra de Corea, 1950-1953; Fuerza de Paz
Interamericana en la Republica Dominicana, 1965.

Misiones para mantener la paz

Intervencién como tercera parte neutral de un contingente militar
importants,

Ej.:Fuerzas de la ONU en Chipre, 1964 hasta la fecha.
Verificacién de paz

Presencia como tercera parte neutral de un contingente militar
importante, posiblemente no armado, para verificar y supervisar
el cumplimiento de un acuerdo o tratado.

Ej.:Misién de la ONU en Centroamérica (ONUCA), 1989-91,

Observadores de la paz :

Grupo pequefio enviado como "cjos y oidos” para informar so-
brs un conflicta.

Ej.: equipo de dos personas enviado a Belice-Guatemala, 1972,

Fuente: Jack Child, The Central American Peace Process, 1983-1991: Sheathing Swords,
Building Confidence {Boulder, Colorado: Lynne Rienner Publishers, 1992)

f\

Figura 2

J COMO ATACAR LAS CAUSAS BASICAS DE CONFLICTO

LADO A

Nivel 3: Creacién de condiciones para la paz
Un esfuerzo de desarrollo que busca reducir el
conflicto atacando las causas basicas econdmi-
cas y sociales

LADO B

" Nivel 2: MCM

Técnicas que hacen menos probable qua co-
mience un conflicto por azar, malentendidos,

. etrores o mala interpretacién de intenciones

Nivel 1: Paclflcacién
Técnicas para resolver conflictos mediante ne-

gociacion, arbitraje o conciliacién.

Fuente: Jack Child, The Central American Peace Process, 1983-1991: Sheathing Swords,
Building Confidence (Boulder, Colorado: Lynne Rienner Publishers, 1992)
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to espectfico en cuestion. En un nivel intermedio, las MCM tratan de
reducir 1a probabilidad de un conflicto debido a un malentendido o ac-
cidente. En el nivel mas profundo, el proceso de desarrollo de creacién
de condiciones de paz trata de resolver las causas socioecondmicas
fundamentales de injusticia y conflicto.

LAS LIMITACIONES DE LAS MEDIDAS
DE CONFIANZA MUTUA

Es importante hacer una evaluacion realista de las limitaciones y pro-
blemas relacionados con las MCM, sin lo cual se corre el riesgo de es-
perar demasiado de ellas y de quedar desilusionado pensando que no
resultaron. Una limitacién bésica es que las MCM por si solas no pueden
resolver conflictos. Esto es especialmente cierto si ¢l conflicto se debe
a causas sociales, politicas y econémicas profundas. A lo sumo, tal como
explicamos anteriormente, las MCM pueden disminuir 1a probabilidad de

que estalle un conflicto. Después de todo, las MCM son un elemento de

lo que los especialistas en resolucién de conflictos laman "paz negativa”,
en el sentido de que estén asociadas con la ausencia de guerra y no con
1a solucién de las raices basicas de las tensiones. Para alcanzar su plena
eficacia, las MCM deben acompaiiarse de esfuerzos diplomaticos para
reducir tensiones (pacificacién) y, sobre todo, de un esfuerzo por desa-
rrollar la "paz posiliva" dirigido a las causas mismas del conflicto (crea-

cién de condiciones para la paz). .

Una segunda limitacién de 1as MCM, relacionada con la anterior
es que dependen de un deseo genuino de paz por parte de todos los
involucrados. En un nivel retérico, casi todas las partes de casi todos los
conflictos proclaman pdblicamente su deseo de paz. Sin embargo, las
MCM, y otros enfoques para resolver conflictos, tienen pocas chances de
¢xito si tan s6lo una de las partes implicadas cree que la agresién le
conviene desde el punto de vista econémico, se ve forzada a actuar de
acuerdo con creencias ideoldgicas inflexibles, o considera el conflicto
como un juego de suma cero en el cual sus probabilidades de obtener
beneficios son altas. Las MCM también estdn sujctas a posibles mani-
pulaciones por estados agresivos que desean disimular sus intenciones
con una transparencia controlada y un acceso limitado para verificar
algunas de su capacidades. Mientras proclaman intencioncs pacificas y
permiten la verificacién y el acceso s6lo a una parte de las fuerzas que

[
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tienen desplegadas, podrfan ganar tiempo para prepararse para un acto
agresivo sorpresivo.
7 Las MCM también tienen limitaciones relacionadas con el ritmo y
,:" 12 velocidad. La "analogfa de los espadachines” sugiere que el ritmo de
i las MCM eficaces es Iento porque cada paso debe ser observado y veri-
*. ficado por 1a otra parte antes de dar el paso siguiente. El éxito de estos
primeros pasos en el proceso de MCM aumenta si las medidas impli-
cadas son relativamente simples y no amenazadoras, tales como con-
tactos sociales o visitas mutuas. Los crfticos de las MCM tienden a
describir éstas como movidas insignificantes con un impacto bajo en el
conflicto y sefialan con impaciencia que se deben adoptar a la brevedad
medidas més bésicas y de mayor alcance. Sin embargo, es poco probable
que este enfoque logre resultados duraderos y podrfa socavar todo el
proceso de MCM.

La eficacia de las MCM también estd delimitada por la situacién
internacional reinante y por las tensiones (o détente) entre las grandes
potencias, asf como por las relaciones entre las partes implicadas direc-
tamente en el conflicto. De esta forma, en la Guerra Frfa todas 1as MCM
entre pares de pafses del hemisferio se vieron influenciadas por su re-
laci6n con los Estados Unidos y 1a Unién Soviética. Una vez més hay que
hacer 1a advertencia de que no se debe esperar demasiado de las MCM
si existen tensiones incontrolables en otros aspectos de 1as relaciones
internacionales globales.

. Las MCM involucran inevitablemente a personal militar ydein-
I teligencia cuya capacitacién los ha condicionado profundamente a des-
{ confiar de los potenciales adversarias y adoptar enfoques de planificacién
| dela alternativa peor con respecto a las capacidades e intenciones de sus
| adversarios. Al mismo tiempo, estos individuos tienen un enfoque muy
protector hacia sus propias capacidades y limitaciones, al punto de que
\ Tevelarlas para ellos equivaldria a traicién. En casos extremos, esta ne-
cesidad de mantencr el secreto evitard una comunicacién efectiva del
personal militar y de inteligencia con sus propios lfderes civiles. En los
casos en que los militares controlan el gobiemo, directa o indirectamente,
el de secreto también puede ser muy fuerte, y es probable que no permita
que el piblico general esté muy informado acerca de las capacidades,
[intencioncs y planes de los militares. Por ello, una MCM bésica es tener
/ una comunicacion efectiva entre el aparato militar de inteli gencia de un
| pafs y los civiles, ya sca lideres politicos o ciudadanos comunes.
-
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En ¢l contexto contempordneo de América Latina, las MCM se
enfrentan a la resistencia historica que manifiestan las fuerzas armadas
frente a las intromisiones de los civiles en sus asuntos internos. Son re-
lativamente pocos los académicos latinoamericanos (y menos atin los
estadounidenses) que tienen un acceso significativo a los asuntos mili-
tares, a sus andlisis de "hipdtesis de guerra”, ¢ a su consideracion de los
factores geopoliticos implicados en la planificacién estratégica. La es-
tructura jerdrquica bastante rigida de los militares latinoamericanos, y su
insistencia general en que la dnica forma de lograr puestos cficiales clave
de nivel superior es a través de una sola academia militar, dificulta el
didlogo entre los l{deres civiles politicos y académicos y sus colegas
militares. Para superar esta limitacién, las actividades militares deben ser
mds "transparentes” (para usar un término MCM) con respecto a sus
propios lideres civiles, y el didlogo civico-militar debe ser mds abierto
y franco a través de un sistema de informacién entre militares y civiles
y mediante la preparacién de expertos civiles que puedan trabajar de
cerca con los militares!?.

En 1990, los cambios en la dindmica de las relaciones cifvico-mi-
litares en el hemisferio occidental han creado otra limitacién para las
MCM: muchos oficiales militares 1as consideran una forma sutilmente
disfrazada de permitir que los lfderes polfticos civiles reduzcan los
presupuestos y la influencia militar manifestando que la Guerra Frfa
termind y que, por ende, los militares no necesitan tantas armas o tropas.
Lamentablemente, gran parte de la retdrica que ha surgido de las dis-
cusiones sobre desarme y el "dividendo de paz" de la Guerra Fria, asf
como los discursos elocuentes en muchos foros de 1a ONU, han en-
fatizado esta relacién entre 1a reduccion de tensiones y la disminucién de
los presupuestos militares, reforzando las sospechas por parte de éstos de
que ello serd usado como un motivo para limitar sus poderes y pre-
rrogativas.

Aparte de estas sospechas, muchos oficiales militares profesiona-
les no se muestran muy entusiasmados por las MCM debido a que consi-
deran que estas medidas, junto con otros enfoques para resolver con-
flictos (tales como 1as misiones para mantener 1a paz, verificar el cum-
plimiento de los tratados y observar la paz), no forman parte de ia misién
"heroica" de los militares de defender la soberanfa de 1a nacion. De he- -
cho, a menudo son vistas como contrarias a esta tradicién y provocadoras |
de la "desnaturalizacién” del rol militar haciéndolo menos agresivo y
rebajdndolo a una especie de fuerza supranacional que debilitar4 su ca-
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pacidad de repeler a los agresores. Algunas veces, aquellos oficiales
militares con tendencia a las teorfas conspiradoras creen ver en las MCM
y en las misiones para mantener la paz una conspiracién neo-marxista
para debilitar el papel militar y facilitar la victoria de la izquierda re-
volucionariall. Muchos oficiales militares profesionales desechan las
MCM por considerarlas simplemente gestos bien intencionados de re-
laciones ptiblicas, realizados por diplométicos y polfticos civiles mal
informados, que no entienden realmente la naturaleza de las amenazas y
planificaci6n estratégica militares. Segiin ellos, la teorfa puede ser atrac-
tiva, pero la realidad es que las amenazas y los vecinos hostiles existen
de hecho y ninguna MCM puede eliminar la posibilidad de un conflicto
contra ¢l cual el aparato militar debe estar precavido. Adem4s, mani-
fiestan que las MCM que estén relacionadas con esquemas utépicos de
desarme terminardn por debilitar el poder militar y el estado, llevar a la
inestabilidad y, con ello, reducir la confianza.

Finalmente, en el contexto actual de las relaciones hemisféricas, el
hecho de que muchas sugerencias nuevas respecto de las MCM pro-
vengan de fuentes estadounidenses es considerado sospechoso. Estas
ideas son vistas a veces como otro intento més de los "gringos del Norte"
de vender a los latinoamericanos un nuevo concepto sobre ¢édmo confi-
gurar y controlar sus fuerzas armadas. Los altos oficiales militares se
sienten especialmente ofendidos por este proceso, tras haber soportado
las reiteradas tentativas por parte de los EE.UU. durante los dltimos
treinta afios de venderles nociones sobre seguridad del hemisferio, accién
cfvica, contrainsurgencia, campafias anti-narcéticos, y relaciones civico-
militares. En cierta medida, existe l1a necesidad de MCM entre los Es-
tados Unidos y América Latina, y entre los militares estadounidenses y
latinoamericanos. La antigua relacién de militar a militar, que por lo
demds nunca lleg6 a tener rafces muy profundas, se ha visto minada por
las restricciones sobre ventas de armas por problemas de derechos hu-
manos, el conflicto de 1982 de las Islas Malvinas/Falkland, y los inten-
tos de configurar las misiones latinoamericanas dando prioridad a las
campafias anti-drogas. Una respuesta tfpica latinoamericana a las MCM,
que refleja estos pensamientos, serfa: 1a mayor responsabilidad de me-
jorar las relaciones (y de crear mayor confianza) recae en la parte més
fuerte (Estados Unidos). Mds atin, en el caso espec{fico de la guerra con-
tra las drogas, Estados Unidos tiene mucha culpa y muchas debilidades
propias por corregir antes de acusar a los latinos de ser negligentes en la
fase que a ellos les toca en dicha guerra.
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LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN
EL PROCESO DE PAZ DE CENTROAMERICA

La presencia e importancia de las MCM en el proceso de paz en Centro-
américa puede ser rastreado desde sus comienzos en la reunién de Con-
tadora hasta la fecha'.

La primera cita hist6rica de Contadora, en que se reunieron 1os
ministros de relaciones exteriores de Colombia, México, Panam4 y
Venezucla, celebrada en 1a isla panameiia de Contadora los dfas 8 y 9 de
encro de 1983, tuvo relacién con las declaraciones generales y principios
que llevarfan a una resolucién pacffica de los diversos conflictos en
Centroamérica. La Declaracién de Contadora hizo un llamado urgente a
10s pafses centroamericanos para iniciar un didlogo y negociacién con el
fin de reducir las tensiones y establecer las bases para una atmdsfera
permanente de coexistencia pacffica y respeto mutuo entre estados. De-
bido a la naturaleza general de la reunion, el tema de la verificacién no
se analiz6 en Contadora. Por ello, las MCM tratadas en la primera reu-
nién de Contadora no eran de un nivel especffico, sino que mds bien
estaban en un nivel abstracto y amplio, de un llamado a tener mayor fe,
contactos y participacién de las diferentes partes involucradas en la
disputa.

Seis meses después, os presidentes de los cuatro pafses de Con-
tadora se reunicron en Canciin, México, para ampliar el trabajo de sus
ministros de relaciones exteriores. La Declaracién de Cancun, del 17 de
julio de 1983, fue mis especffica e incluy6 varias recomendaciones que
incorporaban explicitamente MCM, asf como otros varios enfoques para
1a resolucién de conflictos (por ¢jemplo, misiones para mantener y ve-
rificar 1a paz por terceras partes internacionales). La seguridad fue un
tema de suma importancia en la Declaracién de Canciin, centrada en
controlar eficazmente 1a carrera armamentista, terminar con el trifico de
armas, eliminar los consejeros militares extranjeros, crear zonas desmi-
litarizadas, prohibir el uso del territorio de un pafs para desestabilizar otro
y prohibir otras formas de interferencia en los asuntos internos de los
pafses de esa regidn. El tema de la verificacién también adquirié mayor
especificidad en el sentido de que la declaracién mencioné la necesidad
de crear un "mecanismo apropiado de supervisién” con ¢l objeto de ve-
rificar los compromisos de seguridad.

Las MCM también aparecen en la Declaracién de Canciin bajo 1a
forma de recomendaciones para que se formen comisiones limftrofes
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conjuntas y comunicacién directa entre gobiernos, asf como en el reco-
nocimiento de l1a necesidad de dar notificacién previa sobre movimientos
de tropas cerca de las fronteras cuando los contingentes sobrepasan
ciertos lfmites. El uso de la frase "compromiso a incentivar un clima de
détente y confianza” refleja, asimismo, una apreciacién cada vez més
especffica de la utilidad de las MCM.

La reunién de los ministros de relaciones exteriores en Panam4
realizada los dfas 7 a 9 de septiembre de 1983 tuvo como resultado el
Documento de los "21 Objetivos”, que deberia ser considerado como la
base sobre la cual se elaboraron los siguientes proyectos de tratados. Los
objetivos de seguridad fueron los més controvertidos y tuvieron un ca-
rdcter bastante espec{fico. Incluyeron el término de la carrera
armamentista; el inicio de negociaciones para el control y reduccién de
armas y tropas; la eliminacién de bases extranjeras y asesores militares
extranjeros; el establecimiento de mecanismos intemos para controlar el
trafico de armas; y la prevencion del uso de territorio nacional para
desestabilizar a otros pafses o apoyar actos de terrorismo, subversién o
sabotaje. Sin embargo, los "21 Objetivos” no resolvieron el problema de
la verificacién eficaz, y 1a consideracién de las MCM fue mds implicita
que explfcita.

La siguiente reunién significativa, efectuada en Panam4 en el pri-
mer aniversario de Contadora (8 y 9 de enero de 1984) tuvo como re-
sultado los Principios para la Implementacién de los Compromisos Ad-
quiridos en el Documento de Objetivos, mis especificos respecto de los
temas de verificacién y desarrollo de confianza. Los principios mds
controvertidos en esta reunién fueron aquéllos relacionados con temas de
seguridad, que incluian inventarios de armas, bases y tropas; el consi-
guiente control y reduccidn de los mismos; y un ¢censo de los asesores
militares extranjeros ("con la perspectiva de la eliminacién"). Un ftem
desechado fue un llamado a una moratoria sobre adquisiciones de ar-
mamento. Se incluyeron varias MCM, algunas de las cuales proven{an
de documentos previos. Una de ellas fue "establecer mecanismos de
comunicacién dirccta con el fin de prevenir y resolver incidentes entre
estados”.

Entre los afios 1984 y 1986 se redactaron diversos protocolos de
Contadora, pero ninguno logré superar la brecha entre 1a posicion ni-
caragiicnse y la del resto de los pafses centroamericanos (en especial
aquéllos cercanos a la posicién de EE.UU.). Sin embargo, todos estos
documentos incluyecron MCM y mostraron cada vez mds el impacto de
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las sugerencias proporcionadas por los canadienses. Muchas de estas
disposiciones tenfan relacién con la verificacién y también estaban
asociadas con la necesidad de verificadores de tratados provenientes de
terceras partes neutrales. Los canadienses, al reflexionar sobre su gran
experiencia en el mantenimiento de la paz en la ONU, recomendaron
enfdticamente que este tema fuese dejado en las manos de las Naciones
Unidas, organismo que le otorgarfa un mandato politico verosfmil y una
estructura logfstica coherente. Los diversos documentos Contadora re-
dactados en esos afios tendieron a ser cada vez mds extensos e incluye-
ron todas (o casi todas) las disposiciones relacionadas con verificacién
y fomento de confianza mencionadas en las declaraciones, proyectos de
tratados y documentos suplementarios de implementacion previos. Las
MCM inclufan enlaces de comunicaciones (Ifneas directas), disposicio-
nes para la notificacién de movimientos de tropas, topes para ciertos tipos
de armas y unidades de tropas, intercambio de informacién, registros de
armas y tropas, y puestos de observacion y patrullaje conjunto alo largo
de fronteras conflictivas.

La mayorfa de estas MCM y disposiciones sobre verificacién fue-
ron recogidas por los redactores de lo que se denomind el Plan de Paz
Arias en 1987, cuando en las dos reuniones claves (15 de febrero y 7 de
agosto) el debilitamiento del proceso Contadora dio lugar a un plan de
paz propio de los centroamericanos, el plan de paz Esquipulas (Arias).
El enfoque Esquipulas inclufa una Comision de Seguridad, a cargo de los
asuntos relacionados con seguridad, verificacién, control y limitacion de
armamento. Esta comisién, formada por personal civil y militar de los
cinco pafses de Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua) tuvo una existencia esporddica hasta que fue
reactivada en l1a reunién cumbre de presidentes realizada en abril de 1990
en Montclimar. Desde ese momento, logré que se dialogara (aunque en
forma a veces irrcgular) sobre reducciones de armas, niveles de fuerza
y presencia militar internacional en la regién. El proceso sembrd las
bases para las MCM y para una posible zona de paz en Centroamérica.

El proceso de desmovilizar a los Contras dentro de Nicaragua re-
quiri6 la aplicacién frecuente de diversas MCM. A principios y media-
dos de 1990, 1a misién de mantencién de paz de la ONU, ONUCA, (con
importantes contribuciones militares de Canadd y Espafia, y su batallén
de paracaidistas de infanterfa)!* emple6é MCM en su intento de persua-
dir a los Contras a acceder al desarme y a mantener abierta las comuni-
caciones entre los Contras, los Sandinistas y el entrante gobierno de
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Violeta Chamorro. Tras la desmovilizacién de los Contras, y 1a asuncion
de la Presidenta Chamorro, la Comisién de Seguridad Esquipulas con-
tinud su trabajo tratando de establecer un inventario de tropas y armas y
fomentar una amplia gama de MCM multilaterales. En forma paralela al
trabajo de desarme de la Comisién de Seguridad, se lograba progresar en
el desarrollo de MCM bilaterales, algunas de las cuales implicaban
mayores contactos entre militares de pafses vecinos.

En agosto de 1990, el General Daniel Ortega, presidente de Nica-
ragua, y el General Armulfo Cantarero, comandante de las fuerzas ar-
madas de Honduras, se reunieron en Managua como parte del "acerca-
miento amistoso" entre las dos instituciones militares. En dicha reunidn,
se convers6 sobre el apoyo al plan de reduccién proporcional y equilibro
en las fuerzas armadas centroamericanas, y sobre temas de seguridad,
como la disputa respecto del Golfo de Fonseca y las actividades pes-
queras. A esto siguié un acuerdo en noviembre de llevar a cabo opera-
ciones conjuntas para combatir el tréfico de armas, el contrabando y otras
actividades criminales a lo largo de la frontera. Nicaragua y Honduras
también intercambiaron informacién sobre despliegue de tropas para
prevenir accidentes!4.

Otras MCM que estaba adquiriendo fuerza en ese perfodo eran los
"parques de paz" en Centroamérica, que compartirfan fronteras y tendrian
funciones ecoldgicas, econémicas y de seguridad. El primero de ellos se
localiz6 enla frontera entre Costa Rica y Panam4, plane4ndose otros para
Belice-Guatemala, México-Guatemala y Costa Rica-Nicaragua. Estos
parques contaban con el apoyo de "Conservation International” (una
organizacion nortcamericana) y la X® OEA. Los parques solfan estar
localizados en rios internacicnales, elecci6n logica dado que lo que su-
cedfa en el rio de un pafs podfa ser de vital importancia para el otro.
Muchos de estos rios internacionales, como el San Juan a lo largo de la
frontera entre Costa Rica y Nicaragua, habian sido rutas tradicionales
para el contrabando, el trifico de drogas y armas y las operaciones de
gueirilla,

Las MCM daban gran importancia a los sfimbolos. A fines de no-
viembre de 1990, el ex presidente de Costa Rica, Oscar Arias, asistié a
una ceremonia en Managua en que 10.000 rifles entregados por los
Contras fuercn enterrados en cemento para formar la base de un monu-
mento. La presidenta de Nicaragua, Violeta Chamorro, estuvo presente
y anuncio la creacién de una Comisién Nacional de Desarme, de la cual
Arias serfa presidente honorario. Dicha comisién incluirfa representan-
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tes del ejército, gobierno, los Contras, la iglesia y partidos polfticos, con
la OEA y Ia ONU participando como observadores?>.

Por otra parte, a fines de 1990, una vez desmovilizados los Contras,
la ONUCA comenz6 a disminuir en tamafio dado que su mision se redujo
ala tarea cada vez mAs simbolica de observar las fronteras para impedir
movimientos ilfcitos de armas en espera de los avances en el proceso de
paz en el Salvador, lo que le podria significar un papel similar al desem-
peitado en Nicaragua. Por su contribucién, se sefial6 que esta mision
pacificadora de 1a ONU servfa para fomentar la confianza, en el sentido
de que permanec{a en la regién para ascgurar a todos los implicados el
apoyo continuo de la comunidad internacional al proceso de paz
Esquipulas.

La importancia de las MCM en Centroamérica fue destacadaenla
reunién cumbre de presidentes en San Salvador en julio de 1991, cuando
Honduras lanz6 su propuesta global de desarme y fomento de confian-
za {un tratado de seguridad de Centroamérica), que pondrfa topes para los
inventarios militares y las tropas. La proposicién de Honduras ponfa gran
énfasis en las MCM como una forma de disminuir la posibilidad de
conflictos entre pafses. Estas MCM inclufan una peticion formulada por
las naciones centroamericanas para abandonar el uso de la fuerza como
método para solucionar disputas y un compromiso de parte de los Es-
tados Unidos de no apoyar movimientos irregulares en Centroamérica.
Ademds, la proposicién sugerfa nuevas tareas para las fuerzas armadas,
tales como la participacién en el control de drogas y proteccion de re-
cursos naturales. Algunas de las ideas hondurefias hallaron eco en los
discursos pronunciados en la cumbre iberoamericana que sigui6 inme-
diatamente después, incluyendo una proposicién del Presidente del Per,
Alberto Fujimori, de una América Latina desarmada?®.

En 1991, Ia nocién de 1as MCM estaba firmemente enraizada en las
ideas de desarme y disminuci6n de tensiones en Centroamérica. Algunas
de estas medidas fueron incluidas en 1a proposicion de seguridad de
Honduras, v la Comisién de Seguridad mencion6 muchas otras en sus
diversos informes a los presidentes centroamericanos. Por ejemplo, en
junio de 1991, se anunciaron planes para establecer una Ifnga directa
formal que proporcionarfa comunicacion telefénica segura e inmediata
entre los presidentes de los cinco pafses centroamericanos, més Pana-
m417. De este modo, una de las caracterfsticas del largo proceso Con-
tadora/Esquipulas fue 1a formaen que logré aumentar considcrablemente
la comunicacién entre los pafses de Centroamérica, y en especial entre
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sus presidentes, ministros de relaciones exteriores y altos oficiales mi-
litares. Esta MCM, junto con muchas otras, constituye un legado im-
portante del proceso de paz de la década de los 80.

Por otra parte, 1a Asamblea General de 1a OEA, en su reunién en
Santiago de Chile, en junio de 1991, autoriz6 1a creacién de un Grupo de
Trabajo sobre cooperacién para la Seguridad en el Hemisferio. En fe-
brero de 1992, en un borrador de documento, el comité reveld 1a natu-
raleza no tradicional de su enfoque en la definicién de un concepto de
seguridad més amplio que inclufa ftemes como cooperacién para la se-
guridad, mecanismos de fomento de confianza para fortalecer la segu-
ridad, estabilidad democritica, derechos humanos, seguridad econémi-
ca, proteccién del medio ambiente, reduccién de la pobreza critica, no
proliferacién y control de armas no convencionales, transparencia en
transferencia de armas, no intervencién, y cooperacién en 1a lucha contra
las drogas. Las!® referencias especfficas a los "mecanismos de fomento
de confianza” y "transparencia en transferencia de armas" eran indica-
ciones claras de la importancia de las MCM en el pensamiento contem-
poréneo latinoamericano sobre temas de seguridad.

CONCLUSIONES

El proceso Contadora marcé un hito importante para Centroamérica en
la introduccién de los conceptos de MCM y zonas de paz en dicha 4rea
geogrifica. Aunque la nocién de Centroamérica como una zona de paz
sigue siendo una utopia y muy lejana a la realidad, est4 profundamente
enraizada en los ideales y aspiraciones de aquéllos que han vivido du-
rante tanto tiempo (y muerto) con el conflicto centroamericano. Hasta
que llegue el dia en que se logre el objetivo de una zona de paz, las MCM
que comenzaron con Contadora pueden ayudar a los centroamericanos
a trabajar de una mancra prictica, con logros inmediatos, a disminuir la
probabilidad de que estalle nuevamente un conflicto debido a un malen-
tendido, accidente o una interpretacién errénea de intenciones.

El proceso de paz centroamericano también permitié que los paf-
ses latinoamericanos siguieran desarrollando y aplicando su noci6n es-
pecial de una zona de paz lo cual, unido al impulso mis amplio de
América Latina de establecer zonas de paz en la Antdrtica, el Atldntico
Sur, el Pacifico y el Caribe, podrfa ser uno de los legados mds signifi-

\ cativos del proceso.

R
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En el largo plazo, la MCM final, que garantizarfa una zona de paz
en Centroamérica, es el ideal de 1a integracién en todas sus dimensiones:
econémica, cultural y estratégica. Ningiin tratado puede hacer que esto
suceda tan sélo con unas firmas, y la 16gica del funcionalismo sugiere
que, mis importantes que los acuerdos formales de gran alcance, son los
pequeiios aspectos del diario vivir 1os que unen a las personas y las na-
ciones.

Tal como se vio previamente, 1a nocién de una zona de paz se
apoya en gran medida en la contribucién que hacen las MCM, al grado
que algunos autores han sefialado que el proceso de paz en Centroamé-
rica estd creando "un régimen de fomento de confianza" o "un régimen
de control de armas”®. Aunque las MCM existen desde hace mucho en
la diplomacia tradicional y en los contactos entre militares, el proceso
Contadora marca ¢l comienzo del uso deliberado de la terminologfa,
teorfa y prictica de las MCM. Desde 1983 en adelante, se hizo cada vez
mds comun ver ideas sobre fomento de la confianza que aparecfan en
muchos articulos, discursos y proposiciones relacionados con vinculos
intermilitares e internacionales en América Latina. Los académicos y
profesionales que escriben sobre el proceso de paz en Centroamérica?®
han observado este fendmeno y han preparado listas extensas de MCM
reales ¢ posibles que podrfan ser aplicadas a situaciones de conflicto en
Centroamérica u otras partes del hemisferio occidental.

El amplio alcance de estos tdpicos pone de manifiesto la naturale-
za utépica de muchas de las proposiciones de una zona de paz, proposi-
ciones cuyas meias deben ser consideradas mas exhortatorias que como
objetivos de alcance inmediato. Sin embargo, la leccion que podemos
desprender del proceso de paz centroamericano es que lo que comenzé
a comienzos de los 80 como un conjunto de ideales formulados en for-
ma vaga e imperfecta, logré de hecho muchos de sus objetivos, y ain
promete mis. Las MCM han desempefiado un papel importante en este
proceso y deberfan ser tomadas en cuenta en 10s futuros intentos de re-
solucién de conflictos en el hemisferio.
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ANEXO

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA QUE
PODRIAN APLICARSE AL AMBIENTE
DE SEGURIDAD DEL HEMISFERIO

Estas medidas de confianza mutua se sugieren para aplicarlas a los esta-
dos del hemisferio en general, aunque obviamente algunas serdn més
apropiadas para pafses con relaciones més cercanas, y otras serdn més
convenientes para los pafses cuyas relaciones son tensas.

V1.

w

MCM relactonadas con movimientos y ejercicios de tropas

a) Notificacién de maniobras (con diferentes procedimientos y pla-
z0s para notificacién previa dependiendo de los diferentes tipos y
tamafios de maniobras).

b) Notificacién de ejercicios de alerta y adiestramiento de movili-
zacién. ,

¢) Notificacién de actividades navales fuera del 4rea normal.

d) Notificacién de operaciones aéreas y vuelos cerca de dreas sen-
sibles y fronterizas.

e) Notificacién de otras actividades militares (en la categorfa "fue-
ra de guarnicién") que puedan ser mal interpretadas.

MCM relacionadas con intercambio de informacién

Intercambio de informacién, directa o a través de terceras partes, en

las siguientes categorias:

a} Presupucstos militares.

b) Equipos y armas nuevos.

¢) Ubicaciones de unidades.

d) Cambios significativos en el tamafio, equipamiento o misién de
una unidad.

e) Los principales elementos de la doctrina estratégica y tctica.

MCM relacionadas con intercambios de personal

Intercambios de personal, equivalentes en cantidad y duracion, inclu-

yendo:

a) Extensi6n de invitaciones para observadores que asistan a ma-
niobras, ejercicios y actividades "fuera de guamicién".



MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA CENTRAL 67

(Los observadores podrfan ser de pafses vecinos, de un pafs neu-
tral o de una organizacién internacional).

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

¢) Intercarmbio de personal como estudiantes © instructores en aca-
demias militares, escuclas militares y academias de guerra.

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

MCM relacionadas con la recopilacién,

comparacion y difusién de informacién

a) Establecimiento de un registro central (posiblemente bajo el aus-
picio de una organizacién internacional) para reunir, recopilar,
analizar y publicar informacién sobre armamento, organizacion y
disposicién de unidades militarcs.

b} Acceso a medios técnicos independientes (bajo €l control de¢ una
arganizacidn nacional ¢ intermacional) para verificar estos datos.
Deberfa existir un acuerdo en cuanto a la naturaleza de dichos
medios y el entendimiento de que no se producird interferencia
con dichos medios.

MCM relacionadas con tensiones fronterizas

a) Creacidn de zonas desmilitarizadas en 4reas fronterizas conflic-
tivas. Dependiendo del grado de conflicto del drea y de las tensio-
nes entre ambos pafses, algunos tipos de armamento y unidades
(vehiculos blindados, artilleria) podrian ser excluidos de estas
dreas.

b) Establecimicnto de patrullajes conjuntos en dichas dreas (con o sin
1a participacién de terceras partes neutrales).

¢) Establecimicnto de puestos fijos de observacién en esas drcas, con
personal neutral y representantes de los dos pafscs limitrofes.

d) Fijacién de sensores (en ticrra, torres, aire y acrostatos amarrados
al suclo) para complementar los patrullajes y pucstos de obser-
vacion.
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MCM relacionadas con acciones que

podrian ser consideradas provocativas

a) Acuerdos sobe actividades militares aceptables e inaceptables, en
especial en las 4reas conflictivas y limftrofes.

b) Colocacidn de lfmites claros en actividades militares tales como
movilizaciones y llamadas a reservas seleccionadas, que podrian
llevar a malos entendidos.

Los movimientos de prictica deberfan tener procedimientos de
notificacién establecidos.

MCM relacionadas con comunicaciones

a) Establecimiento de sistemas de comunicacién de lfnea directa
entre los jefes de estado, jefes de las fuerzas militares {ministros
de defensa), el estado mayor general y las unidades que estin en
contacto a través de una frontera.

b) Limitacién del uso de trifico de mensajes militares en cédigo
(criptografia en lfnea y fuera de lfnea).

MCM relacionadas con armas

a) Acuerdo sobre niveles y tipos de armas, haciendo hincapi¢ en la
exclusién de sistemas de armas de alto rendimiento y costo.

b) Acuerdo sobre niveles de presupuestos para armamento militar.

¢) Acuerdo de dar preferencia, en cuanto a topes, a las armas defen-
sivas (artillerfa antiaérea, armas antitanques, minas) por sobre las
armas ofensivas (tanques, artillerfa y aviones).

MCM relacionadas con contactos extramilitares

a) Fomento de visitas por equipos atléticos militares.

b) Fomento de contactos profesionales y sociales a través de la red
de agregados y los diversos elementos del Sistema Militar Inter-
americano.

MCM relacionadas con capacitacién y educacion

nales, del estado mayor y de guerra, asf como también en las es-
cuelas militares multinacionales (Escuela de las Americas, Aca-
demia de 1a Fuerza Aérea Interamericana, y Academia de Defensa
Interamericana en Washington),

b) Aplicacién de técnicas de MCM en los puestos de mando y enlos
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ejercicios en terreno.

¢) Incentivo por el desarrollo del transnacionalismo militar (es decir,
un sentido de profesionalismo militar y respeto mutuo que tras-
cienda las fronteras nacionales).

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

11. MCM relacionadas con el papel de

las grandes potencias extranjeras

a) Desvinculacién entre los temas locales y los asuntos de seguridad
de las grandes poiencias extranjeras.

b) Reduccién de los lazos militares entre las naciones latinoameri-
canas y las grandes potencias extranjeras.

¢) Compilacién de listas de asesores y entrenadores militares y de
seguridad extranjeros.

d) Acucrdos e intentos de reduccidn de los niveles de dichos aseso-

1es
12. MCM y el Sistema Militar Interamericano / :
a) Las instituciones y actividades del Sistema Militar Interamerica-
no deberfan ser examinadas para ver cdmo pueden ser utilizadas
como apoyo de un régimen que fomente la confianza. Las funcio-
nes de apoyo de las MCM podrian incluir verificacion, contactos,
un canal de comunicaciones y un foro para la expresién de una
amplia gama de ideas (Las instituciones del Sistema Militar In-
teramericano incluyen el Consejo de Defensa Interamericano, la
Academia de Defensa Interamericana, colegios militares multi-
nacionales, las Conferencias de Jefes en Servicio, agregados
militares, ejercicios conjuntos, lazos de comunicacién, y otros).
b) Considerar una disminucién del perfil estadounidense, hoy en dfa
alto, en la mayorfa de las instituciones del Sistema Militar Inte-
ramericano y ver la posibilidad de trasladar las instituciones cla-
'ves (tales como el Consejo de Defensa Interamericano y 1a Aca-
demia de Defensa Interamericana) a un pafs latinoamericano.

13. MCM y funcionalismo
Evaluacién de ciertas 4reas funcionales de cooperacién entre mili-
tares para ver su posible valor en el fomento de la confianza, inclu-
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so entre naciones adversarias. Ello incluye misiones de bisqueda y
rescate de aviones y barcos, auxilio en casos de desastre, seguimiento
de huracanes, accién cfvica, y proyecto humanitarios,

14. MCM relacionadas con la guerra contra las drogas

Fe

a) Identificar formas para asegurar a los militares latinoamericanos
que su participacién en la guerra antidrogas no los "desnaturali-
zard” ni los desviard de su misién bdsica de defender la soberanfa
nacional.

b) Intercambiar visitas entre el personal militar y civil latinoameri-
cano y estadounidense que participa en la guerra antidrogas.

15. MCM relacionadas con las formas de extender a éstas

L

a) Establecimiento de un mecanismo regional o subregional, similar
a la Conferencia sobre Seguridad y Cooperaci6n en Europa, para
estudiar las MCM vy las formas de mejorarlas y aumentarlas.

b) Andlisis de las MCM enlas Conferencias de Jefes en Servicio que
se realizan periédicamente.

¢) Explorarla posibilidad de ampliar el 4rea geografica de las MCM
a todas las regiones del hemisferio occidental, de tal modo que
incluyan €l cuadrante de la Antértida, histéricamente asociado con
Sudamérica,
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ESQUIPULAS: UN PROCESO DE
CONSTRUCCION DE CONFIANZA

Francisco Rojas Aravena

El proceso de paz en Centroamérica puede ser definido como un proce-
so de paz exitoso, porque logré construir confianza. Esquipulas y
Contadora establecieron un nivel satisfactorio -confianza mutua entre
actores que estaban enfrentados en el terreno polftico y militar- para
iniciar un proceso de negociacién. El gran logro de la dirigencia politica
centroamericana para terminar con la crisis fue desarroliar un proceso
progresivo y acumulativo de construccién de confianza. Sobre esa base
el conjunto de los actores fue capaz de crear una red de relaciones y un
marco para la accién que hacfa predictible los comportamientos, en lo
que a la forma de resolver el choque de intereses vitales se refiere. La
creacién de confianza fue un prerequisito para alcanzar acuerdos efec-
tivos sobre reconciliacién nacional, cese del fuego, estabilizacién polf-
tica, recuperacién del monopolio del uso de las armas por parte de las
fuerzas armadas del Estado y desmilitarizacién de los grupos alzados en
armas. Las MCM son hoy parte integral y una pieza fundamental del
Programa de Paz propuesto por el Secretario General de 1a ONUL En
el Informe del Grupo de Expertos Gubernamentales, dirigidos por Boris
P. Krasulin, para ¢l estudio de los conceptos y politicas sobre la Seguridad
Defensiva el capftulo sobre MCM corresponde a uno de los instrumentos
claves para promover la "Seguridad Defensiva” (Defensive Security)?,

El concepto de Medidas de Confianza Mutua (MCM) en su acep-
cién moderna surgié como necesidad de relacién entre Estados Unidos
y la Unién Soviética en la década de los afios 50, La crisis de los misiles
de 1962 mostr6 la necesidad de instrumentos efectivos de comunicacién
que permitiesen establecer los intereses en juego y evitar errores de in-
terpretacién. Una necesidad adicional era poder tener mecanismos y
medios para una comunicacién fluida en caso de accidentes y evitar que
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fuesen interpretados como acciones racionales que buscaban alcanzar
objetivos polfticos 0 de seguridad en relacién a otros poderes. En la
década del 70 1as Medidas de Confianza Mutua se instalaron en Europa.
Tuvieron un importanie rol en las relaciones inter-alemanas (Republica
Federal Alemana y la Republica Democritica Alemana); el sello europeo
de las MCM quedo establecido en el proceso de Helsinski que culminé
con el Acta de Parfs y la Carta de Viena®.

Las MCM son un instrumento, una técnica, para el mantenimiento
de 1a paz; no resuclven el conflicto o la diferencia de intereses; posibilitan
la comunicacién y con ello hacen mas transparentes y predictibles los
cursos de accién de los diversos actores involucrados. Cabe destacar que
¢l proceso presupone buena fe y voluntad de paz. En caso contrario, las
MCM pueden ser utilizadas para ganar tiempo 0 para intentar ocultar los
verdaderos intereses sobre otros actores, Las Medidas de Confianza
Mutua buscan evitar la escalada como respuesta automdética. Para ello es
fundamental generar confianza, establecer redes de comunicacién e in-
terpretacién, de decodificacién de acciones y generar espacios para la
verificacién. Al establecer 1a circulacién y entrega de informacién bésica
sobre los cursos de accién, regula ciertas formas de comportamiento con
lo que se pueden evitar interpretaciones equivocas y a partir de ellas un
conflicto®,

Asf, por ejemplo, en el documento de Viena® sobre "Medidas des-
tinadas a fomentar la confianza y la seguridad celebradas de conformi-
dad con las disposiciones pertinentes del documento de clausura de la
reunién de Viena de 1a Conferencia sobre la Seguridad y 1a Cooperacién
en Europa” se detallan de manera precisa los aspectos que quedan re-
gulados con la institucionalizacién de las MCM en 10 capitulos:

1. Intercambio Anual de Informacién Militar
a) Informacidn sobre fuerzas militarcs
b) Informacién sobre los planes de despliegue de sistemas principa-
les de armas y material
¢) Informacién sobre presupuestos militares
2. Reduccitn de riesgos 7
a) Mecanismo de consulta y cooperacién en materia de actividades
militares insélitas
b) Cooperacién en materia de incidentes peligrosos de fndole mili-
tar
3. Contactos
a) Visitas a bases aéreas
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b) Contactos militares
Notificacién previa de determinadas actividades militares
Observacién de determinadas actividades militares
Calendarios anuales de actividades militares sujetas a notificacién
previa
Disposiciones restrictivas
Cumplimiento y verificacién
a) Inspeccién
b) Evaluacién
9. Comunicaciones
10. Reunién anual de evaluacién de la aplicacién
Reducir la incertidumbre e incrementar 1a predictibilidad son dos
objetivos centrales de las MCM. Al establecer una red de comunicacio-
nes y promover la generacién de acciones que muestren una tendencia
hacia la resolucién pacifica de las discrepancias de intereses, se abre una
ventana de oportunidad al desarrollo de acciones en otros dmbitos,
principalmente en el de 1a diplomacia. Mds aun, si hay compromisos
s6lidos en lo diplom4tico y se estructura un sisterna de MCM verificables
s¢ generaran espacios para establecer medidas de control y limitacién.
Las Medidas de Confianza Mutua deben actuar sobre las amenazas,
es decir sobre propuestas, objetivos o acciones de otro (s) actor {¢s) que
afectan intereses vitales. Deben ayudar a ubicarlas en su efectiva di-
mensidn, es decir si es una falsa percepcién generar los mecanismos para
hacer evidente esa distorsidn, 1o errdnco de 1a apreciacion; si es efectiva,
poder determinar el grado o nivel de antagonismo en los intereses; y, en
iltima instancia, evitar el factor sorpresa. Dado que el espectro de
amenazas puede ser muy amplio, cubriendo el conjunto de actividades
de la sociedad, es fundamental determinar qué tipo de conceptualizacién
sobre las MCM se est4 utilizando. No hay un concepto unfvoco sobre las
MCM. Las conceptualizaciones establecen dos tipos bésicos: 1as de ca-
ricter amplio o inclusivo y las restringidas o focalizadas, Las primeras
abarcan una gran cantidad de aspectos que van més all4 de los temas de
seguridad militar, tales como las que abordan temas econémicos, cultu-
rales, raciales y politicos. Las scgundas, las focalizadas o de cardcter -
restringido, estdn referidos sélo a aspectos de seguridad militar. En
cualquiera de sus dos acepciones las Medidas de Confianza Mutua y su
operacicnalizacion buscan alcanzar y concretar un mismo fin: evitar un
ataq}’le 0 agresion sorpresivo o el escalamiento como la primera reac-
cién’.

Swn ok

Cadie
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La experiencia centroamericana muestra un profundo proceso de
construccién de confianza entre los actores-claves de 1a regién y de fuera
de ella. Este proceso fue dificultoso y tuvo altos y bajos que se prolon-
garon por meses y aflos. Durante ese tiempo la guerra y 1a destruccién
continuaba con un alto costo en vidas y una grave destruccién. La
creacién de un espacio para el didlogo, para la comunicacién, fue clave
para evitar una guerra interestatal y para generar alternativas de solucién
alas guerras civiles nacionales. Al mirar las acciones ejecutadas se puede
decir que 1a blisqueda de un espacio de confianza, para establecer el
didlogo, se inici6 en forma simultdnea con la biisqueda de formulas de
desplazamiento del régimen Somocista, en 1979. Sin embargo, fue s6lo
después de abril de 1983 que el Grupo de Contadora (México, Colombia,
Venezuela y Panam4) logré sentar en una misma mesa a 1os principales
actores de la regidn a discutir férmulas de pacificacién. Es decir, los
pafses mediadores tardaron més de cuatre meses en establecer un me-
canismo para iniciar el didlogo, superando los vetos cruzados®. Las pro-
puestas de Contadora correspondfan a la aplicacién de experiencias in-
temacionales de MCM, partfan por establecer un espacio para el didlo-
£0 y tenfan como meta terminar en un acuerdo internacional de paz. Este
incluirfa la constitucién de regfmenes internacionales especfficos que
regularfan medidas de limitacién y desarme.

Las Actas de Contadora correspondfan a un Tratado Multilateral
que sistematizaba y regulaba principalmente, aunque no exclusivamente,
1as relaciones de seguridad. Con el fin de comprometer al conjunto de los
actores inclufa un protocolo que debfa ser suscrito por los actores de fuera
del 4rea. En el Acta de Contadora el capftulo I est4 referido a los com-
promisos sobre asuntos polfticos; su primera seccidn estd dedicada ala
distensién regional y fomento de la confianza. El capftulo III est4 referido
al conjunto de aspectos que regulan las relaciones de seguridad, propo-
niéndose que las partes asumieran obligaciones sobre los siguientes as-
pectos:

Secci6n Primera: compromisos en materia de maniobras militares.

Seccién Segunda: compromisos en matcria de armamentos y efectivos
militares,

Seccién Tercera: compromisos en materia de bases extranjeras.

Seccién Cuarta: compromisos en materia de asesores militares ex-
tranjeros.

Seccién Quinta : compromisos en maieria de trifico de armas.



ESQUIPULAS: UN PROCESO DE CONSTRUCCION DE CONFIANZA 77

Seccién Sexta: compromisos en materia de prohibicién de apoyo a
fuerzas irregulares.

Secci6n Séptima: compromisos en materia de subversién o sabotaje.

Seccién Octava : compromisos en materia de sistema de comunicacién
directa.

Con el fin de dar cumplimiento  las disposiciones se creaban co-
misiones de ejecuci6n y seguimiento. Se establecfa una comisién de ve-
rificacién y control en materia de seguridad. Esta hubiese estado inte-
grada por cuatro comisionados de Estados imparciales y un secretario
ejecutivo, propuesto por el Grupo de Contadora. Ademds, se crearfaun
cuerpo internacional de inspectores.

El conjunto de medidas propuestas se nutrfa de la experiencia in-
temacional, en particular de 1a experiencia europea. Sin embargo, signi-
ficaba una transferencia en materias claves para la autonomfa nacional
fuera del control de los Estados de 1a regién. Ello incentivé la bisqueda
de un acuerdo eminentemente centroamericano pero que contase con el
apoyo de otros pafses latinoamericanos.

La experiencia en la ejecucion de propuestas aplicadas en el caso
de Nicaragua y El Salvador ha contribuido al conocimiento intemacicnal
sobre estos temas claves®.

Las Medidas de Confianza Mutua conforman una parte central de
un diplomacia preventiva. Es decir, la comunicacion efectiva permite
por medio de estas acciones diplomdticas y militares enfrentar las situa-
ciones actuales que en el futuro pucden derivar en situaciones de con-
flicto abierto. Para ello, medidas de informacidn y verificacién son cla-
ves. La diplomacia preventiva permite tomar medidas tempranas, en
especial en ¢l 4mbito multilateral para la resolucion de conflictos. Los
procesos de Contadora y Esquipulas sc ubican en esta dimensién ya que
se buscé establecer mecanismos de resolucién y evitar que conflictos
domésticos se transformasen en conflictos internacionales.

EL CONFLICTO CENTROAMERICANO

Una breve resefia de las claves fundamentales del conflicto y la crisis
centroamericana nos remite a considerar al menos tres elementos prin-
cipales:

a) fue una crisis de dominacién y una crisis de hegemonia. Esto tan-
to en lo referente a las relaciones al interior de 1os sistemas polfticos con
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conflictos abiertos (Nicaragua, Guatemala y El Salvador), como una
crisis de hegemonfa en el patrén de relacién internacional de algunos de
los Estados de la region con el sistema internacional en especial con
Estados Unidos.
b) fue una crisis de caricter regional, cuya incidencia fue hemisférica
y global. EL impacto de Ia crisis se dejé sentir en cada uno de Ios Esta-
dos nacionales centroamericanos, particularmente en los tres con un
conflicto abierto, los que al adquirir simultaneidad temporal generaron
una percepeion de crisis regional,
¢) la confrontacidn este-oeste se superpuso a la turbulencia de ca-
rcter interno. Al vincular a los actores de mayor peso en el sistema
internacional le dio a esta crisis particular una nueva connotacién de
cardcter més general. Las percepciones de inseguridad desbordaron los
marcos nacionales, el marco regional y, en determinado momento, fue-
1on colocadas como temas claves de la seguridad internacional.

La l6gica del conflicto fue 1a escalada. A partir de 1979, tanto por
las percepciones, como por el niimero y tipo de actores involucrados, y
porla intensidad, el conflicto comenzo6 a escalar y cada uno de los Esta-

‘ ~ dos trat6 de resguardar su propia seguridad, sobre la base de 1a adquisi-

cién de mayores y mejores elementos de fucrza. La cooperacién militar
internacional y 1a incorporacién de mejores armamentos fue la meta
perseguida por los actores estatales y por las organizaciones que por
medio de la fuerza buscaban su desplazamiento. Esto impidié generar, en
el momento inicial del cambio, un m{nimo de distensién; a la polariza-
cién ideolégica se sumé una carrera armamentista en el 4rea. Ello re-
dundé6 en un incremento de 1a falta de confianza y en una percepcién de
crisis regional que rdpidamente escald. Dos afios después del triunfo
sandinista, en 1981, se generalizaba una percepcion de inestabilidad
global en el conjunto de la regién. En 1983 los Estados para-lim{trofes
de la crisis coordinaban sus acciones para cvitar ¢l desborde mas all4 de
las fronteras de la Centroamérica histérical®. Surgi6 de esta forma en
enero de 1983 la iniciativa de Contadora conformada por Colombia,
México, Panamd y Venezuela. Dos afios después, al mantenerse la esca-
lada y con una percepcién de creciente desborde y pérdida de control,
surgid, en agosto de 1985, el Grupo de Apoyo a Contadora. En él se in-
tegraron Argentina, Brasil, Perd y Uruguay. La mediaci6én adquiri6 un
cardcter regional latinoamericano!},

En febrero de 1987 surgié el Plan Arias para la Paz en Centro-
américa. E1 7 de agosto de 1987 fue suscrito un acuerdo centroamerica-
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no de paz, el Acuerdo de Esquipulas II. En ese momento, los actores
locales asumieron un rol central tanto en la definicién del conflicto como
de las claves para su resolucién.

Los actores que tenfan gravitacién en cada uno de los pafses y los
actores internacionales involucrados en el drea no tenfan una comuni-
cacion fluida y efectiva. Se miraban con recelo. No existfa predictibilidad
sobre los cursos de accién que tomarfan y no eran evidentes las verda-
deras intenciones del conjunto de los actores politicos en el plano intemo
ni internacional, esto fue una de las fuentes fundamentales de descon-
fianza. Es allf, en el plano de 1a comunicacién y la informacién, donde
las medidas de confianza recfproca pudicron jugar un rol principal. Una
alternativa que todos 1os actores buscaron poner en prdctica en algiin
momento fue el incremento en el uso de la fuerza. Pero rdpidamente
percibieron que a mayor polarizacién mayor peligro de traspaso de las
decisiones cruciales a otros actores. Desescalar el conflicto, ubicarlo en

su dimensién subregional permitfa un mayor espacio de accién y decision

a los actores locales.

Esquipulas 1I cambié el foco de atencién y el peso fue puesto en
resolver los conflictos domésticos y alcanzar 1a reconciliacién nacional,
m4s que en intentar resolver las amenazas a la seguridad externa. En la
percepei6n centroamericana la principal amenaza se centraba en el ata-
que a los sistemas politicos constituidos, independientemente de su
orientacién. Por ello, Esquipulas II buscé actuar principalmente en el
plano polftico en una primera etapa, antes de avanzar hacia otras 4rcas.
La construccién de legitimidad supuso el establecimiento de niveles
minimos de confianza recfproca, tanto a nivel nacional como intemna-
cional.

En el 4rea centroamericana, durante la crisis, la principal fuente de
desconfianza a nivel doméstico estaba en la inseguridad y el temor que
tenfan muchos actores en ¢l sistema politico, independientemente de su
signo ideolégico, que los oponentes recurricran a las armas y al uso de
la fuerza para alcanzar sus objetivos politicos, o bien que grupos arma-
dos fueran organizados desde el exterior para derrocar a los gobicrnos
constituidos. Esto generd imagenes de cspejo en las situaciones internas
y de vinculos internacionales de El Salvador y Nicaragua. Las medidas
de confianza por lo tanto debfan intentar resolver alguno de estos pro-
blemas y crear las precondiciones para avanzar hacia una resolucién
negociada del conflicto. El largo camino recorrido, desde los dfas previos
ala mediacién de Contadora hasta el Acuerdo de Esquipulas 11, permitié
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establecer canales de comunicaci6n, y definir los intereses en juego.
Sobre esta base se pudo disefiar un cuerpo de proposiciones, normas de
conducta, y acciones de cooperacién para la paz que permitieron a los
actores avanzar hacia una solucién negociada.

TIPOLOGIA DE COOPERACION PARA LA PAZ

Las Medidas de Confianza Mutua pueden ubicarse en el marco de ac-
ciones definidas por la cooperacién para la paz!2. Del estudio de las
acciones ejecutadas por los diferentes actores del conflicto centroame-
ricano es posible extraer conclusiones que nos ayuden a aislar variables
claves para fortalecer y focalizar las opciones -tanto teéricas como pric-
ticas- tendientes a una solucién pacffica de los conflictos, sobre 1a base
de la cooperacién pacffica.

Entre estas variables deben ser considerados aspectos tales como:
a) el mimero de los actores involucrados. Esto determinar4 el tipo de
negociacion en una clasificacién bdsica: bilateral y trilateral o
multilateral. Hay situaciones en las cuales ¢l caricter bilateral lo trans-
forma en un duelo polarizado, en una percepcién de un juego suma cero
¥y cuya resolucion requiere la accién de terceras partes (una o mas). En
otros ¢asos, la presencia de miiltiples actores dificulta la estructuracidn
de solucicnes en torno a los intereses centrales, ya que se expresa una
constelacién muy variada de intereses. Serd preciso que se formen coa-
liciones para estructurar una salida, construir una alternativa. No obstante
es necesario recordar que con la formacién de coaliciones y alianzas las
posturas y representacién de intereses tienden a hacerse muy rigidas, para
poder mantener la coalicién.
b) el dmbito geogrifico que involucra el conflicto. Por su extensién y
magnitud Ia situacién de conflicto y negociacién puede ser local, sub-
regional, regional, continental e internacional. A mayor extensién m4s
diversidad de intereses y mayor serd el nimero de actores involucrados.
También los recursos involucrados en ¢l conflicto y en su solucién. Una
mayor extension propenderd a un creciente involucramiento de las super-
potencias y potencias regionales, 1o que no necesariamente apunta a la
solucidn del diferendo.
¢) tipo de actores involucrados. Una cantidad importante de conflictos
estd referido a situaciones en las que se enfrentan o interactuan actores
de cardcter estatal/gubcrmamental; sin embargo en las iltimas décadas

.~
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actores de cardcter societal/no gubernamental tienen un poder signifi-
cativo y pueden establecer contenciosos con el Estado o bien incidir en
el tipo de alternativa y de solucién que se adopte.

d) el poder relativo de los participantes en la interaccién. Este deter-
minar4 una relacién simetrfa o asimetrfa de poder. Este serd el nicleo
basico que definird un tipo patrén de interaccién -jerdrquico, horizontal,
dependiente- y la magnitud de recursos de cada parte y sus formas de
combinacién.

e) tipo de acciones y acuerdos que se promueve. Este aspecto esta
referido a la tendencia generada en la interaccién, tendencias hacia el
conflicto o tendencias hacia la negociacion.

) 1a temporalidad. La estabilidad y la superacion del conflicto depen-
der4 del disefio y el uso del tiempo de las alternativas y de las solucio-
nes propuestas -puntual, coyuntural, temporal y permanente,

g) el grado de formalizacién. Las acciones tendientes a la resolucién del
conflicto pueden tener un cardcter puntual y no formalizado o, por el
contrario, un alto grado de formalizacién. En general, a mayor grado de
formalizacién mayor estabilidad y predictibilidad en la relacién. El
mayor nivel de formalizacién estard dado por el establecimiento de un
marco jurfdico-legal comprehensivo con una esfera de accién amplia y
compleja. En este dltimo caso se esti en presencia de un importante
grado de institucionalizacién. Ello significa que los comportamientos no
dependen de 1a voluntad de un actor, sino de un proceso instituciona-
lizado.

Este conjunto de variables permitirdn la comparacién entre distin-
tos tipos de acciones y diferentes comportamientos y 1a forma y grado en
que operan diversos condicionamientos, tanto de tipo estructural como
coyunturales.

La experiencia centroamericana permite un anflisis pormenorizado
de cada una de estas variables y los diversos niveles de focalizacién. De
las investigaciones desarrolladas se concluye que hay aspectos que fa-
vorecen la concertacién y convergencia de intereses en un proceso de
cooperacién para la paz, siendo uno que es clave: las soluciones que
parten y resuclvan las diferencias de intereses locales ticnen mayor
probabilidad de éxito que cuando deben ser integrados intereses dc las
superpotencias. Existen otros once aspectos relevantes,

La cooperacidn para la paz y cl desarrollo de opciones de solucién
concertada tendrdn mayores perspectivas de concrecién y de avanzar
cuando se den las siguientes condiciones: 1) se desarrolle entre Estados



82 MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

ubicados en una misma regién o 4mbito geogrifico 2) Que sean similares
en cuanto a los recursos de poder, sin grandes asimetrfas expresadas en
la participacién de Estados de muy distinto tipo, superpoderes y pe-
quefios estados 3) Cuando tengan intereses comunes y €stos se expresen
en una forma similar de visualizar el sistcma internacional o en la so-
lucién a los problemas que los aquejan. Ello requiere de un sistema
normativo y juridico de vinculacién de gran flexibilidad que permita
realizar los ajusies necesarios para dar cabida a la comunalidad de in-
tereses 4) Cuando ha primado una historia comiin de cooperaci6n y esta
tiende a facilitar las negociaciones y la biisqueda de soluciones com-
partidas. Por el contrario, cuando existen recelos histdricos se requerird
de una mayor cantidad de acciones y de un mayor plazo, particularmente
en el plano ideoldgico, en 1a educacién y la informacidn. 5) Cuando se
posee una conviccién de que la solucidn estd en las propias manos y en
la solucién "local” més que en las alternativas que genera plegarse a "otra
politica" proveniente del sistema intemnacional, en particular de las su-
perpotencias. 6) Las metas concretas, verificables tienden a cimentar y
desarrollar el proceso. 7) una voluntad politica explicita y manifiesta,
surgida de los propios intereses de fomentar la cooperacién, es una
condicién indispensable. 8) La autonom{a y ¢l consenso doméstico enla
definicién de los intereses. 9) Inscribir 1a solucién del conflicto fuera de
la rivalidad de las superpotencias, sobre la base de acciones locales y el
fomento de medidas de confianza mutua o confianza reciproca. 10)
Cuando se ha construido una constelacién de redes de vinculacion en los
mds diversos campos y que abarcan a importantes actores tanto en cl
dmbito estatal como en la sociedad civil. En este caso los niveles de
institucionalizacién son muy importantes. La institucionalizacion crea-
rd una dindmica propia que impulsa el proceso de cooperacién. 11) La
neutralidad o la aquiescencia de la superpotencia con influencia en el drea
en cuestion. Esto es distinto a 1a participacién efectiva y activa como
actor local e internacional, en este caso gencralmente corresponde a una
imposicién unilateral.

EL PESO DE LAS SOLUCIONES LOCALES

Determinar el tipo de intereses en juego en un conflicto es 1a nica al-
ternativa para enfrentarlo y poder darle una salida o superarlo. Por ¢llo
determinar el tipo de conflicto presente es clave. Pero, también es central
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establecer e incluir al conjunto de actores involucrados, reconociendo los
intereses que cada cual busca alcanzar o satisfacer. Ello permitird evaluar
el grado de compatibilidad o incompatibilidad.

En el caso centroamericano se pueden resefiar los siguientes tipos
de conflictos!?:

1) Conflictos politicos de cardcter domésticos. Se expresan como
insurreccién y subversién armada para alcanzar el poder y ejercer el go-
bierno. Su expresion mas clara fueron las guerras civiles de Nicaragua,
Guatemala y El Salvador.

2) Conflictos politicos entre Estados. El desborde de las guerra
nacionales y la toma de partido por alguna de las fracciones en pugna
produjo tensiones interestatales. Una forma de expresion fucron los
conflictos limftrofes, tanto por delimitacién de limites territoriales, como
por control de las zonas fronterizas.

3) Conflictos por el alineamiento internacional de los actores
estatales. En el contexto de un recrudecimiento y realineamiento, en el
perfodo final de 1a guerra frfa, optar en el hemisferio occidental por un
alineamiento politico, diplomitico y fundamentalmente militar con ia
Unioén Soviética era una fuente de permanente conflicto.

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

5) La falta de equidad en el acceso a los beneficios de la rique-
za nacional, los problemas en la participacion y en la distribucién en el
sistema econémico y el tipo de proyecto de desarrollo econémico-social
conformaron una de las bases estructurales del conflicto.

6) El balance militar regional, la participacién de fuerzas milita-
res extranjcras, la instalacién de bases militares extranjeras, el apoyo a
fuerzas irregularcs conformaron otro polo del conflicto.

En términos de los actores, los mds relevantes eran:los cinco actores
estatales centroamericanos, (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua); las tres fucrzas insurgentes principales (FMLN,
URNG, RN); Estados Unidos que, para todo efecto practico, era un ac-
tor doméstico, ademds de su espacio y rol global. En otro nivel, se ubican
actores tales como los Estados latinoamericanos limftrofes de l1a regién
(México, Panam4, Colombia y Venezuela, los que conformaron ¢l gru-
po de Contadora. En este nivel se dcberfa incluir a Cuba). En un tercer
nivel hay que ubicar a los Estados y organizaciones no gubernamentales
de la Europa comunitaria y 1a Unién Soviélica. En un cuarto nivel pueden
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incluirse a los actores latinoamericanos que conformaron el Grupo de
Apoyo (Argentina, Brasil, Perd y Uruguay), a Canad4, y organismos
regionales como la OEA,

La adscripcion de actores a determinado nivel cambid a 1o largo del
proceso. Los actores bésicos fueron los mismos, aunque tuvieron inten-
sidad de participaci6n diferente!®. En los otros niveles se pueden deno-
tar diferencias considerando variables tales como presencia, grado de
influencia y monto de recursos involucrados. La constelacion de actores
y sus relaciones més estructurales establece las condiciones y los espa-
cios para la ampliacién o para circunscribir los diversos tipos de conflic-
tos.

Inscribir el conflicto fuera de 1a rivalidad de las superpotencias fue
a mi juicio Io que resolvié finalmente ¢l tema en Centroamérica, pues
hubo un proceso progresivo y acumulativo que fue capaz de abordar los
distintos tipos de conflictos allf presentes. En el caso centroamericano,
se expresan, en distinta forma y con magnitudes diferentes, diversos ti-
pos de conflictos. A lo largo de los afios de crisis y de bisqueda de so-
luciones algunos tuvieron una gravitacién mayor; se superpusieron uncs
a otros dificultando su solucién; algunos quedaron latentes frente a la
primacia de algin otro. Sin embargo, en la solucién finalmente alcan-
zada, alguna forma de arreglo fue establecida para cada uno de estos seis
tipos de conflictos mencionados. Esquipulas pudo cristalizar el proceso
previo, el proceso de Contadora, porque construyé credibilidad. En
Centroamérica se construyé un sistema de medidas de confianza mutua.
En las tltimas reuniones de la Comisién de Seguridad establecida por los
pafses centroamericanos se ha empezado a denominar a este proceso de
esta manera, pues antes tuvo otro tipo de denominacién!s,

Se han producido a lo largo de estos seis afios de negociacién cin-
€0 aspectos que son t{picamente definidos como Medidas de Confianza
Mutua y que el profesor Jack Child ha destacado en sus libros recicntes?®.
Primero, el proceso generado logré mantener transparencia, hubo in-
tercambio de informacioén, se concordd en la conceptualizacion y se re-
dujo el espacio para la ambigiiedad. Por el hecho que los acuerdos fue-
ron claros respecto al significado que ¢stos tenfan, aument6 1a
predictibilidad; por lo tanto hubo certeza en las conductas que fueron
adoptando cada uno de los actores. Pero para que ello pudiese concretarse
fue preciso establecer un balance y correspondencia en las acciones y
compromisos. Es decir, tender al desarrollo de una accién de cardcter
simétrico por parte de los agentes gubernamentales y no gubemamentales
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en relacién a los compromisos asumidos. El avance del proceso queda
afincado en una relacién de interdependencia, las acciones de un actor
dependen de 1a actuacién de otro actor, los cursos de accién de un actor
se transforman en un incentivo o en un obstéculo en las acciones del otro.
Hubo una comunicacién efectiva y, finalmente, se desarrollé una
cuesti6n clave para el éxito, un proceso de verificacién. Este permitfa
evaluar el grado de éxito, el nivel de compromiso y proveer informacion
para efectuar las adecuaciones que fuesen necesarias para alcanzar las
metas propuestas. Al cumplirse con las premisas anteriores, se estable-
cieron bases firmes para el desarrollo de una negociacion que tiene como
meta el beneficio mutuo, dnica férmula que posibilita acuerdos estables
y mejora las relaciones entre los actores'’.

Algunas de las nuevas orientaciones de Naciones Unidas, expre-
sadas en el tiltimo documento del Secretario General, Programa de Paz,
se nutren de las experiencias centroamericanas sobre el mantenimiento
de la paz y el desarrollo de conceptualizaciones especificas. La caracte-
ristica particular que tuvo el proceso centroamericano fue, en una primera
etapa, priorizar la generacién de un cspacio para la creacién de confianza
politica. Al surgir la confianza mfnima se pudo abordar, en otra ctapa
claramente diferenciada, los temas referidos al establecimiento de con-
sensos polfticos y medidas de seguridad propiamente ubicadas en el
dmbito militar.

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

Los acuerdos de seguridad en el proceso de Esquipulas

El acuerdo de Esquipulas consta de un predmbulo, once puntos y dispo-
siciones finales:
1. Reconciliacién Nacional.
a) Didlogo
b) Amnistfa
¢) Comisiones Nacionales de Reconciliacién.
Exhortacién al Cese de Hostilidades.
Democratizacidn,
Elecciones Libres.

Calt
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5. Cesede la Ayuda a las Fuerzas Irregulares o a los Movimien-
tos Insurreccionales.

No Uso del Territorio para Agredir a otros Estados.
Negociaciones en Materia de Seguridad, Verificacién, Control
y Limitacion de Armamentos.

Refugiados y Desplazados.

Cooperaci6n, Democracia y Libertad para la Paz y el Desarro-
llo.

10. Verificacion y Seguimiento Internacional.

a) Comisién Internacional de Verificacién y Seguimiento.
b) Respaldo y Facilidades a los Mecanismos de Reconciliacién
y de Verificacién y Seguimicnto.

11. Calendario de Ejecucién de Compromisos.

El acuerdo de Esquipulas®® se construy6 articulando 21 compro-
misos, a los cuales se refieren los once puntos del acuerdo. De estos 21
compromisos, nueve correspondieron a compromisos polfticos de orden
domésticos, es decir, a acciones que debfan desarrollar cada uno de los
pafses al interior de sus Estados; cinco estaban referidos al 4mbito de 1a
seguridad; dos a refugiados; dos tenfan caricter econémico; y tres se
referfan al tema clave de la verificacién.

Los cinco temas de seguridad estuvicron referidos a:

i) respeto de la soberanfa ¢ integridad territorial de cada Estado,

ii) la autodeterminacion, Ia libre determinacién del modelo polftico en
cada uno de los Estados,

iii) el cese de la ayuda a las fuerzas irregulares insurreccionales que
actuaron en el drea y el apoyo que desde fuera de la region se brindaba
a estos movimientos subversivos,

iv) el no uso del territorio de un Estado para agredir a otros Estados, es
decir, generar santuarios para grupos guerrilleros,

v) proseguir las negociaciones, que sc habfan iniciado con Contadora,
para avanzar hacia un sistema de balance y equilibrio militar en el 4rea.

En el 4mbito de la verificacién tres aspectos fueron claves: a) la
creacién de las Comisiones Nacionales de Reconciliaci6n para verificar
lo que tenfa que ver con los compromisos polfticos; b) la Comisién In-
ternacional de Verificacion y Seguimiento y, c) las declaraciones de cada
uno de los Estados de apoyo al proceso y de respeto de los acuerdos que
allf se expresaran. Posteriormente, se crearfan mecanismos especificos
vinculados al Sistema de Naciones Unidas, ONUCA, yala OEA conel
Comité de Investigacién, Apoyo y Verificacién (CIAV).

~ o
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Dada las caracterfsticas del proceso de Esquipulas, éste tuvo dis-
tintas etapas. En la primera, la primacfa de lo politico fue lo fundamen-
tal, y eso se expresd en el acuerdo mismo de Esquipulas, que vinculd
democracia y paz, s decir, no se podria alcanzar la paz sino habfa de-
mocracia. Se gener6 un efecto de demostracién positivo en el momento
que los presidentes firmaban el acuerdo; pero, ala vez se establecieron
plazos efectivos de cumplimiento, es decir, metas que podfan ser veri-
ficadas. Ello los transformaba en compromisos polfticos reales y no en
intenciones polfticas. El desarrollo de acciones simultaneas, con una si-
metrfa y equilibrio en la participacién de los distintos actores, resolvia
una dificultad estructural, quien debfa cambiar primero, los cambios serfan
simultdneos. De allf que en una primera etapa, los acuerdos buscaron re-
solver lo central: detener la guerra y generar medidas de confianza.

Cada uno de los conceptos desarrollados o en tomo a los que se
organiz6 el proceso paz pudieron ser operacionalizados, es decir, trans-
formados en acciones pricticas. Para evitar una discusién de cardcter
tedrico, ideol6gico o de principio sobre qué significaba "democracia”,
“desarrollo” y "paz", se establecicron principios operativos que obje-
tivaron y permitieron "medir” el compromiso y las acciones desarrolla-
das en tomo a los conceptos estructurales del acuerdo. Eso significé que
democracia fuera definida como toda situaci6n en la que concurrieran las
siguientes caracterfsticas objetivas y verificables -no ideoldgicas-: Pri-
mero, existencia de pluralismo polftico, es decir, mds de un partido po-
l{tico que pudiera actuar legalmente. Segundo, que €ste tuviera acceso
a los medios de comunicacién; y tercero, que hubieran elecciones com-
petitivas en las cuales ¢l que ganaba la eleccién no perdiera el recuento,
y se le reconociera el triunfo, 1o que no habfa sido muy frecuente en los
Estados centroamericanos. Lo mismo ocurrié en lo referente a otros
conceptos tales como cese del fuego, para el no uso del territorio y 1a
verificacién.

Lo fundamental del proceso al momento de Esquipulas fue que
cambi6 la organizaci6n y la estructuracién automdtica de las coaliciones
vinculadas a la polarizaci6n de la guerra fria. Mientras la 16gica de las
alianzas estuviese estructurada en tomo a los intereses derivados del
conflicto global las alternativas y las opciones de polftica quedaban ra-
dicadas en los actores de mayor poder; es decir en actores de fuera del
drea centroamericana. Con ello las soluciones quedaban estructuradas en
torno a sus intereses globales, 10s que no necesariamente coincid{an con
los de los actores centroamericanos. Sin embargo, cualquier alternativa
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debfa contar con el apoyo de las fuerzas locales, las que implementan en
el terreno las polfticas y las soluciones disefiadas. La reflexién sobre el
espacio que los actores locales tenfan para hacer politica, para generar
alternativas y la voluntad de generar y usar ese espacio fue lo que permi-
tid cristalizar una solucién centroamericana.

Los actores locales se dieron cuenta que ellos eran la clave de 1a
resolucién del proceso, es decir, cualquier solucién intemacional en un
conflicto entre Estados est4 radicada en las acciones, omisiones de los
propios Estados. Son los actores y las fuerzas sociales locales en pugna
los que determinarén 1a resolucién particular; los actores politicos lo-
cales, con las acciones que implementan, efectivizardn o dificultardn el
proceso. El sistema internacional provee un mayor o menor espacio para
la acci6n de esas fuerzas locales o bien para una mayor ingerencia de
actores regionales y globales. El adecuado uso del margen de accién fue
posible por dos razones: i) darse cuenta que éste era efectivo y que si
reunia los intereses locales se podria incrementar; y ii) la voluntad de
usarlo. Este segundo aspecto es clave ya que sin esa voluntad es inexis-
tente para todo efecto préctico. El uso del margen de accién implica
riesgos y coslos eventuales, Su éxito no estd asegurado, habrd presiones
en otra direccion, su biisqueda significa incremento del poder propio. Si
bien puede corresponder a "creacién” de poder, éste siempre estars en
relacion a otro actor, que para todos los efectos pierde poder en esa re-
laci6n particular. Un fracaso podrfa significar una reduccién en el margen
de autonomfia. Pero, mds importante que ello, para los c4lculo de los
actores podrfa significar un reajuste en su poder doméstico y en las re-
laciones al interior del sistema politico. El fracaso de las opciones in-
ternacionales estd vinculado a las oportunidades de aplicacién de un pro-
grama y proyecto polftico, como a las posiciones de poder que implican.

Con la suscripcion del Acuerdo de Esquipulas se gener6 en el
marco estructural del conflictoun espacio para la construccion de con-
fianza'®. Darle una oportunidad a la paz significaba generar un espacio,
abrir una opcion a la alternativa construida sobre 1a base de la articula-
cion de los intereses locales y la confianza y la construccién de credi-
bilidad nacional e internacional en que las metas serfan alcanzadas. Al
cabo de dos afios de proceso de paz, Esquipulas habfa cambiado aspec-
tos estructurales y, al finalizar 1a primera fase en 1989, tres habfan sido
los cambios estructurales del conflicto en Centroamérica. Primero, cn ¢l
dmbito de la democracia, hacia 1989 todos los gobiernos del 4rea habfan
sido electos en elecciones libres y verificadas. Segundo, todos los Es-
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tados reconocfan su legitimidad, todos tenfan una legitimidad guberna-
mental b4sica, lo que significaba en forma automdtica que las fuerzas
ilegales eran las fuerzas subversivas independientemente dc la
adscripcién ideoldgicas que éstas tuvieran o el grado de "justicia” que se
le otorgara a su reivindicacién. Tercero, los actores locales establecieron
en el 4mbito de las relaciones exteriores una polftica comin para reducir
el peso de los actores externos, particularmente, de las superpotencias en
el 4rea, e incrementar su margen de autonomfa.

En la primera reunién de Esquipulas, en 1986, 1o fundamental fue
que los Estados clarificaron sus diferencias; establecieron -en un docu-
mento- ¢l abismo que separaba los conceptos y los proyectos que cada
uno tenfa sobre 1a forma de solucién de 1a crisis. M4s atin, se establecié
una coalicién informal que polarizaba las visiones de cuatro Estados por
una parte y las posiciones de Nicaragua por ¢l otro, sin que se conside-
raran los intereses de los alzados en armas, Establecer las diferencias fue
clave; significé delimitar y objetivar el problema, de alguna manera la
complejidad general fue circunscrita y permiti6 crear tiempo para la
biisqueda de alternativas.

Cabe recordar que, en 1986, 1a mediacién de Contadora estaba en
un impasse y con un creciente agotamiento. De hecho, 1a construccion
de la férmula, vinculada al proceso de maduracién, demoré mds de un
afio. La articulacién de una opcidn de salida en el Plan Arias permiti
involucrar los intereses de cada uno de los Estados allf presentes para
alcanzar una solucién pacifica. El éxito se alcanzé en Esquipulas II, en
agosto de 1987. Entre esta fecha y la reunidn presidencial de Tela,
Honduras, en agosto de 1989, el proceso tuvo primacfa en 1o politico, en
alcanzar 1a reconciliacién nacional. Para ello era necesario lograr el
objetivo central detener la guerra para generar espacios politicos. Se
desarrollaron medidas de confianza y acciones especfficas en el campo
militar, como por ejemplo patrullajes fronterizos conjuntos entre los
Estados y mejorarfa en las comunicaciones (globales y operativas) para
evitar un incremento en la tensién que pudiesen llevar a un conflicto
interestatal, es decir, que 1as guerras civiles nacionales se desbordaran en
un conflicto intergubemamental.

Al cumplirse el segundo aniversario del Acuerdo de Esquipulas, en
agosto de 1989, se alcanzé y concretd un acuerdo clave: una f6rmula para
la desmovilizacidn de las fuerzas alzadas en armas?. En una primera
etapa, se aplicarfa a la resistencia nicaragliense, mas conocida como "la
contra”. Este acuerdo de desmovilizacidn se alcanzé y pudo ser suscrito
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porque en ¢l sistema polftico Nicaragua, se habfan alcanzado las metas
bésicas para la reconciliacion nacional. La sociedad nicaragiiense
construy6 el consenso nacional necesario para permitir un espacio de
participacion politica y electoral que diera garantfa a todos los actores.
La conjuncién de ambos procesos, en lo que a la verificacion se refiere,
significd la participacién de las Naciones Unidas y la Organizacién de
Estados Americanos. Su rol pasé a constituirse en una pieza central cn
la arquitectura de los acuerdos?!. La aceptacién y confiabilidad en la
verificacién es determinante en todo proceso y, en el caso centroameri-
cano, lo era ain mds ya que se habfa demostrado una primera gran falla
inicial al no alcanzarse una misma lectura sobre 1a ejecucién de los
compromisos y al rechazar algunos actores el informe sobre el grado de
cumplimiento de los acuerdos, en 1988. La verificacién inicial del pro-
ceso estuvo en manos del Grupo de Contadora; el informe entregado de
verificacién no fue aceptado por todos los Estados centroamericanos.
Desde ese momento, ¢l tema de la verificacién ha sido recurrente en estos
seis afios de proceso de paz.

Los acuerdos de desmovilizacién en Nicaragua cerraron un punto
de atencién central del proceso de paz. A partir de allf se pasé a una
nueva etapa en que la focalizacién cada vez més estuvo centrada en ¢l
proceso salvadorefio. Las negociaciones desarrolladas en ese pafs se
enmarcan en las tendencias generales establecidas por Esquipulas, pero
adquirieron un cardcter mucho m4s nacional. Ello se debié a varios
factores, entre otros: a) los cambios globales, 1a precipitacién del fin de
ia guerra fria, y sus efectos sobre los diversos conflictos regionales; b)
una mayor estabilidad regional y una percepcién acentada de control de
la crisis; c) el cardcter de la guerrilla, el FMLN, afincado y sustentado
principalmente en bases nacionales de poder; d) la percepcién de un
"empate" 0 "equilibrio estratégico" en El Salvador, que no podrfa ser roto
por las partes, en ello influfa el fin de la guerra frfa; e) un proceso nego-
ciador que tenfa su propia historia y que habfa delimitado los objetivoes.

Este fue un perfodo en el que se buscd extremar las opciones, se
endurecfan las posiciones en 1a mesa de¢ negociacién y en el frente de
batalla aumentaba el fragor del combate para obtener ventajas esiraté-
gicas, lo que no se dio y fue necesario reasumir las negociaciones. En
1989 y 1990 se lograron avances. La Cumbre de Antigua marco ¢l
cambio de rumbo regional, Centroamérica miraba hacia un futuro inte-
grado en la paz. En efecto,los presidentes centroamericanos establecie-
ron el inicio de una segunda fase del proceso pacificador en esta reunién,
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y al respecto sefalaron: "la violencia empieza a formar parte de 1a his-
toria que no debemos olvidar pero que no debemos repetir, ahora em-
pezamos a recorrer otros caminos”. Los acuerdos de Nueva York, sus-
critos el 31 de diciembre de 1991 y solemnemente ratificados en Cha-
pultepec, sellaron el proceso de paz cn El Salvador?,

En la reunién de Antigua, junio de 1990, los Estados centroame-
ricanos decidieron reactivar la Comisién de Seguridad con ¢l fin de
abordar los temas de seguridad en las relaciones interestatales. Es decir,
de una preocupacién centrada en cvitar el desborde subversivo y las
guerras civiles nacionales se pasé a repensar los problemas tradicionales
de seguridad en las relaciones entre los Estados, por ejemplo, alcanzar un
balance regional de fuerzas. En esta etapa del proceso de paz iniciada en
Antigua, 1a primacfa corresponde a la agenda econdémica. El eje central
de accitn tiene como objetivos tratar de resolver los problemas vincu-
lados a la integracién, la producci6n, la reconstruccién de la infraes-
tructura y el desarrollo nacional de los palses centroamericanos. Fijar la
atencién en csta nueva agenda y establecer cursos de accién con una
prioridad en los temas econémicos significé la estructuracion y consti-
tucién de una nueva organizacion de integracion centroamericana, €l
Sistema de Integracién Centroamericano (SICA).

Respecto al tema de seguridad, en estos siete afios han habido doce
reuniones presidenciales, en los cuales cl problema ha tenido un espacio
diverso, primero vinculado ala estabilidad polftica, y luego a establecer
un equilibrio de fuerzas y a la construccién de mecanismos de accién
tipicos de los conceptos de Medidas de Confianza Mutua.

CUMBRES PRESIDENCIALES CENTROAMERICANAS

Esquipulas Guatemala, Mayc 1986
Esquipulas Guatemala, Agosto 1987
Alajuela Costa Rica, Enero 1988
Caosta del Sol El Salvador, Febrero 1989
Tela Honduras, Agosto 1989
San Isidro de Coronado Costa Rica, Diciembre 1989
Montelimar Nicaragua, Abril 1990
Antigua Guatemala, Junio 1990
Puntarenas Costa Rica, Diciembre 1990
San Salvador E! Salvador, Junio 1991
Tegucigalpa Honduras, Diciembre 1991
Managua ‘ Nicaragua, Junio 1992

Panama Panama, Diciembre 1992
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El tema de 1a seguridad ha sido abordado por la Comisién de Se-
guridad del mecanismo de Esquipulas. Las funciones de esta comisién
quedaron establecidas en el numeral 7 del Acuerdo, en que se indica que
los cinco Estados con la participacién de Contadora, en ejercicio de su
funcién mediadora, proseguirdn las negociaciones sobre los puntos
pendientes de acuerdo, en materia de seguridad, verificacién y control.
Estas negociaciones abarcardn también medidas para el desarme de las
fuerzas irregulares que estén dispuestas a acogerse a los decretos de
amnistfa. A lo largo de los tres primeros afios estas negociaciones que-
daron supeditadas a los avances en los otros puntos del Acuerdo. Los
presidentes en la reunién de Antigua (1990) consideraron que existfan las
condiciones para activar este compromiso, dado los éxitos alcanzados y
el nuevo contexto intemacional?,

La Comisién de Seguridad®, reunida el 31 de julio de 1990, en
- Costa Rica, se fij6 cinco objetivos:

1) asegurar que las fuerzas armadas de 1a regién tengan un cardcter de-
fensivo de la soberanfa nacional, del territorio nacional, del orden interno
en los pafses centroamericanos y no posean un caricter ofensivo;

2) lograr un balance razonable equilibrado y proporcional de fuerzas en
la regidn;

3) definir un modelo de relaciones de seguridad sustentado en 1a coo-
peracién;

4) procurar compromisos respecto at nivel de presencias de potencias
extranjeras en la regién,

5) establecer un cronograma de trabajo con reuniones periddicas cada dos
meses.

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

Seis principios buscaren ser aplicados como conceplos opera-
cionales 0 como metas sobre las cuales s¢ podfan desarrollar politicas
especfficas: a) establecer una tabla de factorizacién, construir una unidad
de medicién comparativa que permitiera medir la realidad militar de cada
pafs y sefialar cudles scrfan las necesidades de ese pafs; b) establecer un
inventario de armamentos, constituir un registro regional verificable; c)
establecer y fijar medidas de limitacién de armamentos. Establecer 1f-
mites allf donde no estuvieran establecidos; d) negociar y desarrollar un
estatuto para la participacién en maniobras militares con participacion de
paises extranjeros; ¢) establecer mecanismos de verificacién y control;
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f) crear un clima general de cooperacién. El desarrollo y ejecucion de
estos principios debfa realizarse con la ayuda de la cooperacioén inter-
nacional.

La idea de la factorizaci6n ya estuvo presente en las Actas de
Contadora, aunque no logré conciliar interpretaciones ni opiniones
convergentes en la regién; m4s bien tendid a dispersar y polarizar las
alternativas. Para superar los problemas se intenté buscar una solucién
que dejara de lado el tema de la factorizaci6én, Fue asf como en abril de
1991, en la reunién de la Comisi6én de Seguridad que abordoé el tema, se
sefialé que, dadas las dificultades para establecer un balance o un equi-
librio proporcional, al no contar con los antecedentes que constituyan una
garantfa que la factorizacién pueda ser funcional (es decir, pueda ser
verificada y tener un impacto efectivo), se debfa buscar sistemas alter-
nativos. Estos sistemas alternativos fundamentalmente tienen que ver con
1a fijaci6n de ciertos lfmites, es decir, ciertos techos en los sistemas de
armas. Sin embargo, el tema de la factorizacién reaparecfa en forma
recurrente y continué siendo un obstaculo. En efecto, fue precisamente
esa idea, en la quinta reuni6n de la Comisién de Seguridad, en San Jos¢,
en diciembre de 1991, 1o que impidié que se alcanzaran acuerdos. S¢ han
producido y elaborado distintos informes de Naciones Unidas, en parti-
cular a partir de la experiencia de ONUCA, y de 1a OEA, pero no se ha
alcanzado un acuerdo.

Con el fin de abordar el tema desde una perspectiva mas general
que cubriera el conjunto de aspectos relativos a 1a seguridad, se presento
un proyecto de creacién de un Tratado de Seguridad Cardcter Regional®,
en mayo de 1991; pero, esta idea no ha logrado avanzar lo suficicnte
como para alcanzar el consenso y concretarse. Una segunda version de’
tratado fue estudiada en la reunién de seguridad en diciembre de 1991.
Esta versién fue mejorada y se discuti6 una propuesta formal en la reu-
nién de Panam4 de agosto de 1992. Sin embargo, al constatarse las di-
ferencias que separaban a los distintos pafses se acord6 sélo un esquema
para la elaboracién de un acuerdo de scguridad regional.

Las Medidas de Confianza Mutua constituyen el capftulo central y
el eje de esta propuesta para la elaboracién del tratado de seguridad
centroamericana®s, el cual consta de doce puntos:

I. PARTE PREAMBULAR
1. Principios
2. Objetives
(Adoptados en la primera reunién dc la Comision de Seguridad).
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a. Car4cter Defensivo de las Fuerzas Armadas.

b. Balance Razonable o Equilibrio proporcional de Fuerzas.
¢. Nuevo modelo de Seguridad Regional.

d. Regulacién de Presencia Militar Extranjera.

II. PARTE DISPOSITIVA

3.

Y

— = \D 00 =]
O

12,

Compromisos de Seguridad de Esquipulas.

a. Prohibicién de Apoyo a fuerzas irregulares.

b. Compromisos en materia de terrorismo, subversién y sabotaje.

¢. No uso del Territorio para agredir a otros Estados.

Medidas para el fortalecimiento de la confianza.

. Medidas para la reduccidén de riesgos.

. Contactos Militares.

. Notificaciones previas de determinadas actividades militares.

d. Observacién de actividades militares.

e. Mecanismo de comunicacién directa.

f. Intercambio de informacién.

g. Derecho Humanitario y Derechos Humanos.

Compromisos en materia de Tréfico [legal de Armas,

Establecimiento de Ifmites de armamentos y efectivos militares y

de seguridad.

a. Prohibici6én en materia de tenencia de armas de destruccidn
masiva e indiscriminada.

b. Sistema de techos méximos.

¢. Industria Militar.

Presencia Militar Extranjera.

Situaciones de Excepcién.

Verificacién y Control.

O o e

. Obligaciones en materia de combate al Narcotréafico.
. Cooperacién para 1a proteccion del medio ambiente y en casos de

desastres naturales.
Disposiciones transitorias.
a. Remocién de Minas.

b. (Abierto).

En suma, al mirar la experiencia de los afios recientes podemos

sefialar que cuando los pafses abordan una negociacién de este tipo, con
voluntad polftica, ello constituye la piedra fundamental, pero después hay
un trabajo técnico, paciente de desarrollo y ejecucién prictica, que debe
recoger la expericncia generada en el sistema internacional y aplicarla a
las caracterfsticas propias de cada regién. Este proceso tiende a ser
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distorsionado cuando se intentan reproducir experiencias exitosas de
otros contextos sin consideracién de las variables locales. La principal
leccién que podemos sacar del caso centroamericano es que cuando
Centroamérica asumié en sus propias manos el proceso, articulé sus
intereses, construyd sistemas de comunicacién y medidas de confianza
mutua, alcanz6 la paz. Hoy la regi6n busca, a partir de su propia expe-
riencia, la construccién de un régimen subregional de seguridad, que
refuerce los procesos de democratizacion y los esfuerzos de reconstruc-
cién nacional y regional.
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MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
EN SUDAMERICA

Michael A. Morris

EL CONTEXTO EVOLUTIVO DE LAS MEDIDAS
DE CONFIANZA MUTUA EN SUDAMERICA

Cambio y continuidad en la agenda de seguridad sudamericana

Las medidas de confianza mutua (MCM) han recibido la atenci6n del
mundo entero a causa del éxito que tuvieron en Europa al ayudar a fo-
mentar la confianza Este- Oeste y a poner término a 1a Guerra Frfa. De-
bido a que el interés contempordneo en las MCM tiene su origen en la
Guerra Frfa, éstas han sido concebidas en términos predominantemente
militares, como una forma de reducir la posibilidad de hostilidades
abiertas entre adversarios implacables. Sin embargo, los comentaristas
latinoamericanos y de otras partes del Tercer Mundo, impresionados por
1os resultados positivos de las MCM, han subrayado la necesidad de un
concepto dc MCM mds amplio, mis compatible con el escenario que
caracteriza a los pafses en desarrollo. Por ejemplo, un diplomatico bra-
silefio ha subrayado la necesidad de MCM estructuradas tenicndo en
mente los problemas de los pafses cn desarrollo:

Es muy inquictante, por ejcmplo, que hoy en dfa siga siendo
comun recurrir a imigenes de encmigos para retratar pro-
blemas endémicos de los pafses cn desarrollo. De hecho, exis-
te un cvidente desequilibrio cuando se discuten problemas
como cl de las drogas y el de la proteccién ambiental entre
otros. Esta propensién no reconoce la complejidad de las ta-
reas relacionadas con los pafses més pobres. Desde el punto |
de vista de éstos, en cambio, las medidas de confianza mutua |
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no pueden existir en forma aislada, independientes del desa-
rrollo econémico y el progreso sociall.

El argumento en favor de un concepto m4s amplio de MCM,
adaptado a las realidades del Tercer Mundo, es convincente, siempre que
la seguridad militar continde siendo el elemento fundamental. La
adaptacion de las MCM a un escenario sudamericano de post-guerra frfa,
por ejemplo, tendrfa que responder a las importantes diferencias que
existen entre ese escenario y el contexto europeo de la Guerra Frfa. Este
ultimo estaba completamente militarizado y polarizado a 1o largo de las
Ifneas Este-Oeste, lo que restringid la aplicacién de las MCM a ciertos
asuntos especificos (tales como la notificacién previa de maniobras
importantes de tropas cerca de las fronteras de los bloques oriental y
occidental). Sudamérica nunca estuvo polarizada a lo largo de las lfneas
Este-Oeste durante 1a Guerra Fria y el escenario de seguridad regional se
ha vuelto notablemente m4s benigno durante la dltima década. Las
dictaduras militares han sido reemplazadas casi en su totalidad por re-
gfmenes democriticos; se estdn realizando esfuerzos concertados por
forjar relaciones cfvico-militares viables; se ha realizado un significativo
progreso en la resolucién o, a lo menos, atenuacién de las controversias
regionales crénicas, y ningin pafs de 1a regién sigue siendo el enemigo
implacable de otro. Incluso la controversia anglo-argentina de las Islas
Malvinas/Falkland, que fue la causa de la guerra en 1982, se ha vuelto

menos confrontacional.

La herencia de desconfianza que continda existiendo entre los

. Estados sudamericanos y entre €stos y actores extrarregionales da una
* idea de la importancia del papel de las MCM en la regién. Sin embargo,
" las sugerencias concretas acerca de cémo se podrfan aplicar las MCM a
. escenarios especificos del Tercer Mundo, tales como Sudamérica, han
~ sido escasas. Muchos analistas latinoamericanos tienden a definir las

MCM en términos generales, tendencia que corre el peligro de caer en
la vaguedad y posiblemente de desviarse de los problemas medulares.
Recientemente, por e¢jemplo, un diplomitico latinoamericano cla-

_' sificé las MCM en cinco grupos: militares, polfticas, diplom4ticas,
' académicas y cfvicas?. La inclusién de los intercambios académicos

amplié el concepto de fomento de 1a confianza a tal punto, que resolver
las discrepancias culturales se convirtié en un elemento central del
concepto. Sin embargo, las discrepancias culturales tienen, en el mejor
de los casos, una relacién tangencial con la seguridad militar y pucden
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ser abordadas de manera m4s eficaz por otros medios, distintos de las
MCM relacionadas con el factor militar. Por otra parte, el artfculo, si bien
menciona cuatro clases de MCM militares (informacion, capacitacién,
contactos e institucionalizacién), no relaciona estas medidas con situa-
ciones especificas de conflicto u otras clases de MCM. -

No obstante, 1a tendencia sudamericana (y del Tercer Mundo) a
definir 1a seguridad nacional en términos generales también sugicre una
definicién de las MCM suficientemente flexible para reflejar el cambio.
La aplicacién pragmdtica de las MCM militares en Sudamérica debe
prestar especial atencién al cambio y continuidad registrados durante la
dltima década en el escenario de seguridad sudamericano®. Una carac-
terfstica especialmente importante del escenario de post- guerra frfa es
que los problemas (y las MCM) militarcs a menudo se superponen con
los problemas policiales o paramilitares.

- Dos proposiciones

Durante la década pasada, en la agenda de seguridad sudamericana tu-
vieron lugar dos cambios importantes, cada uno de Ios cuales tiene
efectos substanciales en lo que respecta a las MCM de la region. Estos
dos cambios pueden enunciarse en forma de hip6tesis o proposiciones:

Proposicién 1: Durante la década pasada, el escenario de
seguridad sudamericano se ha vuello més benigno y, en gene-
ral, la seguridad regional sc ha vuelto menos amenazadora
para todas las partes interesadas. Sin embargo, la estabilidad
conlintia siendo precaria. Por consiguiente, las MCM mili-
tares en Sudamérica siguen siendo claves para el estableci-
miento de una paz m4s estable y la institucionalizacién dela
cooperacién militar regional y hemisférica.

Proposicién 2; Durante 1a década pasada, los problemas
policiales sudamericanos adquirieron una mayor prominencia

en la agenda de seguridad regional. Los nuevos problemas de
seguridad, que contienen elementos militares y policiales,
tienden a involucrar asuntos militares y socioeconémicos. Las
MCM pueden servir para impedir 1a escalada de los proble- !
mas policiales al nivel militar y fomentar su contencién o J ‘
desescalada al nivel socioeconémico.
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La proposicién 1, que refleja principalmente los cambios militares
ocurridos en la agenda de seguridad sudamericana, se discutir4 en la parte
siguiente de este trabajo. En este volumen se sintetizan las tendencias que
revelan los estudios individuales de cuatro pafses sobre las MCM sud-
americanas, y se hacen extensivas a otros pafses para llegar a una con-
clusidn acerca de las MCM militares de la regién. Hay dos preguntas que
presentan especial interés. ; Hasta qué punto est4 emergiendo un proceso
de MCM militares en la regién? ;En qué campos estd m4s avanzado yen
cudles estd menos avanzado este proceso?

La proposici6n 2 se ilustra en las figuras 1 ¥ 2. La agenda de segu-
ridad sudamericana ha sido ampliada para abarcar problemas policiales
y militares, y ambos pueden asociarse con MCM concomitantes. Los
problemas que tienen relacién con la seguridad se distribuyen a lo largo
de un espectro que varfa desde aquéllos que poseen un pequefic o ningiin
componente militar (problemas socioeconémicos) hasta aquéllos que
tienen un componente paramilitar (problemas policiales) y aquéllos que
poscen un cardcter enteramente militar (problemas militares). En vista de
que estos tres grupos de problemas estdn interrelacionados, habrd una
tendencia a la escalada o desescalada en determinados asuntos de segu-
ridad. Las MCM dirigidas a cada 4rea de problema y la interrelacién de
las mismas pueden ayudar a frenar la escalada y fomentar la desescalada.

Figura 1
CONTINUO DE LA ESCALADA DE LOS PROBLEMAS
DE SEGURIDAD EN SUDAMERICA
Escalada de los problemas
Problemas Problemas Problemas
socioeconémicos policiales militares
Contencién de la escalada mediante MCM

Reformas MCM MCM
socioecondmicas policiales militares
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Figura 2
CONTINUO DE LA DESESCALADA DE LOS PROBLEMAS
DE SEGURIDAD EN SUDAMERICA

Desescalada de los prablemas

Problemas Problemas Problemas
socioecondmicos policialas militares

Fomento de la desescalada medlante MCM

Reformas MCM MCM
socioecondmicas paliciales militares

Este esquema ayuda a conciliar algunas diferencias Norte-Sur |

respecto de las MCM, al mismo tiempo que refleja importantes cambios
ocurridos recientemente en la agenda de seguridad sudamericana. Cla-
ramente, en Sudamérica los problemas socioeconémicos se han conver-
tido en preocupaciones de seguridad y, de no ser manejados en la forma
adecuada, pueden escalar hasta el nivel policial e incluso militar. Las -
MCM pueden tener como objetivo impedir dicha escalada y promover la
desescalada cuando dichos problemas ya han alcanzado dicho nivel. Las
MCM se centrarfan principalmente en los niveles policial y militar, re-
flejando la importancia que otorgan los estados desarrollados a las MCM
militares. -e

En este trabajo, se presentan dos 4reas de problemas para ilustrar
estas relaciones entre las MCM. El narcotrdfico sudamericano constituye
un claro ejemplo de escalada de un problema policial dentro del espec-
tro de la seguridad durante la década pasada (Proposicidn 2). Este pro-
blema, que crece en importancia y violencia con los afios y que cada dfa
suscita mayor interés en los Estados Unidos, ya ha alcanzado el nivel
militar en algunos casos. Sin embargo, en la gran mayorfa de los casos,
tanto el desafio como la respuesta lodavfia pueden calificarse como de
naturaleza policial. Mds adelante se recomiendan MCM para controlar
y combatir el narcotrfico.

Otra drea de problema, 1a proteccidn de los recursos y la defensa de
las aguas territoriales, comprende importantes dimensiones militares y
policiales fntimamente vinculadas (relacién entre las proposiciones 1y
2). La creciente importancia del 4rca de problema ha llevado los proble-
mas policiales a un plano central. Existen aquf tendencias opuestas tanto
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hacia la escalada como hacia la desescalada. Por lo tanto, es posible di-
rigir las MCM policiales y militares a problemas mar{timos y navales
fntimamente vinculados, como se discute en la dltima parte.

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA MILITARES
Preccupaciones mutuas y consenso

La proposicién 1 denota las variadas perspectivas en el escenario de se-
guridad sudamericano. Durante 1a década de 1980, los gobiemos mili-
tares entregaron ¢l poder a gobiernos civiles y numerosos indicadores
apuntan hacia una relativa baja en la militarizacién de la regién: menor
gasto militar en general, menor intromisién de los militares en la vida
nacional y menor tensién en 1as relaciones diplométicas con los vecinos.
Los gobiernos civiles han avanzado en direccion a estrechar relaciones
de mayor cooperacién con los gobiernos democréticos de todo el conti-
nente y se han revigorizado varios movimientos de integracién econo-
mica.

El programa de politica econémica de 1a Empresa para la Iniciativa
de 1as Américas promete contribuir al acercamiento entre Estados Uni-
dos y los Estados sudamericanos. Mientras la década de 1980 se inici6
con una guerra entre el Reino Unido y Argentina, los comienzos de la
década de 1990 fueron testigos de intentos concertados por reducir la
tensién en las Islas Malvinas o Falklands. Las MCM wvieron un papel
importante en este acercamiento bilateral.

Sin embargo, las preocupaciones de scguridad persisten. Los pro-
blemas sociales, econémicos y militares continiian golpeando a los go-
biernos civiles en todo el continente. Las cconomfas de la regién siguen
agobiadas por una elevada deuda externa, El crecimiento se ha reanudado
en algunos pafses, pero continiia vacilante y persisten graves divisiones
sociales. Un problema policial, el de las drogas, ha desestabilizado a
algunos pafses sudamericanos. Si bien, en general, las grandes amenazas

; militares internacionales han disminuido en importancia, la mayorfa de
? las instituciones militares nacionales siguen siendo auténomas de las
! instituciones civiles y, en algunos casos, lodavfa intervienen en ta poll-
tica interna. El golpe de 1992 enPeni y cl intento de golpe en Venezuela
. reflejan la precaria situacién de 1a mayorfa de las democracias sudame-
" ricanas. Persiste la preocupacién de que una vuelta a los gobiemos mi-
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litares o autoritarios pudiera reactivar viejos males de la regi6n, tales
como las carreras de armamentos, las disputas territoriales y las provo-
cadoras doctrinas de la seguridad nacional.

Con todo, la situacién sudamericana durante la Guerra Frfa con
respecto a las grandes potencias, en contraste con la de 1a cuenca del
Caribe, fue relativamente privilegiada, en el sentido de que 1a regién
sufrié una intromisién considerablemente menor de las grandes poten-
cias, tuvo mayor autonomfa local y una menor confrontacién con las
grandes potencias. El fin de la Guerra Fria en el mundo y una disminu-
ci6n de los intereses en juego en la regi6n percibidos como estratégicos,
especialmente por parte de los Estados Unidos. han reforzado estas
ventajas.

Actualmente, las relaciones militares entre Estados Unidos y
Sudamérica se caracterizan més bien por la incertidumbre y la fluctua-
cién. Por una parte, los mecanismos institucionalizados para la coope-
racion militar interamericana se han debilitado, una herencia de coope-
racién militar de EE.UU. con las instituciones militares locales continda
levantando sospechas en las nuevas democracias y, por lo general, las
reacciones de EE.UU. frente a los crecientes problemas policiales han
sido inadecuadas. Por otra parte, 1a Empresa para la Iniciativa de las
Américas de EE.UU. estd ayudando a promover un acercamiento polf-
tico-econémico con los estados latinoamericanos.

MCM recomendadas

-
Miiltiples dimensiones de los asuntos militares sudamericanos consti-|

tuyen objetivos apropiados de las MCM?*. Estos comprenden los si-i
guientes: i

— Asuntos nucleares,

— Disputas territoriales bilaterales.

— Antagonismos regionales y bilaterales, incluidas las adquisi-
ciones de armas y aumentos ¢n el gasto con fines competitivos. |

— Produccién de armas sudamericanas. l\

— Exportaciones de armas sudamericanas,

— El papel de las instituciones militares nacionales en la vida po- a
Iftica nacional y en la polftica externa, incluida la promocion del ]
principio del control civil de los militares.

Las MCM han sido aplicadas mds sistemdtica y eficazmente a ni-

vel regional en la primera 4rea, es decir, 1a de los asuntos nucleares. El
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Tratado de Tlatelolco de 1968 prohibi6 el ensayo, uso, fabricacion,

produccion, adquisicién, recepcién, almacenamiento, instalacién, des-

plicgue o cualquier forma de posesién de armas nucleares en América

Latina. El artfculo 28 del tratado estableci6é un organismo, OPANAL

(Organismo para la Proscripcion de armas nucleares en América Latina),

para asegurar el cumplimiento de las obligaciones convenidas en el
- tratado. Sin embargo, si bien el tratado esablecié formalmente que
- América Latina era una zona libre de armas nucleares, el cumplimiento
. cabal ha sido postergado. En consecuencia, no sélo se ha limitado el
* impacto potencial del tratado en lo que respecta al fomento de la con-
fianza, sino que ¢l hecho mismo del cumplimiento incompleto ha gene-
rado desconfianza.

Algunas MCM recientes han ayudado a aliviar estos problemas.
Desde mediados de 1a década de 1980, los dos estados que fabrican ar-
mas nucleares de mayor potencial en la regién, Argentina y Brasil, han
avanzado hacia una cooperacién en cuanto al uso pacifico de la energfa
nuclear y han iniciado un programa de inspeccién mutua de las instala-
ciones nucleares de cada uno. En noviembre de 1990; 1a Declaracidén
sobre Polftica Nuclear Comiin Argentino-Brasilefia, formulada en Foz de
+ Iguazq, Brasil, destacd "el nivel de confianza mutua alcanzado entre
- Argentina y Brasil” y establecié un Sistema Comin de Contabilidad y
Control para supervisar todas las actividades nucleares de ambos pafses.
Ademds, se decidi6é emprender negociaciones con el Organismo Inter-
nacional de Energfa At6mica (OIEA) para celebrar un acuerdo conjun-
to de salvaguardias que tuviera como basc el Sistema Comyin de Conta-
bilidad y Control, y se convino en que ambos pafses tomarfan las medi-
das pertinentes a fin de permitir la entrada en vigencia plena del Tratado
de Tlatelolco respecto de los dos paises.

También se ha iniciado un proceso de MCM a nivel regional en el
campo relacionado con las armas no nucleares de destruccién masiva.
Por ejemplo, 1a Declaracidn de Mendoza del 5 de septiembre de 1991,
firmada por Argentina, Brasil y Chile, prohibi6 la produccién y el
almaccnamicnto de armas quimicas y bioldgicas en los territorios de
eslos paises. Los Jeles de Estado de Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y
Venczuela [irmaron otra declaracién el 4 de diciembre de 1991, en la cual
renunciaron a las armas de destruccién masiva, sca nucleares, quimicas
o biolégicas.

Las MCM relacionadas con ¢l espectro de asuntos militares con-
vencionales han tenido ocasionalmente un campo de aplicacién sub-

e e A
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regional y con mds frecuencia bilateral. Se han realizado importantes
progresos en la atenuaci6n de las controversias bilaterales y el fomento
de l1a confianza entre los Estados vecinos. La confianza reiterada en las
MCM para mejorar la seguridad mutua refleja la opinién cada vez més
compartida por los ministerios de relaciones exteriores de que las MCM
pueden desempefiar un importante papel.

Sin embargo, todavfa quedan importantes lagunas. R

En primer lugar, grandes 4reas de asuntos militares convencxona—j\
les no han sido tocadas por las MCM o bien sélo han sido abordadas
esporddicamente. Esto incluye las adquisiciones y produccidén de armas
convencionales, y las exportaciones de armas y transparencia de los
presupuestos militares. En segundo lugar, no ha surgido ninguna estra- ;
tegia regional de MCM para abordar estos problemas militares conven- |
cionales en una forma coordinada y sistemdtica.

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

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA POLICIALES
Preocupaciones mutuas y consenso

El narcotrifico en 1as Américas tiene dimensiones nacionales, regiona-
les y mundiales, que interaciian y requicren de respuestas multifacéticas.
Estados Unidos es la principal regién consumidora de drogas del mundo
y varios pafses sudamericanos son los principales proveedores del
mercado estadounidense. De acuerdo con una reciente estimacion, "los
pafses latinoamericanos suministran un tercio de Ia herofna, posiblemente
el 80% de la marihuana, y 1a totalidad de la cocaina que se consume
actualmente en los Estados Unidos, lo que representa mds de las tres
cuartas partes del mercado de drogas estadounidense, que se estima
supera los US$100.000 millones anuales">.
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Précticamente, todos los pafses del Hemisferio Occidental han
participado en alguna faceta del comercio de drogas, con los consi-
guientes problemas que ello implica para la polftica intema y las rela-
ciones con los Estados Unidos. La preocupacién de EE.UU. es tanto
regional, pues aspira a controlar la produccidn y el trdnsito de drogas en
toda América Latina y el Caribe, como global, ya que se propone des-
baratar el comercio mundial de las drogas. América Latina y el Caribe
ocupan un lugar de especial importancia cn la politica antidrogas de los
EE.UU., ya que la mayor parte de las drogas que entran ¢n el mercado
de EE.UU. son producidas en esta regién y el trdnsilo se realiza a través
de la misma.

La intromisién del narcotrdfico en los asuntos hemisféricos se
extiende a través de una red de interrelaciones de participacién en la
produccién, trénsito (o trasbordo) y consumo, y el rol de algunos pafses
abarca las tres fases. Los desaffos que enfrentan estos tres grupos de
pafses han sido diferentes, y 1as percepciones y estrategias de cada nacién
para combaltir el narcotrdfico han reflejado estas diferencias implicitas.
En consecuencia, mantener ¢ intensificar la cooperacion sigue siendo una
tarea diffcil, pese al notable progreso alcanzado durante la década pasada
en la cooperacién entre EE.UU. y América Latina para el control del
narcotrafico.

Los tres principales pafses proveedores estdn en Sudamérica (Bo-
livia, Colombia y Peru). La participacién de Bolivia y Perd se ha cen-
trado en la produccién. Colombia se ha concentrado en el procesamiento
y ha sido el centro de los mis grandes carteles de 1a droga. Dado que en
general las drogas deben ser trasladadas hacia el norte desde las zonas de
produccién sudamericanas al mercado de EE.UU., los principales pafses
proveedores también participan en diversos grados en el trdnsito. Por
ejemplo, las principales rutas de transito de las drogas se originan en
Bolivia y Pen, gencralmente prosiguen hasta Colombia, y luego pasan
a través de otros pafses, con destinos finales en Europa y los Estados
Unidos.

En los dltimos afios, todos los aspectos del comercio de drogas han
proliferadao, geogrdficamente, de Bolivia, Colombia y Peri al resto de
Sudamérica. Nuevas rutas de trinsito dentro de Sudamérica han cobrado
importancia y tanto la produccidn y procecsamiento de drogas como el
lavado de dincro se han diseminado a la mayorfa de los pafses del con-
tinente sudamericano.




MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN SUDAMERICA 111

Estados Unidos, que niega estar en el extremo receptor del con-
ducto de drogas desde Sudamérica hacia Norteamérica, ha tendido a
buscar la solucién del problema concentrandose en la reducci6n del
suministro de drogas. A lo largo de este conducto, los pafses latinoame-
ricanos y del Caribe han tenido una activa participacién en la produccién,
el trénsito o ambas actividades. El dinero controlado por los carteles de
las drogas ha corrompido, en diversos grados, a funcionarios y grupos de
los pafses proveedores e incluso ha influido en las politicas guberna-
mentales.

Dada la posicién de los Estados Unidos como principal objetivo de
los proveedores, y la caracterfstica distintiva de la estrategia antidrogas
de los Estados Unidos, que es al mismo tiempo hemisférica y global en
cuanto a su alcance, los encargados de formular las polfticas en EE.UU.
han esperado y procurado una cooperacion hemisférica bajo el liderazgo
de éste. Han esperado que los pafses proveedores otorguen una alta
prioridad a la erradicacion de la corrupcion y 1a asignacién de los re-
cursos disponibles para suprimir sus actividades relativas ala oferta. Del
mismo modo, las sucesivas administraciones de los EE.UU. han esperado
que los gobiernos latinoamericanos cooperen estrechamente con 1os
esfuerzos estadounidenses de erradicar las drogas e integren sus propias
estrategias internas antidrogas en estrecha conformidad con 1a estrategia
homéloga de EE.UU.

Por su parte, Washington, a través de fuerzas militares y policiales,
ha asumido el papel de lder en lo que se refiere a erradicacién. Unica-
mente ¢l estd en condiciones de prestar asesorfa militar y policial a nu-
merosos pafses de la region para reforzar la capacidad local de prohibi-
cién; los medios de que dispone son muy superiores a los de cualquier
gobierno latinoamericano o del Caribe.

Sin embargo, la expectativa de una cooperacién hemisférica
antidrogas liderada por EE.UU. hicre las susceptibilidades nacionalistas
latinoamericanas. A los latinoamericanos les parece que refleja o se
asemeja a las politicas hegeménicas tradicionales de EE.UU. y que, en
virtud de su orientacién por el lado de la oferta, excluye o resta impor-
tancia al papel dc la demanda en EE.UU. Si bien, en general no se han
dado por parte de Washington polfticas antidrogas hegeménicas, sf han
habido politicas norteamericanas impacicntes. Esa arrogante presién que
EE.UU. ejerce sobre los gobiernos regionales para que adopten medidas
antidrogas més enérgicas conforme a sus preferencias, corre el peligro de
transformarse poco a poco en una violacién de la soberanfa nacional.
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En algunas ocasiones, impaciente por 1os resultados imperfectos
obtenidos por América Latina en las actividades antidrogas, EE.UU. ha
respondido con medidas unilaterales. Por ejemplo, el 20 de diciembre de
1989, 1a invasién de Panam4 fue detonada en parte por 1a supuesta par-
ticipacidn activa del gobiemno de Noriega en el narcotrafico. S6lo unos
dfas mds tarde, el 28 de diciembre de 1989, Washington anuncié planes
inminentes para destacar a un grupo de combate de portaaviones en aguas
marftimas colombianas a fin de bloquear las rutas de trénsito de drogas.
Posteriormente, el plan fue pospuesto debido a las enérgicas protestas de
los colombianos,

Del mismo modo, los intentos por imponer soluciones militares han
reflejado su impaciencia por resolver los problemas socioeconémicos
profundamente arraigados en los pafscs proveedores de drogas. Desde
mediados de 1a década de 1980 hasta comienzos de la década de 1990,
los gobiernos de Reagan y Bush fomentaron polfticas hemisféricas
antidrogas que privilegiaban los criterios militares para reducir la pro-
duccién latinoamericana y desbaratar las rutas de trénsito de las drogas.
Se mejoraron las capacidades militares y se dio mayor énfasis al papel
de las instituciones militares locales en 1a lucha contra las drogas. La
ayuda externa de EE.UU. fue condicionada en parte al desarrollo de
actividades locales antidrogas enérgicas ("cenificacién”). El marcado
énfasis militar de la estrategia antidrogas de EE.UU. para el hemisferio
y el carécter condicionado de su ayuda provocaron objeciones por parte
de los pafses latinoamericanos.

Los pafses provecdores, que consideran que el narcotrifico es im-
pulsado por la demanda, opinan que 1a atencién debiera centrarse pri-
mordialmente en frenar la demanda en el principal pafs consumidor de
drogas, es decir EE.UU.. Sin embargo, en su opinién, mientras se ha
esperado que los proveedores latinoamericanos pongan en practica duras
politicas antidrogas en sus respectivos pafses, EE.UU. se ha mostrado
poco dispuesto a elaborar un conjunto de polfticas enérgicas a nivel
nacional para poner freno al consumo de drogas. La probabilidad de
obtener resultados répidos en el extremo de la oferta del trifico de dro-
gas no es mayor que ¢n el extremo de 1a demanda. Por lo tanto, los lati-
noamericanos sosticnen que el énfasis de 1a polftica estadounidense en
la oferta refleja un doble estdndar a sus expensas.

Por otra parte, los gobiemnos latinoamericanos han sostenido que Las
polfticas de orientacién predominantemente militar de EE.UU. respecto
de los pafses proveedores son inadecuadas y que es muy posible que
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resulten contraproducentes. La intensificacion de 1a presién militar contra
los carteles latinoamericanos de 1a droga podria perturbar aiin mds la ya
precaria estabilidad nacional. En Colombia, por ejemplo, los sefiores de
la droga han respondido a 12 presién militar intensificando la violencia
contra el gobicmo y formando coaliciones entre los narcotraficantes y las
guerrillas de Colombia y Peni. Un papel més protagénico de los milita-
res en la guerra contra las drogas podr{a poner en peligro la democracia,
especialmente si se responde con violencia en detrimento de las acosadas
instituciones civiles.

‘ Ademds, segiin los pafses latinoamericanos proveedores, EE.UU.
ha impuesto soluciones militares a problemas esencialmente socioecond-
micos. Ellos creen que los recursos nacionales e internacionales debie-
ran utilizarse primordialmente para estimular el desarrollo econémico.
Esto podrfa ayudar a proporcionar alternativas de empleo a los campe-
sinos que participan en la produccidn de drogas y a construir institucio-
nes nacionales més sélidas, menos vulnerables a la infiltracién de los
carteles de la droga.

La mayorfa de los gobiemos latinoamericanos propicia un enfoque
policial para la aplicaci6n de las leyes antidrogas, uno que comprenda
actividades policiales y de guarda costas. De acuerdo con dicho enfoque,
latarea de hacer cumplir las leyes se reforzarfa recurriendo a las fucrzas
policiales, en vez de las campafias militares realizadas por las fuerzas
armadas, equipadas con armamento pesado. Se ha argumentado que,
puesto que los traficantes de drogas, por lo general, plantean una ame-
naza policial mas que militar, combatirlos en la misma forma no sélo
serfa més eficaz, sino que también menos perturbador para el pafs. De
acuerdo con las preferencias latinoamericanas, la asesorfa de EE.UU. en
materia de seguridad también debiera reflejar un énfasis en respuestas
policiales mds que militares.

MCM recomencadas

Para frenar la desconfianza. El principal punto que genera descon-
fianza y preocupacion en el lado latinoamericano es la percepcion de que
EE.UU. estd haciendo demandas excesivas a los pafses productores y, al
mismo tiempo, sus intentos por poner atajo a su propia demanda de
drogas no son sulicientes. Existen varias clases de MCM que podrfan
ayudar a coniener y, a la larga, disipar csta clase de desconfianza. Por
ejemplo, EE.UU. podrfa aumentar substancialmente la asignacién de




114  MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

recursos para la rehabilitacién de los drogadictos, educacién antidrogas
y medidas policiales m4s intensas para bloquear el ingreso de las drogas
y dificultar su distribuci6n una vez que lleguen alas ciudades principales.
Aunque el mévil de esta estrategia interna recomendada serfan 10s in-
tereses nacionales norteamericanos, las medidas de EE.UU. dirigidas a
intensificar la guerra de las drogas para lograr importantes reducciones
en la demanda intema tendrfa también un impacto significativo en el
fomento de la confianza en Sudamérica.

Para que esto ocurriera, se podrfan publicitar ampliamente las
nuevas medidas antidrogas internas, de modo que sirvan como modelo
a los programas antidrogas homélogos que se elaboren en Sudamérica.
Un programa estadounidense mds amplio para la capacitacién de los
funcionarios encargados de hacer cumplir las leyes antidrogas podrfa
incluir una participacién directa en las actividades internas de erradi-
cacion de drogas realizadas en EE.UU.. Por ¢jemplo, los funcionarios
sudamericanos encargados de hacer cumplir las leyes antidrogas podrfan
visitar las instalaciones de comando y control destinadas a 1a erradicacién
de las drogas en Florida y en otras partes o participar en el uso de
aeronaves de reconocimiento marftimo de la Guardia Costera de EE.UU.
La participacion en actividades masivas que se est4n realizando a lo largo
de la frontera entre EE.UU. y México, que incluyen el desarrollo de una
red de radares de gran amplitud para guiar la vigilancia terrestre y aérea,
y experiencias que documentarfan los esfuerzos de EE.UU. por reducir
la demanda interna de drogas, podrfan hacerse extensivas a legisladores
y periodistas sudamericanos, entre otros. Si se diera mds énfasis a la
segunda etapa en ¢l bloqueo internacional del trifico de drogas que se
estd llevando a cabo en la actualidad, ello ayudarfa a convencer a todas
las partes interesadas que se estdn realizando esfuerzos intensos y
exitosos para frustrar el tréfico de drogas, interrumpiendo la oferta y
frenando la demanda.

Declaraciones de EE.UU. desaprobando los métodos unilaterales y
militares de abordar el narcotrafico en Sudamérica también ayudarfan a
contener 1a desconfianza. En términos politicos, para EE.UU. podria
resultar dificil hacer declaraciones pablicas categ6ricas en ese sentido,
pero a través de vias informales se podrfa tranquilizar a los encargados
de formular las polfticas en Sudamérica. Un papel de menor intromisién
en la lucha antidrogas en Sudamérica, aunque de todos modos activo,
ayudarfa a cvitar que se desataran susceptibilidades con respecto a la
violacién de la soberanfa nacional.
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Por ¢l lado sudamericano, las MCM podrfan centrarse en ayudar a
desvanecer las dudas de EE.UU. en cuanto al nivel de compromiso de
Sudamérica por frenar la oferta de drogas. Las MCM sudamericanas
podrfan estar orientadas por la apertura, transparencia y cooperacién
internacional. Por ejemplo, asf como miembros importantes de la comu-
nidad sudamericana encargada de hacer cumplir las leyes antidrogas
podrfan participar en actividades antidrogas dentro de EE.UU., observa-
dores estadounidenses podrfan participar en operaciones antidrogas en
terreno realizadas en Sudamérica. Las delegaciones ocasionales de
miembros del Congreso de EE.UU. han quedado muy bien impresiona-
das con tal experiencia, y este enfoque podrfa extenderse substancial-
mente a otros legisladores, periodistas y expertos en asuntos piiblicos de
EE.UU. Los pafses sudamericanos alegan estar en 1a lfnea de frente de
la guerra contra las drogas, pero este mensaje no ha sido transmitido en
forma convincente a los miembros claves de la comunidad antidrogas de
EE.UU., por lo que eilos deben demostrar 1a importancia de sus activi-
dades antidrogas.

Ademis, el tratamiento judicial que se le da a los narcotraficantes
se ha convertido en una fuente de gran tensién por ambos lados. Una pre-
ocupacién recurrente de EE.UU. es que los narcotraficantes con fre-
cuencia pueden gozar de una especic de asilo gracias a sistemas jurfdi-
cos relajados. América Latina podrfa fomentar la confianza persiguicn-
do y procesando enérgicamente a los que han estado implicados en co-
rrupcidn relacionada con drogas y narcotrifico, incluyendo a miembros
de las fuerzas armadas y la policfa.

EE.UU. ha extraditade y, cn ocasiones, secuestrado a narcotra-
ficantes latinoamericanos, lo que ha avivado las susceptibilidades na-
cionalistas. La adopcién de medidas concretas por ambos lados para
contener la desconfianza podrfa ayudar a frenar la tendencia de EE.UU.
de intervenir en los asuntos internos latinocamericanos y ayudar a romper
este cfrculo vicioso. Ademds, EE.UU. deberfa combinar su ayuda a los
sistemas jurfdicos regionales con garantfas acerca del respeto por la
aplicacion local de las leyes.

Dado que cl narcotréfico se csparce desde Bolivia, Colombia y Perd
a la mayorfa de los pafses de Sudamérica, es todavla m4s importante
cambiar la impresién que comdnmente se tiene en EE.UU. de que los
proveedores de drogas son tolerados por los gobiernos de 1a regién. Los
pafses sudamericanos podrfan contribuir individualmente a ese fin con
accioncs antidrogas enérgicas, pero la cooperacién a nivel regional es
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imprescindible para producir la impresién y realidad de frenar el sumi-
nistro de drogas. Los esfuerzos antidrogas cooperativos entre los Estados
sudamericanos no sélo son cada vez més necesarios para enfrentar el
desafio regional, sino que ademd4s prometen ser eficaces para convencer
al publico norteamericano de 1a seriedad de la erradicacién por el lado de
la oferta.

Podrfa contemplarse una amplia variedad de medidas de coopera-
cién multilateral entre los Estados latinoamericanos. Una mayor coo-
peracion entre la policfa y los militares en las zonas fronterizas podria
ayudar a frenar la exportacién del comercio de drogas, desde un pafs
sudamericano a otro. El intercambio de informacién de inteligencia
respecto del lavado de dinero, las rutas de trénsito y el comercio de
productos quimicos utilizados en el procesamiento de las drogas trans-
mitirfa la imagen y rcalidad de una cooperacién multilateral para con-
trolar el negocio de 1a droga en toda la region. Tales MCM probable-
mente impresionarfan a los encargados de formular las polfticas en
EE.UU. y fomentarfan 1a confianza entre los vecinos sudamericanos.

Para fomentar la confianza. Las medidas de colaboracién para
contener la desconfianza estdn transformédndose gradualmente en una
estrategia m4s enérgica para fomentar la confianza. Existen ya elementos
de una estrategia hemisférica antidrogas, pues EE.UU. y la mayorfa de
los Estados latinoamericanos estdn participando en una elaborada red de
esfuerzos cooperativos para este propdsito. El desaffo para ambos lados
es confiar en que una cstrategia antidrogas hemisférica es realmente una
tarea de colaboracién en beneficio de todas las partes interesadas.

»  Las MCM por el lado de EE.UU. debicran poner énfasis en 1a na-
turaleza policial multilateral de la estrategia antidrogas hemisférica. Si
bien, probablemente se requerird su liderazgo, debieran rechazarse las
medidas unilaterales que pongan énfasis en la aplicacién masiva del
poderfo militar, tales como la invasién de Panam4 y el despliegue pro-
yectado de un grupo de combate de portaaviones en los mares de Co-
lombia, a fines de 1989. Las garantfas de EE.UU. a los gobiemos latino-
americanos podrian recalcar la naturaleza excepcional de las medidas
militares unilaterales y la improbabilidad de que vuelvan a repetirse.

Las sucesivas rcuniones cumbres entre los jefes de Estado de los
pafses andinos y los EE.UU. han creado un aura, pero no la esencia de
una estrategia multilateral. Las demandas latinoamericanas, en ¢l sentido
de que se ponga énfasis en la ayuda econémica para la reconversién y
reestructuracién de los sectores de la economfa nacional dependientes de




MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN SUDAMERICA 117

las drogas y que la estrategia sea policial y no militar, han sido muy po-
co atendidas en Washington.

Para un avance sustancial, 1a formulacién de 1a estrategia hemis-
férica antidrogas podrfa ser asignada a una comisién intemacional, quiz4
bajo el patrocinio de la Organizacién de los Estados Americanos®. Un
proceso convenido de comin acuerdo, que comprenda incentivos y
desincentivos, podrfa proteger intereses estadounidenses esenciales. Los
incentivos vincularfan el mejoramiento de las capacidades policiales
antidrogas en América Latina con los incrementos en la ayuda econémica
de EE.UU. para la reestructuracién antes referida. Entre los desincentivos
se podria incluir la retencién de la ayuda econémica de EE.UU. para
reestructyracién y asesorfa policial mientras no haya un compromiso
convincente de recursos nacionales. De igual modo, 1a reduccitn de las
deudas podrfa estar ligada a una aplicacién eficaz de las leyes antidrogas
por parte de los pafses sudamericanos’, ayudando a romper el ciclo del
estancamiento econémico, y los fondos norteamericanos provenientes de
1a compra de 1a deuda podrfan destinarse como ayuda antidrogas.

Los incentivos y desincentivos podrian ser puestos en marcha por
indicadores razonablemente objetivos. La determinacion de estos indi-
cadores por una parte neutral constituirfa un medio sumamente cons-
tructivo para fomentar la confianza, especialmente si la responsabilidad
recayera en una organizacién internacional. Un organismo estadouni-
dense neutral podrfa serun substituto tolerable, puesto que el monto y la
distribucién de los fondos norteamericanos se verfan afectados por la
determinacién. Sin embargo, 1a certificacién de EE.UU. del cumpli-
miento por parte de América Latina, ya sea en lo que respecta a los de-
* rechos humanos o a un compromiso con una estrategia antidrogas, se ha
vuelto irritante para los latinoamericancs, debido al contexto polftico en
que esto ha ocurrido. La experiencia demuestra que ¢l respeto mutuo y
la reciprocidad son elementos necesarios para un enfoque eficaz de las
MCM.

Por el lado latinoamericano, también existen oportunidades de
colaboracién con MCM, medidas que no sélo tranquilizarfan a EE.UU.
sinc que ademds fomeniarfan la confianza entre los Estados sudameri-
canos. Por ejemplo, recientemente un diplomdtico latinoamericano
destacd 1a necesidad de "mecanismos de accién conjunta en la lucha
contra el narcotridfico, incluyendo procedimientos para operaciones
conjuntas policiales y/o militares de dos 0 ms pafses para el combate de
esta forma delictiva transnacional"®. Podrfa intensificarse la colabora-
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cién en todo el espectro del comercio de drogas: intercambio de infor-
macién de inteligencia para reforzar la cooperacion bilateral y multi-
lateral destinada a desbaratar el trifico de drogas, vigilancia conjunta de
las rutas de trdnsito de drogas dentro de Sudamérica, rastreo conjunto de
las importaciones y exportaciones de productos qufmicos de uso poten-
cial en el procesamiento de drogas; sistemas de colaboracién para rastrear
el lavado de dinero transnacional, y persecusién conjunta de los contra-
bandistas y lf{deres de drogas que viajan a través de las fronteras inter-
nacionales. La cooperacion bilateral y multilateral en el frente policial
podrfa incluir: centros de capacitacién conjunta; conferencias, visitas y
consultas periddicas entre 1os organismos policiales antinarcéticos de
Sudamérica; coproduccién de equipos policiales, apoyo multilateral a las
industrias de armas sudamericanas que producen equipos policiales, o
ambas cosas; compra de estos equipos a los vecinos; y clarificacién y
refuerzo de las tareas de colaboracién entre las fuerzas policiales y mi-
litares que participan en las actividades antidrogas, tanto a nivel nacional
como en toda Sudamérica.

Los Estados latinoamericanos han insistido en que se les garantice
que EE.UU. no militarizard la estrategia hemisférica antidrogas a sus
expensas. Al mismo tiempo, en algunos pafses sudamericanos las fuer-
zas armadas deben obligadamente dar garantfas de que no estdn milita-
rizando su propia estrategia nacional antidrogas. Las fuerzas armadas de
Bolivia, Colombia y Pent, en particular, han sido acusadas de militari-
zacion, incluidos los supuestos criterios militares para combatir tanto a
las guerrillas como a los sefiores de 1a droga. En un reciente cambio de
politica, Bolivia y Colombia decidieron desligar a sus fuerzas armadas
de 1a guerra contra las drogas, dar mayor énfasis al papel de la policfa y
reasignar la ayuda de EE.UU. en seguridad®.

Puesto que Bolivia y Colombia, dos de los tres estados sudameri-
canos que tradicionalmente han estado en la Ifnea de frente en 1a guerra
contra las drogas, manifiestamente se han estado adaptando a los desaffos
policiales, también los otros estados sudamericanos deben obligatoria-
mente adoptar medidas antidrogas enérgicas. Los esfuerzos a nivel decl
continente siguen siendo inadecuados para detener 1a expansién del
narcotrafico a través de Sudamérica, y las contramedidas han estado muy
por debajo dcl nivel de la estrategia de MCM aquf descrita (Es intere-
sante destacar que ¢l acuerdo conjunto del 15 de febrero de 1990, entre
Argentina y el Reino Unido, incluyé una MCM que comprendfa un
compromiso mutuo de cooperacién antidrogas).
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RELACIONES ENTRE LAS MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA MILITARES Y POLICIALES

Preocupaciones mutuas y consenso

El 10 de diciembre de 1982, 117 Estados firmaron la Convencién de la
Tercera Conferencia de 1as Naciones Unidas sobre ¢l Derecho del Mar
(UNCLOS). Estados Unidos y otros Estados desarrollados claves no 1a
firmaron, debido especialmente a ciertas dudas sobre las disposiciones
relacionadas con el suelo marino de alta mar. En general, los pafses no
signatarios, incluido Estados Unidos, se han opuesio al control interna-
cional marino de alta mar aunque accptan como derecho consuetudinario
el nuevo esquema de las zonas ocednicas de control nacienal estableci- -
do en la Convencidén de 1la UNCLOS. La tendencia general en cuanto a
las zonas ocednicas de control nacional es permitir a los Estados costeros
que ejerzan, a través del derecho, una mayor fiscalizacién sobre dreas
mis extensas del océano adyacente a sus costas. Las angostas franjas
marftimas que tradicionalmente han estado sometidas al control nacional
(el mar territorial y 1a zona contigua) se han exiendido mar adentro y se
han creado nucvas zonas, todas ellas ampliamente sujetas al control del
estado costero. Esta tendencia ha sido denominada "movimiento en favor
del cicrre nacional’ de las aguas”.

Esle cierre nacional de los océanos, iniciado a fines de 1a década de
1940 alo largo de 1a costa oeste de Sudamérica, poco a poco fue ganando
adherentes en el resto de Sudamérica y, finalmente, en la mayor parte del
Tercer Mundo. Si bien los Estados Unidos y otros Estados desarrollados
se resistieron durante mucho tiempo a este movimiento, con el tiempo
aceptaron aqucllas partes de la Convenci6n de 1a UNCLOS que estable-
cen zonas ocednicas nacionales mas extensas, compatibles con sus
propios intereses sobre los recursos que les correspenden como Estados
costeros.

La Convencién de 1a UNCLQOS, por tanto, consigna un importan-
te consenso respecto de 1a naturaleza bisica de 1as zonas ocednicas na-
cionales, que por mucho tiempo constituy6é una fuente de controversia
entre ¢l Norte y el Sur. En este aspecto, la acostumbrada lucha Norte-Sur
ha dado lugar a un marco de confianza Norte-Sur. Sin embargo, al mismo
tiempo, las zonas ocednicas ampliadas han engendrado nuevas contro-
versias entre las Grandes Potencias y los Estados costeros en desarrollo,
al igual que entre los Estados limftrofes. Dos zonas ocednicas claves, el
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mar territorial y 1a zona econémica exclusiva (ZEE), ilustran muy bien
estas tendencias en el caso de Sudamérica.

El consenso logrado en la convencién de 1a UNCLOS en cuanto a
una franja de doce millas para el mar territorial ha originado un cambio
en las controversias, desde un eje Norte-Sur hacia los Estados limitrofes
del Tercer Mundo. Un ejemplo concreto fue el caso de la controversia
sobre el Ifmite marftimo chileno-argentino en 1a zona del Canal de
Beagle, en el cual Ia delimitacién del mar territorial determind el control
de ciertas islas estratégicamente situadas, que a su vez determing qué pafs

, controlarfa una extensa ZEE en una regi6n estratégicamente situada. El
. Tratado de Paz y Amistad de 1984 entre Chile y Argentina, que resolvié

;_esta controversia, contenfa importantes MCM!©, Otras disputas relacio-
" nadas con lfmites marftimos en Sudamérica son las de Colombia y Ve-
nezuela, por el Golfo de Venezuela, la de Guyana y Venezuela y 1a de
Argentina y el Reino Unido por las Islas Malvinas o Falklands. En todos
estos casos, la determinacién del control nacional sobre 4reas del mar
territorial influirfa en el control de dreas m4s extensas de 1a ZEE. Algunas
MCM ya han sido aplicadas a estos casos y, tal como se expone més
adelante, otras clases de MCM tienen muchas posibilidades de ser
aplicadas también.

La ZEE, el ejemplo m4s prominente de la tendencia mundial al
control nacional mas amplio de las zonas ocednicas, incluye el fondo
marino, la columna de agua y el espacio aéreo comprendido entre las 12
y 200 millas mar adentro, un drea que generalmente abarca la mayor
parte de la plataforma continental. El interés en las ZEE ha estado cen-
trado en los recursos naturales, pero también hay de por medio impor-
tantes cuestiones militares.

Cuando los Estados sudamericanos presionaron por primera vez en
favor del reconocimiento del Ifmite de las 200 millas, su principal ob-
jetivo era extender el control nacional sobre los recursos marftimos, La
Convencién de la UNCLOS asigna claramente los recursos y derechos
asociados a los Estados costeros en la ZEE. Sin embargo, 1a ley es am-
bigua con respecto al asunto de las actividades militares no invitadas
dentro de la ZEE. Si bien en general la actividad militar por parte de
Estados extranjeros dentro de las ZEE todav{a estd permitida porla ley,
el Estado costero puede restringir tal actividad cuando cree que sus de-
rechos estdn siendo usurpados o que existe abuso de por medio. El Es-
tado costero tiene derecho a llevar a cabo cualquiera actividad militar
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dentro de su ZEE y se le otorga poder exclusivo para proteger los re-
cursos que se encuentran en la ZEE.

El traslapo con respecto a las actividades militares dentro de las
ZEE fue en gran parte consecuencia del concepto de que 1a ZEE era un
intento de conciliar las preocupaciones y preferencias contrastantes del
Tercer Mundo y los pafses desarrollados, especialmente las potencias
marftimas. No queda claro si el consenso sobre la ZEE, tal como estd
expresado en la Convenci6n de la UNCLOS, va a ser capaz de contener
tales diferencias en la prictica.

Las potencias marftimas insistieron en que los nuevos derechos
sobre los recursos fueran cuidadosamente circunscritos, de modo que se
pudieran salvaguardar las otras libertades tradicionales, incluido el de-
recho a realizar actividades militares. La interpretacién restrictiva de los
derechos de los Estados costeros propiciada por las potencias marftimas
darfa rienda suelta a las actividades militares de Estados extranjeros
dentro de las ZEE e impedirfa la "jurisdiccién reptante” de los Estados
costeros del Tercer Mundo (es decir, 1a extensién gradual y no regla-
mentada de los poderes de los Estados costeros en todas las zonas de mar
adentro y tal vez mds alld).

Los paises del Tercer Mundo en general han propiciado un grado
considerable de control por parte del Estado costero sobre las actividades
militares extranjeras dentro de las ZEE, al mismo tiempo que han de-
mandado derechos exclusivos sobre 1os recursos y asuntos relacionados.
Una interpretacién expansionista o liberal de los derechos de los Estados
costeros, propiciada por los pafses del Tercer Mundo, decidirfa en favor
del punto de vista del Estado costero en caso de que tales derechos re-
clamados fueran impugnados por estados extranjeros. Esto tenderfa a
traducirse en una jurisdiccion reptante, que a la larga podria resultar ¢n
el controt nacional de la ZEE para todos los efectos.

La historia de las relaciones marftimas entre EE.UU. y los pafses
sudamericanos antes y a partir de la Convencién de la UNCLOS de 1982
se ha caracterizado por una continua polarizacién de los puntos de vista
sobre los derechos y obligaciones relativos a las zonas de mar adentro.
EE.UU. ha seguido insistiendo en 1a libertad de los mares, incluso des-
pués del apoyo condicionado al cierre nacional, en tanto que los Estados
sudamericanos se han inclinado hacia la jurisdiccién reptante en las
zonas litorales e incluso m4s all. La inquietud de EE.UU. respecto de
1a jurisdiccién reptante es que, a la larga, el control sudamericano en
expansién hasta las 200 millas ¢ incluso mds alld pudiera tener como
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consecuencia una "territorializacién” y una militarizacién de enormes
dreas de mar adentro. Puesto que los Estados sudamericanos en conjunto
encierran enormes extensiones del Atldntico Sur, Pacffico Sur, el Cari-
be e incluso 4reas costa afuera de la Ant4rtica, 1a inquietud de EE.UU.
con respecto al control nacional y al acceso de los Estados extranjeros a
esas dreas es substancial. Por otra parte, a EE.UU. le preocupa que, asf
como los Estados sudamericanos movilizaron el apoyo del cierre na-
cional por parte del Tercer Mundo, 1a regi6én pudiera también incitar a
otros pafses en desarrollo a expandir 1os 1fmites de 1a UNCLOS, del
control nacional sobre las zonas ocednicas hasta el extremo.

El Mar argentino y el Mar chileno abarcan, respectivamente, enor-
mes extensiones ocednicas al este y oeste de Sudamérica, mucho més all4
del fmite de las 200 millas, e incluyen el espacio masivo entre el extremo
sur del continente sudamericano y la masa de tierra de la Ant4rtida!!. Las
reclamaciones sobre el grado de control nacional en estas vastas exten-
siones marftimas han variado, pero claramente van m4s all4 de los Ifmites
de las zonas ocednicas establecidos en 1a Convencién de la UNCLOS.

Las zonas nacionales ampliadas, en particular las ZEE, requiercn
nuevas decisiones sobre lfmites, muchas de las cuales tienen un potencial
de conflicto. Las controversias en cuanto a los Ifmites de las ZEE han
sido con frecuencia agravadas por la presencia de importantes recursos
naturales en las zonas nacionales ampliadas, como la riqueza de recursos
que albergan las zonas costa afuera de las Islas Malvinas ¢ Falkland que
agravé la controversia anglo-argentina por la soberanfa.

La declaracién conjunta del 15 de febrero de 1990 que restaurd las
relaciones diplomdticas después de 1a guerra de 1982 tuvo explicitamente
por objeto "aumentar la confianza entre ¢l Reino Unido y Argentina",
Con esa finalidad, contenfa MCM maritimas y navales, incluida la noti-
ficacién previa de cualesquiera maniobras militares realizadas en el aire
y en las aguas que circundan las islas y un acuerdo para suprimir una
zona de exclusién de 150 millas impuesta por el Reino Unido alrededor
de las islas, que permilirfa a los navios y acronaves militares de Argen-
tina acercarse a las costas de las islas.

Poco tiempo después, el 28 de noviembre de 1990, ambos pafscs
acordaron la adopcién de medidas para la conservacién de las pesquerfas
alrededor de las islas. Se constituyé una Comisién de Pesquerfas del
Addntico Sur, integrada por delegaciones de ambos Estados, que deberfa
reunirse por 1o menos dos veces al afio. La comisién se beneficiarfa con
intercambios de informacién y un trabajo conjunto de investigacién
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cientffica sobre manejo de las poblaciones fcticas. A fines de 1991, el
Reino Unido y Argentina iniciaron conversaciones acerca de la posibi-
lidad de un mancjo conjunto de los recursos marilimos de las islas, in-
cluidos el petréleo y las pesquerfas.

En general, los Estados costeros han comenzado a asumir la carga
que implican los nuevos derechos sobre las ZEE en lo que respecta a 1as
medidas necesarias para hacerlos respetar, aunque 1o han hecho en for-
ma irregular y a menudo ¢on métodos y armamento no apropiado. Los
Estados costeros sudamericanos constituyen una excepcioén dentro del
Tercer Mundo, en el sentido de que poseen armadas de magnitud con-
siderable y grandes ZEE, aunque, por 1o general, sus capacidades po-
liciales para patrullar las ZEE son inadecuadas. Las fuerzas marftimas
sudamericanas, generalmente, son més apropiadas para la defensa ma-
ritima que para las funciones policiales de vigilancia de las ZEE,

Argentina y Brasil, por ejemplo, poseen dos de las tres armadas m4s
importantes del Tercer Mundo y, en lo que respecta al tamario de sus
ZEE, ocupan ¢l vigésimo quinto y octavo lugar respectivamente, en ¢l
mundo. Las armadas chilena y peruana se encuentran entre las ocho més
importantes del Tercer Mundo y la ZEE chilena ocupa, en cuanto a tama-
fio, el decimotercer lugar en el mundo. Las de Colombia y Venezuela
ocupan un lugar un poco inferior dentro del Tercer Mundo, y sus ZEE
son bastante grandes. La de Ecuador es mds modesta, aunque ¢s poderosa
para la defensa territorial de las aguas litorales y estd a 1a par con la de
Uruguay; la ZEE de Ecuador ocupa ¢l vigésimo sexto lugar en el mundo.
Surinam y Guyana s6lo poseen armadas simbélicas, y sus ZEE son mis
modestas en cuanto a tamafio, pero no son insignificantes? (Quedan ex-
cluidos de esta comparacién la Guyana Francesa, debido a su condicién
de colonia, y Bolivia y Paraguay, por ser pafses mediterrdneos, aunque
cada uno posce una pequefia armada desplegada en lagos y rios).

Durante 1a década de 1990, probablemente se tomaran decisiones
fundamentalcs acerca de la futura cstructura naval de la regién, espe-
cialmente si las economfas de ésta ticnden a estabilizarse y a prosperar.
Si los pafses de la regién dispusicron de nuevos recursos, podrfan
comprar o desarrollar una nueva gencracién de armamento naval, in-
cluidos los portaaviones y los submarinos nucleares. Esta alternativa
tenderfa a acentuar la antigua tendencia regionat a poseer grandes ar-
madas de guerra, 1o que, a su vez, amenazarfa con revitalizar los anta-
gonismos regionales y reiniciar carreras de armamentos. Un enfoque
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alternativo de fomento de 1a confianza nivelarfa las adquisiciones nava-
les y mds bien darfa prioridad a las capacidades y necesidades policiales.

MCM recomendadas

Para contener la desconfianza. Las futuras orientaciones navales y
marftimas de Sudamérica serdn importantes por derecho propio y en
términos simb6licos; podrédn tener un impacto considerable, para bien o
mal, en el resto del Tercer Mundo. Asimismo, las relaciones entre EE,UU
y América Latina se verdn directamente afectadas. Como ya se men-
ciond, algunas de las armadas més poderosas y ZEE mds grandes del
Tercer Mundo est4n en Sudamérica, la regién que inici6 y mantuvo el
movimiento de cierre nacional. A medida que Sudamérica aplique la
ZEE, recibird toda la atencién de EE.UU. de los Estados del Tercer
Mundo y otios Estados.

Tras la consolidacién legal de grandes zonas marftimas (control de
derecho) lograda por la Convencién de la UNCLOS de 1982, se han
realizado esfuerzos por fiscalizar y manejar las vastas extensiones ma-
ritimas recién adquiridas (control de hecho). El establecimiento de una
autoridad nacional eficaz sobre zonas maritimas plantea a los Estados
sudamericanos, en la década de 1990, 1a necesidad de adoptar decisiones
fundamentales acerca del énfasis relativo y la relacién entre las capaci-
dades policiales y militares. Una corientacién en el sentido de poseer una
armada de gran magnitud tenderfa a reforzar las semillas de desconfianza
entre los Estados vecinos y respecto de las grandes potencias. Una
orientacion alternativa policial y con una armada pequefia tenderfa a
contener la desconfianza y facilitar el fomento de la confianza.

En un marco hipotético negativo, los Estados sudamericanos po-
drfan avanzar en el sentido de consolidar ¢l control de las ZEE y 4reas
mds all4 de éstas, dando continua prioridad al tamafio de las armadas. Las
ya grandes armadas podrian seguir creciendo y modemizindose, y las
armadas lfderes de 1a regién podrian adquirir una nueva generacién de
navios que requicren mucho capital, incluidos los portaaviones y sub-
marinos nucleares. Los antagonismos regionales podrfan revitalizarse y
las carreras de armamentos podrian reaparecer. Las preocupaciones de
EE.UU en ¢l sentido de que los Estados costeros sudamericanos estén
tratando de territorializar y militarizar vastas zonas de mar adentro
agravarfan Ia tensién.
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La adquisicién de submarinos nucleares por parte de cualquiera de
los m4s probables candidatos de la regién, Argentina y Brasil, o de
ambos, serfa especialmente inquietante. En los dltimos afios, los dos
pafses han realizado un progreso considerable para fomentar la confianza
por medio de MCM que garanticen a cada lado que el otro no desarrollard
armas nucleares. Sin embargo, los programas de investigacién en sub-
marinos nucleares han continuado en la regién. Fuera de contribuir a una
carrera de armamentos en el mar y a intensificar la tensidn, semejante
medida harfa renacer los temores dc una carrera de armamentos nucleares
en Sudamérica. Como lo explica un autor, "esto se debe a que los pro-
gramas sobre propulsién de submarinos nucleares estén exentos de las
inspecciones de las salvaguardias del OIEA. Los pafses que lleven a cabo
dichos programas podrian entonces tener acceso a materiales nucleares
no sujetos a la inspeccién internacional, 1os que, en tal caso, podrfan ser
usados en la produccién de armas nucleares"?3.

En un marco hipotético més positivo, se darfa mayor prioridad a las
capacidades policiales de patrullaje y aplicacién de la ZEE, al mismo
tiempo que se mantendrfan las armadas, pero sin que éstas aumentaran
significativamente su tamafio. La presién por adquirir armas de tecno-
logfa avanzada serfa resistida. Los equipos para el patrullaje y la apli-
cacién de la ZEE con fines de control de los recursos debiera consistir en
"algo lo suficicntemente eficaz como para demostrar que existen inten-
ciones serias, sin dar una impresién de beligerancia impropia"!4. El pa-
trullaje y aplicacién de las ZEE con equipos policiales apropiados
(fuerzas ligeras y aeronaves de patrullaje marftimo en la ZEE respaldados
discretamente por fuerzas navales, segiin sea necesario) podrfan ayudar
a contener la desconfianza reforzando el respeto de 1a jurisdiccion de los
Estados costeros sobre 1a franja de mar adentro, reconocida en el dere-
cho. En los asuntos de rutina, tales fuerzas ligeras son "lo suficientemente
eficaces para demostrar intenciones serias” de establecer el orden pablico
hasta las 200 millas. En contraste, ¢l uso de buques grandes o con arma-
mento pesado para las tareas de rutina de aplicacién de 1a ZEE darfa "una
impresién de beligerancia impropia”.

Un ciclo de expansién naval en aumento que diera prioridad a la
adquisicién de buques de guerra con un potencial cada vez mayor para
la defensa territorial de 1as aguas litorales y de mar adentro tendria varios
efectos desafortunados. La adquisicién de dicho armamento de alto
potencial parccerfa amenazadora y, debido al alto costo que implica,
tenderfa a postergar la adquisicién de los equipos policiales para la ZEE,
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que son mds modestos. La relacién particular entre la vigilancia policial
y la defensa territorial de la ZEE ayudar4 a determinar el grado en que
el cierre hasta las 200 millas favorece el consenso o el conflicto.

Para fomentar la confianza. Los Estados costeros sudamericanos
podrfan fomentar la confianza entre ellos y hacia las grandes potencias
respetando los derechos y obligaciones establecidos por la UNCLOS en
las zonas marftimas. Brasil constituye un buen ejemplo de un pafsque ha
dado pascs pragmélicos, dentro de la ley, hacia el control de su extensa
ZEE durante las dltimas décadas. Luego de los problemas iniciales con
las potencias maritimas por su postura territorialista a comienzos de 1a
década de 1970, Brasil cambi6 de actitud y moderd su ambicién de
ejercer soberanfa sobre los mares adyacentes hasta las 200 millas. Brasil
ha recibido asesorfa en la explotacién de los recursos de mar adentro y
ha conseguido armas de numerosos Estados desarrollados sin una de-
pendencia excesiva o confrontacién con ninguno de ellos!S.

La moderacién en el desarrollo de 1a futura estructura de fuerzas
también puede fomentar la confianza. En cambio, una continua acu-
mulacién de fuerzas navales refuerza la impresion de una jurisdiccién
reptante con una intencién de militarizar y territorializar las ZEE e in-
cluso mds alld de éstas. Un enfoque de fomento de la confianza por parte
de Sudamérica darfa garantfas a los vecinos y a las potencias marftimas
de que las capacidades navales nacionales se limitarfan a proporcionar la
defensa necesaria mar adentro y darfa cada vez mayor prioridad a las
capacidades de patrullaje de la ZEE. Una mayor transparencia o apertura
respecto de los presupuestos militares y proyectos de adquisiciones de
armas también contribuirfa al proceso de fomento de la confianza por
parte de Sudamérica. En este proceso, se podrfan elaborar acuerdos para:
abstenerse de comprar o desarrollar buques navales ultramodernos ac-
tualmente no desplegados, tales como nuevos portaaviones y submarinos
nucleares; estabilizar las compras de armamento naval y lograr con esto
una nivelacion y posterior reduccién de los presupuestos navales; y aunar
los recursos regionales para la produccién y transferencia de capacidades
policiales para las drcas mar adentro. Por ejemplo, ya se han exportado
barcos patrulleros producidos en Brasil, que podrfan constituir un punto
de convergencia para una consindctiva integracién paramilitar de 1a re-
gién. Con el tiempo, tal vez sean posibles ias desacumulaciones navalcs,
como una reduccién de las fuerzas submarinas y una substitucién de
fragatas y destructores por corbetas.




MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN SUDAMERICA 127

La ya antigua serie de ejercicios navales de 1a UNITAS entre 1a
armada de EE,UU. y las latinoamericanas, producto que fue conse-
cuencia de la Guerra Frfa, tenfa un potencial limitado para fomentar la
confianza entre 10s vecinos. El objetivo dltimo era mejorar ¢l estado de
preparacion para el combate de las armadas de la regién ante una posi-
ble amenaza de Guerra Frfa. Los ¢jercicios navales conjuntos entre 1as
armadas sudamericanas, sin el liderazge de EE.UU., contra una hipoté-
tica amenaza comunista, han contribuido mas a mejorar 1a confianza
mutua, al igual que 1a colaboracién ¢nire las armadas de 1a region a Io
largo de 1a costa este del continente para la vigilancia del Atldntico Sur.

La cotaboracién policial entre los Estados de 1a regién es espe-
cialmente prometedora, puesto que ninguna de Ias partes tiene por qué
sentirse amenazada. El patrullaje conjunto en las dreas fronterizas sen-
sibles de las ZEE constituirfa un cjemplo concreto y estd siendo consi-
derado para las Islas Malvinas o Falkland. S¢ han mencionado acuerdos
para una produccion y distribucidn conjunta de equipos policiales. Las
instituciones e intercambios regionales de capacitacién para el patrullaje
mar adentro abren otras perspectivas de colaboracién para beneficio
mutuo. El intercambio de informaci6n a nivel del continente, que estd
empezando a ocurrir en el caso de las actividades antidrogas podrfa
extenderse al rastreo de los pesqucros ilegales, y barcos sospechosos de
contaminacidén y de violar las normas que rigen en la ZEE.

Una vigilancia policial eficaz por mar y aire, para bloquear ¢l paso
de las drogas mar adentro de las costas caribefias de Colombia y Vene-
zuela, podria ser una importante contribucidn para un clima favorable-
mente dispuesto respecto a las MCM. En los iiltimos afios, se han abierto
nuevas rutas de trdnsito de drogas en todo el continente sudamericano,
pero el Caribe ha sido la principal avenida para el transito de las drogas
desde Sudamérica hacia EE.UU. Con medidas policiales eficaces, Co-
lombia y Venczuela podrfan contribuir a fomentar 1a confianza por par-
te de EE.UU. en su reciente cambio de politica tendiente a dar mayor
énfasis a los métodos policiales para librar 1a guerra contra las drogas.
Los Estados dc las islas del Caribe, vulnerables por su papel de esta-
ciones intermedias del narcotréfico preocupados por el hecho de que las
estrategias antidrogas de orientacidn militar de los vecinos més grandes
pudieran contribuir a su propia militarizacién, se quedarfan m4s tran-
quilos con un enfoque policial apoyado por sus vecinos m4s grandes.

Un relativo aumento del énfasis cn las fuerzas policiales, seguido
de una relativa reduccidn de las fucrzas navales, probablemente tendrfa
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impactos interrelacionados en el fomento de 1a confianza, tanto a nivel
nacional como intemacional. Puesto que 12 expansion y 1a modemizacion
navales requieren de una utilizacidn intensiva de capital, 1as mayores
presiones presupuestarias por lograr tener armadas cada vez mds grandes
y méds modemas, a fin de hacer valer reclamaciones cada vez m4s am-
biciosas sobre zonas mar adentro, han contribuido a aumentar las riva-
lidades presupuestarias entre Jos diferentes servicios. El énfasis en un
enfoque policial no sélo disminuirfa la intensidad de estas rivalidades,
sino que ademds contribuirfa a la estabilizacién y, tal vez, a largo plazo,
a una disminucidn del gasto militar total. Un ejemplo como éste esti-
mularfa a otros estados a seguir cursos de accién igualmente prudentes.

Las alternativas bésicas que enfrentan los pafses sudamericanos con
respecto a un énfasis policial o militar en ¢l mar han sido en cierto modo
sublimadas en los 1iltimos afios, pero los dilemas continiian y es muy
posible que se agudicen durante 1a década de 1990. En los tltimos afios,
las severas restricciones econdémicas y los gobiemos civiles recién ins-
talados se han combinado para restringir el gasto militar. Sin embargo,
estas limitaciones no han sido capaces de generar un cambio desde una
estructura de fuerzas militar a una policial. A medida que las econom{as
sudamericanas comiencen a recuperarse en la década de 1990, es pro-
bable que las presiones de las instituciones militares para incrementar el
gasto militar aumenten y que los precarios gobiemos civiles no sean
capaces de resistir. Probablemente, €l presupuesto de todas las fuerzas
armadas se expandir4, siendo improbable 1a cxpansién del presupuesto
naval a expensas del ejército, que es politlicamente influyente, o incluso
de 1a fuerza aérea. Un retomo de gobiernos autoritarios o militares indu-
dablemente acentuarfa esas tendencias. Los comienzos de 1a década de
1990, por tanto, parecen constituir una época especialmente propicia para
dar mayor énfasis a las fuerzas policiales y reforzar las medidas que li-
mitan la militarizacién.

Las potencias extrarregionales también pueden contribuir a un
enfoque de confianza mutua. Por ejemplo, aunque ¢l Reino Unido y
Argentina han sido incapaces de resolver sus divergencias respecto a la
soberanfa sobre las Islas Malvinas o Falkland, las MCM han desempe-
fiado un importante papel en el acercamiento entre ambos pafses y pro-
bablemente podrfan continuar haciéndolo. Otras MCM que podrfan
contemplarse serfan la explotacién conjunta de recursos e incluso el
patrullaje de las aguas disputadas costa afuera de 1as islas; el equi-
paramiento de la descscalada militar y naval por parte del Reino Unido
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en las islas y alrededor de éstas y por parte de Argentina en las cercanfas
en general, incluido el sur de 1a Patagonia (paso que podria hacer nece-
saria la participacién de Chile en las MCM); y la ayuda britdnica a Ar-
gentina para establecer una presencia policial en toda 1a ZEE argentina.

Este proceso de MCM en el Cono Sur, en el que intervienen Ar-
gentina y ¢l Reino Unido, podrfa extenderse a la Ant4rtica, adquiriendo
un caricter tripartito que incluirfa a Chile y, bajo €l patrocinio del Tratado
Antdrtico, un cardcter multilateral. La cooperacién tripartita podrfa re-
forzar 1as instalaciones de infraestructura para las expediciones antarticas
en las Islas Malvinas o Falkland y en las partes argentinas y chilenas de
la Patagonia y Tierra del Fuego. Se podrian desarrollar expediciones y
proyectos cientificos tripartitos en la Ant4rtida y alrededor de ésta, para
incluir dreas que son objeto de reclamaciones coincidentes de los tres
pafses. La explotacién de recursos en las aguas antirticas, muy espe-
cialmente las pesquerfas, también podria llevarse a cabo mediante una
cooperacién tripartita. Dado que el Tratado Antdrtico desmilitariza la
Antdrtica, la cooperacién tripartita militar y, quiz4 incluso, la coopera-
cién policial quedan excluidas.

Estas sugerencias de MCM reflejan los cambios ocurridos en la
polftica del Cono Sur, asf como la declinacién de 1a Guerra Fria mundial.
Durante el apogeo de la Guerra Frfa, Richard Haass recomendd otra clase
de MCM, referidas a la abstencidn de las grandes potencias, tanto en el
frente naval como en ¢l policial: "Una posibilidad es una MCM de una
fndole diferente: acuerdos entre las superpotencias que limiten la parti-
cipacion directa de sus fuerzas navales en nombre de otros Estados para
determinados propdsitos (por ejemplo, patrullar 1a ZEE de 200 millas) o
en determinadas partes del mundo"16,

En un contexto de Guerra Fria, la colaboracién naval, e incluso la
cooperacion policial de las superpotencias con los Estados costeros en
desarrollo, amenazaba con polarizar 4reas de mar adentro. En un con-
texto post-guerra frfa, la colaboracién policial britdnica con Argentina y
Chile en 4reas de mar adentro puede contribuir a reducir la tensién mi-,
litar. En términos m4s generales, ¢l contexto post-guerra fifa abre nuevas -
posibilidades de colaboracién constructiva para las Grandes Potencias, |
tanto en el Atldntico Sur como en el Pacifico Sur,

Si bien durante la Guerra Fria las superpotencias centraron su
atencion en cl Atldntico Sur, desde ¢l término de ésta atribuyen a 1a re-
gién una importancia estratégica muy reducida. Un enfoque contempo-
rénco de confianza mutua en el nuevo contexto estimularfa la asesorfa de
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las grandes potencias a los Estados riberefios del Atldntico Sur en la
explotacién de recursos ¢ incluso el patrullaje, siempre que no haya
participacion naval. Si se adoptara un enfoque policial, disminuiria la
importancia relativa de los vinculos navales permanentes de EE.UU. con
las armadas sudamericanas. En todo caso, estos vinculos son mucho
menos prominentes que en el pasado, en la medida que las armadas de
Ia region se han vuelto mds auténomas y han fortalecido sus vinculos con
otros Estados de y fuera de la regién.
Finalmente, 1a adopcién de MCM policiales en las que participen
los Estados costeros del Atldntico Sur (y Chile) y las grandes potencias
complementarfa y reforzarfa las sucesivas resoluciones de 1a Asamblea
General de las Naciones Unidas que declaran al Océano Atl4ntico, entre
Africa y Sudamérica, "1a Zona de paz y cooperacion del Atlantico Sur"”.
Esta zona de paz se ha orientado a excluir la Guerra Fria de 1a regién, al
mismo tiempe que a aumentar los contactos pacfficos entre los Estados
costeros de ambos lados de la cuenca ocednica. El fin de 1a Guerra Fria
debiera estimular a las grandes potencias a ir més all4 de 1a exclusién y
asumir un papel en la construccién de 1a paz. En un contexto post-guerra
fria, para construir un orden pacffico los Estados costeros del Atldntico
Sur deben hacer algo mdés que tratar de excluir las actividades militares
de la grandes potencias. La resolucion de Ias Naciones Unidas del 25 de
noviembre de 1991, subraya la necesidad de una coordinacién entre la
; zona de paz y cooperacidn del Atldntico Sur, y el Tratado de Tlatelolco
; sobre una zona libre de armas nucleares latinoamericana. Desacumu-
. laciones navales recfprocas por parte de Argentina y Brasil, que inclu-

yeran MCM para no desarrollar o desplegar submarinos nucleares,
L complementarfan esta finalidad.

Aunque el Atlintico Sur estuvo considcrablemente mds polariza-
do que el Pacffico Sur durante 1a Guerra Frfa, todos los mares adyacentes
a Sudamérica constituyen objelivos apropiados para las MCM. Un pro-
ceso de fomento de la confianza en que intervengan tanto los Estados
locales como las grandes potencias de la costa oeste de Sudamérica
podrfa ser especialmente prometedor, Fue allf donde empezé ¢l cierre
nacional, para disgusto de EE.UU. (incluso, desde el término de 1a Gue-
rra Fria las flotas pesqueras del ex bloque oriental han permanccido
activas m4s alld de las ZEE, para constcmacién de los Estados costeros).
Una actitud de EE.UU. hacia una cooperacién policial con Perd para
combatir el narcotréfico se complementarfa con una colaboracién policial
bilateral en la ZEE peruana rica en recursos. Este proceso se completa-
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r{a con debates relativos a las MCM entre los Estados sudamericanos de
1a costa oeste.
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MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA:
ALGUNAS PERSPECTIVAS COMPLEMENTARIAS

1.
Maria Teresa Infante

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

1) Los medios de solucién de controversias y otros mecanismos |
adicionales. |

Estos medios, dependiendo de su grado de 1nstltucxonahzac1dn yde
1a funcién que atribuyan a terceros, eventualmente a ciertos tribunales,
pueden operar como elementos disuasivos o de limitacién de controver- g
sias cuya continuacién puede tener como consecuencia el recurso ala |
fuerza.

En este mismo sentido, debe considerarse el desarrollo de mecanis-
mos y eventualmente de 6rganos que fortalezcan la acci6n internacional
en 4reas o materias criticas, como la cuestién de los refugiados y migra- .
ciones masivas, desplazados por la violencia interna, narcotréfico y te-
rrorismo, entre otros fenémenos de origen esencialmente doméstico.

Estos medios no sustituyen a las medidas de confianza mutua que |
operan m4s especificamente en ¢l 4mbito militar. Su rol se manifiesta \
dentro de las opciones politicas de 1a diplomacia, teniendo en cuenta el
contexto bilateral y multilateral en que ésta se expresa. .

2) La biisqueda de principios y valores bdsicos, ampliamente con-
sentidos, sobre cuya base se sustente la accion colectiva internacional.

Este es un tema de creciente importancia para el futuro de los es-
quemas de seguridad internacional, especialmente de seguridad colec-
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tiva. Uno de sus elementos cruciales es la sustentacién jurfdica e ins-
titucional de la intervenci6n en el 4mbito intemo de los Estados, cuestién
que tradicionalmente ha sido fuente de conflictos internacionales y objeto
de enfoques divergentes,

El tema implica asimismo, la necesidad de acuerdos acerca de
principios y formas de regular y controlar las competencias de los di-
versos Estados. Se observan acuerdos importantes de esta naturaleza,
como es ¢l caso de los recursos marinos, derechos humanos, entre otros.
Enmaterias diversas, se abren paso conceptos novedosos como es en el
drea ambiental con los problemas de los bicnes de interés mundial o
global (clima, biodiversidad, ozono).

3) El potencial de trabajo en tomo de intereses secundarios con el
fin de abrir o permitir espacios de coincidencia en medio de relaciones
caracterizadas por la falta de acuerdo respecto de los intereses funda-

-mentales, como puede ser la mantencién de conflictos territoriales, li-

mitrofes 0 de demarcacién por un largo perfodo de tiempo, o 1a preten-
sién de levantar estos temas en desaffo a 1o establecido en tratados in-
ternacionales o resoluciones de érganos internacionales.
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-II-
Roberto Durdn

1) Fl entrelazamiento de las polfticas exterores y de defensa de 10s pafses
sudamericanos es el resultado de dos fenémenos. Primero, la reciente
redemocratizacién politica en estos pafses ha redefinido ¢l 4mbitc de
competencia de la defensa nacional. Por lo pronto, existe un creciente
consenso respecto de su carécter de politica de Estado, en el sentido de
proyectarla en el largo plazo y configurarla al tenor de los intereses
permanentes del pafs. La subordinacién de los estamentos castrenscs a
la legalidad democritica y 1a participaci6n creciente de sectores profe-
sionales v técnicos civiles en el disefio de dicha polftica, asf como la
previsién estable de recursos presupucstarios, tienen por objcto ascgurar
la implementacién de una politica de defensa estrictamente profesional
y afiatada a los requerimientos de una sociedad modernizada. Esta mis-
ma modernizacién ha flexibilizado los supuestos del "modus operandi”
del régimen polftico, propugnando una colaboracién mds amplia en la
forma y en los procedimientos de ciertas polfticas piiblicas, entre las
cuales destaca la defensa nacional. De esta forma, instancias tales como
las Cancillerfas, los Parlamentos, los partidos polfticos, entidades aca-
démicas y una serie de otros actores socio-polfticos y socio-econdémicos
tienden cada vez m4s a incorporar el tema de 1a defensa como parte de "
su quehacer institucional. 7

2) En segundo término, hay un esfuerzo sostenido de parte de la
mayorfa de los gobiemos sudamericanos por Crear nuevas condiciones
para la cooperacién inter-estatal. Desde luego, 1al predisposicién esla
contrapartida del car&cter emblemético e ideologizado de las polfticas
exteriores de la mayor parte de los pafses sudamericanos hasta hace poco.
Hoy en dfa, la concepcion del interés nacional no estd restringida a un
mero simbolismo, sino que es funcién de 1a vulnerabilidad de 1a econo-
mfa interna, las ventajas comparativas del comercio exterior, 1a probidad
de la burocracia y, muy importante, de cudn eficiente sea la diplomacia
de cada pafs. Tal acepcion no va en desmedro de la capacidad defensivo/
disuasiva de tal o cual Estado, al contrario. De la misma mancra en que
las exigencias de 1a competitividad comercial inciden directamente cn la
modemizacién de la economfa interna y en 1a sociedad en general, esta
misma modernizacién incide a su vez cn la puesta al dfa de la defensa
nacional. Asf como la politica militar de un régimen democratico sub-
sume ¢l modo y contenido de las relaciones civil-militares, la defensa
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nacional es similarmente subsumida en el contexto de un nuevo estilo de
cooperacién regional. Ello permite la viabilidad de una cooperacién
militar cuyo objetivo es morigerar las asperezas que caracterizan, por
ejemplo, las negociaciones limftrofes o las posturas encontradas en
materia de integracién fisica o intercambio bilateral. En suma, la confi-
- guracién de un esquema de cooperacion flexible y pragmdtico en los
| vinculos inter-estatales posibilita mas y mejor la puesta en marcha de un
L sistema de Medidas de Confianza Mutuas (MCM).
3) Ahora bien, una proporcién importante de las MCM no es mis
' que un conjunto de procedimientos y/o mecanismos extremadamente
sencillos, desprovistos de 1a peculiar sofisticacion que suele revestir a las
negociaciones inter-estatales. Tal como lo scfiala el profesor Child, "se
trata de medidas de sentido comtin, cuyo objetivo no necesariamente
| consiste en mejorar una determinada situacion, sino més bien evitar que
\ ¢sta continte deteriordndose”. Hay que considerar, sin embargo, que la
. aplicacién concreta de determinadas MCM depende de ta complejidad
del contexto en el cual se lleva a cabo, el que ciertamente varfa en cada
caso. Los resultados obtenibles en situaciones muy deterioradas, por
ejemplo, no son equivalentes a los que se obtienen mediante negocia-
ciones normales. La forma y contenido de las MCM que emanan del
Tratado chileno-argentino de 1984 demoraron considerablemente, de-
bido -entre varias razones- a 10s rezagos de la enorme desconfianza
mutua que provocd la crisis fronteriza del perfodo 1977-1983. Parte de
esta "misperception” es atin verificable en los obstdculos -algunos ob-
Jetivos y otros no tanto- que afectan el intercambio bilateral y en la ac-
titud reticente con la que se han encarado las negociaciones de 10s hielos
australes. Otra suerte tuvieron las negociaciones chileno-peruanas entre
1975 y 1980, probablemente debido al cardcter de los actores o de las
instancias involucradas. Como es sabido, 1os nexos chileno-peruanos
fueron esencialmente monopolizados por sus respectivos estamentos
militares, muy en especial por el lado chileno (en la medida en que la
Cancillerfa asumid un rol secundario durante todo el proceso). Cierta-
mente, una negociacion entre actores representativos del Estado no es
equivalente a otra en Ia que dichos actores se confunden con el ejercicio
del poder del Estado, como era precisamente el caso de los militares
chilenos y peruanos cn esos afios. Asimismo, las implicaciones de un
eventual conflicto chileno-peruano no eran las mismas que las del con-
flicto chileno-argentino, como tampoco eran idénticas las rafces de
' L ambos. En otros términos, la implementacién efectiva de MCM depende
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de tres factores, dos de los cuales hemos sefialado: primero, €l tipo de }
actores que representa los intereses del Estado negociador y, segundo, las
caracterfsticas de las crisis y/o conflictos involucrados (sus rafces, sus
objetivos y sus efectos de corto y largo plazo).

4) Otro factor dice relacién con la voluntad politica que cada Es-
tado compromete en las negociaciones, 10 que ciertamente predispone
positiva o negativamente la implementacién de MCM. Por lo pronto se
plantea, hasta qué punto la voluntad negociadora de un pafs esté efecti-
vamente respaldada por grupos politicos internos, con poder ¢ influencia
en el régimen politico del Estado. Esto es importante, por cuanto la
continuidad del Estado en sus compromisos internacionales -concreta-
mente en la practica de ciertas MCM- estd mds o menos asegurada en la
medida en que su poliftica exterior alcanza un CONsenso mfnimo. La
persistencia de una dindmica pendular en la politica sudamericana puede
seguir teniendo consecuencias insondables en las relaciones regionales,
tal como ocurrié entre los afios 60 y 70. En ese sentido, lo que podrfamos
denominar "tradicién negociadora" de las Cancillerfas sudamericanas nos
da algunas luces al respecto.
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CariruLo 6

LA SEGURIDAD ESTRATEGICA REGIONAL
Y LAS MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA
PENSADAS DESDE ARGENTINA

Rut Diamint

El fomento de medios pacfficos para resolver las diferencias interna-
cionales se ha convertido en una interesante propuesta que responde a los
nuevos esquemas de cooperacién con los que la comunidad internacio-
nal trata de definir sus vinculos reciprocos. El pacifismo no es una rea-
lidad con la cual se cuente efectivamente, pero no pueden negarse los
avances realizados en el control y limitacién de armas y en su transfe-
rencia hacia pafses que desarrollan polfticas auténomas y poco trans-
parentes segun las normativas compartidas por Occidente. En este nue-
vo escenario sustentado en una l6gica competitivo-cooperativa, bajo el
respaldo del sistema de seguridad colectivo promovido por las Naciones
Unidas, se busca el mantenimiento de la paz y la seguridad, evitando los
efectos desequilibrantes de las polfticas de proliferacién. No es una
voluntad pacffica la que emerge por sf misma, pero las presiones ¢co-
némicas pucden resultar el motor adecuado para instalar cédigos de
funcionamiento, que lleven a una mayor integracién o aparezca la forma
de restricciones y condicionamientos en los que 1a polftica exterior se
confunde con la polftica de defensal. Los andlisis tendientes a demos-
trar que se produce una pérdida de competitividad, al destinar recursos
hacia fines de armamentismo o al sostenimiento de grandes ejércitos, son
parte de una discusion en la que se refleja un convencimiento que el
factor militar no cs ya definitorio para la polftica de poder de un Estado.
El crecimiento y progreso de los pueblos parece enlazado a esa politica
de comercio, junto con la existencia de un contexto en el que los meca-
nismos regionales de seguridad llevan a una marco més conciliado.

El sustento sobre el que se cimienta la cooperacién interacional
parte de la claboracién de consideraciones econémicas sostenidas en la
idea de una "Pax Global Compctitiva en la que los miecmbros de 1a co-
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munidad internacional dejarfan de lado cualquier forma de agresi6n ar-
mada para concentrar sus esfuerzos en el logro de conquistas y avances
por la vfa exclusiva de la competencia econémica universal"2.

Esta "pax", que es un fin a obtener, soporta el peso de la incerti-
dumbre y de la resistencia a los cambios, por 1o que requiere un amplio
consenso manifiesto y 1a conciliacién de intereses divergentes.

El crecimiento de la confianza y credibilidad entre naciones, y la
utilizacién del didlogo y la consulta como instrumento para la solucién
de diferencias, aseguran un alto grado de transparencia en la organizacién
y despliegue de fuerzas militares, posibilitan que las amenazas puedan
ser reducidas en el marco de acuerdos internacionales y conducen tien-
de a un modelo global en el que las relaciones pacfficas prevalecen frente
a las basadas en el conflicto. Las medidas de fomento de la confianza
(MFC), lamadas también "medidas de confianza mutua” (MCM) o en
inglés "Confidence Building Measures" (CBM) son actualmente un ftem
central en las discusiones de seguridad. Originadas entre las grandes
potencias, como una forma de equilibrio y control recfproco tendientes
a evitar los movimientos militares sorpresivos, son ahora consideradas
un recurso esencial de 1a estructuracidén del nuevo orden mundial. Se
postula una renovada confianza en la diplomacia como forma de actuar
en la escena internacional para resolver conflictos y remover las fuentes
de beligerancia, mientras que las Naciones Unidas se proponen para
ayudar en la reconstruccién de las instituciones y Ia infraestructura de las
naciones.

Estados Unidos juega un rol central como elemento unificador del
sistema de seguridad que se va dibujando en el continente, Como re-
sultado de los procesos politicos de estos ultimos afios, 1a coalicién oc-
cidental aparece como victoriosa, impulsando el mantenimiento del
status-quo y buscando que los valores y concepciones sobre los que se
asienta no sean alterados. Frente a 1a vivencia de un triunfo que debié
aceptarse como sumamente precario, existe una coincidencia provisoria
de que las situaciones que pueden romper con este equilibrio y poneren
peligro la estabilidad del sistema son 1a proliferacién de armamento y las
tecnologias sensibles.

Asf, Estados Unidos considera que una de las mas altas prioridades
a los desafios de 1a seguridad global en la etapa post-guerra frfa es evitar
la proliferacién de armas de destruccién masiva y disminuir, en base a
pactos, las existencias de armas convencionales. El impulso de los Es-
tados Unidos hacia estas medidas evidencia el triunfo de la tesis glo-
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batista respecto de los intereses norteamericanos, sustentada por 1a ad-
ministracion Bush, que reafirma el compromiso de tener un rol global en
el mundo protegiendo sus intereses donde sea. Frente a esta tendencia
est4 la planteada por los pensadores del aislacionismo, que recomicnda
un repliegue sobre sf mismos, actitud que €n el pasado les permitié
acumular riqueza, cuando el mercado hacia adentro erala mejor opcién
de crecimiento. Estados Unidos insta a los pafses a alcanzar metas de
libertad y cambios pacificos y presiona para el desarme. La insistencia
en la verificacién e inspecciones "en sitio” es un recurso de 1a comunidad
internacional que, pese a incidir en decisiones propias de 10s gobiemos,
no est4 pensado desde una 6ptica de injerencia en asuntos internos de
otros Estados, sino como un pilar fundamental para asentar los valores
democriticos y lograr un cumplimicnto de los acuerdos internacionales.

Estados Unidos ha adoptado recicntemente una medida para mos-
trar su compromiso con las polfticas de no proliferacién, a través de una
iniciativa presentada por el Presidente Bush?. En ella convoca a parti-
cipar de los amplios soportes que se han venido estructurando para pre-
venir la proliferacién de armas de destruccién masiva y de misiles. E1
gobiemo norteamericano en un gesto de buena voluntad se comprome-
te a no producir plutonio ni uranio enriquecido con fines de explosivos
nucleares. Al mismo tiempo, reafirma su empefio en sostener y completar
los acuerdos existentes en armas nucleares, qufmicas, biologicas y
misiles, entre los que sefiala: la Convencién de Armas Quimicas (CWC);
el Tratado de No Proliferacién (INP) y su extensién en 1995; y su puesta
en marcha total el Tratado de Tlatelolco en 1993; 1a (OIEA), incremen-
tando incluso el presupuesto para salvaguardias; la adhesién a la Con- |
vencién de Armas Biolégicas; el creciente respaldo a medidas de con-
fianza mutua y realiza un llamamiento a los participantes del MTCR para
que adopten los lineamientos del régimen. :

La administracién Bush ha dotado de 1a més alta prioridad la pre-
vencioén de 1a difusion de armas quimicas y biolégicas y de lanzadores
misilfsticos que puedan colocarlas ¢cn 6rbita*, convencida de estar en-
frentando una oportunidad histérica que requiere el esfuerzo de la ciu-
dadanfa nortcamericana’® para establecer las bases de una socicdad in-
ternacional m4s democrética y més comprometida con la paz.

Argentina ha coincidido enla necesidad de medificar su politica de
seguridad, acorde a los requerimicntos del nuevo contexto internacional®,
liderando cn 1a regién la aplicacién de los c6digos que Occidente propo-
ne en lo referente a estos temas. Asf 1o considera el Presidente Bush, .
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cuando en una carta al Presidente argentino sostiene que "bajo su
liderazgo Argentina se ha convertido en un ejemplo de una certera poli-
tica de no proliferaci6n, a través de los acuerdos bilaterales con Brasil,
los amplios acuerdos de salvaguardia con 1la OIEA, la Declaraci6én de
Mendoza sobre armas quimicas y biolégicas, ¢l compromiso de observar
los lineamientos del RCTM, Ia terminacién del programa Céndor, y més
recientemente, vuestro decreto de control de exportaciones"”, El Secre-
tario Bartholomew considera que esa voluntad de insertarse en los
lineamientos de las potencias occidentales es un logro de su administra-
cién®, puesto que Argentina y Brasil renunciaron a sus ambiciones en
armamento nuclear.

Sin embargo, este reconocimiento no ha sido tan autom4tico. Esta-
dos Unidos ha manifestado su apoyo para que Argentina concrete su
ingreso al RCTM, pero funcionarios de la Embajada norteamericana en
Buenos Aires han advertido que ain hace falta tiempo para que Argen-
tina demuestre ante 1a comunidad internacional que los controles esta-
blecidos por el reciente decreto 603? est4n funcionando en forma efi-
ciente. Han sefialado también que las Declaraciones de Mendoza y de
Cartagena son pasos sumamente importantes, pero son declamaciones,

' Y que las naciones latinoamericanas deben avanzar en el logro de hechos

concretos.

El gobierno argentino ha puesto empefio en profundizar el acerca-
miento del pafs a las potencias occidentales y los organismos multila-
terales, con el convencimiento de que la aceptacién de las reglas de la
politica internacional brindard notables beneficios. El Ministro de De-
fensa, Dr. Emman Gonz4lez, dijo que la participacién argentina en las
fuerzas de paz de las Naciones Unidas busca "que se respete el derecho
internacional” y agregé que "de la misma manera también estamos ac-
tuando para tener un crédite a favor para cuando nosotros reclamemos
esa vigencia del derecho internacional"!?, en alusién al deseo argentino
de ser considerado parte de la alianza occidental. Para ello, la polftica de
la Administracion Mcnem realizé cambios importantes en el perfil de su
politica exterior.

Este giro qued6 claramente expresado en las palabras del Canciller
Guido Di Tella, al sefialar que: “el nuevo marco internacional, la derrota
militar en el Aldntico Sur y el fracaso del sistema econémico de los
ultimos 40 afios, aceleraron notablemente nuestra transformacién”1t,

Estos lincamientos cuentan con un instrumento novedoso: la
implementacién de medidas para el fomento de 12 confianza y la segu-
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ridad entre los estados. Los esfuerzos pueden dirigirse al control de la
demanda y de la oferta. Del lado de 12 demanda, se trata de reducir
tensiones que puedan provocar la idea de una confrontacién recurriendo
a las vastas propuestas de las Medidas de Confianza Mutua (MCM),
instrumentos que tienden & la superacién de percepciones erréneas y
reduccién de amenazas en el marco de acuerdos internacionales. Del 1ado™,

de 1a oferta, se implementan 1a supervisién de exportaciones proliferantes ‘

y 1a inclusién en los grupos de control, como el Club de Londres, el

RCTM vy el Grupo Australia. -

Las disparidades en poder y tamafio son una fuente de percepciones
de amenaza, por lo que ¢l aumento de contactos entre actores politicos
y los acuerdos bilaterales son instrumentos de gran utilidad para trabajar
sobre las condiciones espectficas de las disimilitudes. Del mismo modo,
los contactos diplométicos y la eliminacién de algunos secretos que
contribuyen a la incertidumbre y al acrecentamiento de tensiones, son un
primer paso importante en la deteccién y bisqueda de soluciones a po-
sibles situaciones de conflicto.

Para implementar MCM es imprescindible hacer més transparen-
tes las actividades militares que permitan conocer con claridad las ruti-

. nas de cada nacién. Para concretar este objetivo es necesario legitimar la
intervencién de las autoridades politicas en el disefio y control de 1a po-
litica de defensa. Sin dejar de reconocer las particularidades de las acti-
vidades militares, es primordial el incremento de las relaciones entre los
militares que asesoran a las autoridades politicas en la definicién y puesta
en marcha de la polifiica de seguridad. En este sentido, el gobiemo ar-
gentino dispuso a través de diversos recursos una creciente intervencion
de su administracién en el disefio de las polfticas de defensa y militar.
Contando con las pautas elaboradas en el Ministerio de Relaciones Ex- -

terjores y la actividad adn discordante del Parlamento, ¢l planeamiento

polftico-militar cs cada vez m4s una rcalidad en la nacién. Falta adn
coordinar su operatividad a través del Ministerio de Defensa, que co-

menz6 a organizarse recientemente, y que deberd tomar en forma cfec- “;
tiva las tareas de preparar una burocracia altamente especializada que |
modele a Fuerzas Armadas acordes a los requerimientos de la época. El1 -

decreto de reforma del Ministerio de Defensal? de julio de 1991 cs un
paso fundamental en 1a instrumentacién de los controles civiles ade-
cuados a una politica dc seguridad.

Para acompafiar este proceso se requiere también la preparacién de
expertos civiles en asuntos militares, no s6lo para brindar a la comunidad
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internacional mayor garantfa respecto de las actividades militares, sino
también para lograr en el orden interno una visién més amplia de la
necesaria modemizacién y reforma de las Fuerzas Armadas.

ANTECEDENTES

En Europa, terreno en ¢l que se enfrentaban dos regfmenes de seguridad,
se habfa comenzado a pensar en el disefio de un marco de seguridad
conjuntamente aceptable. En 1975, en el marco de las Conferencias de
Cooperacion y Seguridad en Europa (CSCE), el Acta de Helsinki acordé
. una serie de reglas y principios que, sosteniendo los fundamentos de
integridad territorial de los Estados y la inviolabilidad de las fronteras,
tenfan como meta refrenar la amenaza del uso de la fuerza y buscar so-
luciones a través de medios pacfficos. El segundo encuentro se realizé cn
Madrid en 1983, en ¢l que se organiz6é una Conferencia de Medidas para
. el Fomento de la Confianza y la Seguridad y el Desarme en Europa

! (CDE), que se llevé a cabo en Estocolmo en 1986. Allf, se reiteraron los
| supuestos anteriores, pero se avanzé en lograr mayor transparencia en las

~actividades militares de las 34 naciones participantes y en la implemen-
tacion de medidas de verificacion de los acuerdos. En marzo de 1989, en
Viena, se disefiaron nuevas medidas para 1a conferencia a llevarse a cabo
en Parfs en 1990. Este documento, elaboré medidas de confianza mutua
y la creacidén de un Centro de Prevencién de Conilictos con sede, en
VYiena, cuyo rol es asistir al Consejo de Ministros de Relaciones Exte-
riores para reducir los riesgos de conflictos y dar soporte a la imple-
mentacion de medidas de fomento de la confianza. Se decidié asimismo
crear una red de contactos directos entre 1os 34 Estados para una trans-

. misién rdpida de la informacién. Complementario con el anterior, ¢l

Documento de Viena de 1992 establece acciones destinadas a estrechar

i la confianza y la seguridad, fortalece la tendencia al desarme, transpa-

renta presupuestos militares, asienta una doctrina militar relacionada a la

posicién, estructura y actividades de las fuerzas convencionales en Eu-

Pk

N

ropa, y finalmente, acuerda claras reglas de informacién y prevencién de
situaciones de conllicto.

Argentina ha expresado su voluntad de establecer relaciones més
seguras en su regiéon, promoviendo la cooperacién en materia de segu-
ridad y la previsibilidad de los movimientos militares. Para ello, ha
participado en una scrie de iniciativas y ha elaborado propuestas que en

.
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distinto grado pueden considerarse Medidas para el Fomento de la
Confianza'®.

MEDIDAS CON GRAN BRETANA

Luego de la ruptura de relaciones con Gran Bretafia a partir de 1a Gue-
mra de las Malvinas, el primer gobiemo democrdtico inicié negociacio-
nes bilaterales con el gobierno britdnico bajo la idea de que existfa un
conjunto de temas sobre los que pod{a obtenerse un consenso. Tanto 1a
situacién interna argentina como los vinculos internacionales no posi-
bilitaron avanzar demasiado. Cuando el Dr. Menem accedid al gobierno
se avanzé hacia el restablecimiento de 1a confianza entre las dos nacio-
nes, a través de una serie de acuerdos por los que Argentina, pafs agresor
en la guerra, mostraba a la comunidad internacional una voluntad pacf-
fica. Estos acucrdos incorporan medidas que limitan los posibles con-
flictos bajo una férmula que congela la discusién del tema de la sobera-
nfa'®, determinando:

— establecer un sistema transitorio de informacién y consulta re-
ciprocas;

_ establecer un sistema de Comunicacién Directa entre las islas y
el territorio continental;

— ¢rear un sistema de intercambio de informacién sobre seguridad
y control de la navegacién marftima y aérea;

— acordar un conjunto de reglas de comportamiento rec{proco;

— disponer de un conjunto de procedimientos para casos de
emergencia en bisqueda y salvamento maritimo.

En lo especificamente militar, se determing:

— aumentar el conocimiento recfproco de las actividades militares
en ¢l Atldntico Sudoccidental;

— informar los movimientos de fucrzas navales de 4 0 mds buques,
movimicnios de fuerzas aéreas de 4 o m4s aviones, ejercicios de
mis de 1.000 efectivos 0 mds de 20 salidas de aeronaves;

— dar a conocer con anticipacién ejercicios anfibios o acrotrans-
portados cn que participen mds de 500 hombres o més de 20
salidas de aeronaves;

— evitar cualquier medida que pucda interpretarse como hostil;

— jnformar con una antelacién de 23 dfas por escrito sobre ma-
niobras.



148  MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

En la cooperacién aérea se acordaron aerovfas militares y comer-
ciales y un c6digo de comprobacién de las redes de enlace, por la cual
se determina en qué punto una aercnave debe tomar contacto con las
bases terrestres.

También se establecfan medidas sobre promocién y proteccién de
inversiones, supresién de las visaciones y proteccién de actividades
pesqueras.

Dado el incremento de la confianza mutua, 1a declaracién del 15 de
febrero de 1990 fue modificada estrechando los vinculos entre ambos

Estados. En septiembre de 1991, se decidié incorporar ¢l levantamiento
/' de medidas restrictivas'®, en un acuerdo bilateral, en que no participaron
L observadores exiemos.
Los cambios fueron:

mantener el sistema de comunicacion directa bajo 1a supervisién
de ambas cancillerfas;

fijar un sistema de comunicacién radiotelefénica y telex abier-
1o las 24 horas;

agregar una via de comunicacién alternativa coordinada direc-
tamente por las autoridades militares;

decidir que por vfa diplomética se pueden acordar visitas recf-
procas a bases militares y unidades navales;

modificar la informacién previa de todo buque de ambas partes
en un radio de 50 millas de las cotas, disminuyendo a 15 millas
y limitado exclusivamente a buques con alto poder ofensivo;
con el mismo criterio, establecer normas cercanas a 1a normali-
dad respecto del radio sobre el cual se debe informar la accién
de maniobras;

informar con una antelacién de 14 y ya no de 25 dfas por escri-
1o sobre maniobras;

establecer 1a revisién anual de los acuerdos en las reuniones del
Grupo de Trabajo Argentino-Britdnico.

Se aumenta la seguridad de la navegacidn aérea a través de:

proporcionar la informacién necesaria a los Centros de Infor-
macién de Vuelo Argentino, para que este pafs provea los ser-
vicios de control de transito aéreo, alerta, bisqueda y salva-
mento, comunicacién y meteorologfa;

aceptar en casos de emergencia aterrizajes en aeropuertos al-
ternativos;
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— intercambiar informacidn aeron4utica sobre aeropuertos de
ambas partes.
Hasta la fecha no ha habido incidentes en la implementacién de
estas medidas y en m4s de una oportunidad se ha debido proceder a
actividades conjuntas de bisqueda y rescate.

AREA MARITIMA ATLANTICO SUR (AMAS) j T

Es un acuerdo entre Brasil, Paraguay, Uruguay y Argentina para trifico B

marftimo. El sistema fue acordado en 1967, pero sufri¢ modificaciones
a partir de cambios que se producfan en las condiciones politicas de cada
uno de los pafses y en diferentes requerimientos del contexto interna-
cional, asf como por circunstancias especificas del tema y avances téc-
nicos en las funciones de las Armadas.

El origen de este acuerdo debe situarse después de la Segunda
Guerra Mundial, cuando ¢l control de trdfico marftimo se vio complicado
por ¢l desmembramiento de las dependencias que se habfan mantenido
hasta ese momento. El control de una zona tan extensa era diffcil y
oneroso para pafses que no contaban con recursos suficientes y que al
mismo tiempo sufrfan la pardlisis de equipamiento posterior a la guerra.
Asimismo, 1a seguridad del Atldntico formaba parte de una perspectiva

L

de seguridad menor pero que debfa tenerse en cuenta'® en la 16gica di- -
sefiada por la OTAN. Luego de la Conferencia del Mar que realiz6 las |
Naciones Unidas en 1982, 117 miembros firmaron el UNCLOS (United

Nations Conference on the Law of the Sea), se extendi6 el mar territorial
de 3 millas a 12 millas, se dio soberanfa de recursos a cada pafs sobre las

1

200 millas. Esta franja mayor era mis complicada de controlar, por 10,;\

que se revitaliz el AMAS,

Oficiales de la marina sefialaron que el AMAS fue positivo al
permitir una mayor capacidad de negociacion, pues es un acucrdo
estructurado entre cuatro pafses, de cardcter amplio, sélo superado por las
reglas arbitradas por la OTAN. Al mismo tiempo que daba mayores
garantfas al resto de los Estados respecto de las acciones pacificas en el
Atlantico Sur (pues se requerfa el acuerdo de los cuatro pafses para
cualquier actividad o desplazamicnto militar), disminufa la posibilidad
de que otros Estados causaran inconvenientes en el mar regional. Las
tendencias actuales, que centran su accién en el aspecto econdémico, no
fueron incluidas en este régimen, y es precisamente en temas como la

B
4
\
]

i
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comercializacién de la pesca y el petréleo donde pueden originarse
confrontaciones futuras, tal como parece sugerir 1a situacin reciente del
tratamiento unilateral del petréleo por parte de los ingleses en las Islas
Malvinas.

a El acuerdo prevé que un oficial de 1a Marina de Brasil o de 1a Ma-

|

i
3

rina de Argentina, en forma rotativa bianuall?, con el acuerdo de los

| cuatro pafses, se constituya como coordinador del AMAS, llam4ndose

i

[
b
|
|

CAMAS el grupo que ejerce la funcién. La figura de coordinador fue
expresamente preferida a la de comandante, para que el acuerdo funcio-

, hara como un mecanismo de control conjunto y no como un posible
\ preparativo de guerra. Sin embargo, est4 previsto que ante una necesidad

f
i
'
i

i
!

t

ese coordinador pueda convertirse en un comandante. La actividad

! principal es el intercambio de informaci6én y la comunicacién diaria. Es

i

una coordinacion politica entre las Armadas y fortalece la relacién de
trato y el conocimiento de los procedimientos entre las fuerzas navales.
- Cada Comando Local de Comunicacién Operativa, COLCO, realiza sus
. propios informes y luego se los comunica al resto. Una vez al afio se
| organizan ejercicios bélicos, tras los cuales hay una reunién conjunta de
- erftica, Cada dos afios, cuando se cambia la coordinacién, se hace una
reunién de COLCOS, en la que durante cinco dfas se discute el funcio-
namiento del comando, se proponen los cambios necesarios y se busca
el acuerdo del grupo.

Las comunicaciones cotidianas permitieron elaborar un lenguaje
comun. Se grafica toda la informacién referente al trafico comercial y
militar y se envfa a las computadoras de los otros tres pafses, mante-
niendo el control sobre todo el Atldntico Sur, desde 1a mitad de su ancho.
Hay un reglamento de funcionamiento que se ha ido modificando con el
tiempo, que tiene aspectos legales, de doctrina y una serie de procedi-
mientos para el funcionamiento concreto. Este sistema no se ha visto
envuelto en actividades vinculadas al narcotrafico, ni de pesca, pues se
considera que, si bien la estructura serfa cémodamente funcional a esas
actividades, no fue creada para esos objetivos.

Este tipo de acuerdo se firm6 también en forma bilateral con Es-

/ tados Unidos, Espafia, Sudéfrica, Chile, Ecuador, Peri, Venezuela, y se

estd en tratativas con la India. El ¢6digo de informacién se ha

. estandarizado y por lo tanto es fdcil comunicarse entre todas estas na-
_ ciones. Aunque ¢l equipamiento argentino permite un seguimiento y

control muy exactos del trafico marftimo, y éste es un elemento de gran
utilidad para los otros pafses, en el caso de estos 1iltimos Estados no se



LA SEGURIDAD ESTRATEGICA REGIONAL Y LAS MEDIDAS DE... 151

ha puesto en funcionamiento la red de informacién y actividades con-
juntas que se intercambian en el AMAS. Argentina propicia el ingreso
de otros Estados para ampliar la eficacia de estas normas y mantener una
comunicacién m4s fluida con las naciones involucradas en el trifico
marftimo en 1a regidn.,

REUNIONES DE LOS ESTADOS MAYORES
DE LAS FUERZAS ARMADAS

Inicialmente, se trataba de reuniones entre los cuerpos de Argentina y
Brasil, que tenfan como objetivo cimentar un espfritu que habfa surgido
luego de la Declaracién de Iguazd de 1985. Ponfan de relieve que "en la
cooperacién y el esfuerzo participative mutuo se encuentra trazado el
destino para que Brasil y Argentina alcancen la estatura estratégica que

sea capaz de alejar cualquier riesgo a 1a paz y tranquilidad regional"®, En -
el tercer Simposio fue invitado como observador Uruguay en un marco |

de profundizacién de la convergencia. En el cuarto Simposio anual se
incorpor6 como observador Paraguay, mientras que el Estado Mayor
Conjunto de Uruguay pasé a ser miembro pleno. El proceso de integra-
cién ya estaba en marcha y, antes de la firma del Tratado de Mercosur,
este grupo de trabajo se podfa considerar, tal como ahora se autodeno-

mina, un Mercosur de la Estrategial®. En el sexto encuentro, realizado en

1992, estuvo como observador Chile, que serd participante en 1993, En

cada encuentro se ha avanzado en la discusién de temas de seguridad
desde concepciones tecnoldgicas hasta despliegue, técnicas y seguridad

colectiva regional.

Aun no hay acuerdo en la instrumentacién de una seguridad ¢o-
lectiva. Brasil, Uruguay y Paraguay expresaron claramente que los
_conflictos internos de cada nacién serfan solucionados por las Fuerzas

“ Armadas propias. Sin embargo, se registraron percepciones coincidentes -

t

respecto a la vulnerabilidad de los Estados del Cono Sur y el impacto que
en cada nacién tienen los actuales problemas que superan los Hmites
geogréficos. Esos temas son defensa de la democracia, integracién
econdémica y cooperacién regional, intento de mejorar las condiciones
sociales y alcanzar un mayor progreso, respeto a la integridad territorial
y a la autodeterminacion de los pueblos, derecho a 1a innovacién tec-
nolégica, mantcnimiento de la paz y proteccidn de los recursos natura-
les. Hubo coincidencia también cn concretar medidas de fomento de 1a

{
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confianza en forma muy gradual, respetando los tiempos internos
asimétricos de cada parte.

" ENCUENTROS ENTRE LAS MARINAS DE LA ARGENTINA
. Y CHILE POR LA ZONA DE BEAGLE

El Tratado de Paz y Amistad con Chile especificaba muy puntualmente
lamodalidad de funcionamiento en el mar austral. Adem4s de sefialar los
pasajes por los cuales se permitirfa transitar a los buques argentinos, se
disponfa que éstos debfan ser comandados por un piloto chileno al
atravesar ¢l canal de Beagle y que debfa informarse en caso de que por
fuerza mayor las naves argentinas debieran fondear. Inclufa, asimismo,
una serie de regulaciones en caso de suceder inconvenientes, como
desembarco o embarque de personas, relevamiento hidrografico, o
cualquier asunto que pudiera interpretarse como perturbador a la segu-
ridad y comunicacién del Estado chileno. El detalle con el que se pun-
tualizan las situaciones del tratado puede interpretarse como el fruto de
una visién de desconfianza, minuciosamente reglamentada para no dar
lugar a equfvocos. Con el paso de los afios, se pudo avanzar gradual-
mente en el espiritu del Tratado, comenzando a realizarse los encuentros
amistoso enire ambas marinas. Las reuniones se llevan a cabo entre la
Tercera zona de Chile y el Area Naval Austral de Argentina (ANAU), en
Usuhaia y Puerto Williams, alternadamente. Se intercambia informacién
sobre las unidadces navales y sobre las dotaciones que controlan el ac-
cionar en el Beagle, Los comandantes tienen la facultad de solucionar
litigios menores, aunque las reuniones anuales son sumamente cordiales,
los contactos son esporddicos, no permitiendo mayor confianza y en-
tendimiento. Contando con esa base, resulta factible intensificar los
vinculos y encarar actividades que beneficien mutuamente a ambos
pafses®,

Esta actividad se complementa con un sistema de comunicacion
permanente de las Fucrzas Aéreas de Chile, en Punta Arenas, y de Ar-
gentina, en ¢l Acropuerto de Rfo Gallegos, para 1a coordinacién de redes
de comunicacién y control del trinsito aéreo con base en Puerto Williams
(Chile) y Usuhaia (Argentina)?!. Este acuerdo que cont6 con la partici-
pacién de ambas Cancillerfas, fija con mayor detalle los procedimientos
de comunicacion entre ambas bases. Se peticionan permisos de sobre-
vuelo que deben autorizarse por lo menos 48 horas antes de su realiza-
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cién; se especifica el tipo de acronave, nivel de vuelo autorizado, itine-
rario, hora de despegue y de aproximacién, informes meteorolégicos; se
compromete a modernizar los equipamientos de medicién para mejorar
la seguridad.

Estas reuniones periddicas para evitar incidentes entre Argentina y
Chile o terceros Estados serfa util que se realizaran con mayor frecuencia
e, incluso, se podrfan poner en marcha maniobras conjuntas que estable-
cieran mayor interaccién entre ambas fuerzas.

SIMPOSIO INTERNACIONAL DE PILOTOS DE COMBATE

Trece pafses de América Latina y Espafia participaron en el segundo
encuentro bianual de pilotos, compartiendo informacién acerca de las
experiencias de combate y de entrenamiento para el ataque. Esta reunién
se realizé entre €l 20 y el 24 de abril de 1992 en Buenos Aires. Su obje-
tivo es la difusién de informacién militar, pero de forma indirecta pro-
mueve la confianza. Los contactos amistosos entre oficiales liman ciertas
vivencias de confrontacién entre oficiales de naciones vecinas, ya que la
agenda de trabajo se complementa con una agenda de actividades so-
ciales. Es interesante sefialar que esta actividad surgié como iniciativa de
los cuadros intermedios. Si bien no se puede considerar una MCM, va-
rios oficiales argentinos participantes manifestaron que el trato personal
en temas de combate estimula la confianza y aleja las sospechas; al
mismo tiempo; la informacién que se transmite en el simposio puede
confluir en futuras medidas de una agenda de seguridad compartida.

SISTEMA DE COOPERACION ENTRE LAS
FUERZAS AEREAS AMERICANAS (SICOFFAA)

Este acuerdo surge por la iniciativa del gobiemo norteamericano, como
parte de la estrategia de la guerra frfa y con posterioridad a la crisis de
los misiles en Cuba. En 1961, el Jefe del Estado Mayor de 1a Fuerza
Aérea de los Estados Unidos convoc6 a sus pares americanos para esta-
blecer un sistema de cooperacién y foro de discusién que se reunicra cada
afio. En 1965 se concretd un documento gue sentaba las bases de funcio-
namicnto y el cardcter de las reuniones periédicas en 1a Conferencia de
los Jefes de Fuerzas Aéreas Americanas (CONJEFAMER), en la que
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participaban 17 pafses??, mientras que otros seis del continente estaban
[ como observadores?. Segiin sefiala su carta constitutiva, el SICOFAA
~ es una organizacién interamericana, de cardcter voluntario, cuya finali-
‘\ dad es promover lazos de amistad, coordinacién y cooperacién entre las
s Fuerzas Aéreas. La sede es rotativa y su marco organizativo ha variado
‘ en estos 30 aflos para responder a los cambios polfticos y técnicos. La
! dltima modificacién se realizé en mayo de 1992, cuando se aprob6 una
| nueva Carta Constitutiva. Existen una serie de comités encargados dela
| agenda de trabajo concreto, algunos de los cuales nacieron de la nece-
sidad de buscar cooperacién en temas que eran centrales en los 60: in-
form4tica y telecomunicaciones, apoyo log{stico mutuo (cuenta con una
importante base de datos), meteorologfa y correo aéreo militar interame-
ricano. A mediados de los 70 surgieron nuevas inquietudes, que se tra-
dujeron en los comités de Apoyo Aéreo Mutuo en casos de Desastre, de
Entrenamiento (que ofrece un sistema de cursos, becas, etc.), de Preven-
' ¢ién de Accidentes, de Medicina. En 1991, se cred el Comité de Con-
r flictos de Baja Intensidad y Contranarcotrafico, con el fin de intercambiar
| informacién y coordinar actividades en vista a enfrentar estos problemas.
Este sistema responde a un modelo de relacién que Estados Unidos
disponfa en los sesenta-setenta como patrén de vinculacién hemisférico.
Aunque su objetivo era diferente del criterio de cooperacién que se
{ desenvuelve en el perfodo post-guerra fria, puede considerarse como un
I marco aceptable de enlazamiento de las Fuerzas Aéreas del continente y
| hacerse de €1 un instrumento apropiado para fortalecer las relaciones de
confianza mutua.

A~

FUERZAS DE SEGURIDAD

Si bien el tema de las fuerzas de seguridad ¢s de otra fndole a los enfo-
ques tratados anteriormente, incluye variados matices que se reficren
tanto a medidas de confianza como a situaciones de confrontacién répi-
damente derivables en un conflicto. Por otra parte, uno de los items de
la actual agenda de seguridad propuesta desde el norte considera
especfficamente a las fuerzas de seguridad para enfrentar una de las
principales hipétesis de conflicto de la regién: el narcotréfico. Los cara-
bineros chilenos y la gendarmerfa argentina ban instrumentado medidas
de confianza en la frontera comun, por las que se anticipan los movi-
mientos y se comunican mutuamente 1os patrullajes para evitar incidentes
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por confusién o percepcitén errénea de una de las partes. Todas estas
propuestas deben continuar y perfeccionarse, pues el incremento de la
confianza es un proceso gradual que favorece un didlogo creciente entre
las partes.

MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA CON CHILE

Las relacicnes entre ambos pafses han mejorado y se tiende a la 1
superacién de las percepciones de amenaza que por targo tiempo fueron /
1a constante de los vinculos bilaterales. En el Tratado de Paz y Amistad,
firmado entre Argentina y Chile?* por los Presidentes Alfonsfn y Pino-
chet al solucionar los diferendos por el Beagle, se sefialaba "1a obligacion
de solucionar siempre todas sus controversias por medios pacificos y de
no recurrir jamds a la amenaza o al uso de la fuerza en sus relaciones |
muiuas”. Esta visién adjetivada se complementa con la voluntad expre- !
sada en el artfculo 1° de realizar reuniones periédicas de consulta a fin
de examinar toda situacién susceptible de alterar 1a armonia entre las
partes o limar las discrepancias que pudieran dar lugar a controversias.
Estos buenos deseos no fueron puestos en préctica, pese a que la vin-
culacién entre ambos pafses mejoré sustancialmente, pues persiste atin
desconfianza y hay sectores del pueblo chileno -y en menor medida de
la sociedad argentina- que especulan con las visiones conspirativas y no
acceden al reconocimiento de los beneficios obtenidos por una mayor
cooperacidén, tendencia a 1a que estdn adhiriendo las naciones de todos
los continentes. Como efecto de las politicas de integracién, se producen
mejoras en las condiciones para la defensa y en la eficientizacion de los
recursos que suelen ser escasos. Un repaso de las regulaciones regionales §
puede mostrar cémo se afecta directa o indirectamente la seguridad del ;
otro Estado:

Gubernamentales No Gubernamentales

Unilaterales - Decreto 603 - Joint Ventures
- Inversionss, etc.
- Exploracién Minera

Bilaterales - Acuerdo limitrofes - Joint Ventures
- Acuerdos con G. Bretafa - Inversionas, etc.
- Beagle - Desarrollos conjuntos:

- Fuerzas de Seguridad Gasoductos, elc.
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Gubernamentales No Gubernamentales

Bilaterales - Tratado de Paz y Amistad
- Conssjo de Complementa-
cién Econdmica
- Acuerdos sobre Narcotraf.

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

— El Compromiso de Mendoza, que prohibe 1a utilizacién de armas
qufmicas y biol6gicas, firmado inicialmente entre Chile, Brasil y Ar-
& gentina®’, crea beneficios a la seguridad de los tres Estados y, al mismo
tiempo, sensibiliza a las grandes potencias occidentales reconociendo los
| pasos realizados en favor de la no proliferacién. Por otro 1ado, el acuerdo
,vL obliga a firmar, como parte originaria, la Convencién de Armas Quf-
=y [ micas (CWC), objetivo fuertemente buscado por Estados Unidos26. Fal-
=% t ta todavia implementar y autorizar las inspecciones y verificaciones que
_son las que dan sustancialidad al acuerdo. Los recientes lazos en el tema
nuclear, evidenciados en la presentacién de reformas al Tratado de
Tlatelolco en forma conjunta entre los mismos tres Estados, son otro in-
dicador de los avances que en materia de no proliferacién se estin lle-
vando a cabo, La firma del Tratado, el 26 de agosto de 1952 acercaala
realidad 1a declamada rase de "América Latina libre de armas nucleares".
En el documento tripartito presentado en México, se indica que en
América Latina se abandonan "las competencias geopolfticas” y se pro-
clama que la proliferacién de armas de destruccién masiva "es enemiga
directa de 1a paz, la seguridad, la cooperacién y el progreso"?’. Como re-
sultado de 1a ratificacion del Tratado, se resguarda 1a difusion de secre-
tos industriales y se extiende 1a polftica de cooperacién nuclear con

, nuevos pafses y frente a nuevos mercados?.

Del mismo modo, en el tema de los Himiies entre ambas fronteras,
el gobiemo argentino ha elegido una solucién razonable que prioriza el
avance de un mejor entendimiento con los vecinos chilenos sobre los
reclamos de porciones de ticrra. En este caso, Argentina no supo mane-
jar internamente el asunto, y una medida que habfa sido pensada como
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motor para la distensién enfrié el encuentro presidencial de agosto de
1992, sin que se concretara el previsto acercamiento entre los estados
mayores de ambos pafses. Segun el Canciller Di Tella: "La relacién
econdmica avanza muy positivamente. No hubo voces de protesta por las
inversiones chilenas en el sector eléctrico de Buenos Aires. Por eso es
que un problema limitrofe abierto no ayuda"?.

Se promueve asf, 1a voluntad de resolver la integracién, la que debe
avanzar mis lentamente de lo que ¢l disefio del Ejecutivo planea. Los
gobiemos civiles, en concordancia con las tendencias actuales, intentan
establecer relaciones més cooperativas e integrar sus economfas. El in-
tercambio de inversién entre los dos pafses alcanza en la actualidad una
suma cercana a los US$ 1.000 millones. Mientras que las exportaciones
chilenas hacia Argentina fueron e¢n 1991 de US$ 257 millones, con un
saldo favorable a ésta, las predicciones de 1os cuatro primeros meses de
1992 muestran una tendencia favorable a Chile con un aumento de sus
exportaciones a mds de US$ 500 millones®. La cooperacion se extien-
de tanto en las empresas privadas como en los marcos oficiales. En la
reunién binacional llevada a cabo cn julio de 1992 se lograron avances
en materia de comunicacién, régimen de frontera y de control de perso-
nas, superacion de algunas diferencias filosanitarias, cooperacién mincra,
etc.

Los contactos entre ambas Cancillerfas propenden a consolidar la
voluntad de integracién, pues Chile debe evitar el riesgo de quedar ais-
lado de sus vecinos del Cono Sur. El Consejo de Complementacién
Econdmica, creado en agosto de 1991, podrfa ser el inicio de 1a posterior
integracidn chilena al Mercosur. Por un anexo, el Tratado de Garantfa de
Inversiones, se brinda un trato igual a las inversiones de ambos pafses.

La situacion privilegiada de Chile, respecto a las reformas econé-
micas ncoliberales que se vienen implementando en 1as naciones latino-
americanas, dcbe ser evaluada con mucha atencién. Aunque las ventajas
chilenas para oricntarse al mercado extemno y captar inversion extranje-
ra mantienen significativas diferencias cn relacién a sus vecinos, resul-
ta diffcil pronosticar cudles serdn los efcctos que el acuerdo entre Esta-
dos Unidos, Canadd y México NAFTA) tendrd sobre la economfa de
Chile. La tendencia global hacia procesos de integracién y formacién de
bloques, en los cuales los acuerdos comerciales requieren complemen-
tarse con otros cn el marco politico, dcberfa ser un alerta para que cl pais
trasandino no pierda contacto con los pafses de la regién. Las naciones
de Amcrica del Norte establecen un acuerdo en que el valor estratégico
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de la regi6n es notoriamente distinto al peso que tiene un pafs como
Chile. Aunque la conformacién de mercados comunes no pasa necesa-
riamente por las distancias geogréficas, un espacio de negociacién est4
cruzado por variables que surgen directamente de este ftem. Los procesos
de regionalizacién hacen pensar que Chile no querfa excluirse de este
proceso, descuidando el mercado latinoamericano en el cual podria co-
locar productos de mayor valor agregado que los que vende al norte.
Sectores del empresariado chileno han tomado en cuenta ese mercado y
realizan inversiones que tienen como efecto secundario estrechar 1a coo-

peracién y compartir intereses comunes. No se debe despreciar el im-
pacto de la integracién econémica como fomento de una mayor inte-
gracién politica; ¢l comercio, las comunicaciones, los recursos naturales
y ambientales trascienden los lfmites nacionales e impulsan a un marco

|_de interdependencia.

Las percepciones de ambos pafses se iensionan a veces por temas
que son interpretados en forma diferente por los especialistas respectivos.
El asunto de la venta de aviones de Estados Unidos a Argentina dio pie
a una serie de reclamos y advertencias que poco contribuyen a la dismi-
nucién de potenciales conflictos entre vecinos. Funcionarios de defensa

“argentinos y oficiales de 1a Fuerza Aérea se vicron decepcionados, por-

que la oferta de aviones Skyhawk A4M, no utilizados en la Aeronduti-
ca de los Estados Unidos y que serfan vendidos a un precio simbdélico,
fue menor de 1a que esperaban. Estas acronaves serfan destinadas a re-
cuperar el nivel perdido en los combates de 1a Guerra de Malvinas, Por
esto, funcionarios del Ministerio de Defensa explicaron que no podfa
interpretarse como una tendencia al amamentismo, en un pafs que estaba
avanzando en la distensién de conflictos. Presentaron estas adquisicio-
nes como una necesidad para que los oficiales de 1a fuerza realizaran su
entrenamiento, lo que quedarfa ratificado con 1a no venta de F16, m4s
modermnos, $ino de aviones que permitan un nivel operativo del arma.

Aunque el foco de este equipamiento se realiza teniendo en cuenta ¢l

equilibrio regional, al mismo tiempo implica mantener un control sobre

el mercado de armamentos y respetar las demandas del aliado norteame-
ricano en la OTAN, Gran Bretafia, para que no se creen desequilibrios en
la zona malvinense.

- Chile, por su parte, ha reclamado frente a la opinién piiblica y a
(Estados Unidos por considerar que ¢l equipamiento introduce una
I competencia en 1a region que no favorece el balance de fuerzas de ambos
ipafses. Analiza ¢ste procedimiento como un elemento de tensién proclive
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al armamentismo y como una forma de quitar ventaja a 1a Fuerza Aérea
dentro del plan global de Estados Unidos de tener Fuerzas Armadas con
bajo nivel tecnolégico, preparadas mayormente para combatir el narco-
trifico. .

Para superar estas percepciones encontradas, es importante avan-
zar en un tratado de fuerzas convencionales como el que existe en Euro-
pa®!, por medio del cual se contabilicen las aeronaves de cada pafs, su
respectivo tipo, afio y armamento incorporado. Asimismo, se podrfa
informar sobre localizacién de las bases y regimientos militares, tipo de
actividad que desarrollan, cantidad de efectivos y armamentos con los
que cuentan, y disefiar un sistema de verificacién que garantice 1a vera-
cidad de las informaciones. Argentina mostré su disponibilidad para
crear confianza con Chile en lo limftrofe y mayor transparencia en lo
estratégico. Pero, estos pasos deben ampliarse para evitar las mutuas
percepciones de amenaza y mantener una mayor transparencia respecto
de los movimientos militares. En este sentido, el logro de reuniones
periédicas de mayor frecuencia entre los comandantes de frontera, la
elaboracién de un informe publico sobre 1a estrategia de Seguridad
Nacional (tal como lo efectia el gobierno de los Estados Unidos), la
publicacién del presupuesto militar32, la preparacién de seminarios
conjuntos y dmbitos de discusidn sobre temas técnicos y estratégicos, el
incremento de visitas entre las FF.AA. de Chile y Argentina, la invitacién
ala prensa para observar y participar en maniobras militares, la creacién
de una prensa especializada en temas de defensa, son algunas de las
medidas que deben estimularse para el beneficio mutuo y la seguridad
regional. -

Como gesto de buena voluntad, de las intenciones de alcanzar un
grado mayor de cooperacién y confianza mutua y para expresar a la
comunidad internacional la voluntad de prevenir conflictos, podrfa
crearse una zona desmilitarizada cn la frontera, libre de presencia mili-
tar. En el pasado, las zonas de paz cran un acuerdo de las partes posterior
a los conflictos. Ahora el sentido que adquiere una zona de paz es de
desplicgue preventivo, que separa a ambas partes de todo potencial be-
ligerante. En un intento de disminuir toda tensién en 1a zona de obser-
vacion, podrfa estar bajo el personal civil de aduanas.

Todas estas proposiciones deben cimentarse en socicdades que
tienen una frdgil tradicién de control sobre el aparato militar. Para el
funcionamicnto de MCM, es necesario fortificar instituciones civiles y
resolver internamente la desconfianza entre civiles y militares, que de-
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berfa ser superada al disolverse 1a confrontacion abierta en ¢l perfodo de
1a Guerra Frfa. Sinla institucionalizacién de este control civil, es posible
que el modelo de confianza mutua no pase de ser declaraciones diplom4-
ticas y continde existiendo autonomfa militar sobrepasando las polfticas
nacionales. Democracia no es s6lo la capacidad de revitalizar institu-
ciones, sino también de crear nuevas redes que promuevan una educacién
y una conciencia proclive a la solucién pacifica de conflictos, a través de
un proceso de didlogo. Los esfuerzos para un lenguaje comiin y lograr
una declaracién que exprese los puntos de vista comunes es un forzoso
ejercicio que lleva mucho tiempo. La magnitud de intereses y resistencia
hacia esos cambios es también inmensa. Sin embargo, estas limitaciones
son flexibles y dindmicas, por lo que se avanza en la direccién de la
cooperacidn y las negociaciones diplom4ticas son una puerta necesaria
para el avance de los acuerdos militares y el logro de medidas efectivas,

En la ditima celebracién de la Cena de Camaraderfa de las Fuerzas
Armadas, en la que el presidente de la Nacién tradicionalmente fija
pautas de polftica militar, el Dr. Menem remarcd la importancia de que
las Fuerzas Armadas fueran un brazo cjecutor de la polftica exterior a
través de su participacidn en las tropas de pacificacion de las Naciones
Unidas, y llamé a adscribir a un sistema de seguridad colectivo que
priorizara la paz internacional. Indicé que esto no excluia la defensa de
los intereses nacionales, pero reorientaba cl perfil de las FF.AA. hacia un
modelo menos ofensivo y més dispuesto al desarrollo de medidas de
confianza mutua.

De este modo, no se utilizan las fuerzas armadas como 4rbitros de
conflictos polfticos y sociales, y se acompafia la posicién defensiva con
negociacién tanto en el drea militar como en el de la coordinacién poli-
tica. Los mecanismes hemisféricos y regionales aportan soluciones para
la defensa de los derechos humanos, los avances en la cooperacién
subregional, y 1a mantencién y fortalecimiento de l1a paz, presionando a
los gobiernos de 1a regidn a que no sc aparten de las vias democréticas
0 retomen el sistema, tarea en la que 1a OEA y el Grupo de Rio cumplen
- objetivos similares. ‘

Argentina ha apostado a un crecimiento basado en la multilate-
ralidad y transferencia regulada de tecnologfa. El nuevo orden considera
el progreso a través de un esfuerzo compartido. El consenso favorable
parala creacién y aplicacién de MCM crece también con la posibilidad
de que los pafses de la regién encuentren en cstos marcos una plataforma
hacia su propia prosperidad y estabilidad, La experiencia de acuerdos
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regionales auténomos de 1a intervencién de Washington, como los lle-
vados a cabo en Centroamérica®3, da lugar a 12 formacién de mecanis-
mos de cooperaci6n atinentes a los infereses regionales, en 1os que Es-
tados Unidos disminuye su funcién de contralor, generdndose un efccto
de mayor responsabilidad de estos Estados sobre su propia seguridad
regional y provocando un arreglo de seguridad diferente al que tradicio-
nalmente surge como propuesta de Estados Unidos®*.

Pero, estos avances que requieren de numerosos esfuerzos, de-
mandan que no se mantenga un doble standard para los pafses del Ter-
cer Mundo que hacen efectivos gestos de seguridad y transparencia. La
necesidad de hacer de las medidas de confianza mutua una realidad no
puede soportar 1a mantencién de un cédigo confuso en la venta de armas
convencionales®. Los cinco mayores proveedores de armas conven-
cionales han expresado su voluntad de iniciar un movimiento hacia la
transparencia y la consulta®, aunque en el caso de Estados Unidos se
espera en 1992 alcanzar niveles récord en investigacion y desarrollo
militares, pasando de US$ 72 billones de délares en 1991 a US$ 76 bi-
lones?’, Dado el tipo de conflictos que se vienen desarrollando en los dos
tltimos afios, de baja intensidad, este tipo de armamento es el que deberfa
soportar mayores controles, teniendo en cuenta la diferencia que América
Latina percibe entre las demandas y las acciones efectuadas por las po-
tencias?®. Las propuestas que imparten y comparten los Estados Unidos
y sus socios del Consejo de Seguridad en las Naciones Unidas no se
pueden mantener si no se acuerda un compromiso de cooperacién como
necesidad mutua y no como imposicién del norte al sur.

NOTAS

1. Ideaque presenta Augusto Varas en "La seguridad hemisférica”, Paz y seguridad en
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2. Ver Javier Villanueva, América Latina: "Incdgnitas de la insercién econdmica inter-
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de 1990.
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LA IDEA DE MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA DESDE UNA VISION BRASILERA!

Thomas Guedes da Costa?

INTRODUCCION

Individuos y representantes de organizaciones, ptiblicas y privadas, ar-
gumentan que con el fin de la Guerra Frfa, profundas transformaciones
estdn ocurriendo en el sistema intemacional, repercutiendo a nivel global
y regional, lo que implica una nueva formulacién de la polftica exterior
de cada pafs. Mientras tanto, la aceptacién de las ideas de cambio es
acompafiada de inseguridades en cuanto a sus caracterfsticas y a su alcan-
ce en el futuro. De hecho, puede identificarse que esos individuos estén
haciendo esfuerzos para adecuar nuevas imdgenes y teorfas a sus proce-
sos cognitivos a fin de comprender las nuevas relaciones internaciona-
les. Dentro de una lfnea optimista, esperanzadora de una nueva era de
cooperacion, solidaridad y paz intemacionales, nuevos enfoques ganan
cuerpo y pasan a orientar la canalizacion de esos esfuerzos para la
estructuracion de un nuevo orden de relaciones.

Dentro de muchos otros, el concepto de Medidas de Confianza Mu-
tua, MCM ("confidence-building measures, CBMs"), se destaca en la
jerga de muchos analistas de polftica internacional, en iniciativas polf-
ticas gubernamentales y en la orientacién de investigaciones académicas
tendientes a la evaluacion de esas mismas polfticas.

E! propésito de este ensayo es comentar, junto ¢on notas sobre las | :
posibilidades epistemoldgicas del concepto, 1a utitidad de MCM como ?
lema auxiliar de un nuevo enfoque de la polftica exterior de Brasil en de \
seguridad internacional. .
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EL CONCEPTO DE MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA

La rafz histérica del empleo de 1a expresién estd fundada en las inicia-
tivas de cooperacidn en el 4mbito de la gran politica europea de 1a década
del 70. Por un lado, son recordadas las iniciativas en pro del desarme y
de 1a neutralizacion de las "percepciones erréneas (misperceptions)"
entre los dos campos principales en Europa, desde el acta de 1a Confe-
rencia de Helsinki en 1975. Por otro 1ado, muchas aperturas, en las m4s
diversas instancias de accién diplom4tica, hoy o en el pasado, podrfan de
alguna forma ser encuadradas como MCM, aunque sus arquitectos no
tuviesen, en esa ¢poca, la nocién de uso del concepto.
En la bisqueda de un entendimiento comyin sobre el significado de
MCM, los resultados de un grupo de trabajo formado por las Naciones
Unidas pueden servir de orientacién, aunque no hayan alcanzado un
consenso final entre los estudiosos participantes, Como sefialan algu-
;. nos, el espectro de iniciativas y actividades entre dos actores que "cau-
. sen” el aumento de la confianza mutua puede ser muy amplio*, En gene-
' ral, surgen dos tipos de dudas.
‘ Primero, el concepto de MCM, desde un punto de vista operacional,
parece vilido tnicamente para las situaciones estratégicas entre actores
;_ cuando la naturaleza de su relacién es eminentemente antagénica o
conflictiva. En el caso contrario, cuando las relaciones son pacfficas y
conducidas con el propdsito de adecuaciones por negociaciones, las
fuentes de desconfianza mutua estdn naturalmente neutralizadas. Esto no
- quiere decir que las desconfianzas no estén totalmente ausentes. En las
variadas transacciones internacionales, siempre que existe una diver-
gencia de intereses, un actor "A" puede estimar las intenciones y las ca-
pacidades de "B" en un proceso de cambio, donde el fin de la decisién
puede resultar algo desfavorable a "A". Existe entre 1os actores descon-
fianzas en varios campos, pero sin alcanzar la dimensién de un conflic-
to de intereses que pueda predisponer potencialmente a las partes
involucradas a escalar la interaccién hasta un intercambio violento.
;" " Segundo, estd el problema de si las MCM estdn limitadas solamente
" 1 al drea tecnoldgica-militar, o si deben también incluir medidas en ¢l
' campo polftico, tcniendo en cuenta que cl poder militar se manifiesta
como sfntoma de antagonismos politicos. En opinién de Scherbak, "esas
. medidas son inseparables, pues las medidas de confianza técnico-mili-
| tares (notificacién mutua, visita de observadores militares, inspecciones
_locales y otras formas de verificacién) no pucden por sf solas ofrecer el
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nivel de confianza necesario alas actividades militares de los Estados ni !

ser tratadas aisladamente potfticas elaboradas para eliminar sospechas"s,

En ese sentido, Scherbak sugiere como base de un modelo analftico de
las MCM 1a distinci6n de las medidas en tres esferas de aplicacion: (a) )
medidas aplicables en €l nivel estratégico, (b) medidas relativas a los .
armamentos convencionales y (¢) medidas para evitar conflictos armados }
y situaciones de crisis regionalé.

Entretanto, el modelo de Scherbak excluye medidas de otra natu-
raleza que evidentemente tienen gran impacto en el establecimiento de
mayor confianza mutua en las relaciones normales y correctas entre
actores. Las relaciones sociales, culturales y econdémicas entre Estados
fortalecen y hacen més reales im#genes sobre interlocutores, tanto a nivel
de sus intenciones como de sus capacidades de acci6n polftica’. En cuan-
to parezca desecable la inclusién de cualquicr variable potencial capaz de
provocar confianza entre los actores, como las MCM, la ampliacién
conceptual de categorfa se harfa te6ricamente initil. Asf, parece desca-
ble rescatar las MCM en (érminos de apreciacion de intenciones y capa-
cidades en el intento de relaciones antagonicas, en que los conflictos
armados y las situaciones de crisis y de hostilidades explicitas existen no
s6lo en las evaluaciones de posibilidades, sino también tienen probabi-
lidades significativas de accién polftica. El aumento de la seguridad, de
1a estimacion de previsibilidades de comportamiento y de la evaluacion
de capacidades compone el nexo de las MCM, y estd correlacionado con
las posibilidades y eventualidades de uso de fuerza en las relaciones
internacionales.

UNA VISION BRASILERA

Como mencionamos anteriormente, las consideraciones aguf sefialadas
enmarcan observaciones de 1o que puede delinearse como una de las
visiones brasileras del concepto de MCM en las relaciones intemacio-
nales del pafs, teniendo en consideracion la ausencia de una posicion
doctrinaria oficial.

En Brasil, tanto entre el ptiblico como entre las agencias gubema-
mentales, no existen debates y consultas sistemdticas, registrados de
forma de penetrar en el piiblico, sobre los asuntos de seguridad interna-
cional y de defensa nacional que afectan la formulacién e implemen-
tacién de politicas. Como variables de 1a polftica exterior, el Ministerio

S
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de Relaciones Exteriores tiene prerrogativas en el manejo de instrumen-
tos burocrdticos en la conducta de relaciones estratégicas del pafs. Las
evidencias de consultas son m4s un proceso legitimador que un proceso
de cambio interburocrético en el seno del gobicmo y la sociedad®. En este
contexto, s¢ destacan algunos aspectos, que sustentan un anilisis d
MCM. ‘

El primer punto, que dice relacién con cl "status” de las relaciones

. intemnacionales del Brasil, es la ausencia de una percepcién nacional que
- acepte posibilidades de antagonismo o conflicto, cuya conducci6n tenga
- en las fuerzas armadas instrumentos fundamentales de resolucién de las
- controversias. En las dltimas décadas, como indica el diplomdtico
. brasilero Gelson Fonseca, la polftica exterior brasilera tuvo que adaptarse

a la expansion exponencial de las 4reas funcionales y geogréficas yla
mayor valoracion de 1os ftemes econ6micos sobre los de seguridad inter-

* nacional en la agenda de la polftica exterior.

Asf, la aplicacion de MCM, en el sentido m4s restringido de la
expresion, como instrumento analftico del comportamiento estratégico de
Brasilia, se hace casi imposible. Brasil, si se considera como un actor
unitario, no manifiesta ni en su historia reciente ni en 1a actualidad,
preocupaciones significativas como probable confrontacién armada con

. otros actores. Tampoco los conflictos en su periferia o més all4 del mar

producen grandes preocupaciones en su proceso de decisién. Ni en 1a
politica nacional, ni en los discursos de las autoridades hay indicios de
potenciales confrontaciones con otros pafses, sea por limites o
permeabilidad de fronteras, por acceso a recursos naturales o control de
ellos, por cuestiones de medio ambiente o por aspiraciones hegeménicas
en las vertientes continental o marftima.

Sin embargo, esto no significa desconsideracién en los estados
mayores, negligencia de las autoridades, o acatar una perpetuidad segura
de ese "status” de las cosas en forma amplia en el seno de 1a burocracia.
La visién realista de a polftica intemacional domina en el seno de las
entidades que planifican, a largo plazo, la seguridad intemacional del
pafs. En 1a incertidumbre del futuro pueden esconderse riesgos de en-
{rentamientes. Tal expectaliva estimula iniciativas en pro del aumento
del poder nacional en su vertiente estratégica, aunque, aun estando orga-
nizadas, no estén explicitamente conectadas con los intereses especi-
ficamente definidos, como ocurre con ¢l desarrollo del submarino nu-
clear, el programa espacial y el mantenimiento de 1o que quedé de 1a
industria de armamentos. Aparentemente, ¢l objetivo deseado es el au-
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mento de capacidades nacionales que puedan sostener otros objetivos,
difusos y confusos en este momento. Aunque esa visién positiva busca
dar apoyo a la estabilidad de 1a seguridad del pafs, pueden admitirse
consecuencias imprevistas. La continuidad de esos programas, combi-
nada con actitudes ambiguas, puede provocar, €n otros actores, imigenes
contradictorias y reacciones polfticas adversas a los objetivos de la
planificacién brasilera y perturbar ¢l tranquilo "status” de Brasil en su
seguridad internacional.

El segundo punto de lo que podrfa ser una visién brasilera de las
MCM son las relaciones entre Brasil y Argentina en ¢l pasado reciente.
Aunque algunos reclaman que, histéricamente, hubo una desconfianza
mutua entre los dos pafses, frenie a imdgenes mutuas de ambiciones
hegemdnicas, Ias relaciones ahora han cambiado. Los vinculos entre los
dos pafses atravesaron una etapa de ajustes de percepcién y climinacién
de controversias y desconfianzas, con intensas negociaciones y contactos
en los tiltimos diez afios. Se puede argumentar que la eliminacién, de la

agenda bilateral, de las divergencias sobre el aprovechamiento de los '

recursos hfdricos de la Cuenca del Plata y sobre el desarrollo de tecno-

logfas estratégicas, especialmente en el campo nuclear, permiti6 el
surgimiento del MERCOSUR, corporizado por el tratado de Asuncién,

de 1991, y por la toma de medidas concretas en dreas estratégicas.

A partir de 1a Declaracién sobre Polftica Nuclear Comiin, de Fox
de Iguazi, en 1990, los dos pafses crearon una agencia de contabilizacién
y control de materias nucleares, celebraron un acuerdo conjunto de
salvaguardia con la Agencia Internacional de Energfa Atdémica y estable-
cieron gestiones capaces de posibilitar la plena vigencia, en los dos
pafses, del Tratado de Tlatelolco®.

~ Concomitantemente, ambos pafscs pasaron a desarrollar un inten-
s0 intercambio en el campo aerondutico, coronado con el desarrrollo det
proyecto del avién CBA-123. A pesar de los problemas financieros, que
surgicron desde su inicio en 1986, y que ahora pricticamente paralizan
el proyecto en su etapa de "marketing", csa experiencia ha permitido un
amplio intercambio de informaciones y de personas, eliminando descon-
fianzas entre los dos pafses y creando lazos de intereses tecnolégicos y
comerciales comunes. Las perspectivas de superacién de las dificultades
financieras que atrasan ¢l proyecto estdn ligadas no sélo a la situacién
econémica de los dos pafses sino también a los incentivos comerciales
y politicos de cada socio!®,

-
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~  Debe destacarse, en ese contexto, ¢l Compromiso de Mendoza,
acuerdo entre Argentina, Brasil y Chile, que prohibe el armamento

- qufmico y bactercol6gico en la regién!!. Este acuerdo puede ser consi-

* derado como una iniciativa con el propdsito real de prevenir futuras
desconfianzas y confrontaciones, siendo innovador en la cooperacién
entre esos actores, anticipando y estableciendo pardmetros para las rela-
ciones con otros pafses en el &mbito del régimen de control de 1as armas
quimicas, como es el Grupo Australia. También en este caso, 1a transpa-
rencia de informaciones ha aumentado la confianza recfproca entre los
dos pafses y ha permitido que terceros reavalien sus propias interpreta- .
ciones sobre Brasil y Argentina!2.

El tercer punto se refiere a la bisqueda de una solucién de las rela-
ciones de Brasil con las potencias del Primer Mundo, en cuanto a trans-
ferencia de tecnologfas sensibles, especialmente aquélias relacionadas
con ¢l campo acroespacial. En el alcance estratégico, Brasil mantiene
relaciones de amplitud global, extendiendo la cooperaci6n tecnolégica
con los Estados Unidos, 1a Comunidad de Estados Independientes, Gran
Bretafla, Francia, Alemania, Italia y 1a Republica Popular China. Desde
varias décadas, Brasil desarrolla un programa espacial, dirigido a los
dominios tecnoldgico e industrial, capaces de brindarle una capacidad
nacional propia para el desarrollo de cohetes lanzadores y de satélites, o
sea, establecer capacidades bésicas para misiones espaciales completas.
Entretanto, tal capacidad alcanza la dimensién de "dual-use", esto es,
tanto para misiones pacfficas, de cardcter civil, como potencialmente para
el empleo militar, a nivel estratégico.

Esa dualidad se complica por una combinacién critica de elemen-
tos. Alcanzando ciertos niveles, Brasil pasarfa a ser un competidor en el
mercado comercial y un potencial desafiante en el campo estratégico. La
intencién difusa de asegurar ese dominio tecnolégico, las imédgenes
formadas por Ia etapa anterior del "Brasil Potencia", el rechazo de Brasil
a adoptar un alincamiento autom4tico con los Estados Unidos en los
asuntos internacionales y, como indica el Profesor Celso Lafer, 1a nece-
sidad de "... repensar nuestra insercién en el mundo a la luz de la nueva
agenda internacional”, pueden estar producicndo ambigiiedades en las
intenciones brasileras!®. Como la insercién de Brasil en el sistema inter-
nacional no estd clara, ni para los brasileros ni para los extranjeros, las
implicaciones de Brasil en adquirir plena capacidad en misiles balfsticos,
con la eventualidad de que el pafs exporte "know how" hacfa pafses "no
confiables”, estdn en ¢l seno de las desconfianzas de los pafses lideres del
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Missile Technology Control Regime (MTCRY), més especificamente d?\ '
10s Estados Unidos. -

Modificar esas imdgenes obstaculizantes al acceso tecnoldégico para
uso civil es uno de los esfuerzos principales de la diplomacia brasilera,
como sefialaba el entonces Secretario General del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores, Marcos Azambujal#. De hecho, un nuevo enfoque estd
siendo considerado por el Ministro Celso Lafer. "En el 4rca de las tec-
nologfas sensibles, aquellas que tienen aplicacién militar, Brasil repen-
s6 toda esa historia. El pafs admitié haber participado de los regimenes
de control hoy existentes, buscando como contrapartida el acceso a la
tecnologfa"'®. Pero ;cudl es la relacion entre la participacion en ¢sos
regimenes y la garantfa de acceso a las tecnologfas? Aparentemente, €sa
es una de las preguntas que las autoridades brasileras buscan responder
antes de un compromiso final. Como se supone que una respuesta favo-
rable al Brasil no puede se asegurada por acciones futuras, ¢l impase
permanece. Otra cuestidn, tan compleja como la primera, se refiere al
interés de cualquier pafs, que respete el MTCR, de poder participar
efectivamente del proceso y de las instancias de toma de decisiones.
iSerd que los pafses lfderes y exportadores de tecnologfa de misilcs estan
dispuestos a recibir nuevos socios como iguales en el control del MTCR,.
aunque distintos en competencia tecnoldgica? (Y el acceso alos metca- |
dos comerciales de satélites y de lanzadores? ;Si Brasil adhiere, por J
ejemplo, al MTCR, cual serd el margen de libertad que tendrd para J
anexar tecnologfas del Primer Mundo y después competir comercial-
mente con las principales potencias?

El cuarto punto se refiere a 1a actitud de los militares brasileros, 1os
que estimulados a opinar sobre 1a idea de MCM (como iniciativas en el
campo militar), manifiestan que Brasil ya mantiene un intercambio sa-
tisfactorio con los principales vecinos latinoamericanos, con los Estados
Unidos y con algunas potencias europeas. Los cambios de variadas
misiones de consulta, el intercambio cultural del personal, ¢jercicios
conjuntos y una amplia red de agregados militares parecen atender alas
organizaciones militares bajo el punto de vista de MCM. Se puede suge-
1ir, como hipétesis explicativa de su actitud, que esa vision de suficien-
cia estd correlacionada a relaciones con pafses que no manifiestan
cualquier hostilidad o antagonismo a los intereses brasileros, confir--
mando la primera observacién general antes mencionada. Asf, cualquier
propucsta de aumentar las MCM cae al vacfo.
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Lo anterior no quiere decir que el "establishment" militar no esté
interesado en nuevas iniciativas. La presencia de un perito gubemamental
brasilero en un reciente estudio hecho para el Secretario General de 1as
Naciones Unidas, sobre el registro de transferencias de armas conven-
cionales, y el envio en febrero de 1992 de un proyecto de ley pararegla-
mentar el control sobre las importaciones y exportaciones de tecnologfas
sensibles, representan sefiales de un compromiso indirecto en los regf-
menes de controles, aunque demostrando flexibilidad en sus posicio-
nes'é. Las fuerzas armadas también est4n estudiando, por intermedio de
encuentros internos y externos, el impacto polftico que los procesos de
integracién econ6mica regional deberén tencr en el drea militar, pues la
coordinacién de la polftica externa entre miembros de un grupo regional
es una tendencia natural que ya ocurre inclusive en el propio MERCO-
SUR. ;Cudl serd ¢l impacto de esa coordinacién sobre 1a poiftica de
defensa brasilera? ; Cudles serdn los impactos estratégicos sobre las hi-
pétesis de trabajo y sobre el proceso de ajustes estructurales de las
fuerzas armadas?

Las dificultades para establecer un amplio entendimiento que una
medidas de confianza multilateral y los accesos a las tecnologfas sensi-
bles son de todo orden y afectan la expresién de los propios militares
brasileros en sus declaraciones oficiales. Sean de cufio organizacional o
sean por ¢l "mind-set” predominante en el seno de las fuerzas armadas,
las interpretaciones que los militares tienen del medio ambiente interna-
cional sugieren preocupaciones significativas. Adoptando la tesis de
Jean-Christophe Rufin!?, un representativo documento oficial sefialaba;

"Nada m4s ostensivo y abrumador para las dem4s naciones
que las reuniones en las cuales los declaradamente 'més ricos'
buscan arreglar sus diferencias en el sentido de mantener un
'status quo’ mundial, y cuyas imdgenes son multiplicadas a
nivel planetario por los medios intemacionales.

No se trata de casarse con una teorfa conspiratoria con 1a cual
se pretende atribuir todos nuestros males a una postura deli-
beradamente mal intencionada de los pafses ricos, pero no hay
duda de que el egofsmo y la arrogancia presentes en la mayo-
rfa de sus decisiones explican buena parte de sus dificultades
para la solucién de problemas de deuda externa de los menos
desarrollados, las barreras para la mantencién del "apartheid’
tecnologico, la pretencién de dictar reglas de ‘comportamiento
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civilizado' para naciones vistas como menos responsables y,
por Jo tanto, menos confiables"'®.

Finalmente, es preciso hacer notar que el concepto de MCM no estd \
presente en los discursos de las autoridades brasileras. No ser4 por inter-
medio de ese discurso que se podrd aclarar las visiones oficiales que scan
compatibles con la idea de MCM. Esto puede estar correlacionado con
la visién de suficiencias de los militares sobre MCM, ya que las asuntos
de seguridad intemacional no son prioritarios en la agenda de 1a politica
exterior del Brasil en la administracién del Presidente Collor. Oficial-
mente, las autoridades han evitado registrar ampliamente sus impresiones
sobre los problemas criticos del momento en la politica intemacional
especialmente 1a guerra civil en Yugoslavia y las presiones norteameri-
canas sobre Irak. Tampoco Brasil ha mostrado una tendencia a liderar
cualquier revisi6n significativa del régimen de seguridad intermacional
hemisférico. Para un pafs coyunturalmente presionado por cuestiones
internas, polfticas y econémicas, 1a tranquilidad del "status” intemacional
del Brasil se asocia a un cuadrante opuesto intemamente. ;;Como serfan,
entonces, encajados 1os elementos arriba presentados en el modelo
analftico de Scherbak?

En relacién con las medidas aplicables en el nivel estratégico, la
posicién brasilera refleja un esfuerzo de defensa de los intereses del pafs
frente a los regfmenes internacionales. Si, por un lado, el gobierno -
brasilero no se manifiesta ostensivamente sobre 1a transformacion de los
sistemas de seguridad hemisférica o del sistema global bajo la orienta-
cién del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, por otro mucstra
ansiedad frente a las incertidumbres de las transformaciones mundiales.
En el 4mbito de las tecnologias estratégicas, el pafs busca un equilibrio
entre 1a adhesién armoniosa a los preceptos del MTCR, del Club de
Londres, NPT, etc, sin perjudicar las ventajas que pueda obtener, como
contrapartida, de la adhesién al "status” de socio pleno en la toma de
decisiones y en cl acceso a los mercados. ;

Desde ¢l punto de vista de las medidas relativas a los armamen-’
tos convencionales, 1a tentativa de mantener una base industrial nacio-
nal de armamento en asociacién con empresas extranjeras, principal-,
mente del Pimer Mundo, crea mecanismos naturales de transparencia de,
los proyectos nacionales y de los resultados comerciales que tengan
impacto en la polftica internacional. La posicién con relacién al registro
de transferencias de armas convencionales también sugiere una re-
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ceptividad a los regfmenes de controles, que sea equilibrada por la

transparencia de las grandes potencias.
' Sobre las medidas para evitar conflictos armados y situaciones
de crisis regional, Brasil continua apoyando su posicién de incentivo a
Ias negociaciones y neutralizacién de situaciones potencialmente delica-
das. Las continuas medidas de transparencia y control de armas estraté-
gicas en el 4mbito regional (Zona Libre de Armas Nucleares en el Atldn-
tico Sur, Tlateloclo, Mendoza, etc), junto a los principios tradicionales
como la negociacién de controversias, son sefiales que permiten a los

| otros actores internacionales delimitar 1a esfera del comportamiento de

._Brasilia en las cuestiones de seguridad internacional.

CONCLUSION

La no adopci6n explicita del concepto de MCM en el discurso de poli-
tica internacional de Brasil no significa ausencia de una predisposicién
o de una actuacién del pafs en transmitir y buscar informaciones que
fortalezcan lazos de confianza con olros actores. Las experiencias en las
relaciones con Argentina, los instrumentos, 1as actividades y las nego-
ciaciones continuas bilaterales en las 4rcas de las tecnologfas sensibles,
contribuyen a tener paulatinamente nuevas perspectivas en la seguridad
intemacional del Brasil, manteniendo mérgenes seguros de previsibilidad
de las intenciones y transparencia en 1as capacidades del pafs. Si ¢sto no
sucede unilateralmente en términos de MCM, tal vez Brasil pueda reac-
cionar favorablemente a iniciativas multilaterales que vengan a surgir de
pafses que, de hecho, necesitan de MCM como lema para reordenar su
seguridad.
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CapriTULO 8

COOPERACION PARALAPAZY
MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA:
PERSPECTIVA DEL PERU

Juan A, Velit Granda

La edificacién gradual y sistemilica de un proceso de interrelacién en
todos los niveles entre los pafses sudamericanos, en el que se privilegie
la cooperacién sobre el conflicto, se avizora como una tarea de largo
aliento. Algunos indicativos parecen expresar que esta labor cstd
tipificada por la desorientacién y 1a ausencia de una férmula lineal con
objetivos claros y definidos.

M4s ain, pareciera existir 1a impresién que 1a tarea es ardua y que
Sudamérica estd empantanada en la fragmentacién dentro de un marco
de interdependencia en que el conflicto, aunque no se privilegia, no se
rechaza en su totalidad.

Por otro lado, es importante considerar que en América Latina
existe una amplia historia de inseguridad y conflictos, que ha alterado el
desarrollo orgdnico del 4rea. Sin embargo, en los dltimos afios han hecho
su aparici6n esperanzadores esfuerzos de cooperacién regional que po-
drian considerarse como los primeros destellos de un entendimicnto de
las partes, un progresivo alejamiento de las percepciones de amenaza y
un reconocimiento consensual a afianzar las medidas de confianza.

Es necesario considerar que la confianza se asocia inmediatamente
a la percepcion y ala interpretacion de lo percibido; y que se internaliza
en los mismos condicionantes histéricos que en el caso de los pueblos,
constituyen reflejos colectivos que determinan un tipo de reaccién y una
forma de comportamientol,

En este sentido, evidentemente, 1a historia como experiencia genera
conocimiento v constituye una referencia permanente para la conducta
de los grupos huinanos,

Resulta interesante, por otro lado, cémo Jenofonte hace més de
2.400 afios en sus crénicas sobre las Guerra Panicas planteaba la nece-
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sidad de suscitar medidas de confianza para asf alejar las posibilidades
de conflicto. Sin lugar a dudas, las palabras del historiador griego
mantienen una vigencia notable. Dice Jenofonte: "los l{deres griegos
intentan detener las sospechas antes que ellas concluyan en hostilidad
abierta”, y relata en primera persona 1o que el Parlamento griego debid
haber expresado al persa: "Observo que ustedes observan nuestros mo-
vimientos como si fuéramos enemigos y nosotros, advirtiendo esto, los
observamos a ustedes de 1a misma manera. Viendo los hechos no en-
cuentro evidencia para concluir que ustedes quieran hacernos dafio y,
desde nuestro punto de vista, estoy perfectamente seguro que nosotros
tampoco pensamos en hacerles dafio a ustedes"2.

Lo cierto es que las palabras del historiador griego evidencian los
dos principales aspectos que comportan ¢l fendmeno de la confianza, La
percepcidn, que deviene como un proceso subjetivo, y el hecho que por
su verificacion es un proceso objetivo. La confianza, pues, es la resul-
tante de una ecuacién cuyos principales factores son estos dos elementos.

América Lating, por su parte, ha sufrido endémicamente de agudas
percepciones de amenaza, razén por la cual el fomento de medidas de
confianza debe instrumentalizarse en una amplia gama de rubros?.

Este abanico de temas responde principalmente al hecho diferen-
cial de que, aunque en Europa la consideracién cardinal correspondfa a
la confianza en el esquema militar, privilegiado por su concentracién en
el dmbito de la seguridad con ingredientes polfticos ¢ ideolégicos, en
América Latina depende de un denso tejido de factores, abarcando ade-
mds del militar, los politicos, sociales, econémicos y culturales.

Por una razdén metodoldgica, la consideracidn de 1a cooperacién
regional y de las medidas de confianza que la suscitan, desde el punto de
vista de sus efectos sobre la paz, debe estar principalmente centrado en
las experiencias cercanas en su temporalidad y concretas en sus resul-
tados.

En el caso del Per, la Declaracién de Ayacucho represents un hito
enla historiograffa de América Latina; aunque no exist{a una diferencia
sustancial con otros acuerdos que se habfan firmado en el 4drea, su ini-
ciativa suscild e inici6 una serie de reuniones de expertos a partir de ¢lla.

Los antecedentes de la Declaracién de Ayacucho estdn principal-
mente enraizados ¢n el Pacto Andino. El Acuerdo de Cartagena, que
sustenta este Paclo, llegd a vincular a seis pafses andinos -Bolivia, Co-
lombia, Chile, Ecuador, Pertd y Venczucla-. Este acuerdo, aunque no
tiene ningun lazo formal con la Declaracién de Ayacucho, permitid Ia
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formulacién de esta tltima, lo que habrfa sido improbable si no hubiera
estado en marcha el Pacto en referencia.

Por su parte, los antecedentes jurfdicos de la Declaracién de
Ayacucho son miltiples, siendo los més pertinentes a considerar los
siguientes:

1. La Convencién sobre Limitacién de Armamentos Navales concerta-
da entre Chile y Argentina el 28 de mayo de 1902, que tuvo vigencia
durante 3 afios.

2. La Resolucién XII de la V Reunién de Consulta de Ministros de Re-

laciones Exteriores de la OEA en Santiago de Chile, en 1959, que
reconoce un vinculo entre desarrollo y desarme al sostener -por un
lado- que el desarrollo econémico, social y cultural es esencial para la
democracia representativa y el respeto a los derechos humanos; y -por
el otro- que los gastos militares excesivos y la carrera armamentista
significan una sustraccién de recursos indispensables para ¢l mejora-
miento del nivel de vida.
Sobre esta base 1a referida reunién exhort6 a los Gobiernos a exami-
nar el problema de los gastos militares "para que, en el caso de serex-
cesivos en relacién a los requerimientos de la defensa nacional y
continental, los reduzcan gradual y progresivamente”.

3. La Resolucién VIII aprobada en la VII Reunién de Consulta de Mi-
nistros de Relaciones Exteriores de 1a OEA en Costa Rica, 1960, 1a
cual declara que un acuerdo para evitar gastos en armamentos no in-
dispensables liberarfa considerables recursos financieros, incremen-
tando los destinados al desarrollo econdmico y social de América
Latina. Con este fin recomienda la convocatoria de una Conferencia
especializada sobre la materia.

4. La Declaracién de los Presidentes de América, emitida en Punta del
Este, Uruguay, en 1067, la cual expresa “... que las exigencias del
desarrollo econémico y el progreso social, hacen necesario aplicar
estos fines con el médximo de recursos disponibles en 1a América
Latina. En consecuencia, expresan su intencién de limitar los gastos
militares en proporcién a las reales exigencias de 1a seguridad nacional
y de acuerdo con las disposiciones constitucionales de cada palfs,
evitando aquellos gastos que no sean indispensables para el cumpli-
miento de las misiones especificas de las Fuerzas Armadas y, cuando
sea el caso, de los compromisos intemacionales que obliguen a sus
respectivos gobiemnos”.
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5. El Tratado de Tlatelolco (1967) que proscribe 1as armas nucleares en
América Lalina; y

6. La Resolucién XXVI de la Asamblea General de 1a OEA en Costa
Rica, en 1971, recomendando que el Consejo Permanente estudic el
sentido y alcance de la Declaracion de Presidentes de América acer-
ca de la limitacién de los gastos militares®.

Pero, sin lugar a dudas, el antecedente mds inmediato y de mayor
énfasis de la Declaracién de Ayacucho c¢s la iniciativa del Presidente
peruano, Juan Velasco Alvarado, -expresada en una conferencia de
prensa el 9 de enero de 1974- destinada a reducir los gastos de material
bélico en América Latina. Aunada a esta propuesta, estd también 1a nota
del gobiemo del Peri del 15 de febrero de 1974 a los otros miembros del
Pacto Andino, en la que se propone el estudio de procedimientos y de-
talles técnicos relativos a la implementacién de un acuerdo sobre limi-
tacién de armamentos y la utilizacién de esos recursos para el desarrollo
econdémico y social, especialmente de la region andina. Finalmente, se
encuentran las respuestas de los pafses invitados por el Gobierno del Peni
que manifiestan su interés por la iniciativa y ¢expresan su acuerdo con el
contenido y finalidad e la misma.,

Algunas de las respuestas consideraron que tales planteamientos
debfan hacerse extensivos a todos los pafses de Latinoamérica o de
América del Sur y que las citadas conversaciones concluyesen en un
convenio general sobre desarme. También se consider6 1a urgente nece-
sidad de limitar y reducir los armamentos, particularmente aquéllos que
sobrepasaban las necesidades de 1a defensa nacional. Al mismo tiempo,
se manifestd 1a necesidad de instrumentalizar esta operacién, que por lo
complejo exigfa una mecénica apropiada.

LA FORMULACION DE AYACUCHO

Sobre 1a base de estos y otros antecedenics, €1 gobierno peruano invité
a los pafses del Grupo Andino a una sesién preliminar en Lima. Simui-
tdneamente, se establecid una Comisién Mixta de cardcter regional para
organizar la conmemoracién del sesquicentenario de las Batallas de Junin
y Ayacucho y del Congreso de Panam4. Esta Comisién Mixta -que fue
conformada por los seis pafses andinos, adem4s de Argentina y Panam4-
formulé un anteproyecto de declaracidn que se basé en los lineamientos
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acordados por la misma en Buenos Aires el 11 de septiembre de 1974,
a 1a cual concurrieron los Cancilleres de los pafses citados®,

Resultado de este conjunto de acciones fue la Declaracién de
Ayacucho que firmaron ¢1 9 de diciembre de 1974 los Jefes de Estado y
de Gobierno de Bolivia, Panam4, Peri y Venezuela; y los representantcs
de los Jefes de Estado de Argentina, Chile, Colombia 'y Ecuador.

Como hemos manifestado, la Declaraci6n, a pesar de ser muy
completa y abordar un amplio espectro de posibilidades, no se diferen-
ciaba sustancialmente de otras realizados en América Latina, salvo por
un hecho muy preciso, 1as reuniones de expertos que se suscitaron a partir
de ella.

La Declaracién de Ayacucho contiene diversas fuentes de caricter
politico y diplomdtico como:

a. Una integracionista que, inspirdndose en el Acuerdo de Cartagena,
describe la integracién como "el ms efectivo instrumento de desa-
rrollo”. Postula un "nacionalismo latinoamericano” y afirma que es
preciso unirse para "obtener Ia liberacién econdmica y social”. Estos
planteamientos parecen implicar una posicién que sobrepasa el na-
cionalismo tradicional para introducir uno de ndole regional latino-
americano.

b. Una tercermundista, que coincide en lfneas generales con 10s obje-
tivos del "Grupo de los 77" de las Naciones Unidas, en los que se
preconiza la construccién de un Nuevo Orden Econémico Interna-
cional.

¢. Una juridica, que recoge los postulados de la Carta de las Naciones
Unidas y de otros convenios internacionales. Este postulado reflejala
coincidencia con la soberanfa nacional, 1a no-infervencion, la equidad
entre 10s estados, el interés comun, la autodeterminacion, la coope-
racién internacional, la solucién pacffica de las controversias inter-
nacionales y otros; y

d. Una de caricter histérico, que interrelaciona las anteriores entrela-
zando a los pafses latinoamericanos a través de su pasado comiin, cuyo
ejemplo se graficaen el significado histérico de la Batalla de
Ayacucho.

Posterior a la Declaracién de Ayacucho se realizaron varias reu-
niones a nivel de expertos, que evidenciaron lo fértil y propicio que es-
taba el terreno a este tipo de formulaciones.
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Durante los afios 1975 y 1976 se llevaron a cabo varias reuniones
a nivel de expertos; ademés, se suscribieron algunos acuerdos como el
“Acuerdo de cooperacién para el afianzamiento de la paz y la amistad

entre las FFAA de las Repiiblicas de Bolivia, Chile y Peri" y el "Docu- -

mento del Presidente de 1a reunién de pafses de América Latina y el
Caribe sobre armas convencionales”.

PRIMERA REUNION DE EXPERTOS

En esta primera reuni6n, que tuvo una intencién de carcter exploratorio
dentro de un espfritu de solidaridad y entendimiento mutuos, se defi-
nieron los conceptos operacionales®, Ademds, se recomend a los par-
ticipantes emprender acciones permanentes para crear un clima de
confianza en la opinién piblica y de respeto mutuo. Se acordd, también,
que la finalidad debfa ser Ja limitacién de 1a adquisicién de armamentos y
de gastos militares, la cual tendrfa como base jurfdica y politica los princi-
pios de seguridad colectiva y de solucién pacffica de las controversias.

Se convino, ademds, en estudiar temas como: definicién de los
conceptos "limitacién efectiva", "armamentos con fines bélicos ofensi-
vos", "armamentos innecesarios a los fines de defensa y disuasién” y
otros; formas de concretar 1a no adquisicién de armamento bélico
ofensivo y de armamento sofisticado no existente en la sub-regi6n; y los
procedimientos para la limitacién de adquisiciones de atmamentos a las
necesidades defensivas, a través del concepto de gastos militares y la
creacién de una nomenclatura uniforme,

Se acordé estudiar 1a apertura de informacion militar y otras medi-
das para la verificacién y el control del acuerdo y el equilibrio en rela-
cién con la limitacién de gastos militares. Se consider6, adem4s, 1a
creacion de un organismo de verificacién y control de personerfa jurfdica
propia, con sede permanente, integrado por todos los Estados miembros
del acuerdo.

SEGUNDA REUNION DE EXPERTOS

En esta segunda reunién, realizada en Santiago de Chile entreel 1y 5 de

septiembre de 1975 se continué con las consideraciones de la agenda
acordada en Lima y se examinaron las medidas para crear un clima de
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confianza en la opinién pablica, incentivar la cooperacion entre las
instituciones militares y limitar los gastos militares globales con inci-
dencia especfica en los gastos de compra de armamento y medidas
fronterizas de orden militar (zonas de amortiguamiento), policial y com-
plementarias.

Para llevar a cabo estas medidas, se convino en reafirmar la vi-
gencia de los procedimientos contenidos en los instrumentos mundiales
y regionales referentes a 1a solucion pacffica de las controversias; ampliar
la cooperaci6n entre las instituciones militares de los pafses andinos por
medio de intercambios entre Escuelas Militares y visitas entre las Fuerzas
Armadas de los pafses participantes; coordinar las actividades de las
f4bricas militares para cooperar en la produccion de bienes destinados al
desarrollo; colaborar en la investigacion, desarrollo e intercambio de
tecnologfa orientados ala produccién de armamento; Hegar a un acuerdo
que prescriba en el 4mbito andino ciertas categorfas de armas que vulne-
ran principios humanitarios universalmente aceptados, que incluyen las
bioldgicas, quimicas, téxicas y las que alteran el equilibrio ecolégico,
genético y meteorolégico; estudiar ia posibilidad de fijar ciertos topes a
algunos tipos de armas con el objeto de facilitar 1a limitacion de gastos
militares; y, finalmente, considerar la eleccién de pardmetros macroeco-
némicos a los cuales referir la limitacién de los gastos militares, 12 uni-
formizacion de los presupuestos militares y la inclusién paralela del ma-
terial que estarfa sujeto a control.

Al término de la reunién se decidi6 constituir tres Grupos de Tra-
bajo para estudiar los asuntos previamente acordados. El Grupo de
Trabajo N¢ 1 estudiarfa la Cooperacién entre las instituciones militares,
sesionando en Santiago de Chile; el Grupo de Trabajo Ne22, con sede en
Lima, considerarfa la Limitacién de armamentos, 1a determinacién de
parimetros macroecondmicos y la uniformizacién de los presupuestos
militares y, finalmente, el Grupo de Trabajo N¢ 3 analizarfa las posibi-
lidades de Fijar ciertos fmites maximos a algunos tipos de armamentos,
reuniéndose en Caracas.

En este mismo horizonte es importante resaltar " El acuerdo de
cooperacién para el afianzamiento de la paz y la amistad entre las
Fuerzas Armadas en Bolivia, Chile y Perd" en donde se privilegia el
fomento de medidas de confianza que, sin lugar a dudas, constituye la
parte medular del documento, manifestindose en los pdrrafos 2 al 5 que
"las Fuerzas Armadas de Bolivia, Chile y Peni cooperardn mutuamente
para ¢l afianzamicnio de la paz entre ellos, mediante la creacién de un
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procedimiento de consultas que atender4 los aspectos de cooperacidn en
sus relaciones recfprocas; celebrardn reuniones de consulta entre los
representantes de sus respectivas Fuerzas Armadas una vez al afio y cada
vez que alguna de las partes lo solicite, con el fin de cooperar mutua-
mente en la aplicacion de las medidas militares; y establecer4n un in-
tercambio de informaciones a fin de contribuir a descartar situaciones que
puedan devenir conflictiva y a eliminar las apreciaciones erréneas sobre
las actividades militares en las zonas fronterizas”.

También se expresa en este documento lo referente a "llevar a cabo
medidas conjuntas para el afianzamiento de 1a amistad y la paz, creando
un clima de confianza en 1a opinién piblica y de respeto mutuo, base
sustancial para 1a cooperacion entre los gobiemos y promover acciones
de cooperaci6n, especialmente en las 4dreas fronterizas”.

REUNION DE ALTOS MANDOS
MILITARES DE PERU Y CHILE

Al asumir el mando, en 1985, el Presidente Alan Garcfa Pérez manifesté
en su discurso al Congreso de la Repiblica: "Creemos que mejor destino
tendrdn nuestros escasos recursos en la reactivacién de nuestra economfa
y en el bienestar de nuestros pueblos, garantizando asf la defensa integral
de nuestra poblacion y nuestro territorio por nuestro bienestar; por eso,
como otros gobernantes lo han hecho, invoco la necesidad de un acuerdo
regional para la reduccién de los gastos en armas y para el congelamiento
de sus adquisiciones, recogiendo asf el espfritu de 1a "Declaracién de
Ayacucho".

En la misma lfnea de propuestas, el Presidente Alan Garcia Pérez
en su discurso ante el Plenario de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, el 23 de septiembre de 1985, expres6: "Nosotros creemos que la
mejor defensa es 1a formacién de 1a nacién como pueblo y que la ur-
gencia social de nucstros pafses nos impene limitar nuestros gastos en
armamentos. Por ¢so, proponemos en América Latina un acuerdo re-
gional para la reduccidn sustantiva de los gastos en armas. Y no evita-
remos ningun esfuerzo para lograrlo”.

Posteriormente, los cancilleres de Chile y Pert se entrevistaron en
Arica, el 9 de novicmbre de 1985, y emitieron un comunicado conjunto
indicando que "animados por el espfritu de 1a Declaracién de Ayacucho
y con el propdsito de desarrollar la iniciativa del Presidente del Perd para
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1a concertacién de un acuerdo regional sobre limitacién de gastos en
armamentos, que ha sido compartido por el Presidente de Chile, los
Cancilleres reafirmaron la prioritaria importancia que sus respectivos
gobiermnos conceden a impulsar ese objetivo en los planos bilateral y
regional. En tal sentido los Cancilleres acordaron iniciar un proceso de
consultas y negociaciones que a través de pasos concretos, progresivos,
regionales eslabonados, conduzca a dicha limitacién de gastos, fomen-
1o de la confianza mutua y desarrollo de una concepcién de seguridad que
responda a una estrecha amistad y creciente cooperacion entre sus na-
ciones"”.

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

Posteriormente, durante Ia visita del Canciller de Chile a Lima, el
comunicado conjunto recogi6é el Acuerdo de Arica en los términos si-
guientes: "En cumplimiento de lo acordado en la reunién de Arica, con
respecto a encuentros de altos jefes de las Fuerzas Armadas para iniciar
conversaciones destinadas a obtener una limitacién de gastos en adqui-
sicién de armamentos, fomento de la confianza mutua y desarrollo de una
concepcién de seguridad que responda a una estrecha amistad y creciente
cooperacién entre ambas naciones, 10s ministros convinieron en que 1os
mismos se celebren alternativamente en Chile y en ¢l Peni. El primero
de ellos se efectuard en Lima durante el mes de mayo préximo entre los
comandantes generales y comandantes en jefe de las respectivas fuerzas
armadas, asesoradas por su cancillerfa"s,

Como resultado de las reuniones de los Cancilleres de Chile, Jaime
del Valle Alliende, y del Perd, Alan Wagner Tizén, se convino, a través
de un Acuerdo de Ejecucion del Tratado de 1929, un régimen jurfdico
para regular el ejercicio pleno y eficaz de los derechos que acuerdan al
Perd ¢l artfculo quinto del Tratado; es decir, el referente a 1a construceién
de un malecén de atraque para vapores de calado, un edificio para la
agencia aduanera peruana y una estacién terminal para el ferrocarril de
Tacna.

Es importante manifestar que, dentro de la biisqueda de férmulas
de distension de las relaciones entre ambos pafses, el Presidente pcrua-
no, Alan Garcfa Pérez, reiter6 su planteamiento en 1986 de reducir los
presupuestos destinados a la adquisicidon de material bélico; plantea-
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miento que fue inmediatamente acogido por el Presidente Augusto
Pinochet Ugarte y que se concreté en una primera reunién llevada a cabo
en mayo de 1986 en la ciudad de Lima.

En esta primera reunidn de altos mandos militares de Peni y Chile,
se examinaron las medidas de confianza pertinentes para propiciar un
clima de desarrollo y confianza mutua, ademds del estudio de propues-
tas para someter a sus respectivos gobiemos 1a adopcidn de medidas
destinadas a impulsar eventuales acuerdos regionales sobre limitacién de
gastos en adquisicion de armamentos, como manifiesta el comunicado
conjunto emitido sobre el evento.

Desde la primera reunién, en 1986, se han realizado sucesivas
rondas de conversaciones, de manera periédica todos los afios, entre los
altos mandos de las Fuerzas Armadas de ambos palses, en 1as cuales,
ademds de realizar préicticas castrenses de manera conjunta, se inter-
cambia informacién referente a narcotréfico y subversién.

Aunado a esta formula de distension estd el hecho del viaje del
Presidente Garcfa Pérez a la toma de poder del Presidente Patricio
Aylwin y el retomo del Presidente de Chile a 1a toma de poder del Pre-
sidente Alberto Fujimori en Perd. Estos hechos marcan un hito histérico
en las relaciones, no sélo por lo inédito del caso, sino también porque
muestran una clara voluntad de distensién y acercamiento.

ACERCAMIENTO CON ECUADOR

En otra frontera, en este caso Ecuador, desde 1a toma del poder del Pre-
sidente Alan Garcfa se inici6 un proceso de distensién que se graficé
cuando el Canciller Allan Wagner Tizén, en correspondencia a la invi-
tacién de su homoélogo Edgar Terdn Terdn, realizé una visita oficial al
Ecuador. En esta oportunidad, se suscribieron cuatro importantes ins-
trumentos: "Convenio para la represién del uso indebido de drogas y
trédfico ilicito de estupefacientes y sustancias sicotrépicas”; "Convenio de
intercambio culiural y educativo”; "Convenio bésico de cooperacién
cientffica y técnica” y un "Acuerdo de exoneracion de visados diplomd-
ticos y oficiales".

Sin embargo, el paso més trascendental, a pesar de no plantearse
como una medida de confianza estrictu sensu, sino como una de es-
pectro més amplio abarcando el tema econémico y politico -pero susci-

tando confianza por su propia naturaleza- ¢s la efectivizacién del pro-
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yecto binacional Puyango-Tumbes. La primera parte de este acucrdo, €l
Proyecto Catamayo-Chira, ya fue ejecutado y ha irrigado més de 52.000
hectdreas en el Perd y 18.000 en el Ecuador. La segunda fase, el Proyecto
Puyango-Tumbes, tiene previsto irrigar 50.000 hectdreas en el sector
ecuatoriano y 20.000 en el peruano. Este acuerdo tipo joint ventures, al
que ambos pafses han destinado importantes recursos presupuestarios,
refuerza claramente los lazos de confianza de ambas naciones y aleja las
percepciones de amenaza que se habfan suscitado en el pasado. Sin
embargo, es importante acotar que durante la gestién del Canciller Carlos
Torres y Torres Lara, por el Perd, y de Diego Cordobez por Ecuador, a
fines del aflo de 1991, se suscité un "impasse” fronterizo.

Posteriormente, la visita del Presidente Alberto Fujimori a su co-
lega ecuatoriano Rodrigo Borja puede ser considerado como un paso
importante entre las relaciones de ambos pafses. Es importante tener en
cuenta que Pert tiene un compromiso con el Ecuador de reducir en un
50% el gasto militar, a cambio de una abstencién mutua de utilizar
cualquier tipo de amenaza o uso de la fuerza.

Por otro lado, es importante considerar que, al igual que con Chile
y Ecuador, las Fuerzas Armadas de Perd y 1a Policfa Nacional coordinan
periédica y sisteméticamente sus acciones e intercambian informacion en
el tema referente a narcotrdfico y subversién con las Fuerzas Armadas y
Policiales de Bolivia, Brasil y Colombia. Con Bolivia, pafs profunda-
mente ligado a la historia peruana y cuya mediterraneidad ha preocupado
alas diferentes administraciones del pafs, el Presidente Alberto Fujimori
ha firmado un acuerdo de amistad, cooperacién y integracién, por el cual
el Perii concede una zona franca en ¢l puerto de Ho.

Un hecho importante en relacién a la posicién peruana es que en
junio de 1981 se anuncid que Peni, a través de INDAER, construirfa
aviones de entrenamiento avanzado y apoyo tdctico con licencia de
AERMACCHTI italiana. El avién a producirse era el MB-339, dcl cual se
habfa adquirido algunos ejemplares. Sin embargo, el proyecto fue can-
celado en 1984 por razones presupuestarias®. Relacionado con este es-
fuerzo, est4 ¢l hecho de que 1a compra fijada de 24 aviones Mirage 2000
a la Dassaul de Francia, fue reducida a 12 unidades, en 1986. Hay que
relevar, ademds, que la adquisicién de material bélico que se ha hecho
est4 referida principalmente al frente interno, en el entendido que Perd
estd siendo objeto de una agresién permanente de parte de grupos sub-
versivos y del narcotréfico.
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Finalmente, es necesario expresar Ia necesidad imperativa de liberar
gradualmente la atmdsfera politica de las ataduras sicolégicas que la
influyen constantemente. La experiencia histérica debe ser aprovechada
para mejorar ¢l presente y construir el porvenir y entender de manera
definitiva que s6lo el reconocimiento de los intereses ajenos puede ser-
vir de garantfa para la realizacién de los propios.
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CarfTurLo 9

COOPERACION PACIFICA Y MEDIDAS
DE CONFIANZA MUTUA EN CHILE

Isaac Caro

En el transcurso del tltimo lustro, el mundo ha experimentado trans-
formaciones sustantivas como no se observaba desde la Segunda Guerra
Mundial. La desintegracién de 1a URSS y el virtual desaparecimiento del
"peligro comunista” en Europa han reducido profundamente la amena-
za de guerra nuclear, que hace sélo unos afios se presentaba sobre el vicjo
continente y todo ¢l plancta.

Cambios profundos han ocurrido también en Africa, Asia y el
Medio Oriente. El proceso de apertura democritica de Sudéfrica y el
consiguiente término de la polftica del "apartheid" han significado 1a
reinsercién de este pafs en el concierto mundial. En Asia, luchas internas
en las ex-republicas soviéticas musulmanas y problemas de identifica-
¢ién cultural y polftica amenazan con la extensién de los conflictos lo-
cales a otras regiones y con el surgimiento de un movimiento isldmico.
En el Medio Oriente, la guerra del Golfo Pérsico creé condiciones espe-
ciales para el inicio de un didlogo entre drabes e israelfes, que ahora se
vislumbra m4s exitoso con el cambio de gobierno en Israel. En el norte
de Africa o Maghreb, los fuertes problemas econémicos y polfticos
amenazan con la irrupcién de un fundamentalismo isldmico que, conec-
tado con los movimientos del Asia Central, puede convertirse ¢n una
poderosa fuente de inestabilidad para el modelo del capitalismo occi-
dental, liderado por EE.UU.

América Latina no ha estado ajena a los cambios en la escena
global. En el marco del conflicto Este-Ocste, 1a presencia de gobiernos
militares y la existencia de temas lim{trofes pendientes, existié una ca-
rrera armamentista caracterizada por fuertes adquisiciones de armas y
gastos militares. Desaparccida a polftica de bloques o alianzas, 10 que ha
afectado principalmente a Cuba por su dependencia econémica y militar
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7 de Moscy, nuevos son los desaffos que presenta la region. En primer
i lugar, disminuir los riesgos de conflagracién militar entre pafses con
; asuntos limftrofes pendientes (Colombia-Venezuela, Chile-Argentina,
Ecuador-Per, entre otros). En segundo término, iniciar procesos ten-
dientes a controlar las armas convencionales y de destruccién masiva,
limitar las adquisiciones de material bélico y los gastos militares. En ter-
cer lugar, aumentar los niveles de cooperacién militar, polftica y eco-
ndémica, creando una seguridad compartida, que favorezca la distensi6n,
el desarrollo y la integracidn de los estados latinoamericancos. El esta-
blecimiento de medidas de confianza mutua (MCM) tiene que ver,
precisamente, con el logro de estos tres grandes objetivos.

EL CONTEXTO GLOBAL

Los hitos principales en el desarrollo de MCM, a nivel global, se danen
€l marco de la Conferencia de Seguridad y Cooperacién Europea (CSCE)
y de 1a Organizacién de Naciones Unidas.

En 1975, 1a CSCE, reunida en Helsinki, con 1a finalidad de redu-
cir la posibilidad de un conflicto armado entre las super potencias, que
afectarfa principalmente al continente europeo, suscribié un COmpromiso,
un acta final, con determinadas medidas destinadas a la seguridad, el
desarme y el fomento de la confianza reciproca entre los Estados parti-
cipantes. Se establecfa, por ejemplo, la obligacién de notificar las ma-
niobras militares en que participaran mds de 25.000 hombres.

Posteriormente, a principios de los ochenta, en el marco de un
agravamiento de la gucrra frfa por 1a invasidn soviética de Afganistin y
Ia ascensién de Reagan a la presidencia de EE.UU., 1a CSCE acordé6 en
Madrid convocar a una reunién especial en Estocolmo, destinada a im-
plementar medidas especfficas de confianza mutua que redujeran el
riesgo de guerra convencional y nuctear en Europa.

El documento de Estocolmo (1986) establecia, entre otros criterios,
la obligacidn de los Estados participantes de la CSCE de cumplir con los
compromisos contraidos, asf como regulacién de actividades militares,
invitacién de obscrvadores, intercambio de calendarios anuales de ma-
niobras militares, verificacién de Ios acuerdos convenidos.

Aprovechando las condiciones de distensién que empezaron a
prevalecer desde fines de los ochenta, la CSCE desarrollé en Viena
(1990) un completo documento sobre medidas de confianza mutua que
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contemplaba un intercambio anual de informacién militar, mecanismos
de consulta y cooperacién para la reduccién de riesgos, contactos mili-
tares, notificacién previa de actividades militares, invitacién a observa-
dores de los Estados participantes, calendarios anuales de actividades
militares, técnicas de verificacién, red de comunicaciones, reunién anual
sobre la aplicacién de las medidas acordadas!.

La adopcién de medidas de confianza recfproca en el marco de la
CSCE posibilité iniciar un procese de negociaciones, cuyos efectos mds
inmediatos fueron minimizar las posibilidades de un conflicto armado y
reducir las fuerzas convencionales de las super potencias en Europa. En
este contexto, debido al explicito interés en evitar cualquier tipo de
conflicto militar, dada la alta concentracién de armas convencionales y
nucleares, prevalecié una nocién de confianza mutua reducida al 4mbito
militar.

En lo que a la ONU se refiere, en el documento del 10° perfodo !
extraordinario de sesiones de 1a Asamblea General, dedicado al desarme .
(1978), se indic6 la necesidad de adoptar medidas encaminadas a forta-
lecer la paz y la seguridad intemacionales y a fomentar la confianza entre ;
los Estados. Se recomendaba prevenir los ataques por error o accidente, |
mejorando las comunicaciones entre los gobiernos, -

Posteriormente, en 1981, un grupo de expertos de 1a ONU produ-
jo el "Estudio amplio de medidas de fomento de la confianza®, el que
clasificé el fomento de la confianza segun criterios muy generales que
inclufan: medidas polfticas, militares, econémicas, sociales y culturales?,

Entre las MCM con refercncia a los aspectos militares y de segu-
ridad se consideraban: informacién, comunicacién e intercambio sobre
actividades militares; reduccion de los presupuestos militares; notifica- {
cién previa de las maniobras militares; invitacién a observadores mili- |
tares; establecimiento de un mecanismo de consulta para la aplicacién de
los acuerdos; medidas tendientes a disminuir la tensién militar; esta- |
blecimiento de zonas libres de armas nucleares, zonas desmilitarizadas,
zonas de paz; verificacién de los acuerdos alcanzados.

Con referencia a asuntos polfticos, ccondmicos y sociales, el estu-
dio de la ONU mencionaba las siguicntes MCM: respetar la soberanfa,
independencia e integridad territorial de todos los Estados, y no inter-
venir en los asuntos intemos de éstos; poner fin a las polfticas de agre-
sién y colonialismo; respetar los dercchos humanos y las libertades
fundamentales; establecer un nuevo orden econémico internacional;
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realizar proyectos conjuntos de desarrollo econémico, especialmente en
las zonas fronterizas.

En el transcurso del ultimo lustro, el organismo multinacional ha
intensificado su preocupacién sobre la confianza reciproca a través de 1a
Comisién de Desarme y de seminarios especfficos sobre esta materia. De
este modo, en la Comisién de Desarme de mayo de 1988 se definié6 la
confianza mutua o "confidence-building" como "el proceso paso a paso
de tomar todas las medidas concretas y efectivas que expresan com-
promiso politico y son de significancia militar y est4n disefiadas para el
progreso en fortalecer la confianza y la seguridad...y contribuir en la li-
mitacién de armas y desarme™.

«.  Enunseminario sobre "Medidas multilaterales de confianza mutua
y prevencién de guerra”, realizado en Kiev (septiembre de 1989), el
coordinador de 1a reuni6én, Derek Boothby, sefial6 que, reconociendo los
peligros ala paz mundial derivados de 1a existencia de grandes arsenales
nucleares, resultaba indispensable consolidar acuerdos bilaterales y
multilaterales tendiendes a reducir los riesgos de malas percepciones en
tiempos de crisis. Para Boothby, las discusiones sobre MCM vy preven-
cién de guerra revelaban amplias diferencias de percepcién, frecuente-
mente relacionadas con las particularidades del contexto regional, porlo
que las circunstancias aplicables en Europa no podfan ser necesariamente
vélidas para otras regiones del mundo®,

En junio de 1990, 1a ONU realiz6 en Dinamarca un seminario sobre

. "Medidas de confianza mutua en el dominio marftimo”, que enfatiz6 la
- ¢reciente importancia de los océanos como vfa de transporte y de los

mares como fuente de recursos. Se mencionaron una serie de tratados
como: los convenios de prevencion de incidentes entre Estados de la
OTAN y la URSS; y ¢l acuerdo de 1989 entre Moscd y Washingon so-
bre actividades militares peligrosas. Se sefialé que podfan existir dos
aproximamicntos a la confianza mutua en ¢l mar: "uno es la negociacién
de medidas efectivas relacionadas a armas nucleares y convencionales;
otro podrfa ser que las fuerzas y capacidades navales contribuyan acti-
vamente a una efecliva administracién ocednica para usos pacificos de
los mares"s.

Meses después, se llevé a cabo en Viena (febrero 1991) un semi-

- nario de la ONU sobre "Medidas de confianza y seguridad mutuas”, en

cuya presentacién se cstablecié que el objetivo principal de la reunién era
considerar Ia aplicabilidad de Ias experiencias norteamericana y europca
aotras dreas del mundo, particularmente Asia, Africa y América Latina®.
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EL CONTEXTO REGIONAL

América Latina no ha sido marginal al rol desempefiado porla ONUen
el 4mbito de las MCM. En la "Conferencia de expertos sobre el fortale-
cimiento de 1a cooperacién en América Latina", realizada en Lima, 1988,
se debati6 1a estrecha relacién entre 1a cooperacién y 1a confianza mutua,
estableciéndose que, en provecho de las MCM, la regién debfa observar
estrictamente los principios estipulados en la carta de la ONU, espe-
cialmente en lo referente a evitar la amenaza o uso de la fuerza contrala |
integridad territorial o independencia polftica de un Estado.

Mi4s all4 de esta conferencia, existen en la regién importantes ins-
trumentos que sirven de punto de partida para el fortalecimiento de la
confianza. El Tratado de Tlatelolco, creando la primera zona poblada |
desnuclearizada del planeta; 1a carta de la OEA; el Tratado de Coope-
racion Amazdnica, que contempla la colaboracién econémica entre los
Estados miembros; el Pacto Andino; la Declaracién de Ayacucho;
constituyen el marco latinoamericano para la formulacién de medidas
especificas tendientes a fortalecer la confianza entre los Estados. -

En la zona andina, a partir del Pacto Andino, los presidentes de los
pafses miembros suscribieron hacia fines de la década pasada la Decla-
racién de Galdpagos, proclamando su adhesi6n a todos los principios
contenidos en las cartas de Ia ONU y la OEA, especialmente aquéllos
referidos a la solucién pacffica de controversias, y a la no injerencia en
los asuntos internos de otros Estados. La declaracion instaba a fortalecer
la integracién andina en un contexto de creciente confianza mutua. Dos
afios despucs, los mismos pafses firmaron la Declaracién de Cartagena,
expresando su compromiso de renunciar a la produccién, desarrollo, uso
0 posesion de armas de destruccion cn masa.

Por otra parte, a mediados de los ochenta, Argentina y Brasil ini-
ciaron un proceso de cooperacién, que tuvo un hito importante en 1a
Declaracién de Iguazi, que establecfa un acuerdo en materia nuclear,
destinado a inspeccionar las instalaciones de los respectivos programas
nucleares. Afios después, 1a Declaracién de Ezeiza (1988) reafirmabala |
vocacién pacifica de los programas nucleares de ambos pafses. El ;’
Compromiso de¢ Mendoza, por su parte, suscrito por Argentina, Brasil y| j
Chile, y la adhesién de Uruguay, establecfa la prohibicién completa de'
producir, desarrollar, almacenar o transferir armas quimicas o bioldgicas. §

En Centroamérica, el acta de Contadora -junio de 1986- y el
acuerdo de Esquipulas II establecieron mecanismos de comprobacién y
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verificacién, tendientes a suspender la adquisicién de armamentos, no
introducir nuevas armas, desmantelar las instalaciones militares ex-
tranjeras.

CHILE Y LA CONFIANZA MUTUA

/ En el caso de Chile, el Tratado de Tlatelolco y la Declaracién de Aya-
; cucho son importantes instrumentos multilaterales de referencia para el
| fomento de 1a confianza mutua. El Tratado de Tlatelolco, ratificado por
‘ Chile en 1974, es un elemento esencial de confianza en la regién, al es-

tablecer una zona libre de armas nucleares y al determinar que 1a ener-

gfa nuclear sea usada con fines exclusivamente pacfficos.

La suscripcién de Tlatelolco, junte al Compromiso de Mendoza

(1991), que se refiere a la prohibicién de armas quimicas y biol6gicas,
" liberan a Chile de la produccién, desarrollo, almacenamiento, uso, o
' transferencia de armas de destruccién masiva.
S Por otra parte, la Declaracién de Ayacucho, firmada por el gobierno
/de Chile y otros de la regi6n (1974), expresa ¢l compromiso de crear
condiciones para llevar a cabo una limitacién de armas, detener la ad-
quisicién de armas para fines agresivos, condenar el uso de la energfa
nuclear con fines no pacificos. A partir de la Declaracién de Ayacucho
se celebraron cinco reuniones del grupo de expertos del Pacto Andino
durante 1975 y 1976 (dos reuniones plenarias en Lima y Santiago, y tres
grupos de trabajo en Santiago, Lima y Caracas).

En la primera reunién de experios se recomendé a los gobiemos

participantes impulsar "medidas para crear un clima de confianza en 1a
opinién publica y de respeto mutuo, cooperacién entre las instituciones
militares; intercambio de informacién sobre la materia”. En la segunda
reunion, celebrada en Santiago, se acordd ampliar la cooperacién entre
+ las instituciones militares de los pafses andinos por medio de intercam-
bios entre las escuclas militares. Se establecfa, ademds, que las fuerzas
armadas de Bolivia, Chile y Perd cooperaran para el afianzamiento de la
. paz, mediante 1a creacién de un procedimiento de consultas y reunioncs
- anuales’,
f En definiltiva, el Tratado de Tlatelolco, 1a Declaracién de Ayacucho
iy el Compromiso de Mendoza son puntos de partida importantes para el
- establecimiento de medidas de confianza recfproca entre Chile y los
i pafses vecinos.

f.
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CHILE-ARGENTINA

El fortalecimiento de la confianza entre estos dos pafses, en lo que al

\

dmbito de scguridad se refiere, cubre principalmente las siguientes dreas:
cooperacion militar (en sus aspectos naval, aéreo y terrestre); integracion

de zonas fronterizas; negociaciones y acuerdos sobre lfmites. El Tratado
de Cooperacién y Amistad (1984), destinado a resolver el conflicto so-
bre el Canal de Beagle, es un hito importante en el fortalecimiento de la
confianza mutua.

Cooperacién militar

A partir de 1986 se han realizado una serie de encuentros navales y aé-
reos que, en los afios posteriores, se extendieron a los campos militar y
policial fronterizo, y a todo el 4rea de defensa, en general. Un comuni-
cado conjunto de los ministros de defensa Rojas y Gonzdlez estableci6
en abril de 1991 reuniones anuales de los Estados mayores conjuntos
para analizar asuntos de materia institucional y férmulas de cooperacién
y coordinacién en el drea de defensa.

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

En el campo aéreo, la cooperacién ha abarcado encuentros entre -

altos mandos de las fuerzas aéreas de ambos pafses; participacion de
cadetes de un pafs en ceremonias militares de otro y vice-versa; y visitas
y reunioncs aéreas, en general. Resulta interesante notar que hacia me-
diados de 1988, circuld informacidn sobre la existencia de un estudio de

factibilidad para colocar en 6rbita conjuntamente un satélite de comuni- -

caciones,

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

En el 4mbito policial-fronterizo, es destacable el estudio de un sis-
tema de vigilancia conjunto de las fronteras para evitar el tréfico de

e
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drogas, y la suscripcién de un acuerdo entre Carabineros y Gendarmerfa
para establecer 1a bases de una cooperacién en la represién de la delin-
cuencia, el narcotréfico y el terrorismo.

La cooperacién de seguridad también incluye un acuerdo suscrito
por las respectivas comisiones de energfa nuclear, destinado a una mayor
colaboracién en los usos pacificos de 1a energfa nuclear, enmarcada en
el convenio sobre esta materia firmado en 1976.

Integracion de zonas fronterizas

En agosto de 1990, los presidentes Ayiwin y Menem suscribieron el
Acuerdo de Integracidn Chile-Argentina, expresando la voluntad de
intensificar al méximo la cooperacién entre ambos pafses, y reafirman-
do el valor del Tratado de Paz y Amistad. El acuerdo comtempla la
apertura de tres pasos fronterizos, 1a construccién de un nuevo tiinel en
1a cordillera central, la complementacién en materia energética y medidas
para prevenir ¢l narcotréfico.

Al afio siguiente, los presidentes Aylwin y Menem suscribieron en
Antofagasta y Bariloche, respectivamente, las actas de constitucién de
dos comités de fronteras, uno en el norte y otro en ¢l sur, destinados a
promover y coordinar el transito de las personas, 1a comunicacion, el
intercambio y toda labor destinada a la profundizacién de la integracién
de las respectivas zonas norte y austral.

La Declaracién de Punta Arenas (abril de 1992), un acta de inte-
gracidn austral suscrita por los embajadores de ambos pafses en las ca-
pitales respectivas, reafirmaba la decision de ambos gobiernos de seguir
avanzando y consolidando el proceso de integracién en 1a regién austral.
Como parte de este proceso de integracidn, el Comité de Frontera Austral
acordd iniciar estudios para aplicar una tarjeta vecinal fronteriza que
favoreciera los contactos entre los habitantes de Rfo Grande y Porvenir en
Tierra del Fuego y de Ushuaia y Puerto Williams en el Canal de Beagle.

Un nuevo acuerdo de integracién fronteriza se logré también du-
rante 1992, mediante l1a suscripcién de un convenio que determina que
el personal destacado en los controles fronterizos puede ingresar al te-
rritorio del otro pafs sin tener que cumplir las normas de control vigen-
tes. Por su parte, mediante un convenio entre la intendencia de Aysén y
1a gobernacién de Chubut, se acordd, en septiembre de 1992, 1a creacién
de un corredor biocednico destinado a unir 1a ciudad argentina de Como-
doro Rivadavia con el puerto chileno de Chacabuco.
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En suma, existe un proceso de integracién de las zonas fronterizas, |
que abarca las regiones austral, norte y central, que s una clara mani- ‘
festacion del alio grado de entendimiento alcanzado entre ambos pafses
¥ que tiene como objetivo un desarrollo compartido en un clima de paz,
democracia y justicia social.

Negociaciones y acuerdos sobre limites

Desde principios de 1991, fueron insistentes las informaciones sobre
problemas lim{trofes pendientes a lo largo de la frontera. La Comision
Mixta Chileno-Argentina de Limites estableci6 un listado conteniendo 24
puntos de diferencia. Paralelamente, la cancillerfa chilena anuncid que,
como consecuencia de las reuniones a nivel de los directores de fronteras,
existfa un principio de acuerdo en 22 de los 24 temas pendientes. Los dos
asuntos no resucltos eran Laguna del Desierto y la zona de los Hielos
Patag6énicos o contineniales.

Ei acuerdo sobre limites entre ambas naciones, suscrito por los
presidentes Aylwin y Menem en agosto de 1991, encontr6 un principio
de solucién para ambos problemas. El convenio establecfa que el limite
en la zona comprendida entre el Monte Fitz Roy y el Cerro Daudet -
conocida como zona de los hielos continentales- se definirfa segin una
divisién de 1a zona en discusién mediante lfneas rectas apoyadas en
cerros que emergen del hielo, correspondiendo 1.057 kms. cuadrados a
Chile y 1.248 a Argentina. Este acuerdo ser aprobado por los parlamentos
de ambos pafses®.

En cuanto al limite entre el hito 62 y ¢l Monte Fitz Roy -Laguna del
Desierto-, el convenio presidencial acordé someterlo a arbitraje de un
tribunal compuesto por cinco juristas latinoamericanos: un chileno, un
argentino, un salvadorefio, un colombiano y un venezonalo. Dicho tribu-
nal sesionarfa en la sede del Comité Jurfdico Interamericano de Rio de
Janeiro, pero no tendrfa ninguna vinculacién funcional con la QEA. Se
establecfa que el arbitraje no requerfa de aprobacién parlamentaria,
porque estaba amparado por los tratados de 1881 y 1984. El compromiso
para convocar al tribunal serfa suscrito en el plazo de 90 dfas.

En cumplimiento de esta cldusula del acuerdo, los cancilleres de
ambos pafses suscribieron en noviembre de 1991, durante el desarrollo
de Mercosur, ¢l Compromisc Arbitral, sefialando que la sentencia del
tribunal serfa obligatoria, definitiva e inapelable; y manifestando el an-
helo de que la sentencia fuera dictada antes del 1 de marzo de 1994. El
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Tribunal Arbitral se constituyé el 17 de diciembre en Rfo de Janeiro, con
Ia presencia del canciller brasilero.

El acuerdo presidencial de agosto de 1991 también establecfa ins-
trucciones a las respectivas comisiones de 1fmites para que, constitufdas
en Comisién Mixta, procedieran a efectuar las demarcaciones de los otros
22 puntos pendientes (Paso de San Franciso, Nevado de Tres Cruces,
Corrida de Tori, Cerro Tres Hermanos Sur, Ventisquero del Plomo, entre
otros). Estas instrucciones tampoco requieren aprobacién parlamentaria.

Aunque todavfa falta la ratificacién parlamentaria para el acuerdo

‘logrado en la zona de los Hielos Patag6nicos y la sentencia del Tribunal
Arbitral sobre Laguna del Desierto, es importante sefialar gue, como el
propio presidente Alywin lo reconocicra, los acuerdos alcanzados en
materia de Hmites son de una gran trascendencia, porque han permitido
encontrar principios de solucién para 24 problemas de demarcacién
fronteriza, algunos de los cuales se arrastraban desde comienzos del si-
glo.

CHILE-PERU

El establecimiento de medidas de confianza recfproca entre estos pafses
abarca la cooperacién militar, especialmente los encuentros de los altos
Lmandos militares, y 1as negociaciones y acuerdos sobre limites.

Cooperaci6én militar, encuentros de los altos mandos militares

Invocando la Declaracidn de Ayacucho, los cancilleres de Chile y Perd

acordaron en noviembre de 1985 iniciar un proceso de consultas y nego-
| ciaciones que conduciera a una limitacioén de gastos y fomento de la

confianza mutua, y llamaron a una reunién de los altos mandos militares
. de ambos pafses®.

Entre junio de 1986 y agosto de 1992 se han llevado a cabo sicte
rondas de conversaciones, Los temas principales que han sido tratados
en estas reuniones se refieren a limitacion de adquisicién de armas y
gastos militares. Ademd4s, se ha llegado a un acuerdo en torno a la ncce-
sidad de solucionar los problemas lim{trofes pendientes segun el acuer-
do de 1929, coordinar 1a lucha contra el terrorismo y el narcotrifico,
intercambiar informacion militar, realizar cruceros de instruccion, y otras
actividades militares conjuntas.



COOPERACION PACIFICA Y MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA ENCHILE 199

Después de 1a sexta reunién y tras un encuentro de los ministros de
defensa de ambos pafses, se suscribié un comunicado conjunto, resal-
tando los progresos alcanzados en los distintos campos bilaterales y en
la colaboracién mutua en la lucha contra el narcotréfico, mediante el
intercambio de informacién.

Una estrecha colaboracién se ha dado también en los campos
policial y aéreo. En el marco de la Subcomisién Mixta de Integracién
Fronteriza Peruana-Chile, se suscribi6 un convenio destinado a combatir
el narcotrafico mediante operativos conjuntos en las fronteras de Arica
y Tacna, intercambio de informacién, experiencias sobre legislacion y
fichaje de narcotraficantes. Posteriormente, este acuerdo se hizo exten-
sivo a la coordinacién de acciones para control delictual y de terrorismo
por parte de las policfas de Arica y Tacna.

En el 4mbito aéreo ha existido una coordinacién de los jefes de los
servicios de inteligencia de las fuerzas aéreas respectivas para analizar
materias relacionadas con el narcotrafico y el terrorismo.

Negociaciones y acuerdos sobre limites

En enero de 1992, los gobiernos de Lima y Santiago acordaron estable-
cer comisiones de expertos para llevar adelante las negociaciones ten-
dientes a resolver los puntos pendicntes del Tratado de 1929, relacio-
nados principalmente con el uso y administracién de obras portuarias,
aduaneras y ferroviarias que Chile construy6 en Arica para el servicio de
Peru.

Dos meses después, se cre6 una comisién binacional, presidida por
el ex-embajador de Perd en Chile, Luis Marchant, y por el subsecretario
de Relaciones Exteriores, Edmundo Vargas, fijdndose una primera rcu-
nién para el 18 de marzo en Lima y una segunda quince dfas después en
Santiago.

En estas reuniones, Peni expres6 el anhelo de que se lograse un
acuerdo a la brevedad posible en cuanto al uso de un malecon de atraque,
una oficina aduanera y una estacion ferroviaria,

~ Después de la suspension transitoria de 1as negociaciones, debldo u
al autogolpe dado por Fujimori, aquéllas se reanudaron el segundo .

semes-tre de 1992. En febrero de 1993, se constituyé una comisién ne-
gociadora para analizar las cldusulas pertinentes del Tratado de 1929, y
tres meses después se llegd a un acuerdo, firmado por los cancilleres de
ambos pafses, dando solucion a este tema.
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CHILE-BOLIVIA

(;s pesar de no mantener relaciones diplomiticas, debido al reclamo
f maritimo de Bolivia de recuperar una salida al Pacffico, dltimamente se
/han resuelto algunos problemas que dicen relacién con temas limftrofes
\_ pendientes.

Desde agosto de 1991, hubo declaraciones de 1a cancillerfa boli-
viana sobre una supuesta errénea ubicacién y desplazamiento de hitos
fronterizos en la zona de Llica, y sobre un eventual movimiento de tropas
chilenas en la frontera entre ambos pafses. Después de una misién des-
tacada por el comando de 1a II divisién de ejército de Bolivia, se ratificG
de que no existfa penetracién chilena en territorio boliviano y que habfa
una colocacion adecuada de los hitos.

Mientras 1a cancillerfa boliviana scfialaba su esperanza de llegar a
un acuerdo durante 1a reunién de la Comisién Mixta de Limites sobre los
temas pendientes de demarcacién, el canciller subrogante chileno afir-
maba que en las conversaciones que llevaba 1a Comisién Mixta no estaba
en cuestion el Tratado de 1904, sino aspectos técnicos de su aplicacién
en terreno en algunos tramos. Asf, una tarea de la comisién consist{a en
considerar la ubicacién de hitos intermedios en tramos que alcanzaban
a 65 kms. cuadrados.

En abril de 1992, la Comisién Mixta lleg6 a un acuerdo respecto a
once puntos de demarcacién fronteriza que todavfa representaban difi-
cultades entre ambos pafses. Como parte de 1a solucién, Bolivia obtuvo
15 kms cuadrados en ¢l Cerro Sillillica, en tanto que Chile obtuvo 4,5
\_ kms. en el Cerro Capitén.

!
|
}
|

CONCLUSION

Las nuevas caracterfsticas de los escenarios regional y global, con el paso
de la guerra frfa a la distensién y sus consccuencias derivadas, crean
condiciones favorables para impulsar el fortalecimiento de la confianza
entre los dilerentes Estados del planeta. Un ejemplo destacable en este
sentido lo constituye la Conferencia de paz del Medio Oriente que logré
abrir un espacio de debate y negociaciones, a pesar de 1a profunda brecha
cultural, politica y rcligiosa que ha separado a drabes ¢ israelfes.

r En América Latina, la existencia de una serie de tratados y decla-

meiones sobre control de armas y desarme puede considerarse como ¢l
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punto de partida para el establecimiento de medidas de confianza recf-
proca, destinadas a solucionar asuntos limftrofes pendientes, limitar la
adquisicién de armas y los presupuestos militares, iniciar y acelerar
procesos de integracion. ‘

En Chile, se han observado logros importantes en el campo del
fortalecimiento de 1a confianza, que dicen relacién con la estrecha coo-
peraci6én militar con Argentina y Perd, y con el alcance de acuerdos sobre
lfmites con los tres pafses vecinos.
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CarfruLo 10

MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA EN CHILE

-1-
Tgl. Sergio Covarrubias Sanhueza

En general, y en teorfa, las MCM son utiles y convenientes como una
buena forma de mejorar la convivencia de todo orden. Estas son nece-
sarias en cualquicra de los dmbitos de las relaciones humanas, tales como
econémicas o polfticas y no sélo en las militares,

Cualquier tratado, acuerdo o negociacién debe estar sustentado
sobre una base de confianza mutua para que sea fruciffero. La apertura,
transparencia y buena voluntad son esenciales en estos procesos para que
Ias MCM tengan credibilidad. Las MCM en lo militar y polftico, son el
elemento indispensable de cualquicr proceso de distensién y de recons-
truccion de 1a paz y seguridad en una regién. Son una amplia mezcla de
relaciones publicas, marketing y diplomacia protocolar, para no ser vistos
sélo como una amenaza y ddndole un contenido complementario a la
disuasién.

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

En todas partes, el Estado asume ¢l deber de preocuparse de 1a se-
guridad, que las personas como tales, no pueden darse. En consecuencia,
1a seguridad de una nacién o una regién es vital e indispensable para que
los pucblos vivan y subsistan en forma independiente y sintiéndose se-
guros respeclo de sus intereses y su futuro.

L
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Para obtener lo anterior, sabemos que los Estados poseen Fuerzas
Armadas que asumen 1a responsabilidad de defensa contra 1a amenaza de
potenciales enemigos, creando un sistema defensivo con capacidad de
disuasién, a objeto de desanimar una agresién adversaria, evitando o
alejando asf un conflicto bélico y buscando resolver sus diferencias por
vias pacfficas.

Ahora bien, las causas de desconfianza e inseguridad que pudieran
generar crisis, tensiones y conflictos son miiltiples, complejas y a veces
diffciles de desentrafiar, distintas para cada pafs y para cada regién y que
por lo general estdn complicadamente entrelazadas con antecedentes
histéricos de orden reivindicativo, de tipo polftico, geografico, limitrofe,
econémico, €tico, de nacionalismo o de orden religioso, etc.

En torno a todas estas posibles causas, suelen tejerse "mitos” que

se transmiten a las poblaciones a través de generaciones, que se traducen
€n temores y amenazas, arraigadas en ¢l alma de algunos pueblos gene-
rando desconfianza y a veces odiosidades, diffciles de resolver.
‘ Las MCM son necesarias s61o si van bien orientadas, fundamen-
talmentie a eliminar, suavizar 0 aminorar viejos antagonismos entre pue-
blos, a deshacer mitos, a erradicar falsas amenazas causantes de des-
confianza e inseguridad. Estc que pareciera ser, en teorfa, tan elemental,
. como simple y sencillo, no lo es tanto en lo poiftico. Por el contrario, se
* trata de una tarea complicada y diffcil. Toma un largo tiempo iniciar y
desarrollar un proceso destinado a avanzar en las medidas de fomento de
la confianza, ya sea en lo nacional o en lo internacional.

Por otra parte, en los documentos que se refieren a la materia con
frecuencia se cometen errores. El més comin de ellos, es confundir
causas con efectos. En documentos de Naciones Unidas o escritos por
expertos en estos asuntos, sefialar que el objetivo principal de las medidas
de fomento de la confianza es facilitar el proceso de control de los ar-
mamentos y ¢l desarme, como camino para fortalecer 1a paz y 1a segu-
ridad internacionales, constituye un error.

Se razona equivocadamente, cuando se afirma que la presencia de
armas y fuerzas militares es la principal causa de 1as tensiones y amena-
zas de conflictos bélicos. Esto es un error. Las armas surgen como una
respuesta a las verdaderas causas de desconfianza y temor de amenazas,

La presencia de armas en manos de un potencial adversario hacen
mds crefble y temerosa una amenaza. Pero si las armas est4n en poder de
un aliado confiable, o un pafs amigo, €50 se estima como un factor po-
sitivo, que acarrcard tranquilidad en vez de amenaza. Las armas son un
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elemento neutro; su grado de peligro dependerd de la intenci6n de
quienes las usan. Alguien dijo “Las naciones no desconffan porque estin
armadas, muy por el contrario, se arman porque desconffan las unas de
las otras...”.

Su Santidad Juan Pablo II, en una ocasién dijo en Naciones Unidas:
“El proceso de desarme mds profundo es el de los espiritus y de los co-
razones...". En otra oportunidad agreg6: "El desarme no es un fin en sf
mismo. El fin es 1a paz, de 1a cual un factor fundamental es 1a seguridad™.

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

Desde el término de 1a IT Guerra Mundial, hemos presenciado més
de 150 conflictos de diversa intensidad y éstos ocurrieron en pafses que
posefan un bajo nivel de armamentismo. Al mismo tiempo, en igual
perfodo, no muri6 ni un soldado norteamericano, ni un soldado sovictico,
por causa de enfrentamiento bélico, a pesar de que en estas dos naciones
se concentrd el mayor poder de armas que ha conocido la historia, en
cuanto a cantidad y capacidad destructora, porque allf operd con efi-
ciencia la disuasién. En la medida que las tensiones intemacionales au-
mentan, los inventarios de armas crecen. Esa es una realidad.

Los esfuerzos de un proceso de medidas de fomento de 1a confianza
deben enfocarse sobre las causas generadoras de posibles conflictos, de
manera de reducir tensiones, aclarar malos entendidos que dan pie a
suspicacias, resolviendo mitos y temores, a veces inexistentes, y de esta
forma tratar de superar situaciones de crisis que alejen probables con-
flictos. Serfa ingenuo y un error confiar en que las medidas de aumento
de confianza por sf solas evitardn los conflictos y despejardn todas las
amenazas. _

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

Ahora bien, existen ciertas ctapas o requisitos previos e indispen-
sables, para que un proceso de medidas de fomento de la confianza se
inicie, en cualquier espacio, ya sea internacional o nacional. Hay una fase
includible y primordial de generacién de confianza y credibilidad do-
méstica, hacia el interior, en cada pafs, que debe cumplirse previamente,
ta que deberd surgir entre el dmbito politico de gobiemno y los Altos
Mandos de las FF.AA. Este proceso cs de dos vias, ya que el fomento de
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Ia confianza entre los sectores polftico y militar debe ser mutuo y recf-
proco, para que rcalmente opere y dé sus frutos.

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

Cumplida 1a fase en el dmbito interno, donde se ha logrado una
buena relacién de confianza mutua cfvico-militar, basada en acciones
concretas, conductas f4ciles de percibir y hechos verificables, y no en
meras promesas retéricas, s6lo entonces se estard en condiciones de
poner en marcha un mecanismo de negociacién con otras naciones.

Resumiendo, la seguridad y la confianza se edifican sobre bases
s6lidas de conductas abiertas, transparentes y acciones confiables y
verificables. Por 1o mismo, el exceso de secreto no ayuda. Es importante
estructurar un sistcma seguro de evaluacién y seguimiento del avance del
proceso de fomento de la confianza, como un todo y de cada medida en
particular. Sin una certera evaluacién, se corre el riesgo de cometer
errores, diffciles de corregir,
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Bgl. Javier J. Salazar Torres

Las opiniones vertidas a continuacién, junto con ser auténticas y francas,
no comprometen posiciones oficiales ni del Ministerio de Defensa Na-
cional, ni de 1as instituciones de las FF.AA., dado que tales organismos
o instituciones tienen sus entes organicos especfficos para tales efectos.

La Academia procura ser el punto de encuentro y de discusién de
los temas que preocupan a las FF.AA. especialmente en el 4mbito o ni-
veles de lo polftico y polftico estratégico. Sus investigadores y académi-
cos llevan a cabo el andlisis de 1o que podrfamos denominar la agenda de
la seguridad nacional y su vinculacién con la defensa nacional. Desde esa
perspectiva pretendemos contribuir al conocimiento y comprensién de la
compleja responsabilidad que el nivel polftico tiene respecto a tales con-
ceptos.

Consideramos de gran valor la realizacién de eventos académicos
-no séle por la importancia y seriedad con que se abordan las materias
especi{ficas que son de nuestro interés- sino por la oportunidad de
intercambiar opiniones que -aunque discordantes en més de alguna
ocasién- nos permiten evaluar el grado de percepcidn, comprensién y
profundidad con que son recibidos y manejados 1os temas en ¢l dmbito
académico externo a las FF.AA. y al pafs.

Para una aproximacién al tema de las MCM es importante consi-
derar la situacién mundial, hemisférica y regional de la seguridad. La
interpretacién de esa situacién es contradictoria. Desde una percepcion
personal las nuevas condiciones del mundo otorgan un menor grado de
riesgo nuclear, tendencia que debiera mejorar dfa a dfa en el futuro
cercano.

Al amparo de esa especial circunstancia, y seguin hechos puntuales
y objetivos, 1a tendencia a disminuir los conflictos regionales no se ha
producido en el transcurrir del tiempo reciente. Se asegura que en los
ultimos 4 afios, el Consejo de Scguridad de las Naciones Unidas, ha
debido asignar igual o mds tareas de pacificacién o de mantenimiento de
1a paz que en los 40 afios anteriores. Ha sido justamente esta rcalidad la
que ha motivado al mundo politico en la bisqueda de instrumentos,
procedimientos o métodos que contribuyan ala preservacion de la paz y
1a seguridad.
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Expresamos nuestra més ferviente adhesién a esta causa: 1a de la
preservacion de la paz y la seguridad. Pero, es necesario condicionar la
paz ala que se ha hecho referencia antes de avanzar sobre el tema de las
medidas de fortalecimiento de la confianza. Para que esa paz sea real-
mente disfrutada deberd estar compatibilizada con nuestros intereses
nacionales vitales. De no suceder asf, se tratard de una paz impuesta, {
forzada y generadora a futuro de una gran inestabilidad. ' 'f

Adquiere entonces trascendencia relevante lo que se identifique
como intereses nacionales vitales, S6lo cuando se logre compatibilizar
los intereses de los pafses a través de la adecuacién de su mds profunda
y arraigada interpretacién, y ésta sea aceptada por el ser nacional, habr4
un relativo grado de certeza de que se ha disipado 1a posibilidad de con-
flicto. Aunque esto sea extremadamente dificil, es necesario, en mérito
a la verdadera buisqueda de la paz, expresarlo como el gran objetivo de
quienes procuran su preservacion.

‘ El desarme, la limitacién de armamentos y las medidas de fortale-
- cimiento de la confianza, si bien contribuyen indirectamente a tales
propositos, son s6lo paliativos que hacen diferir en el tiempo 1a verda-
. dera solucién de los conflictos. Comparativamente, el esfuerzo que se
realiza en esas propuestas apunta a neutralizar 1o que en el estudio de la
historia hemos llamado como las causas aparentes de un conflicto,
quedando intactas las causas reales que efectivamente potenciaréin la
_generacidn de las futuras crisis.
No obstante cllo, considerando lo complejo del desafio de encon-
trar la armonizacién de los intereses, o lo inalcanzable de la solucién
_ pacifica de 1a controversia central del conflicto, es de gran ayuda lograr
la disminucién de tensiones marginales que ese mismo conflicto produce.
Creemos que es fundamental considerar que cualquier proposicién en
tomo al tema de 1a distensién tenga prescnte 1a responsabilidad ineludible
del Estado de mantencr el necesario nivel de seguridad.

Cuando hablamos de las MCM, nuestro pensamiento se dirige .
automdticamente al 4mbito militar, La globalidad de la época actual
debiera hacer variar ¢sa tendencia. Si bien cs cierto que 1a amenaza més
grave proviene del 4mbito militar, no es menos verdadero que-existen
otras dreas de las relaciones interestatales que también pueden contribuir
a una distension cfectiva. Entonces, deberdn hacerse esfuerzos combi-
nados de los diferentes sectores para transmilir -si €sa es nuestra vo-
luntad- las sefialcs correctas que apunien al fortalecimiento de la con-
fianza mutua.
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Ahora bien, sabido es que la desconfianza surge de las percepcio-
nes de amenazas. El més débil percibe con mayor fuerza esa descon-
fianza, Tal circunstancia lo enfrenta bsicamente con dos herramientas:
el relativo respaldo de los organismos de seguridad colectiva y el poder
disuasivo que logre por sf mismo.

Por otra parte, el pafs m4s fuerte estard mis alejado de las percep-
ciones de riesgos. Si las tuviera, no lo afectarfan substancialmente, ya sca
por la fortaleza de su posicién internacional, o por el efectivo respaldo
de su superioridad.

Si superponemos a este escenario 1a condicién de pafs satisfecho al
mds débil y de insatisfecho al mds fuerte, las medidas de fomento a la
confianza paradojalmente creardn condiciones de mayor percepcion de
indefensién del mds débil.

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

Para evitar todas esas percepciones, las medidas de fonalemmlen- '

to de la confianza deberfan ser disefiadas de tal forma que generen un reat '
efecto de distension, exigiendo proporcionalmente més de quien ostenta
superioridad en beneficio del adecuado equilibrio. Esta condicién de por
sf es casi inalcanzable. Nadie aceptard reducir sus capacidades m4s all4
de 1o que su oponente estd realizando. La demostracién palpable estd a
1a vista en todo el proceso de negociacién para la reduccién de arma-
mento nuclear sostenido entre USA y 1a URSS en la década del 80.

Especfficamente para Chile, el tema de las MCM tiene una singu-
lar complejidad. Circunstancias histéricas del siglo pasado lo transfor-
man en heredero de los efectos de dos conflictos armados con dos de sus
tres pafses vecines., Asimismo, 1as relaciones con el tercero no han estado
exentas de controversias. Luego, interferird sobre estos pafses la exis-
tencia de prejuicios y de errores de interpretacidn generados a 1o largo del
tiempo, los que 16gicamente no podrén eliminarse de una sola vez me-
diante la aplicacién de MCM.

No obstante ello, creemos firmemente que es necesario hacer los
esfuerzos neccsarios para acrecentar 1a distensién, en la medida que las
circunstancias globales y particulares de seguridad 1o recomicndan.
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Surge sf una condicién que debe estar considerada en cualquier
estudio de proposiciones sobre MCM y que dice relacién con que éstas
no debieran afectar el concepto de disuasidn. Si ello sucediera, debiera
ser porque se ha resuclto la bisqueda de otros mecanismo de preserva-
cién de 1a paz, ya sea por medio de 1a limitacion de armamento, o a través
del desarme, caminos &stos de diferente signo y de relativa eficacia.

-~ LLas Fuerzas Armadas chilenas est4n llevando a cabo un completo

- programa de medidas de fomento a la confianza entre los pafses vecinos

con los cuales existen relaciones diplom4ticas. En estos momentos y sélo
a manera de ¢jemplo, se estd conversando con Peru la puesta en pricti-
ca de varias medidas. Todas ellas llevan implicita la necesidad de apli-
carlas gradualmente, cumpliéndolas de buena fe, condicién que ayudard
a consolidarlas para asf progresar con nuevas iniciativas si las circuns-
tancias imperantes lo hacen recomendable.

Serd quizds de perogrullo sefialar que el éxito de cualquier progra-
ma de medidas que se adopte exige como condicidn previa Ia existencia
de un alto grado de confianza mutua interna entre las FF.AA. y las auto-
ridades politicas del pafs.

La fortaleza de la relacién civil-militar ser el elemento funda-
mental de esa confianza mutua, Quizis sea necesario detenerse un poco
m4s en esta idea. Se concuerda plenamente en el rol de las FF.AA. como
instrumento de la gran polftica nacional.

No se busca ni pretende un cogobiemo en materias de RR.EE. Es
vélida plenamente la idea de consulta al estamento militar. El problema
subyace en que no existe un grado de confianza plena en que los actores
politicos conocen y dominan las implicancias de la seguridad del pafs.

Décadas de gestién politica, en las cuales han estado marginados
constantemente de Ia agenda polftica los temas de la seguridad y de la
defensa, no pueden generar confianza en los hombres de armas respec-
to a la evaluacién correcta de los factores para la decisidn estratégica.
Tampoco se trata de imponer la visién de las FF.AA., pero estamos
convencidos que cuando se comprenden todos los elementos que estéin
en juego en la seguridad, la decisién estard mds alejada del error.

No obstante respaldar las medidas de fomento de 1a confianza, es
conveniente terminar con una pequefia advertencia que no contradice esta
posicién, pero que la ubica en el mds exacto realismo. El diccionario de
la Real Academia de la Lengua Espafiola interrclaciona el sustantivo
“confianza" y el verbo "confiar” con el adjetivo "confiado", dando a este
Gltimo el significado de "crédulo e imprevisor”.
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Gral. BA Leopoldo Porras Zxifliga
Director Ejecutivo C.E.A.D.E.

A continuacién sc desarrollardn tres puntos principales; existencia de una
situacién polftica regional favorable, el actual rol disuasivo de 1a Defensa
y su significado en lo referente a las Fuerzas Aéreas, sugerencias de
¢émo se concretan o pueden concretarse tas medidas de confianza mutua.
Con respecto a 1a situacién politica existente en la regién, se puede decir
que es extraordinariamente favorable desde el punto de vista de la con-
fianza mutua. Hoy en dfa 1a mayorfa de los gobiernos en el continente
estd viviendo e impulsando un acelerado proceso de reordenamiento
interno y externo. Existe consenso notorio en cuanto a buscar la solucién
de las controversias externas mediante, fundamentalmente, negociacio-
nes diplométicas. Por otra parte, s¢ ha producido 1a aceptacién, casi
uninime de un modelo econémico progresivamente m4s aperturista al
comercio e inversiones extranjeras, dentro del cual el Estado estd ce-
diendo al sector privado el protagonismo empresarial,

Las circunstancias descritas han contribuido favorablemente al
mejoramiento de la condicionante de seguridad de los Estados latinoa-
mericanos, exceptuando Cuba, Peni y otros pafses en los cuales se viven
condiciones por todos conocidas. En consecuencia, hoy dfa en 1a regién
se privilegia el desarrollo econémico y social al existir un alejamiento del
expediente de presionar medianie la amenaza bélica.

De allf, resulta natural que 10s gobiemos regionales orienten sus
esfuerzos en los aspectos de seguridad, a dar credibilidad a una actitud
polftico estratégica en concordancia con los planteamientos anterior-
mente expresados. Asf resultard una estrategia militar de tipo defensivo
cuyo propdsilo fundamental serd lograr disuadir cualquier alternativa que
pudiese significar una amenaza ala integridad territorial y al bicnestar de
la ciudadanfa.

Una estrategia de este tipo descansa en 1a capacidad de las Fuerzas
Armadas para detectar oportunamente violaciones a los espacios sobe-
ranos o transgresiones a las normas que regulan el ingreso de naves,
acronaves, personas y vehiculos civiles y militares al pafs.

En lo terrestre, este contro] se ¢jecuta en las zonas fronterizas me-
diante diversos medios, dependicndo del grado de tensién internacional
que se viva, La Armada ejerce el control del trdfico marflimo que navega
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en el mar soberano. La Fuerza Aérea ejerce el control del espacio aéreo
jurisdiccional mediante un sofisticado sistema de mando y control y
aviones especializados para esta funcién,

Obviamente, las fuerzas militares necesitan bases terrestres, nava-
les, y aéreas, protegidas y escalonadas a 1o largo del pafs para ejecutar el
control antes indicado, efectuar el entrenamiento correspondiente y re-
accionar en caso de crisis conforme a lo previsto.

Nuestro pafs ha observado una estrategia de orientacién defensiva
a lo largo de este siglo. Esto ha incentivado en las Fuerzas Armadas el
estudio, disefio y prueba de procedimientos destinados a evitar sobre-
rreacciones ante lo que pudieran ser o parecer, acciones amenazantes
durante perfodos de tensién o crisis.

En este aspecto, existe en la Defensa Nacional, una amplia expe-
riencia en la bisqueda de férmulas para llegar a definir medidas de
confianza mutua aceptables para sus congéneres vecinales. Es necesario
hacer presente que estas medidas deben ser acordadas en perfodos du-
rante los cuales existen relaciones normales. Cada vez que eltas traten de
ser logradas en circunstancias de tension resultard muy diffcil su apli-
cacién y control.

Es interesante referir algunos ejemplos que demuestran esta preo-
cupacién, basados en experiencias personales sucedidas hace algunos
afios atrds y en el conocimiento de actividades realizadas con este objeto.
Antes, cabe hacer presente que estas posiciones y opiniones son a tftulo
personal y pueden diferir de las actualmente vigentes sobre 1a materia en
la Defensa Nacional y la Fuerza Aérea.

Agregados militares a las Embajadas

Tanto los agregados nacionales como los extranjeros, constituyen una
excelente fuente de comunicacidn directa a través de los cuales se pue-
den generar y ejecutar una serie de procedimientos destinados a dar
efectividad a las medidas de confianza mutua, 1o que quedé comproba-
do durante el propio desempefio como agregado aerondutico de la Em-
bajada de Chile en Bucnos Aires, en plena crisis de las Islas del Beagle
en 1978-1979.

En conjunto con los otros agregados militares y el cuerpo de diplo-
méticos de 1a Embajada, participamos en una activa campafia destinada
a representar a las autoridades pertinentes 1a predisposicién chilena para
solucionar el diferendo por medios diplomdticos, asf como la firme de-
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terminacién de recurrir a todas las opciones en la defensa de los legfti-
mos derechos sobre las Islas en disputa. Fue posible llegar hasta las
autoridades argentinas mds representativas porque exist(an instancias
forjadas para ese propdsito desde hacfa varios afios atr4s.

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

Contacto directo entre los mandos militares regionales

Esta relacién directa entre las autoridades militares paralelas regionales\l
es muy itil en el 4mbito naval y especialmente el areo. Existen dos
causas responsables de Ia complejidad del control aéreo. En primer lugar,
la frontera aérea no tiene hitos ni referencias fisicas. Las pantallas de
control rad4rico tienen incluidas las lineas fronterizas, pero no existe
manera de esiandarizar este dato en las pantallas utilizadas por aéreas
contiguas fronterizas de control. Por esa raz6n, se puede producir ficil-
mente una diferencia de apreciacion con respecto al cruce de la fronte-
ra por una determinada aeronave del otro pafs.

La otra causa es un poco mds sofisticada, por cuanto nace de 1a gran
velocidad de los aviones modemnos. Cuanto més cerca estén las bases
aéreas de 1a froniera, més hacia el interior del otro pafs se encuentra la
lfnea de referencia para hacer despegar los aviones utilizados para la
identificacién de tréficos aéreos desconocidos, Cada vez que un avién sin
plan de vuelo conocido cruza esa linea en vuelo hacia la frontera, obli-
gard al mando respectivo a disponer el envio de cazas a su €ncuentro; de
lo contrario, fallard en interceptarlo para su identificacién en el sector
fronterizo propio. Esta situacién puede dar origen a una serie de lamen-
tables equfvocos, especialmente en perfodos de crisis o tensién,

Algo semejante sucedié en 1a Zona Austral durante un momento de
tensién en el transcurso de 1a mediacién papal por la cuestion de las Islas
Beagle. A rafz de un accidente acaccido en horas de la noche en las
cercanfas del l{mite con Argentina, s¢ ordend la salida al amanecer, desde
Chabunco, de aviones para buscar al accidentado y rescatar las tripula-
ciones. La autoridad aerondutica de Argentina, obviamente, se alarmé
ante este movimiento anormal aéreo hacia la frontera. Pero una oportuna
llamada efectuada conforme a un procedimiento convenido localmente
resolvi la confusién.
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Reunién a nivel de Comandantes en Jefes de las Fuerzas Aéreas
Americanas

Desde los afios 60, los Comandantes en Jefes Aéreos de la regién se han
reunido anualmente en las llamadas CONJEFAMER. Estas reuniones
han dado origen a una serie de acuerdos y acciones que, en lo fundamen-
tal, estdn dirigidas a producir el efecto de medidas de confianza mutua.
El propésito de esas medidas es evitar el agravamiento de una situacién
tensional por deficiencias en las comunicaciones o carencia de procedi-
mientos para ese objeto.

La Junta Interamericana y el Colegio Interamericano de Defensa

Estas organizaciones constituyen una excelente instancia en donde es
posible intercambiar informaciones y establecer relaciones que facxhtarc’m :
la posibilidad de establecer las medidas que se discuten.

Obviamente, no se espera llegar a medidas concretas, pero la
convivencia que se produce por un afio 0 m4s en un ambiente de este tipo
facilita el entendimiento entre personas que posteriormente integrardn los
cuarteles generales superiores de las respectivas instituciones de 1a De-
fensa en los diferentes pafses de la regién.

Otras actividades profesionales, sociales y deportivas

El objeto y producto de estas reuniones es crear lazos directos entre los
oficiales de las instituciones de la Defensa en la regién. Es indudable que
esta relacion aportard muy buenos dividendos cuando se trate de discutir
y acordar medidas para distender una situacién conflictiva mediante ¢l
acuerdo de medidas especificas de confianza mutua,



Carfruro 11

CRITERIOS RECTORES PARA FORMULACION
DE MEDIDAS DE CONFIANZA EN UN
AMBITO SEGURIDAD COOPERATIVA

PARA EL CONO SUR!

General (R) Antonino Fichera
Mayor Carlos Daniel Esteban

El conflicto Este-Qeste organiz6 el mundo durante los dltimos cuarenta
afios en funci6n de dos grandes bloques militares, sustentados en prin-
cipios ideol6gicos irreconciliables y poseedores de vastos arsenales
nucleares que exponfan al mundo a la destruccidn mutua.

La resolucién del mismo, luego del fenémeno de disgregacidn
polftica de 1a URSS en su disputa por 1a hegemonfa mundial, la conse-
cuente disolucién del Pacto de Varsovia y 1a posterior desarticulacién del
estado soviético permiten alejar la probabilidad de una guerra nuclear
generalizada y homogeneizar las formas de organizacién politica y sis-
temas econémicos.

La distensién que supuso el fin de la guerra frfa, no significa que
vivamos en un mundo menos conflictivo. Ha cambiado 1a naturaleza
polar de los conflictos, que no se subordinan ya a uno dominante sino que
los mismos responden a multiples causas de origen polftico, étnico,
ideolégico, econdmico territorial, cultural o religioso.

La actual situacién se presenta como una compleja transicién para
los sistemas de scguridad de las relaciones internacionales, producto de
la desarticulacion de los mecanismos que caracterizaron el perfodo
precedente. Los actores de la comunidad mundial hoy se encuentran
enfrentados en un inestable proceso de reacomodamiento de pautas de
comportamiento, replanteo de objetivos y redefinicion de roles en fun-
cién de sus intereses.

_ Tal situacion estratégica mundial es totalmente novedosa y se ca-
 racteriza por la falta de previsibilidad de los actores y, por ende, la difi-
; cultad en formular un sistema de seguridad global eficaz que permita

( prevenir o regular los conflictos de manera total.
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La ONU ha definido la seguridad como "una condici6n exenta de
' peligros, presion o coercién al desarrollo y progreso de los pueblos”. En
~ funci6n de ello podemos distinguir situaciones estructurales criticas que
pueden constituir en un futuro cercano desafios a la seguridad: 1) la
extension horizontal de 1a produccién y posesién de amas de destruccidn
masiva y quimica; 2) el armamentismo creciente y sostenido generador
de desequilibrios; 3) la produccién y trifico de drogas ligados al terro-
rismo y ala subversion; 4) las desigualdades en ¢l desarrollo econémico
y social de los pueblos generadoras de tensiones; 5) las situaciones de
extrema pobreza y marginacion social; 6) el surgimiento de nacionalis-
mos y la intemperancia y discriminacién racial, religiosa, cultural y
politica; 7) los problemas étnicos ligados a fenémenos de exclusién
polftico-social; 8) las tensiones demogréficas y la inmigraci6n clandes-
tina; 9) el medio ambiente, su degradacién y la disputa por su control; y,
10) los vacfos geopoliticos, objeto de disputas de soberania.

Frente a la diversidad de los problemas planteados, una comunidad
mundial conformada por una pluralidad de actores de distinta naturale-
za, con objetivos ¢ intereses diversos y asimetrfas de poder manifiestas,
se encuentra ante ¢l desaffo de formular una respuesta que permita
estructurar un dmbito de seguridad que reduzca las posibilidades de
conflictos interestatales e incremente la capacidad de control y regulacién
del mismo.

La respuesta mas significativa a este desaffo fue el "Programa de
Paz", formulado por el Secretario General de 1a ONU en junio de 1992.

All{ se planted la reconversién de los sistemas de seguridad global,
partiendo de uno que se basa en la capacidad de respuesta a la agresién
y en el equilibric de poder entre dos bloques poseedores de armas de
destruccién masiva a otro sustentado en politicas de cooperacion para la
prevencién de conflictos.

Ese sistema gira en tomno al reconocimiento de "la importancia e
indispensabilidad del Estado soberano como entidad fundamental de Ia
comunidad internacional"?, hecho que 1o ratifica como niicleo politico
activo y actor esencial de las relaciones intemacionales, y en el logro de
un consenso béisico sobre los siguientes puntos: "El respeto a los dere-
chos humanos y las libertades fundamentaies, un desarrollo econémico/
social sostenible a fin de alcanzar una prosperidad més generalizada y 1a
necesidad de limitar la existencia de armas de destruccién masiva'™,

La propuesta ticne por finalidad desalentar eventuales agresiones,
para lo cual resulta necesario desactivar situaciones de conflicto o en el
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caso que s¢ presenten adoptar medidas para el establecimiento de la paz
¥ su mantenimiento.

Su implementaci6n supone el ejercicio de un rol protagénico por
parte de 1a ONU y de otros organismos multilaterales de cardcter regional
para la atenci6én de los problemas de seguridad dentro de su dmbito,
merced al ejercicio de la diplomacia preventiva 0 mediante acciones para
el establecimiento, mantenimiento y consolidacion de la paz. w

Este concepto de seguridad en las relaciones internacionales deno-
minado seguridad cooperativa se basa en la promoci6n de medidas de
confianza entre 1os Estados que otorguen la mayor transparencia a sus
relaciones y, a través de las Naciones Unidas, 1a implementacién de

polfticas generales destinadas a: 1) 1a proscripcién total de armas de’
destruccién masiva y quimicas; 2) la limitacién de armas convencionales,.

procurando su configuracién al ejercicio del derecho a la legitima defensa
de cada Estado; 3) la participaci6n en fuerzas multinacionales para el
mantenimiento, establecimiento o consolidacién de la paz; y, 4) el
fomen-to de medidas de confianza entre los Estados. :

Ante la propuesta del Secretario General de la ONU, a los estados
miembros se plantea una disyuntiva: mantener una actitud expectante,
centrando en ¢l bilaterismo €l eje de las relaciones internacionales o apo-
yar las iniciativas de los organismos multilaterales, en la creencia de que
actuar dentro de un sistema de tales caracterfsticas constituye el camino
miés adecuado para la preservacién del derecho de los estados y sus in-
tereses en un dmbito de paz y seguridad.

El apoyo argentino a la construccién de un sistema global, basado
en los principios cooperativos es el resultado de un camino elegido para
el logro de sus intereses nacionales y sicndo ademds funcional y comple-
mentario con nuestra concepeidn de la defensa nacional, no comprome-
tiendo su esencia conceptual por las siguientes razones:

1) Porque el "Programa de Paz" del Secretario General de Ia ONU
rescata la categorfa estados nacionales como sujeto del derecho
internacional, cuidando no caer en las simplificaciones del fené-
meno de la transnacionalizacion,

2) Porque la defensa es funcién indelegable de cada estado nacio-
nal compatible con un mundo plural pero en el que nadie puede
garantizar de modo permancnte y eficaz la soberanfa e indepen-
dencia de 1a naci6n; la integridad territorial y capacidad de auto-
determinaci6n; la proteccién de la vida y libertad de los habi-
tantes;

T e
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3) Porque 1a ley de defensa nacional en su artfculo primero esta-
blece "...el empleo de las FF.AA,, en forma disuasiva o efecli-
va, para enfrentar agresiones de origen extemo...", por lo tanto,
es coherente con la configuracion defensiva de los instrumentos
militares nacionales que plantea el "Programa de Paz" de la
ONU.

4) Porque la misién del Ejército se encuadra dentro de los princi-
pios enunciados por el sistemna de seguridad cooperativa aj de-
finir que el rol principal de esta fuerza consiste en lograr una
capacidad de disuasi6n crefble que desaliente posibles amenazas
al interés nacional y como rol subsidiario es donde especifica la
participacion en operaciones para el mantenimiento de 1a paz.

5) Porque un sistema de seguridad cooperativo permite articular los
distintos &mbitos espaciales de interés en que se desenvuelve y
participa la Repiiblica Argentina, el cono sur, €l hemisférico y el
global.

Resulta evidente que en 1a época que nos encontramos transitando,
los intereses vitales de una nacién no se preservan de mejor manera
adoptando posturas aislacionistas, sino promoviendo el desarrollo de
dmbitos regionales y/o subregionales que contribuyan a 1a conformacién
de una situacién de paz y seguridad.

En el continente americano los esfuerzos integracionistas tienen

~ unalarga tradicién que se remonta al origen mismo de las nacionalidades.
La OEA y sus foros consultivos, el grupo de apoyo a Contadora, el
Acuerdo de Cartagena, el Grupo de los Ocho que diera origen al llamado
compromiso de Acapulco para la paz, el desarrollo y la democracia (suer-
te de manifiesto polftico de nuestros dfas), el Pacto Andino y el Mercosur
son muestra cabal de esta tradicidn.

Cualquiera sea la posicién respecto del rol central de un sistema
nacional de defensa no debe dejarse de lado 1a contribucién que el mismo
puede realizar apoyado en sus capacidades remanentes en direccién ala
construccién de un dmbito de seguridad cooperativa.

La implementacién de este 4mbito ha sido colocado como una
exigencia pricritaria por los lideres politicos y militares, con ¢l propésito
de reemplazar la rcspuesta a las amenazas, por una prevencion que evite
el surgimiento de esas amenazas.

Una seguridad cooperativa que no aspira a crear un supragobiemo,

\ aeliminar todas las armas, a prevenir toda forma de violencia, a resolver
. todos los conflictos o ammonizar los valores politicos divergentes, sino
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que tiene por finalidad prevenir y desalentar la acumulacion de medios
que conduzcan a la posibilidad técnica de una agresion, deliberada y
organizada.

Acciones posibles para la evolucién cooperativa

Condicionados por este panorama mundial y regional las polfticas mili-
tares de los pafses integrantes del cono sur se hallan ante el desafio de
constituirse en un instrumento fundamental para la cooperacién entre los
estados.

La Republica Argentina considera que los principios cooperativos
son de validez universal y deben ser implementados simultdneamente en
todos los dmbitos de interés para el estado: el global, hemisférico y
subregional.

Por ello, al estado nacional, teniendo en cuenta que los dmbitos
espaciales en que se desenvuelve no solo son complementarios sino que
resultan la 1égica extensién geopolftica del otro, se le plantean las si-
guientes opciones: 1) accionar con prioridad sobre los acuerdos y orga-
nizaciones vigentes a nivel regional en aras de su revitalizacion o per-
feccionamiento; o, 2) concretar acciones circunscriptas espec{ficamente
al 4mbito subregional que sustenten y enmarquen al proceso de integra-
cién y que a su vez actian como catalizador sobre €l sistema regional.

La primera opci6n si bien resulla viable, dado que existen los ins-
trumentos jurfdicos pertinentes, se encuentra seriamente dafiada en su
credibilidad por cuanto ha demostrado su ineficacia en situaciones de
crisis.

La comunidad panamericana prescnta marcadas asimetr{as de po-
der entre los pafses miembros la que unida a diferencias coloniales,
étnicas y religiosas, dificulta un eventual proceso de acercamiento eficaz.

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

La segunda (opcion retenida), s¢ asienta en €l hecho cierio de 1a
continuidad geogréfica, homogeneidad cultural, religiosa y éinica y las
simetrfas de poder que presenta el cono sur y que hacen posible edilicar,
pese al diferente grado de vulnerabilidad de los estados y la heteroge-
neidad de sus problemas, un accionar comin y un dmbito de paz y scgu-
ridad.
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Para ello deberdn superarse los recelos y las tensiones, sobre la base
de una seria, racional y creciente confianza mutua, fundamentada en la
transparencia de las relaciones y en un esquema de equilibrio de poten-
cialidades coactivas, para prevenir el peligro de los vacfos y las asime-
trfas en las siempre inestables relacioncs del poder.

No debemos dejar de recordar tal como afirmd el Ejército en la XX
Conferencia de Ejércitos Americanos, que el cono sur sigue caracterizado
por la calificacién de "irrelevancia estratégica” lo que obliga a extremar
la imaginacion para legitimizar 1a razén cstratégica de sus instrumentos
armados, una exigencia que nos conduce al andlisis desapasionado de las
respectivas realidades nacionales no confiando en hipotéticos sistemas de
resguardos supranacionales.

La retencitén del 4mbito subregional como modo de acci6n se im-
pone para la defensa y seguridad porque: 1} es el tnico que aborda un
dmbito concreto de aplicacién; 2) proporciona una base sélida para avan-
zar en la constitucién de un sistema regional; 3) apunta a medidas aptas,
factibles y aceptables que aventaran prevenciones ante un acuerdo am-
pliado.

Los objetivos que se pretenden lograr mediante este modo de ac-
cién llevan implicito el que: 1) dan consistencia y viabilidad al proceso
integrador; 2} estimulan un mayor compromiso de los integrantes de los
acuerdos subregionales (Pacto Andino, Mercosur, ¢tc.); 3) brindan es-
tabilidad a las decisiones estratégicas; 4) motivan a integrarse a otros
actores subregionales; 5) posibilitan un posicionamiento estratégico
subregional favorable para obtener una insercién adecuada en el marco
regional y global; y, 6) generan un marco de confianza y respeto entre los
distintos actores.

Se considera que el nivel de cooperacion existente entre las FF.AA.
de los pafses integrantes del cono sur puede ser orientado e incrementado
mediante 1a implementacién de medidas que proporcionen mayor
transparencia a 1a relacién entre los estados, entre 1os cuales pueden
seftalarse: 1)el desarrollo de proyectos comunes; 2) la implementacién
de politicas para el control, verificacidn, y registro de armamentos; 3) 1a
eliminacién de toda forma de proliferacién de armamentos de destruc-
cién masiva dentro de la regién; 4) 1a bisqueda de 1a interoperatividad,

5) el incremento del intercambio de personal, comandos, fracciones,

estados mayores, etc.; 6) mejorar el flujo de informacién, los intercam-
bios y las comunicaciones; 7) la realizacién de ejercicios combinados; 8)
la realizacién de reuniones de consulta al més alto nivel; 9) la unificacién
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de posturas ante distintos foros para 1a materializacién eventual de un
futuro sistema cooperativo de defensa; 10) la creacién de un organismo
o mecanismo permanente de prevencién de conflictos; y, 11)la organi- |
zacién de seminarios, simposios y otros foros que permitan debatij
problemas comunes. e

El conjunto de medidas sugeridas impone como requisito la Jdu
adscripcién a una escala de valores que podemos definir como de reco-
nocimiento de ia independencia y soberanfa nacional, el derecho a la
autodeterminacion de los pueblos, el respeto de los derechos humanos,
el normal desenvolvimiento de las instituciones democriticas, la igual-
dad jurfdica entre los estados, y la confianza en la soluci6n pacffica de
los conflictos polfticos.

Las acciones implementadas en el marco subregional permitirdn un
avance prudente, posible y controlable, teniendo en cuenta la situacién
actual y los antecedentes existentes ¢n el cono sur y por otra parte pro-
porciona bases s6lidas hacia instancias m4s complejas de integracion.

La concrecién de este objetivo, mediante las acciones propucstas’y
el respeto por la escala de valores enunciada, proporcionarfa claros be-
neficios a la accitn cooperativa, entre estos podremos seflalar: D adis-
minucién de las posibilidades de crisis y conflictos armados; 2) un ade-
cuado balance de los costos correspondientes a seguridad y defensa con
otras exigencias del estado, tales como educacién, salud y desarrollo; 3)
el acompafiamicnto de 1a estrategia mililar a otras estrategias sectoriales;
4) el mantenimiento de una equilibrada capacidad defensiva; 5) 1a posi-
bilidad de proyeccién comin en un plano geoestratégico ampliado; 6) 1a
conservacion del status soberano plcno de los estados; y, 7) la morigena-
cién de las situaciones estructurales criticas.

Somos conscientes que la accién cooperativa, resulta el més gran-
de desaffo que 1a época nos impone. Los militares estamos convencidos
que apoyados en el importante aporte de las actuales acciones de acerca-
miento entre las fuerzas armadas y nuestro esfuerzo futuro seremos ca-
paces de contribuir significativamentc a la construccién de un espacio de
paz y seguridad para la regién que posibilite el desarrollo y crecimicnio
de nuestros pueblos,
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NOTAS

1.

w

Trabajo realizado sobre a base de la propuesta formulada por la Secretarfa General
del Ejército en el seminario “El rol de las Fuerzas Armadas en ¢l Mercosur”, orga-

nizado por el Consejo Argentine para las Relaciones Internacionales entre el 24 y 25
de noviembre de 1993.

Un Programa de Paz, "Un Contexto de Evolucién", punto 10.
Un Programa de Paz, "Introduccién”, punto 5.
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Medidas de confianza mutua
en América Latina

La tradicion de paz continental sumada a los progre-

sos ocurridos en el terreno axiologico comun debieran

permitir a los estados americanos avanzar en la co-

operacion en materia de seguridad, ocupando las

medidas parael forta!ccimit_t‘:_to:ile-.il':l';‘c'mil"ﬁﬁza’_'r_ﬁﬁma,

lugar principal en un esquemaﬂesegundadcoopera o

tiva cuyo objetivo es, precisamente, el arbitrio de los

medios adecuados para reducir colectivamente las
posibilidades y el alcance de eventuales agresiones.

Se trata de aprovechar, profundizar e integear dichas

experiencias en beneficio de la cooperacion y la

complementacion con el propésito inequivoco de
erradicar toda posibilidad de conflicto intrarregional
y dotar a Ia region de mayor peso relativo en gi-a’ﬁp,.

incierto panorama de la seguridad internaeional. P
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