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Introduccién

| Sistema Internacional culming

unaetapa. Estamos en elumbral

de un nuevo régimen internacio-
nal. Los actores internacionales estan
reposicionandose y articulando nuevos
conceptos y doctrinas para la nueva
fase. Aln se esta en una etapa de
disefioy de expresion de metas. Aligual
que en otros periodos histaricos, al cul-
minar una etapa, crecen las esperanzas
de construir un régimen internacional de
cooperacion y paz. Saltar desde esas
esperanzas a la construccion de una
nueva realidad requiere concertar una
voluntad politicaque seacapaz detrans-
formar las ideas en conceptos y éstos en
organizaciones e instituciones que eje-
cuten politicas y acciones efectivas. Las
diferentes regiones del mundo tienen
oportunidades diversas para mejorar su
insercion en la futura articulacion global.

Para América Latina el fin de la
guerra fria representa una oportunidad,
pero ella no esta libre de obstaculos.
Los pasos que se den hoy seran deter-
minantes. Estamos en un momento
fundacional. Lacooperacién parala paz,
y el desarrollo de acciones en el campo
de seguridad, pueden posibilitar un
mayor grado de concertacion en el pla-
no estratégico. Al mirar el futuro debe-
mos aprender de las lecciones del pasa-
doreciente. América Latina tiene intere-
ses diversos, que pueden concertarse.
América Latina debe evitar el choque de
poderes externos en su territorio. Ello
es posible si los estados de [a regidn
perciben satisfechos sus niveles basi-
cos de seguridad.
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En este trabajo se analizan los
condicionantes producidos por el fin de
la guerra fria, se destacan las oportuni-
dades que este cambio trascendente
produce para un repasicionamiento ‘de
la regién y la conformacién de regime-
nes internacionales de cooperacion
como forma de relacién. En estecampo
se analiza la experiencia que se ha
acumulado en el desarrolloyfomento de
las Medidas de Confianza Mutua (MCM),
Asimismo, se resefian los grandes avan-
cesalcanzados enlos ltimos afiosenla
conformaciéon de una zona libre de
armamentos de destruccion masiva.
Hecho este que puede permitir, en con-
juncién con los procesos de redemocra-
tizacién, en el contexto generado por el
findelaguerrafria, fijar parametros para
un mejor manejo de crisis y una opcién
para una reduccién multilateral, balan-
ceada y verificable de fuerzas en Amé-
rica Latina.

El fin de la guerra fria y el nuevo
contexto estratégico

L a guerra fria caracteriz6 las rela-
ciones globales por cuatro déca-
das. Eneste periodo la organizacién del
mundo se articulé en torno al conflicto
bipolar entre las superpotencias atomi-
cas. Elespacio de accién se caracteri-
zaba por un cenflicto global, expresado
en el escenario planetario, y por la impo-
sibilidad del uso de todos los medios y
recursos de poder de las potencias, ya
que ello implicaba el fin del planeta. El
sistema construido en Yalta y Postdam
desaparecid. Mas aun, uno de los esta-
dos nacionales que lo suscribieron
también ha desaparecido. Es la culmi-
nacién de un ciclo y la aparicion de uno

nuevo. El fin de esta etapa obliga a
repensar las formas de articulacion y los
efectos que en las relaciones entre las
sociedades y los estados producira este
reacomodo global.

Los principales ejes ordenadores
estan dados por el disefio y construc-
cion del nuevo régimen internacional, lo
que posibilita a la region latinoamerica-
na una oportunidad de incidencia, si es
capaz de hacer uso de sus escasos
recursos de poder, en términos globa-
les, y de su relativa marginalidad estra-
tegica en cualquier escenaric de plazo
medio. Sin embargo, debe tenerse en
cuenta que para la region la posibilidad
de “aislamiento” no tuvo vigencia real
desde el momento que se produjeron
los primeros avances tecnoldgicos. La
integracién en el conflicto ideoldgico
estuvo siempre presente, por lo cual la
region crecientemente quedd inserta en
los conflictos globales pese a su margi-
nalidad estratégica’. Es decir, la clave
del futuro esta en el nuevo rol estratégi-
cO que la region pueda asumir en la
posguerra fria. Este debe ser percibido
desde la capacidad de laregién o de una
parte de ella de actuar como actor y no
como posicion territorial geografica?.

Estamos en presencia de un
cambio en [anaturalezay los fundamen-
tosdelsistemainterestatal. Esuncambio
de fondo, en los actores y en las estruc-
turas que organizaban las interaccio-
nes. Elsistemainternacional fue estruc-
turado sobre la base del principio de la
no intervencion en 1648 cuando fue
suscrita la Paz de Westfalia. Hoy esta-
mos ante una transformacién estructu-
ral. Los procesos de transnacionaliza-
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cién y de globalizacion
modifican en el interior
de los estados naciona-
les las bases sobre las
que estructura su poder
y autoridad. Vamos
hacia la preduccion de
un orden internacional
expresado en muchos
niveles, en el cual las
relaciones de poderson
importantes pero como
expresion de un nivel
de autoridad y no del
conjunto de las relacio-
nesinvolucradas®. Hoy
los conceptos principa-
les que explican los
cambios, con mas fuer-
za que enotras etapas histéricas en una
determinada sociedad, tiene relacion con
las transformaciones globales y sus
efectos en las sociedades nacionales.

Elcambio estan profundo que las
visiones histéricas, en esta etapa, solo
nos permiten visualizar los puntos de
partida y reconocer los intereses y me-
tas que han procurado los diversos acto-
res en los diferentes estadios. Donde si
hay un importante bagaje acumulado, a
lo largo de cuatro décadas de guerra
frfa, es en laconceptualizacion y explici-
tacion de politicas y medidas destina-
das al control y manejo de crisis.

El inicio de la década de los
noventa esté signado por el auge del
multilateralisme, el incremento de la
cooperacidn, la reduccion de latension,
|a rivalidad internacional y la reduccion
del gasto militar global. Desde la pers-
pectiva de los actores esta caracteriza-
do por la desaparicidn de fa Unién So-
viética, los esfuerzos por conformar la
Comunidad de Estados Independien-
tes, el nacimientode una Unidn Europea
Occidental como producto de la profun-
~ dizacion de los acuerdos de la Comuni-
dad Europea. En América Latina los
esfuerzos de concertacion e integracion
regional, una gradual recuperacion
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econémica y un amplio proceso de dis-
tension interestatal caracterizan la nue-
vaetapa. Las diferencias con la década
anterior son enormes, cambiaron las
tendencias fundamentales. La década
de los ochenta estuvo marcada a nivel
global por el sello que le brindo a los
asuntos estratégicos la Administracion
Reagan. En sus dos periodos presiden-
ciales el tema central fue recuperar el
podery la influencia mundial de Estados
Unidos. La 6ptica geopelitica o geoes-
tratégica, fue crucial. El desarrollo de
una definida politica de contencion, y
cuya maxima expresion fue lapoliticade
la “Guerra de las Galaxias” tuve conse-
cuencias diversas para las distintas
regiones del planeta, e incluso para el
propio Estados Unidos. En América
Latina, la contencidn se expresé en la
crisis centroamericana, que polarizd las

opciones y genero una constante incer-

tidumbre regional.

La caida de los regimenes comu-
nistas en Europa del este, a fines de
1989, la aceptacion soviética de la pér-
dida de tutelaje sobre esa region, el
abandono de lo que se habia denomina-
do la "Doctrina Brezhnev” o de “sobera-
nia limitada” en las fronteras de “campo
socialista”, y fundamentalmente su reti-
ro en la competencia por la hegemonia

militar con occidente,
expresado en la diso-
lucién del Pacto de
Varsovia, produjeron
un gran cambio inter-
nacional; el fin de 2
querra fria. Este pro-
ceso se vio reafirmado
yfortalecidoconlacon-
clusién de los conflic-
tos regionales en di-
versas areas del pla-
neta.

Estos cambios
trascendentales modi-
ficaron las bases es-
tructurales del sistema
internacional y permi-
ten a la Administracion Bush un gran
margen de maniobra en el ambito militar
y la capacidad de generar opciones
favorables a sus intereses en las mas
diversas esferas. Sinembargo, elcosto
del gastofinversion militar de la década
pasada afecté su economia, incremen-
tando su déficit financiero y comercial.
La granopcion es que los dividendos de
la paz también puedan expresarse para
esta superpoiencia en otros ambitos,
més alld del militar.

América Latina fue parte de este
proceso global de distension. Su princi-
pal contribucién fue haber establecido
acciones de reconciliaciéon nacional y
subregional. Entre las mas destacadas
cabe mencionar el proceso de paz en
Centroamérica —el proceso de Esqui-
pulas ll— y la incorporacién al sistema
politice de fuerzas guerrilleras en Co-
lombia, Ecuador, Centroamérica. Con
los procesos electorales en Chile
—plebiscito y eleccion presidencial— fi-
nalizé una larga cadena de eventos y
procesos destinados a restablecer sis-
temas politicos democréaticos en el con-
junto de los paises de la region.

La conjuncién de los procesos
nacionales y regionales de reconcilia-
cion, el auge democréatico y el fin de la
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guerra fria abren a la region latinoame-
ricana ung amplia gama de opciones,
Se rompi6 para los paises del area el
constrefimiento estructural establecido
con la guerra fria y 1a pugna bipolar.
América Latina hoy es una zona libre de
tensiones derivadas de factores globa-
les. Estacircunstancia debe ser aprove-
chada y transformar a la regién en un
actor no periférico del nuevo escenario
internacional, en los temas que afectan
a sus intereses centrales.

La percepcién dominante es que
las democracias tienden a resolver los
problemas por medios pacificos, por
medio del derecho, mas que por la
coaccién ¢ el uso de la fuerza. Sin
embarge, el resurgimiento de proble-
mas “tradicionales” vinculados a la
competencia por espacios, por influen-
cia politica y el balance militar dificultan
la cooperacién. El tratamiento de Ia
nueva agenda puede producir conflic-
tos. Asuntos intermésticos como el
combate delnarcotraficoo sobre aquién
corresponde decidir los temas ambien-
tales, generan un aumento de las ten-
siones en elambito regional e incluso en
el hemisférico.

Este escenario lo que describe
es la aparicion de un ambito propicio
para la expresion renovada de viejas y
nuevas tensiones, donde las institucio-
nes, los controles, condicionamientos y
mecanismos establecidos, en el perio-
do de la guerra fria pueden no ser los
més efectivos. Terming la guerra fria,
pero las relaciones interestatales se
mantienen y con ellas los conflictos
concomitantes. El Tratado Interameri-
cano de Asistencia Reciproca (TIAR)
que dentro de sus funciones, como insti-
tucién de coordinacién militar hemistéri-
ca, esta el servir de mecanismo de solu-
cion de controversias, quedd sepultado
bajo el peso de la guerra de las Malvinas
(1982) y de la invasidn norteamericana
a Panama (1989).

No obstante lo anterior, 1a princi-
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pal opcion abierta en esta etapa de
posguerra fria es, hasta la fecha, la
cooperacién. Latendencia apunta a un
control y desactivacion de los eventua-
les conflictos a partir de la accidén multi-
lateral, expresado en acuerdos, com-
promises, declaraciones y la concerta-
cion de acciones. Si lo multilateral se
impone como tendencia, en la resolu-
cion de los conflictos, la cooperacién
tendrd el mayor espacioy los dividendos
para la paz seran mas profundos.

La resolucién de les conflictos
tendrd como parametro orientador la
cooperacion para la paz. Su desarrollo
la conselidara como la tendencia domi-
nante de los cursos de accion de los
actores estatalesy nogubernamentales
de la region. Desafiar esa tendencia
impulsando el conflicto, tendra altos
costos. Las acciones y los efectos de la
Guerra del Gelfe pueden ser vistos
también en esta perspectiva. Fueron
una sefal clara y determinante, de la
veluntad de la inmensa mayoria de los
actores del sistema, de impedir la agre-
siony la violacién de la soberania de un
pequeno Estado. El embargo comercial
y las sanciones diplomaticas impulsa-
das por la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) en el caso haitiano,
representan en el 4mbito regional esta
tendencia.

Hacia un régimen de cooperacion
estrategico regional

Ifin del conflicto ideolégico no signi-

fica, como hemos sefialado, la
desaparicion simultdnea de otros con-
flictos. De hecho, lo que ocurre es la
desaparicion del marco polarizador que
organizaba y agrupaba a los actores en
dicho conflicto. Las diferencias de inte-
reses se mantienen, y pueden aflorar
nuevas tensiones, de alli la necesidad
de tener un cauce para arribar a solucic-
nes. Estos caminos deben ser construi-
dos estableciendo un nuevo marco
conceptual que recoja los errores de
apreciacion del pasado; éstos tienen

que ver, principalmente, con la diversi-
dad de intereses y las dificultades para
construir un marco comun hemisférico y
subregional. La comunalidad de intere-
ses hemisféricos fue una falaciacasitan
fuerte como la identidad de propdsito y
de accién regional. De alli que para la
nueva etapa sean necesarios una dife-
renciacion de los foros, aquéllos cuyo
eje es la interlocucion hemistérica y
aquéllos dedicados a la articulacion lati-
noamericana.

La regién posee una importante
trama legal y experiencia institucional
—hemistérica y regional— como para
desprenderse de ella. En el plano
hemistérico, al no existir otro ente se
debe pensar en la reestructuracion y en
la renovacion de su marco institucional
de la Organizacion de Estados America-
nes. Estaorganizacion sobre labase de
la ejecucion de las recomendaciones
sugeridas en la XXI Asamblea General
podria cumplir un rol efectivo como foro
hemisférico‘. No existe hoy otro instru-
mento multilateral continental al cual
recurrir para efectivizar un didlogo
hemistérico. Los actores claves no han
disefiado la construccion de un nuevo
ente que lo reemplace. La voluntad
politica se expresa hoy en buscar la
renovacion de la OEA.

Adicionalmente, cinco factores
reafirman la importancia de transformar
la organizacion y no de eliminarla: i) la
plena representacion hemistérica con el
ingreso de Canada, Belice y Guyana, i)
elfin del sello ideoldgico que le imprimid
la guerra fria, i) la capacidad y expe-
rienciatécnicaacumulada en el organis-
mo, iv) la presencia de organismos ad-
juntos como la Corte Interamericana de
Derechos Humanas, v) la legitimidad de
la trama juridica construida en mas de
cuatro décadas.

En el ambito regional el Grupo de
Rio se ha constituido en el foro de con-
certacion y coordinacién politica.  El
grupo adquirié, en 1990, una nueva fiso-
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nomia de amplia representacion de la
region y consolidd una base consensual
firme en torno a la democracia como
principio articulador®. La institucionali-
zacién del grupo es un hecho. Las
reuniones de Jefes de Estado y de
Cancilleres han permitido avanzar sc-
bre |a base de consensos efectivos.

Alinicios de los noventa se expre-
san estas dos instancias de coordina-
cion: didlogo e interlocucion, lo que re-
dunda en una mayor capacidad de pre-
vencion y manejo de crisis. Los cursos
de accion concordados en el Grupo de
Rio deben ser ejecutados en el plano
multilateral por medio de resoluciones
de la OEA.

La adecuacion de la OEA puesta
de manifiesto en la vigésimo primera
Asamblea General, de junio de 1991,
aunada a la consolidacion del espacio
latinoamericano del Grupo de Rio, per-
mite augurar una accion mas eficaz de
caracter propositivo y que los dividen-
dos de la paz en el ambito hemisférico
seran distribuidos en el conjunto de la
region.

Lavoluntad politicaregional debe
expresarse en avances conceptuales y
en mecanismos de accion que fomen-
ten la cooperacion para la paz, como
ambito especifico de la cooperacion
internacional en el area estratégico-mi-
litar.

La cooperacion para la paz

L aconceptualizacion de la coopera-
cion para la paz es un fenémeno
nuevo en el ambito internacional, en
particular en América Latina. Esteesun
proceso en desarrollo que se nutre de
distintas experiencias de resolucion
pacifica de conflictos, de la firma de
acuerdos y tratados que propenden al
fomento de las MCM y al desarrolio de
la seguridad compartida. En el informe
del Secretario General de las Naciones
Unidas, de 1985, relativo al Estudio sobre

los conceptos de seguridad, en el que se
revisan los principales conceptos no se
incluye el de cooperacién para la paz®.
Los avances registrados en la disten-
sion internacional de mediados de la
década de los ochenta posibilitaron esta
conceptualizacion, aun antes del fin de
la guerra fria.

La cooperacién para la paz se
vincula a un nuevo derecho o a un dere-
cho en formacion, el derecho a la paz’.
Este es producto de la evolucion acele-
rada del derecho internacional en mate-
ria de paz, sobre todo en el nuclear
moderno, donde la amenaza a la paz es
una amenaza de destruccion de toda la
humanidad. El derecho a la paz se
fundamenta en la Declaracion de Nacio-
nes Unidas sobre el Derecho de los
pueblos a la paz, adoptada, el 12 de
noviembre de 1984, por medio de la
resolucion 39/11%. En esta declaracion,
se expresa que los “pueblos de nuestro
planeta tienen el derecho sagrado a la
paz”. Las acciones eneste campo, alas
que la misma declaracion hace un lia-
mamiento corresponden a formas espe-
citicas de cooperacion para la paz. Los
acuerdos suscritos por las grandes po-
tencias en el ambito de la reduccion del
arsenal atomico avanzan en este cami-
no.

La revolucién en las telecomuni-
caciones y en las nuevas tecnologias,
aunadas a la discusion sobre la imposi-
bilidad de ganar una guerra nuclear han
redefinido los conceptos fundamentales
de la defensa, la seguridad y las accio-
nes politico-diplomaticas en este cam-
po. En sintesis, estan cambiando las
perspectivas estratégicas y con ellas las
conceptualizaciones de la guerra y la
paz. La planificacién y la gestion de la
defensay lapaz, en el Estado moderno,
son una tarea multidisciplinaria y plu-
riinstitucional, las cuales se desarrollan
sobre un cada vez mas amplio espacio
de definicién de lo estratégico?®,

La cooperacion para la paz otor-

ga un sentido positivo a las acciones en
pro de lapaz. Lapaz puede ser definida
por acciones de cooperacion y no tnica-
mente por la ausencia de guerra.

La cooperacion para la paz se
ubica, principaimente aunque no en
forma exclusiva'®, en el ambito de las
relaciones interestatales, es decir, en
una perspectiva intergubernamental. El
agente basico de la cooperacion es el
estado en sus relaciones con otros esta-
dos. De la misma manera, son los
actores estatales los que pueden hacer
la guerra o poseen la fuerza para impul-
sarla en el ambito internacional. La
cooperacion para la paz surge de la
necesidad de todo estado de establecer
politicas especificas tendientes a resol-
ver las demandas que surgen desde el
ambito de la sequridad. Tiene como fin
garantizar la seguridad del estado en el
sistema internacional. Abordar la coo-
peracion para la paz nos pone en una
perspectiva global, referida a los facte-
res que favorecen o afectan la seguri-
dad internacional y la capacidad de
accion de los distintos actores.

La seguridad es un derecho de
todo estado, pero al no haber autoridad
centralizada que haga efectivo ese de-
recho son los propics estados los que
deben proporcionarsela. Esto pone a
los estados como sujetos y objetos en
un mismo proceso, en el cual siprima la
fuerza y los recursos de poder, solo los
grandes actores, 0 los con cuotas signi-
ficativas de poder, podrian disfrutar de
ese derecho. En el mundo actual ese
disfrute puede ser mas amplio sobre Ia
base de la cooperacion. El fin de la
guerra fria esta abriendo y reforzando
las opciones en este ambite.

La cooperacion para la paz, al
igual que otras acciones, busca incidir
para proteger los intereses nacionales,
particularmente los referidos a a esfera
de la seguridad. En las acciones de
cooperacion para la paz tienden a con-
fluir, por una parte, acciones de caracter
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eminentemente politico, donde la diplo-
maciajuega un rol principal; y por la otra,
acciones en una pluralidad de campos
que inciden enla seguridad, tales como:
acciones militares, econdmicas, juridi-
cas. La amplitud de estas acciones
dependeradelacreatividaddelos acuer-
dos y del rango en el cual se definan los
asuntos de la seguridad. ;Qué conteni-
do dar a los asuntos de seguridad, uno
restringido o uno amplio? Optar
por una u otra alternativa de-
pendera de cada situacién
especificay de laformaen que
la inclusién/exclusidn afecte al
proceso negociador.

Debe tenerse presente
que la ampliacién creciente de los asun-
tos de seguridad hace mas complejos y
diversifica el tipo de politicas y acciones.
En consecuencia las negociaciones, las
de MCM, la verificacién, la inspeccion o
la institucionalizacién se complejizan y
tienen mayores costos. La agenda de
seguridad hemisférica se ha diversifica-
do, y en la posguerra fria una serie de
temas no militares tienden a ser inclui-
dos entre los temas estratégicos,; tal es
el caso del narcotrafico. La globaliza-
cion y multilateralizacion de |a agenda
internacional tienden a producir un efec-
to inclusivo, para dar cabida al abanico
de intereses presentes.

En general, todo curso de accién
que busque incidir en el ambito de los
intereses de seguridad, siempre, es
visualizada con cierto “"sentido de ur-
gencia”. Busca tener un impacto en la
situacion coyuntural, respender a una
situacion precisa. Sin embargo, aun
siendo motivada por este impulso de
caracter mediato sus efectos pueden, y
muchas veces buscan, ser mas am-
plios, producir una tendencia de largo
plazo. Generar tendencias de larga
data es mas facil cuando se refiere 2
relaciones de caracter simétrico, entre
estados que poseen un poder relativo
mas 0 menos equivalente y que perci-
ben que asi seré en el futuro.
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Las acciones desarrolladas en
América Latina en los Gltimos anos es-
tan generando una practica de coopera-
ciénenelambito de laseguridadde gran
importancia. La tendencia hacia la
cooperacion para la paz se afianza entre
los paises de la region, considerada
ésta en sus tres subregiones: Suraméri-
ca, Centroamérica y el Caribe.

América Latina regién libre de armas
de destruccion masiva

U no de los terrencs en los que la
region latinoamericana ha desarro-
lladoy renovado recientemente una prac-
tica de cooperacién para lapaz, esen el
referido al control y proscripcién de las
armas de destruccion masiva. El fin de
la guerra friay los procesos de redemo-
cratizacion aceleraron la suscripcion de

convenios y las declaraciones en este
€ampo.

En el campo del control de con-
flictos estratégicos unc de los mayores
peligros lo constituye la proliferacion de
armamentos nucleares. América Latina
manifestd su voluntad de ser una zona
libre de armas nucleares por medio del
Tratado de Tlatelolco. Sin embargo, la
plena vigencia del fratado estaba pues-
ta en cuestién como producto de la no

suscripeion, ratificacion o salvaguardas
establecidas por Argentina, Brasil, Chile
y Cuba. El acuerdo suscrito por los
presidentes Carlos Menem de Argenti-
na, y Fernando Collor de Brasil, en Foz
de Iguazu, el 28 de noviembre de 1990,
mediante el cual ambos gobiernos re-
nuncian formalmente a construir armas
nucleares y establecen que el potencial
y el desarrollo alcanzado en este campo
sera empleado sélo para fines
pacificos; marca un cambio fun-
damental en la regién y en el
hemisferio. Argentinay Brasil
sobre la base del consenso al-
canzado con este acuerdo es-
tablecieron una nueva modali-
dad de relacion con la Agencia
Internacionalde Energia Atomica (AIEA)
salvaguardando el derecho a una plena
autonomia y capacitacion tecnologica
en esta materia. Para ello suscribieren,
el 13 de diciembre de 1391, en Vienaun
acuerdo de verificacién e inspeccion en
el que participa activamente la AIEA.

La suscripcion de este acuerdo,
que fue apoyado por el Presidente de
Chile, Patricio Aylwin, rompi6 largas
décadas de desconfianza y rivalidad
entre Argentina y Brasil. El sistema de
salvaguardas establecié un cronogra-
ma de fiscalizacidn por parte de técnicos
de ambos paisesy el establecimiento de
un comité técnice permanente que posi-
bilita un sistema de contabilidad y con-
trol que asegura la presentacion conjun-
ta ala Agencia Internacional de Energia
Atémica. La suscripcién de este acuer-
do supone resolver el veto a la transfe-
rencia detecnologiasy equipos por parte
de los paises industrializados. Esta
renuncia fue realizada cuando ambos
paises ya han alcanzado el dominio de
los conocimientos y completado el con-
troltécnico de los procesos que podrian
haber posibilitado la construccion de
artefactos nucleares para usos no paci-
ficos.

El presidente Bush aplaudio el
acuerdo argentino-brasilefio, durante su
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gira por América Latina. Destaco la
importancia de poner en vigencia el
Tratado de Tlatelolco, el que asegura
que los programas de energia nuclear
se emplearan sélo con fines pacificos.
Fue asi como el presidente expreso
‘queremos que el hemisterio occidental
sirva de modelo de seguridad, estabili-
dad y paz para todo el mundo. Juntos
aseguremos que este hemisferio per-
manezca unido para evitar que en nin-
guna parte del mundo se diseminen
armas nucleares, o los mas recientes y
peligrosos misiles balisticos™'.  El
compromiso de avanzar en la puestaen
marcha del Tratade de Tlatelolco, per-
mitird a Argentina y Brasil obtener tec-
nologia avanzada en este campo. En
efecto, al avanzar en el compromiso de
cumplir con las salvaguardas interna-
cionales, “permitira que Estados Unidos
y otros paises aumenten de modo signi-
ficativo el alcance de nuestra coopera-
cién nuclear y de otra naturaleza técni-
ca’, sefalo el presidente Bush ante los
parlamentarios en Buenos Aires'2,

Los paises del Grupo Andine
—Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y
Venezuela— suscribieron en Galapa-
gos, Ecuador, el 18 de diciembre de
1989, el “Compromise Andine de Paz,
Seguridad y Cooperacion”. En la Decla-
racion de Galapagos, los presidentes
del area andina asumieron 14 compro-
misos.  Ratificaron las obligaciones
contraidas con la suscripcion y ratifica-
cidn de los principios establecidos en las
Cartas de las Naciones Unidas y la
Organizacién de Estados Americanos y
expresaron la voluntad de promover
conjuntamente la consecucion de los
objetivos de los Tratados de Tlatelolco y
del de No Proliferacion de Armas Nu-
cleares. Sobre los temas referidos al
medio ambiente decidieron compatibili-
zar los planes nacionales de desarrollo
con la sequridad ecoldgica. La coordi-
nacién de politicas, para el desarrollo de
acciones concertadas en la subregion
en contra del tréfico ilicito de estupefa-
cientes y el impulso a programas de

sustitucion de cultivos de coca, son los
dos compromisos centralesentornoala
lucha en contra del narcotrafico. Estas
acciones se desarrollaran sobre la base
del principio de la responsabilidad co-
lectiva frente a este problema.

El Compromiso de Mendoza
suscrito, el 5 de setiembre de 1991, por
los gobiernos de Argentina, Brasily Chile,
y al cual se adhiri6 el gobierno de Uru-
guay, recoge el consenso de estos pai-
ses y su voluntad de establecer la prohi-
bicion completa de producir, desarrollar,
almacenar, adquirir o transferir armas
quimicas y biolégicas. A la vez, reafir-
maron su voluntad de cooperar para
establecer una convencion internacio-
nal sobre el tema.

Reunidos en Cartagena de In-
dias, los presidentes de los paises del
Grupo Andino suscribieron, ¢l 4 de di-
ciembre de 1991, la Declaracion de Car-
tagenasobre larenuncia alas armas de
destruccion masiva. En esta declara-
cion los gobiernos de Bolivia, Colombia,
Ecuador, Periy Venezuela expresan su
compromiso de renunciar a la posesion,
produccién, desarrollo, uso, ensayo y
transferencia de todas las armas de
destruccion en masa, sean éstas nu-
cleares, bacterioldgicas (biolégicas),
toxinicas y quimicas y abstenerse de
almacenaro adquirirtales armas. Anun-
cian la voluntad de ser signatarios origi-
nales de unaconvencion sobre la prohi-
bicién de estas armas.

El compromiso asumido por los
paises de la regidn en Tlatelolco, los
acuerdos nucleares de Foz de Iguazu,
los Compromisos de Mendoza y la
Declaracién de Cartagena de Indias,
permiten avanzar hacia la constitucion
de una zona libre de armas de destruc-
cidn masiva en América Latina y el
Caribe. Estos avances en los temas
centrales abren renovadas oportunida-
des de concertar politicas y establecer
acuerdos y compromisos que tengan,
entre otras areas, como perspectiva la

reduccion multilateral, balanceada y
verificable de fuerzas, en funcion de los
intereses de la region. En el marcode la
conceptualizacion de la cooperacion
para la paz, se pueden desarroliar ac-
ciones que generen oportunidades para
avagnzar hacia esa meta; entre estas
acciones se pueden destacar las MCM.

El control de conflictos en América
Latina

L a region latinoamericana fue du-
rante el periodo de guerra fria la
zona de mayor estabilidad y de mayor
grado de paz del planeta. A ello contri-
buyo la certidumbre de sus actores esta-
tales sobre el espacio territorial que
ocupan y sobre su reconocimiento inter-
nacional de esta situacion. En la region
se puede hablar de estados consolida-
dos en lo territorial y que no sufren
tensiones por conflictos de nacionalidad
en su interior. Las diferencias étnicas
hasta el momento, no se expresan como
diferencias y conflictos nacionales al
interior del estado, como si ocurre en
otros continentes. América Latina es
una region con un bajo nivel de conflicto
interestatal, a ello ha contribuido una
practica de respeto al derecho interna-
cionaly aque el peso e influencia desde
el sistema internacicnal estuviese radi-
cado en un solo superpoder. Ser una
zona monopolar en lo estratégico-militar
alejé muchas facetas del conflicto este-
oeste de la region. Cuando la rivalidad
de las superpotencias se expreso en la
region, ésta tuvo un alto costo, los resul-
tados de la crisis centroamericana lo
muestran con claridad.

América Latina es la regién del
mundo que en relacion con su producto
posee el mas bajo gasto militar'®. Sin
embargo, como "costo de inversion” es
importante en relacién con ofras areas
de necesidad. Elgasto/inversion militar
compite con el gasto/inversion en desa-
rrollo. En una situacion de estabilidad y
de distension y cooperacion el costo de
oportunidad se expresa como efecto
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negativo, frente a una potencialidad real
positivageneradorade crecimiento. Hay
una cempetencia real por las divisas. El
fin de la URSS visto desde la perspecti-
va del gasto militar muestra esta tension
y competencia por recurses, a la vez
que confirma la visién histérica de Paul
Kennedy'. Pero esta competencia por
las divisas para la adquisicién de armas
se produce en el norte y en el sur. “Mas
del 60% de todas las armas convencio-
nales se venden en el Tercer Mundo™'®.
Con el fin de la guerra fria ¢es posible
una reduccién en esta regién?, ;sobre
qué bases?, ;debe tener un caracter
global, subregional o bilateral?, ;debe
tener como meta reducir en una propor-
cién determinada?

Si no existe certidumbre en la
satisfaccion de los intereses de seguri-
dad no podra haber reduccion de fuer-
zas. El nivel de ceridumbre es una
condicion incremental y esta referida a
las percepciones de amenaza y la posi-
bilidad de actuar sobre las causas y los
condicionamientos de ellas. En gene-
ral, los paises pequeios y las potencias
medianas tendran una percepcién de
mayor seguridad, cuando se sumen una
serie de factores asociados a la seguri-
dad, produciendo un fenémeno caracte-
rizade por la progresividad. De estos
factores destacamos cinco: i) se visua-
lice una situacion global de distensién,
i) estabilidad regional y nacional, iii)
ausencia de conflictos fronterizos o fo-
cos de tension, iv) la aceptacién de un
cierto equilibrio de fuerzas previo, v)
coincidencias politico-econdmicas que
fijan un derrotero coman.

La conjuncién de los factores
sefalados tiende a establecer un espa-
cio para un equilibrio y para una even-
tual reduccion balanceada, progresiva,
y verificable de fuerzas, a la par de un
incremento en la cooperacidn. En el
caso latinoamericano estos factores
deben expresarse en:

1) Ausencia de percepcién de ame-
naza desde el norte desarrollado.
Expresada en viejas politicas
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imperiales/intervencionistas/uni-
laterales. También pueden apa-
recer referidas a nuevos temas
como las drogas o el medio
ambiente.

2)  Ausencia de percepciones de
amenazas de caracter regional/
vecinal. Estas pueden expresar-
se en las mas variadas formas
desde el desborde de focos de
subversién, pasando por percep-
cién de desestabilizacién regio-
nal a incrementos de la capaci-
dad militar.

3)  Comunalidad de metas y conver-
gencias en politicas centrales en
relacion con los temas globales,
regionales con las metas nacio-
nales. Esto significa avanzar en
la coordinacién de politica exte-
rior y la concertacion en politicas
macroeconomicas.

4)  Un reconocimiento de la existen-
cia de areas estratégicas diferen-
ciadas, Centroamérica, el Caribe,
Suramérica.

5)  Laexistencia de institucionaliza-
ciones y roles diferenciados en
gsas areas de las fuerzas arma-
das, lo que se expresa en tradi-
ciones distintas.

6)  Eldesarrollo de medidas previas,
en particular el fomento de las
MCM.

En la region se pueden detectar
importantes avances en algunos de los
factores claves: los acuerdos sobre la
proscripcion de las armas de destruc-
cion masiva, en especial las nucleares;
la coordinacion de politicas, donde el
fomento a la democracia tiene un peso
central; avances en la conformacion de
percepciones regionales, subregionales
y plurinacionales; la funcién de interlo-
cucién de las distintas agrupaciones de
paises ayuda a este objetivo, por ejem-

plo, Grupo Andino, Grupo Centroameri-
cano, Grupo de los Tres, Mercosur,
consultas bilaterales. Finalmente, pue-
de indicarse que la region muestra una
tendencia hacia la recuperacién econd-
mica, lo que ayuda a una vision positiva
de caracter global.

El hecho que la region tenga un
bajo nivel de conflicto no significa que
éstos no existan. Por el contrario es
necesario reconocerlos y se requiere
tomar todas las medidas de prevencién,
manejo y control capaces de revocar las
condiciones que generan el conflicto.
¢,Como limitar el conflicto?, ; sobre qué
bases generar e incentivar la coopera-
cién que busca el beneficio mutuo? La
produccion de las MCM puede jugar un
rol clave al establecer la secuencia de
progresividad que permita llegar a la
gjecucion plena de una politica de coo-
peracion para la paz.

Las medidas de confianza mutua'®

L a percepcion de amenazas refleja

los temores que se detectan sobre
unestado enunasituaciondada. Desde
este punto de partida, si no setoman las
medidas pertinentes, se produce una
secuencia que puede, por su propio
desarrollo, terminar incrementando o
produciendo un conflicto efectivo. La
secuencia es la siguiente:

Temor, percepcion de amenaza,
adquisicion de medios materiales, au-
mento de la tensién, espiral de adquisi-
ciones, desborde, continuidad de las
incertidumbres, posible escalada, regio-
nalizacion, intervencion de las poten-
cias.

El desarrollo de las MCM busca
incidir a lo largo de la secuencia descri-
ta, intentande reducir el nivel de tensién
y estableciendo mecanismos que no eli-
minan el conflicto, pero sila sorpresa en
su aparicion. Estan destinadas princi-
palmente a prevenir errores de calculo o
fallas de comunicacién. Sin embargo,
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las MCM van mas alla de los aspectos
propiamente militares. Las MCM en los
paisesdel sur, superan el ambito militar,
dado que muchas de las percepciones
de amenazas no provienen del ambito
militar. Con ello se reafirmaque lasegu-
ridad es un concepto global de caracter
relacional. La aplicacién de las MCM
posibilita el desarrollo de otros canales
de comunicacion, ademas del diploma-
tico/oficial.

La experiencia latinpamericana,
en especial la centroamericana, ha
mostrado las consecuencias negativas
de la globalizacién de los conflictos.
Cuando intervienen las superpotencias
priman solo sus intereses, no hay espa-
cio para la satisfaccion de los otros inte-
reses involucrados. Por el contrario,
esta misma experiencia mostrd lo posi-
tivo de las soluciones regionales. Estas
pasibilitan la inclusién de los intereses
nacicnales en conjuncion con los regio-
nales. Sise mira hacia otras areas se
constata una situacién similar, por ejem-
plo, Corea o el Medio Oriente.

Las MCM se han aplicado a lo
largo de la historia. En la segunda
posguerra se desarrollaron inicialmente
s6lo como practica entre las superpo-
tencias entre las décadas de los 50/60;
el desarrollo del “telétono rojo” corres-
pondid a esta etapa. Enladécadadelos
setenta adquirié un sello eminentemen-
te europeo, como parte del proceso ini-
ciado en 1975 en Helsinki, continuando
en Madrid y Estocolmo, y que culmind
en el Tratado de Paris'”. En la década
de los ochenta América Latina desarro-
lo una rica experiencia y un proceso
progresivo de medidas especificas,
muchas de las cuales ain estan en
marcha. El proceso de Contadora y
luego el de Esquipulas son expresiones
de esta practica en el caonflicto centroa-
mericano. Las reuniones regulares, que
ya llevan mas de un quinquenio, esta-
blecidas entre los altos mandos de Ar-
gentina y Brasil, entre Argentina y Ghile
y entre Chile y Perd conforman una de

las expresiones de desarrollo de las
MCM en el Cono Sur de América Latina.
Tanto la experiencia europea como la
latinoamericana muestran la importan-
cia de la institucionalizacion. La cons-
truccién de mecanismos operativos es
clave. Sin construccién institucional no
hay avances significativos y perdura-
bles.

Las MCM forman pare de la
cooperacion para la paz y su desarrollo
e institucionalizacién posibilita avanzar
en la construccion de nuevas formas del
derecho internacional, que tienen como
propasito avanzar hacia una seguridad
comun, en el sentido que la definié la
Comisién Palme. Las MCM permiten
transitar desde los conceptos de seguri-
dad auténoma a la seguridad cooperati-
va. Esta dltima presupone que los inte-
reses de las distintas partes son consi-
derados. La sequridad comin se alcan-
zacuando se es capaz de percibirque la
propia seguridad radica en la seguridad
del adversario. La seguridad absoluta
no existe por el hecho de que la sequri-
dad es relacional y se aplica con refe-
rencia a otra. La seguridad es cada dig
méas una empresa comun, aligual que el
desarrollo y 1a paz y sélo puede ser
alcanzada por medio de la cooperacién.

Por referidas a situaciones histo-
ricas diferentes y por su vingulacién di-

recta con procesos de negociacion, las -

MCM no poseen unasola definicién, por
ellobajo un mismonombre pueden haber
practicas distintas o acciones similares
pueden ser ubicadas en conceptualiza-
ciones diferentes'®. De alli la importan-
cia y rol que tanto en los organismos
especializados de Naciones Unidas,
como el papel que los diploméaticos,
militares y los académicos pueden de-
sempenar en la blsqueda de definicio-
nes adecuadas. Organismos como la
Junta Interamericana de Defensa (JID)
pueden cumplirunrol determinantetanto
en la codificacion de las MCM, como en
la elaboracion de medidas especificas
aplicadas a la realidad hemistérica. En

la posguerra fria un rol efectivo, tendien-
te a fomentar la cooperacion para la paz
y la estabilidad regional de la JID, puede
estar referido a promover el desarrollo
de las MCM especificas, segun el tipo
de conflicto y las percepciones de ame-
nazas que en la region estan surgiendo.

La diferenciacién entre el “con-
flicto objetivo”y las "percepciones cons-
truidas”, es una primera tarea que no
siempre es facil de realizar. La defini-
cion del concepto y los contenidos que
involucra, deben estar en directa rela-
cién con la posibilidad de que sean
operacionalizados y que canalicen las
acciones, produciendo una mayor con-
fianza, la cual abre oportunidades auna
negociacion sobre Ios aspectos referi-
dos al desarme,

Uno de los principales debates
sobre el concepto de Medidas de Fo-
mento de la Confianza Mutua es el refe-
rido a suamplitud. Las definiciones mas
restrictivas, que se concentran en medi-
das de caracter militar, provienen en
general de los paises del norte desarro-
llados. Las definiciones y conceptuali-
zaciones mas amplias provienen desde
elsur'®, Laaplicacién de medidas espe-
cificas, en cualquiera de las dos inter-
pretaciones, supone una definicion
comuin previa, la determinacion de cual
esel"areade conflicto”. La objetivacion
de los intereses de las partes que no son
compatibles, ni complementarias y que
SU Prosecucion genera oposicion, resis-
tencia, tension, conflicto o confronta-
cién. Elcaracter restrictivo o incremen-
tal de la definicién debe, a nuestro juicio,
tener una respuesta pragmaética. Es
decir, estar enfuncion de las facilidades
o las dificultades que presenta al mo-
mento de negociar o establecer com-
promisos. En lateoria de la negociacién
no hay una preterencia hacia algun polo
y engeneral el punto se pone enfuncién
de alcanzar resultados de bensficio
mutuo.

Las MCM son acciones con una
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vinculacién de reciprocidad necesaria,
no necesariamente equivalente, pero si
paralela en el tiempo y de rapida se-
cuencia. De estaforma se alcanzaraun
sfecto de progresividad. Un paso es
seguido por otro, siempre y cuando la
contraparte esté cumpliendo con el
COMPromiso reciproco. Eneste sentido,
las MCM no son “declaraciones” o
"compromisos”, sino que son “acciones”
efectivas susceptibles de ser evaluadas
y verificadas. Entre las acciones referi-
das a la seguridad militar se encuentran
la informacidn, la notificacion, la obser-
vacion y la estabilizacion. La transpa-
rencia y la simetria o correspondencia
son claves en las acciones en |a esfera
politico-estratégica. En ambos tipos de
accién la verificacion es determinante
en el éxito del proceso. La transforma-
cion de los compromisos en acciones
que son observadas, permite la estruc-
turacién de regimenes internacionales
especificos. Los casos de Tlatelolco,
del proceso de Esquipulas o los acuer-
dos argentino-brasilefos han generado
regimenes regionales y subregionales
particulares.

Comocaracteristicasde las MCM
se destacan la transparencia, la predic-
tibilidad, la comunalidad, la correspon-
dencia (balance y simetria), 1a restric-
cign, la comunicacion, la verificacion,
Laaplicacién de las MCM establece una
transferencia de competencias nacio-
nales a lo subregional, a lo regional 0 a
la internacional. La experiencia ha
demostrado que el traspaso de compe-
tencias es mas facil al ambito subregio-
nal y regional que al internacional. Los
procesos de Contadora, de Esquipulas,
del Grupo Andino, del Mercosur, son
ejemplos de esto y reafirman el rol posi-
tivo de la accién regional.

Este proceso de transferencia de
competencias se ve facilitado cuando
hay definiciones e intereses comparti-
dos. Hoy América Latina en lo politico,
ve en la consolidacion de la democracia
un interés compartido sobre el cual
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asume compromisos y acciones en o
regional. A la vez en lo econdmico, la
profundizacion de los acuerdos de inte-
gracion econémicaparalograr una mejor
insercion comercial internacional, refuer-
zan la comunalidad de metas, facilitan-
do los acuerdos en el areade seguridad.
En esta ultima, la eliminacién de las
tensiones fronterizas es clave.

Los retos de la nueva agenda

L os principales conflictos a los que
debe hacer frente la region tienen
un caracter interméstico. Los de origen
nacional tienen impacto en otros paises
o regiones, con lo que se condicionan
acciones y opciones, tanto en el origen
como a lo largo de una cadena. Los
ejemplos mas claros son los referidos al
terrorismo, el trafico de estupefacientes
y opciones en relacion con el medio
ambiente. Las amenazas de caracter
global, como la proteccidn del ecosiste-
ma, pueden servir de base para afectar
0 amenazar los compenentes basicos
de la soberania nacional.

Muchos temas referidos al caréc-
ter, las formas de control y solucién de
tipo global o multilateral, que estuvieron
sumergidos durante la guerra fria, apa-
recen con gran fuerza. Ellos conforman
hoy, parte de 1a nueva agenda en Io
politico y en lo estratégice; en lo econd-
mico y en lo comercial; enlaculturay en
la religién. En el primer &mbito, que es
el que se privilegia en este trabajo,
cuestiones comolademocratizacion, los
derechos humanos y las relaciones civi-
co-militares definen aspectos cruciales
de la estabilidad en lo politico. La pro-
duccidn, elaboracién, tréafico y consumo
de drogas conforman un issue clave,
que afecta las proyecciones bésicas del
poder y la proyeccién internacional del
Estado. Lasrelaciones comerciales, los
tlujos migratorios y la proteccion del
ambiente son temas nuevos y que no
eran parte de los temas claves o de
aquéllos en que se encasillaban las re-
laciones durante la confrontacion este-

ceste (alli primabah las percepciones
de amenazas militares de origen exter-
no).

Unanueva agenda internacional,
la agenda hemisférica tendra un menor
peso en los asuntos de sequridad tradi-
cionales y apareceran nuevas temati-
cas como las referidas al libre flujo
comercial, al medio ambiente y su pre-
servacion, al trafico de drcgas. Elsiste-
ma internacional se mueve desde las
relaciones de seguridad a fas relaciones
internacionales de mercado. En esta
transicion los condicionantes internos o
externos pierden peso en simismos. Se
refuerzan las vinculaciones complejas
que produce |a relacion interno-externo,
generando un fuerte peso en los
aspectos intermésticos. Otras cuestio-
nes claves de la nueva agenda, son
temas que resurgen en el nuevo contex-
to. En efecto, problemas tales como la
pobreza, la equidad, el crecimiento y el
desarrollo que habian sido olvidados y
que fueron politizados en el contexto del
conflicto bipolar resurgen. La nueva
agenda posee un fuerte componente
técnico y en general las soluciones
desbordan las fronteras nacionales, de
alli que la cooperacion multilateral sea
clave. Es en este contexto donde hay
que evaluar la reestructuracion y las
alternativas y los conceptos heredados
de la institucionalidad mundial, hemisfé-
ricay regional destinada a la prevencion
de conflictos.

Este conjunto de aspectos rese-
fiados nos muestran cémo la gama de
opciones abiertas con elfin de laguerra
fria, no tienen un solo elemento determi-
nante. De hecho, la pérdida de impor-
tancia estratégica relativa de Suraméri-
cacomoconsecuenciadelfindelaguerra
fria pudiera posibilitar un mayor espacio
para la cooperacidn, pero también para
las percepciones que, sobre la base del
argumento de marginalizacion estraté-
gica global, busquen generar un espa-
cio para la aplicacién, relvindicaciones
tradicionales o para el ejercicio de poli-
ticas de poder.
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La desre-
gulacion del or-
den internacio-
nal producido
por el fin de la
guerra fria, no
asegura en for-
masimultaneala
aparicion  de
nuevos regime-
nes internacio-
nales de coope-
racién. Esaesla
tendencia que
aparece con
mas fuerza.
Paraque éstase
afiance debe
avanzarse en la
consolidacién
democratica y la estabilidad politica, en
el establecimiento de nuevas pautas de
relacién hemistéricas, en particular con
Estados Unidos y en la solucion a los
desafios planteados por la nueva agen-
da. Es aqui donde cabe la aplicacion y
elfomento de propuestas tendientes ala
aplicacion de las MCM, y ala evaluacion
delas posibilidades de negociacion para
establecer regimenes de equilibrioy una
tendencia hacia una reduccién multila-

teral, balancea-
da y verificable
de fuerzas.

Los acuer-
dos-en materia
de sequridad,
aunados al in-
cremento de las
acciones de
concertacion
econdmica, y al
amplio consen-
so politico, a lo
que se debe
agreqar las po-
sibilidades de
renovacion
efectiva de la
OEAYy lainstitu-
cionalizacion del Grupo de Rio, permi-
ten sefalar que las opciones de regula-
cion institucionalizada, de caracter mul-
tilateral, de los posibles conflictos serd
importante, en el caso de los conflictos
tradicionales. Es decir, conflictos vincu-
lados a politicas de poder, los cuales se
expresan principalmente en litigios terri-
toriales o en percepciones de amenaza
al balance militar. También esta trama
de vinculos posibilita una accién eficaz

en la promocion y defensa del sistema
democratico.

Sin embargo, en el tratamiento
de los temas globales emergentes, de
caracter hemisférico, no hay una buena
tradicion de regulacion por la via juridi-
ca, ni mecanismos operativos claros
capaces de satistacer, en tiempos ade-
cuados, los intereses de las partes. Es
en este ambito donde debe aparecer
con claridad la urgente necesidad de
institucionalizar diversos foros hemisté-
ricos. Sin ese dialogo, el tratamiento
adecuado de los diferentes temas se
empantanara. La institucionalidad
hemistérica debe proveer mecanismos
de comunicacion adecuados para reco-
nocer los diferentes intereses presen-
tes. No se requieren nuevos tratados. o
una gran cantidad de ellos, mas bien un
mal manejo de los existentes se pueden
transtormar en fuente de conflictos. De
alli que la renovacion de los existentes
gsclave. Laposguerrafria puedetrans-
formarse en la oportunidad para gene-
rar una nueva red de vinculacion hemis-
ferica, que afiance la cooperacion y la
paz. La voluntad politica, los cursos de
accion y las decisiones que estan to-
mando los actores claves apunta en
esta direccion.
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