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RESUMEN

El presente articulo trata sobre el proceso de construccion del régimen de Medidas de
Fomento de la Confianza y Seguridad (MFCS) en el dmbito de la Organizacién de
Estados Americanos. Se ha realizado un andlisis del concepto de las MFCS, el cual
se ha venido desarrollando en el foro interamericano desde el principio de los afios
90. Se han presentado problemas respecto a la falta de involucramiento de algunos
paises de América Latina en la implementacion de las MFCS, a la vez llamando la
atencion sobre el hecho de que en esta region se las utiliza, principalmente, en las
relaciones bilaterales. Ademds, se ha hecho la evaluacion del estado de las MFCS en
el hemisferio occidental y se ha presentado las perspectivas de su futuro desarrollo,
propagacion y validacion de su uso en Ameérica del Sur.

PALABRAS CLAVE: seguridad, medidas de fomento de la confianza, Organizacién de
Estados Americanos, América Latina, Estados Unidos.

SUMMARY

The paper deals with the process of establishing Confidence and Security — Building
Measures (CSBMs) under the auspices of the Organization of American States.
Analyses are made of the CSBM concept which has been developed since the beginning
of the 1990s through Inter-American dialogue. It lays out the problems bound up
with a lack of commitment to the implementation of CSBMs seen in some Latin
American states, also drawing attention to the fact that in this region they are set in
place mainly in bilateral relations. Evaluations of the status of CSBMs in the Western
Hemisphere are also made, stating the outlook for their further development, their
wider adoption, and the validation of their uses in South America.

KEYWORDS: security, confidence-building measures, Organization of American
States, Latin America, United States of America.
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Introduccién

América Latina es generalmente considerada como la region cuyo problema
principal no son los conflictos internacionales, sino la inestabilidad interna de
los Estados. Por esta razon, en los ultimos anos, se ha dedicado mucha aten-
cidn a las cuestiones de la seguridad publica en el contexto de la lucha contra
las llamadas “nuevas amenazas” a la seguridad. La prioridad que se atribuye
a la cuestion de la construccion de Estados democraticos fuertes, cuyas auto-
ridades son capaces de garantizar la seguridad publica y el imperio de laley en
todo el territorio, es absolutamente racional. En América Latina, la seguridad
internacional es la resultante del nivel de seguridad interna de cada pais. Pa-
rece que, actualmente, el factor de riesgo mas grave en las relaciones interna-
cionales en el hemisferio occidental no son los conflictos fronterizos, sino la
transferencia de inestabilidad (Arévalo de Le6n 2002: 9). Las organizaciones
revolucionarias y grupos criminales organizados que operan en areas periféri-
cas poco controladas por las autoridades estatales pueden llevar a unas tensio-
nes serias en las relaciones internacionales, tales como, por ejemplo, la crisis
diplomatica entre Ecuador, Colombia y Venezuela en 2008.' La transferencia
de la inestabilidad puede ser consecuencia de profundas crisis politicas, eco-
ndémicas, alimentarias, una migracion incontrolada® o catastrofes naturales. El
remedio que puede prevenir que las crisis se conviertan en conflictos militares
es el desarrollo de las relaciones diplomaticas, econdmicas, socioculturales y la
cooperacion militar a fin de reforzar la confianza mutua entre los paises. Este
proceso es muy complejo, arduo y depende de varios factores estrechamen-
te entrelazados, tanto en la politica interior de los paises como en el ambito
internacional. El desarrollo de la cooperaciéon internacional debe resultar de
la buena voluntad de las partes y basarse en la intencién de construir una je-
rarquia de valores en comun para facilitar la comunicacién mutua. Ademas,
lo importante es seguir siendo realistas. Por un lado, se trata de darse cuenta
de la inutilidad de copiar las soluciones utilizadas en otros lugares y distintas
realidades y, por el otro, de reconocer el caracter evolucionario del proceso de
construccion de la confianza mutua.

! Esta crisis tuvo lugar en los dias 1-7 de marzo de 2008. Su causa directa fue la incursién

de las fuerzas armadas y policia colombiana en el territorio de Ecuador y el asesinato de varios
miembros de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), ademds de 5 ciudada-
nos de México y Ecuador. Una de las personas asesinadas fue Raul Reyes — un dirigente de alto
rango de las FARC. En respuesta a ello, el presidente de Ecuador, Rafael Vicente Correa Delgado,
retir a su embajador en Bogotd y envid las fuerzas militares a la frontera con Colombia. El
presidente de Venezuela, Hugo Rafael Chévez Frias, hizo lo mismo, declarando que las acciones
de Colombia podian llevar a una guerra. Finalmente, gracias a la mediacion del presidente de la
Republica Dominicana, Leonel Antonio Fernandez Reyna, durante la cumbre del Grupo de Rio
en Santo Domingo, el presidente de Ecuador y el presidente de Colombia, Alvaro Uribe Vélez, se
dieron un apretén de manos para mostrar simbdlicamente el fin del conflicto.

2 Por ejemplo, la llamada “Guerra del futbol” entre el Salvador y Honduras que tuvo lugar
en los dias 14-18 de julio de 1969.



El objetivo de este articulo es mostrar el proceso de construccion y el esta-
do actual del régimen interamericano de medidas de fomento de la confianza
y seguridad (MFCS) en el marco de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA). Este es un tema de vital importancia, teniendo en cuenta el hecho de
que esta organizacion constituye el foro de consultas internacionales del mas
alto nivel en todo el hemisferio occidental, marcando las pautas de la politica
de seguridad en esta parte del mundo. Asi pues, en las conferencias organi-
zadas bajo los auspicios de la OEA en Santiago de Chile en los dias 8-10 de
noviembre de 1995 (Conferencia Regional sobre MFCS), en San Salvador en
los dias 25-28 de febrero de 1998 (II Conferencia Regional sobre MFCS), en
Miami en los dias 24 de febrero de 2003 (Reunién de Expertos Sobre MFCS)
Y, luego, durante cinco siguientes Foros sobre MFCS (en 2005, 2006, 2008,
2010 y 2013) fue elaborada la lista consolidada de MFCS (OEA 2009), la cual
abarcd en su ambito un grupo de paises muy amplio. Sin embargo, la OEA no
dispone de la posibilidad de implementar y evaluar eficazmente el uso de las
MECS en el territorio tan extenso. Por eso es tan importante la cooperacion
bilateral de los Estados y organizaciones subregionales, las cuales, declarando
la voluntad de desarrollar su propio conjunto de las MFCS, pueden referirse
a lo que elabor6 la OEA. Tal como lo sefalé Cristian Garay, las MFCS “son
mds bien productos residuales de los acuerdos de los ministros de Defensa en
reuniones de tipo hemisférico... Lo importante es que, si bien los acuerdos son
de cardcter hemisférico, sin embargo, su aplicacion es de caracter regional..”
(Citado por Riquelme Rivera 2011: 33).

El articulo se divide en dos partes principales. La primera tiene el cardcter
tedrico y se refiere al origen y esencia del concepto de las MFCS. La segunda
presenta el régimen de las MFCS que ha sido creado y funciona en el marco de
la OEA, evidenciando sus defectos y presentando las perspectivas de su futuro
desarrollo en América Latina.

La génesis y la esencia del concepto de las MFCS

Se asume que el origen del concepto de las MFCS se remonta al principio de
los afios 60 del siglo pasado. Después de la crisis cubana, por causa de la cual el
mundo se encontro al borde de la tercera guerra mundial, en las relaciones de
la Guerra Fria entre el Bloque Occidental y Oriental tuvo lugar una distension
(détente). Se emprendieron entonces los primeros intentos de construccion de
confianza entre la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y el
Pacto de Varsovia. Su manifestacion material fue el establecimiento, el 30 de
agosto de 1963, de una linea de comunicacién directa (teléfono rojo) entre la
Casa Blanca y el Kremlin. Luego, el 26 de mayo de 1972, EEUU y la URSS fir-
maron el acuerdo de limitacion de armas estratégicas SALT I (Strategic Arms
Limitation Treaty). El 1 de agosto de 1975, después de unos anos de negocia-
ciones, los representantes de los paises europeos neutrales, de la OTAN y del
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Pacto de Varsovia adoptaron en Helsinki el Acta Final de la Conferencia sobre
la Seguridad y la Cooperaciéon en Europa (CSCE), cuya parte constituyo el Do-
cumento sobre las medidas destinadas a fomentar la confianza y sobre determi-
nados aspectos de la seguridad y el desarme. Fueron presentadas entonces las
primeras Medidas de Confianza Mutua - MCM? (Tulliu, Schmalberger 2003:
162), aunque hay que sefalar que su importancia en aquel tiempo fue mar-
ginal (Lachowski 2004: 10), y, después de la intervencion soviética en Afga-
nistan en 1979, las relaciones entre Mosct y Washington se enfriaron signifi-
cativamente, lo que frend por varios anos el progreso en la construccién del
régimen europeo de las MFCS.

El proceso de ampliacién y perfeccionamiento de las MCM (su conver-
sién en MFCS) en el marco de la CSCE/OSCE fue arduo y se desarroll6 por
etapas marcadas por los documentos finales adoptados en las consecutivas
conferencias de la CSCE/OSCE (entre otros, el Documento de Estocolmo del
19 de septiembre de 1986, el Tratado de las Fuerzas Armadas Convenciona-
les en Europa (FACE/CFE) del 19 de noviembre de 1990, el Tratado de Cielos
Abiertos del 24 de marzo de 1992 y cuatro Documentos de Viena (del 17 de
noviembre de 1990, del 28 de noviembre de 1994, del 16 de noviembre de 1999
y del 30 de noviembre de 2011), las cuales introdujeron las nuevas generacio-
nes de las MFCS. Desde 1990, la evaluacion de implementacion de las MFCS
utilizadas por los paises de la OSCE se hace durante Annual Implementation
Assessment Meeting (ATAM).

En el foro de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), se ha sefialado
repetidamente la necesidad de construir la confianza entre los paises por medio
de las MFCS*. Esto ha dado impulso a los paises del Oriente Proximo, Asia Su-
doriental, América y Africa para empezar la creacién de sus propios regimenes
de las MFCS, copiados de las soluciones elaboradas por la CSCE/OSCE.

Sin embargo, no existe una definicion dnica de las MFCS porque se las
puede interpretar de dos maneras — en el sentido “estrecho” o “amplio”. Segtin
el clasico enfoque “estrecho’, las MFCS son “mecanismos técnicos destinados
a evitar el estallido de un conflicto” (Caro 1994: 18) a causa de “un accidente,
malentendido o una interpretacion errénea de las intenciones de un potencial
adversario” (Child 1994: 43) o, poniéndolo de otra forma, “disposiciones mili-
tares adoptadas por los Estados para disipar la desconfianza que podria llevar
a un conflicto armado” (Tulliu, Schmalberger 2003: 159). Claudio A. Fuentes
y Paz Millet las definen como “acciones concertadas entre determinados Es-
tados a fin de reducir la probabilidad de conflictos militares, generar conoci-
miento y confianza con el propésito final de aminorar las posibilidades de un

* Enlallamada “CanastaI” del Acta se establece que las partes deben notificar por anticipa-
do cualquier ejercicio militar que involucre a mds de 25.000 efectivos y el intercambio voluntario
de observadores militares.

* Por ejemplo, en el Documento Final del décimo periodo extraordinario de sesiones de
la Asamblea General de la ONU dedicado al desarme, Resolucion S-10/2 de la AG ONU de
30.06.1978.



accidente, un malentendido o una interpretacion errénea de las intenciones de
un potencial adversario” (Fuentes, P. Millet 1997: 19). El enfoque mas extenso
fue utilizado por Francisco Rojas Aravena — uno de los mas conocidos tedri-
cos y practicos latinoamericanos® en cuanto a la implementacion y evaluacion
de las MFCS. Segun €, las MFCS son “acciones bilaterales y multilaterales des-
tinadas a prevenir situaciones de crisis y de conflicto. Buscan fortalecer la paz
y la seguridad internacional. Crean una atmdsfera propicia para establecer un
marco de entendimiento que mitigue las percepciones de amenaza inmediata
y eviten eventuales elementos de sorpresa” (Aravena 1996: 43). Mientras tanto,
John Holum - el ex director de U.S. Arms Control and Disarmament Agency
(ACDA) - afirmé que “Las MFCS obran continuamente para reducir o elimi-
nar las causas de desconfianza, temor, tensiones y hostilidades. Ellas aumentan
la franqueza y transparencia respecto a actividades y fuerzas militares y, por
lo tanto, permiten que el comportamiento de otros estados sea mas predecible
y demuestre la ausencia de intenciones hostiles” (Holum 1996: 16).

Las MECS incluyen los acuerdos sobre control y limitacién de armas, el des-
arme y las MCM militares, las cuales podemos dividir en tres categorias: 1. me-
didas de informacion y comunicacién; 2. medidas de observacion e inspeccion;
3. restricciones militares (Tulliu, Schmalberger 2003: 159). En la perspectiva
muy amplia, aparte de los elementos mencionados mas arriba, a las MFCS se in-
cluyen también, entre otros, las medidas que estimulan la cooperacién interna-
cional en el ambito politico, econdmico, sociocultural, humanitario, ecoldgico,
las iniciativas conjuntas en favor de la democracia, buena gobernanza y refor-
zamiento del control democrético sobre las fuerzas armadas (Arévalo de Leén
2002: 8; Aravena 1996: 46). Isaac Caro sefala que “En el marco de las nuevas
tendencias que caracteriza la politica global y regional, las MCM deben aplicar-
se no solo a la esfera militar y policial, sino también a otros campos de la vida
social, politica y econdmica, con el objetivo de combatir y/o prevenir problemas
como el narcotrafico, la corrupcion, la expansion de epidemias, el incremento
de la delincuencia, la degradacion del medio ambiente, la pobreza, el hambre,
los efectos de las catastrofes naturales” (Caro 1994: 57). Estos requerimientos
fueron cumplidos el 4 de febrero de 2003, al final de la reunién de expertos so-
bre MFCS organizada por la OEA en Miami, cuando fue adoptado el Consenso
de Miami, es decir, la Declaracién de los expertos sobre MFCS (OEA 2003). Los
expertos dividieron las MFCS en: 1. Medidas diplomaticas y politicas; 2. Medi-
das educativas y culturales; 3. Medidas militares relacionadas con: a) despliegue
de fuerzas armadas; b) intercambio de informacion; ¢) intercambio personal;
d) comunicaciones; e) contactos; f) capacitacion y educacion; g) verificacion.
Durante el II Foro sobre MFCS, el cual tuvo lugar el 29 de noviembre de 2006
en Washington, fueron distinguidas las MFCS aplicadas al campo de la defensa
y aquellas relacionadas a las nuevas amenazas.

°> F Rojas Aravena se encontrd inscrito en el Registro de expertos en medidas de fomento de
la confianza y de la seguridad de la Organizacién de Estados Americanos.
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El primer grupo incluye: 1. Intercambio de doctrinas de defensa; 2. Ejerci-
cios militares conjuntos; 3. Intercambio de personal militar; 4. Transparencia
en las adquisiciones de armas; 4. Limitacion de gastos militares; 5. Foros mi-
litares como Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas (CMDA);
5. Destruccion del arsenal de armas. Los trabajos sobre el régimen de MFCS
relacionadas a las nuevas amenazas (Morris 1994: 109-113) deben referirse
a la creacion de herramientas internacionales para la solucién de problemas
(las llamadas “nuevas amenazas”), tales como: 1. Trafico de drogas; 2. Tréfico
de armas; 3. Crimen organizado transnacional; 4. Migracion ilegal; 5. Explo-
tacion ilicita de recursos naturales; 6. Desastres naturales (Jacome 2008: 3-4),
las cuales pueden contribuir a la transferencia de la inestabilidad.

Las MFCS constituyen una parte integral del concepto de la seguridad
cooperativa, la cual tiene el caracter inclusivo, basandose sobre la coopera-
cién voluntaria, coordinada en el didlogo, y las garantias mutuas de segu-
ridad. De acuerdo con este concepto, el logro de una paz justa y duradera
es posible so6lo bajo la condicion de eliminar el llamado dilema de seguri-
dad®y, precisamente, para eso deben servir las MFCS. Sin embargo, merece
la pena recordar que este tipo de medidas pueden funcionar eficazmente
solo cuando los Estados expresan una auténtica buena voluntad en cuanto
a la construccion conjunta de la seguridad democrética basada en las reglas
fundamentales de la ley internacional incluidas en la Declaracion sobre los
principios de Derecho Internacional referente a las relaciones de amistad y a la
cooperacion entre los Estados de conformidad con la Carta de las Naciones
Unidas 2625(XXV) del 24 de octubre de 1970. Igual de importante para la
eficacia de las MFCS es la politica interior y, en particular, el funcionamiento
del gobierno civil democratico estable, que goza de confianza social, ejerce
un control real sobre las fuerzas armadas y domina plenamente sobre todo el
territorio del Estado. Las MFCS no sirven para superar problemas de los pai-
ses débiles institucionalmente, los cuales no resolvieron conflictos fronteri-
zos que existen entre ellos (Arévalo de Le6n 2002: 8-10; Bromley, Perdomo
2005) Estas medidas tienen el valor preventivo, pero no pueden contribuir
a terminar los conflictos existentes. Para lograr esto, son necesarios acuerdos
bilaterales, la mediacion internacional o el arbitraje ante La Corte Interna-
cional de Justicia.

Hay dos métodos basicos de clasificacion de las MFCS - generacional y de
naturaleza. En el primer caso “se destaca un criterio incremental de las me-
didas de confianza en donde un periodo cimienta el desarrollo de proximo”
(Briones, Alvarez 2008: 19). Esto significa que el proceso de la creaciéon de
las MFCS recorre de forma progresiva. Asi pues, se habla de las generaciones
sucesivas de las MFCS. En el caso del mas desarrollado régimen de MFCS que

¢ El dilema de seguridad se refiere a la situacién en la que “el aumento de la seguridad
de una parte puede llevar, a la vez, al debilitamiento de la seguridad de la otra parte y al revés”
(Zieba 2008: 21).



funciona bajo los auspicios de la CSCE/OSCE, usualmente, se distingue de  Medidas de Fomento de la
tres a cuatro generaciones de las MFCS. Confianza y Seguridad en
el ambito de la Organizacion
En caso de la clasificacion de naturaleza “se ordenan las categorias de  de Estados Americanos
acuerdo al tipo de medida que se aplican: declaratorias, de comportamiento,
de restriccién, de consulta, de comunicacién, de intercambio y de verifica-
cién” (Briones, Alvarez 2008: 19). Existen también clasificaciones que toman
en cuenta, por ejemplo, el objetivo de las medidas utilizadas. Entre estas cla-
sificaciones podemos sefialar la de John Borawski quien distingue las me-
didas siguientes: 1. Medidas de intercambio de informacién, que tienen por
objetivo aumentar el conocimiento mutuo y entendimiento sobre actividades
militares, por ejemplo: a) evaluacién de presupuestos militares; b) ubicacién
y organizacion de principales unidades y comandos; ¢) notificacion de inci-
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Nombre de | Tabla 1.
Afos Generaciones de medidas om re. ) cla Generaciones de MFCS.
generacion

I generacion

« notificacion y acceso

« inspeccion voluntaria

MCM comienzan a ser llamadas MFCS

1975-1986 voluntaria

II generaciéon
« intercambio de informacion
 observacion
1986-1990 o inspeccion obligatoria
« intercambio de personal
Incluye medidas militares y obligatorias a nivel
politico con formas de verificacion obligatorias.

III generacion
« restricciones sobre actividades y material
bélico
1990-1992 « contactos militares més alld de la inspeccién restrictiva
o centros de comunicacion directa a nivel de
jefes militares
« acceso amplio mas alld de inspecciones

IV generacion
» medidas de intercambio de planificacién de
defensa .
1992-2013 S . de intercambio
« ejercicios conjuntos
« principios de transferencia de armas

» medidas para crisis localizadas

Fuente: S. R. Briones, R. V. Alvarez, sConstruyendo confianzas? Fronteras, FFAA y Politica
en Ameérica Latina, Santiago de Chile 2008, p. 20.
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dentes nucleares, no autorizados o inexplicables; d) notificacion de maniobras
y pruebas de lanzamiento de misiles; e) enlaces de comunicacion; 2. Medidas
de observacion e inspeccion, cuyo propdsito es permitir una evaluacion inde-
pendiente del caracter de las actividades militares y asi aliviar o confirmar las
sospechas, por ejemplo: a) la presencia de observadores en las principales ma-
niobras; b) inspecciones en sitio; ¢) instalacion de sensores en los silos de mi-
siles balisticos intercontinentales; d) favorecimiento de condiciones para con-
tactos de misiones oficiales militares y personal militar acreditado. 3. Medidas
de restriccion de las actividades militares, siendo la finalidad de éstas impedir
el empleo o despliegue de fuerzas militares en modos potencialmente ame-
nazantes, por ejemplo: a) prohibicion de ataques simulados; b) prohibicion
de futuras instalaciones de armas ofensivas y equipo de apoyo; ¢) prohibicién
de lanzamientos multiples de misiles; d) limites de movimientos y maniobras;
e) creacidn de zonas libres de determinados armamentos (Caro 1994: 39).

Los dos métodos de clasificacion de las MFCS tienen fallos fundamentales
(Briones, Alvarez 2008: 20-21), en particular, cuando los intentaremos trasla-
dar a las realidades latinoamericanas. Asi es, sobre todo, por causa de diferen-
tes premisas y expectativas sobre el papel que las MFCS tenian que cumplir
inicialmente en la regién euroatlantica y en América Latina. Fernando Bus-
tamante recordd que durante la guerra fria las fuerzas armadas de la OTAN
y del Pacto de Varsovia fueron capaces de poner en marcha la destructiva cam-
pana militar en muy poco tiempo, asi pues, al principio, el objetivo principal
de las MFCS fue de “evitar que la guerra comenzara debido a un malentendido
respecto a intenciones del bando opuesto” (Bustamante 1996: 204). Por eso,
estas medidas tenian el “cardcter exclusivamente militar-convencional y esta-
ban pensadas como una serie de mecanismos que redujeran la probabilidad de
que los respectivos Estados mayores pudiesen cometer errores de calculo res-
pecto a las intenciones del contrario” (Ibidem). Vale la pena senalar que estas
medidas “no requerian de las partes a) modificaciones de su sistema politico
y régimen estatal; b) no requerian de garantias con respecto a la estabilidad
interna de las partes, ni dependian de ella; ¢) si requirieron eventualmente de
un proceso concomitante de reconocimiento de fronteras y de la integridad
territorial de las partes” (Ibidem). Requerian también el “desarrollo de una
conciencia comun de interés compartido en la paz, o al menos en la no guerra”
y ademads, “no era una condicion previa necesaria el desarrollo de una fuerte
interdependencia econdémica” (Bustamante 1996: 205).

En América Latina y en los paises del “Tercer Mundo’, las expectativas
frente las MFCS desde el principio fueron mas amplias que en los paises de-
sarrollados. Se argumentaba que la seguridad de esta region dependia, ante
todo, de los factores sociales y econémicos y, en menor grado, de los militares.
Segtin Isaac Caro — “Entre los principales objetivos de las MCM, en contex-
to latinoamericano, estaban la reducciéon de los presupuestos militares y de
las importaciones de armas, de manera de contar con mayores recursos para
el desarrollo social y econémico de los paises respectivos” (Caro 1994: 41).



No obstante, en realidad, mientras que en la OSCE, después de la caida de la
URSS, el enfoque fue replanteado de la prevencion del conflicto militar a la
necesidad de consolidacién y estabilizacion de las relaciones pacificas entre
los Estados por medio de, por ejemplo, la implementacion de las consecutivas
generaciones de las MFCS, en OEA, este proceso en las dos tltimas décadas ha
avanzado mucho mas despacio. En consecuencia, aunque en América Latina,
tedricamente, predomina el enfoque “extenso” de las MFCS, en realidad la
mayoria de los investigadores las perciben en su dimension puramente militar
- MCM.” Mark Bromley y Catalina Perdomo (2005) constatan que, en el caso
de la OFA, todavia es demasiado temprano para hablar de las MFCS. En reali-
dad, esta organizacion ha conseguido elaborar y convencer a una parte de los
Estados miembros a implementar las MFCS del borde de la Iy II generacién
europea (asi llamadas medidas “blandas”), que se basan en los contactos vo-
luntarios entre las fuerzas armadas, realizados mediante el intercambio del
personal con propdsitos instructivos, la participacion en conferencias o ma-
niobras militares conjuntas, y no un “firme”, obligatorio, independiente y ob-
jetivo control del, por ejemplo, armamento®. Ademas, merece la pena prestar
una especial atencion a la cuestion del control de armas convencionales. A pe-
sar de que la OEA incluyd esta cuestion en el ambito de las MFCS, es algo
que raramente se lleva a cabo. En el informe de la Junta Interamericana de
Defensa (JID) para la Comision de Seguridad Hemisférica del Consejo Per-
manente de la OEA (OEA 2006: 19) relativo a la implementacion de las MFCS
en el hemisferio occidental, se ha demostrado que, en 2005, en ninguno de los
Estados que entregaron los informes nacionales sobre MFCS’ se implementd
las medidas recomendadas por la OEA en lo que se refiere al control de ar-
mamentos convencionales (Briones, Alvarez 2008: 19). Aunque los paises de
América Latina entregan voluntariamente los informes al Registro de Armas
Convencionales llevado por United Nations Office for Disarmament Affairs

7 Asi las entiende el autor de este articulo.

Las medidas mds frecuentemente utilizadas en 2009 son las siguientes: 1. Intercambio
de personal civil y militar teniendo en cuenta la capacitacion regular y avanzada; 2. Realizar
reuniones de alto nivel con la participacién de los ministerios de defensa y de relaciones exte-
riores, a nivel bilateral, subregional y regional con el fin de iniciar un didlogo franco y directo
sobre la evaluacion conjunta de varios aspectos de la defensa y la seguridad, e intercambiar ideas
y puntos de vista sobre los objetivos de la politica de defensa nacional, asi como medios comu-
nes para abordar problemas comunes en esta materia; 3. Ampliar en los institutos de formacion
diplomatica, las academias militares, los centros de investigacion y las universidades, los semi-
narios, cursos y estudios previstos en las Declaraciones de Santiago y San Salvador; 4. Realizar
programas de visitas de defensa, donde los representantes de los Estados Miembros de la OEA
participantes visiten las instalaciones de defensa y las escuelas militares; 5. Intensificar la coope-
racion, dentro de la estructura de la OEA, en el combate contra el terrorismo, la interdiccién de
drogas, la prevencion del trafico ilegal de armas pequenas y livianas, el combate de la pirateria, la
prevencion del contrabando, la realizacion de operaciones de busqueda y rescate y la protecciéon
de los recursos naturales y los bienes arqueolégicos (OEA 2012: 22-25).

° En 2005, los entregaron solo: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, el Salvador,
Honduras y Nicaragua.

8
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(UNODA) y participan en los mecanismos de notificacion de Gastos Militares
de la ONU, pero no todos de ellos lo hacen de manera rigurosa y sistema-
tica. La actitud de muchos paises del hemisferio occidental hacia el control
de armamentos se evidencia en el hecho de que el 1 de marzo de 2013, entre
los 21 de los 34 activos paises miembros de la OEA, los cuales firmaron la
Convencion Interamericana sobre Transparencia en las Adquisiciones de Armas
Convencionales (CITAAC), adoptada por la Asamblea General de la OEA el 7
de junio de 1999, sdlo 16 paises la ratificaron - entre otros, Argentina, Brasil
y Chile, pero ya no EE.UU,, Colombia o Bolivia (OEA 2013). Decididamente
mejor se presenta la cuestion de ratificacion por parte de los paises de América
Latina de los tratados regionales y universales referentes a la proscripcion de
armas de destruccion en masa. Por ejemplo, el Tratado para la Proscripcion de
las Armas Nucleares en la América Latina y el Caribe (Tratado de Tlatelolco)
del 14 de febrero de 1969 fue ratificado por 33 paises de la region, incluido
Argentina y Brasil, los cuales desarrollaban sus programas nucleares.'

No cabe duda que el régimen de MFCS hemisférico, a pesar de los esfuerzos
dela OEA, en comparacion con la OSCE, es mucho menos avanzado. La razon
de tal situacion parece ser, ante todo, la falta de confianza de algunos paises de
América Latina en esta organizacién y, en consecuencia, la falta de verdadero
interés en algunas de sus iniciativas. En la opinién de muchos latinos, la OEA
y la JID, ligada con ella institucionalmente desde 2006, no son nada mas que
las herramientas que sirven a la realizacion de los intereses geoestratégicos de
EE.UU. y, en realidad, las MFCS promovidas por esta organizacion tienen el
objetivo de facilitar a los americanos el control sobre las fuerzas armadas de
los paises de América Latina. Aparte de eso, los paises miembros de la OEA
tienen intereses politicos divergentes por causa de, entre otros, su ubicaciéon
geografica, la extension de su territorio, la situacién demografica, los proble-
mas que enfrentan, el potencial de sus fuerzas armadas y armas disponibles
y el grado de sumision al poder civil, asi como también sus lazos internacio-
nales. La OEA agrupa, pues, paises demasiado diferenciados para que pueda
actuar con plena eficacia en favor de la construccion del régimen hemisférico
de MFCS. Ademas, esta organizacion nunca ha sido un buen foro para la so-
lucién pacifica de conflictos internacionales. Los paises de América Latina,
desanimados por el hecho de que durante la guerra fria EEUU trataron a la
OEA de manera instrumental, aprendieron a contar mds con los mecanismos
creados ad hoc por ellos mismos, como, por ejemplo, Grupo de Contadora'!,

10 Para que los paises signatarios respeten sus disposiciones, vigila una entidad creada espe-
cialmente para este fin: el Organismo para la Proscripcion de las Armas Nucleares en la América
Latina y el Caribe (OPANAL). Véase mas sobre el tema de la proliferacion de armas nucleares,
bioldgicas y quimicas (Coutto 2013: 81-106).

"' En el contexto de las MFCS, vale la pena recordar que en América Latina el primer do-
cumento que obligaba a los paises a utilizar las MCM concretas fue el Acta de Contadora para la
paz y la cooperacién en Centroamérica, firmada el 6 de junio de 1986 por los gobiernos de Costa
Rica, el Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua en Ciudad de Panama.



organizaciones subregionales y mediaciones llevadas a cabo por los promi-
nentes lideres politicos latinoamericanos. Por otra parte, la OEA es util como
una organizacion que fija el rumbo de las actividades y proporciona algunas
herramientas que pueden, pero no necesariamente tienen que ser utilizados
en las relaciones bilaterales o el foro de las organizaciones subregionales.

Un otro aspecto que dificulta la construccion del régimen de MFCS en el
marco de la OEA, lo sefial6 un diplomatico peruano, José Bellina Acevedo.
Segtin su opinion - “El hecho de que no exista un riesgo eminente de conflicto
que englobe a toda la region sumado a que, de presentarse una confrontacion
bélica, ésta seria exclusivamente entre dos actores hacen que, de alguna forma,
los Estados no se decidan a adoptar este tipo de medidas en forma generali-
zada, sino mas bien que estén sujetas a la discrecionalidad de los actores po-
tencialmente involucrados en un enfrentamiento” (Bellina Acevedo 2010: 26).

En lo que se refiere a la confianza mutua, los paises de América Latina se
basan mas bien en la cooperacion bilateral que en las soluciones elaboradas
por la OEA. En consecuencia, entre los miembros de esta organizaciéon hay
diferencias en el progreso de la implementacion y evaluaciéon de las MFCS.
Actualmente, los regimenes de MFCS mas avanzados funcionan en las rela-
ciones entre Argentina y Chile y entre Argentina y Brasil. Vale la pena destacar
que estos dos pares de paises pertenecian hace mas de 30 afios a los mas con-
flictivos en toda América del Sur, pero en los afios 80 y al principio de los anos
90 consiguieron acabar con la peligrosa rivalidad nuclear, territorial y por los
recursos naturales, comenzando asi el proceso de la integracion. En el polo
opuesto se encuentra la region andina, junto con Guyana, donde la situacion
internacional es inestable actualmente. Entre los paises de esta region, todavia
hay demasiados conflictos irresueltos, lo que dificulta considerablemente la
construccion de la confianza entre ellos.

No hay que menospreciar las iniciativas de la OEA en el ambito de las
MEFCS, no obstante, como lo ha advertido con razén Marcela Donadio
(2010: 41), “estas medidas han sido dificiles de implementar, y los informes
nacionales (sobre MFCS) no se caracterizan ni por su regularidad ni por su
accesibilidad”'> Ademas, como ha senalado Ricardo Mario Rodriguez - “Son
acciones elementales, de buena voluntad, que sin duda constituyen un primer
paso positivo en el proceso de generar y aumentar la confianza entre los pai-
ses. Sin embargo, su caracter voluntario, poco formal, y la ausencia de meca-
nismo de supervision que garanticen su cumplimiento las hacen insuficientes”
(Rodriguez 1996: 94). En realidad, de igual manera se presentan las MFCS
establecidas en las relaciones bilaterales y subregionales, con la excepcion de

12 Los paises miembros de la OEA y la JID deberian presentar anualmente los informes so-
bre la implementacion de las MFCS. Hay paises que lo hacen con regularidad: Chile, Brasil, Ar-
gentina, el Salvador y Guatemala; con menos regularidad: Canad4, Honduras, Nicaragua; pero
también hay los que practicamente no lo hacen: Bolivia, Guyana, Trinidad y Tobago, Venezuela
(OEA 2012: 18-19)
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las anteriormente mencionadas relaciones argentino-chilenas, argentino-bra-
silefias y las soluciones elaboradas en Ameérica Central, las cuales se pueden
encontrar en el Tratado Marco para la Seguridad Democrdtica del 15 de di-
ciembre de 1995.

A pesar de que R. M. Rodriguez formuld su opinién sobre la condicién de
las MFCS hace varios afos, desde aquel tiempo no se ha notado mucho pro-
greso en cuanto a esta cuestion en el foro de la OEA. Aun falta mucho para que
se realicen las recomendaciones que F. Rojas Aravena formuld acerca de las
MFCS. Segun él, para que sean eficaces, las MFCS deben ser: a) transparentes
y abiertas; b) predecibles; ¢) reciprocas y equivalentes; d) destinadas a mejorar
las percepciones; e) permanentes en tiempo; f) realistas en su ejecucion; g)
coherentes; h) verificables; i) deben contar con una fuerte legitimidad domés-
tica; j) variables segtin el nimero de actores (Rojas Aravena 1996: 47-49).

Conclusiones

Argentina, Brasil y Chile estan predestinados para asumir de la OEA Ia res-
ponsabilidad principal por la construccién, implementacién y evaluacién de
las MFCS en América Latina. Hay varios factores que lo determinan: 1. Dispo-
nen de las mas grandes y profesionales fuerzas armadas sometidas al control
civil; 2. Son - tomando en cuenta la realidad de América del Sur - fuertes ins-
titucionalmente y estables politicamente; 3. Se involucran activamente en las
iniciativas internacionales en favor de consolidar la democracia y establecer
América del Sur como una zona de paz;'® 4. Tienen bastante experiencia en la
resolucion pacifica de conflictos; 5. Promueven y actian activamente en favor
de la integraciéon multifacética de América del Sur (vide: Mercado Comun del
Sur - MERCOSUR); 6. Chile y Argentina fueron los primeros propagadores
de las MFCS en América Latina' y hoy, en las relaciones bilaterales, disponen
de la mas amplia gama de las MFCS; 7. Argentina, Brasil y Chile han institu-
cionalizado la cooperacion bilateral estratégica en favor de la seguridad y de-
fensa (Véase mas: Flemes 2004);'* 8. Chile en 1997 y Argentina en 1999, como

'3 El 27 de julio de 2002, durante la II Cumbre Suramericana en Guayaquil (Ecuador), el
MERCOSUR vy la Comunidad Andina (CAN) crearon la Zona de Paz Sudamericana, a la que
accedieron también Venezuela, Guyana y Surinam.

'* Fue la iniciativa de Santiago de Chile, apoyada por Buenos Aires, la que dio impulso a la
organizacion en 1995 de la Conferencia Regional sobre MFCS.

!> Argentina colabora con Chile en el marco del Comité Permanente de Seguridad (COM-
PERSEG), Reuniones de Consulta entre Ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa, y con
Brasil dentro del marco del Grupo de Trabajo bilateral de Defensa Argentino-Brasilefio, Meca-
nismo de Consulta y Coordinacion en Brasil y Argentina en materia de Defensa y Seguridad
Internacional (MCC), Mecanismo Permanente de Andlisis Estratégico (MAE) y Mecanismo
de Dialogo Politico Estratégico de nivel Viceministerial (MDPEVM). Chile y Brasil mantienen
contactos regulares en el marco del Grupo de Trabajo Bilateral de Defensa Chileno-Brasileno
(GTBD).



primeros paises en América Latina, publicaron Libros Blancos de Defensa;
9. Argentina, Brasil y Chile publican con regularidad documentos referentes
a su politica de seguridad y defensa, 10. Estos paises, entre pocos en América
Latina, desde el principio proporcionan a JID/OEA y UNODA informes regu-
lares y confiables referentes a las MFCS; 11. Argentina y Chile han elaborado
la Metodologia estandarizada comiin para la medicién de los Gastos de Defensa,
la cual se ha convertido en el modelo para otros paises de la region; 12. Juntos,
estos paises pueden constituir un contrapeso real a las influencias politicas,
econdmicas y militares de EEUU en América Latina.

Argentina, Brasil y Chile, después del 11 de septiembre de 2001, cuando, por
razones obvias, disminuyo el interés de EEUU por América Latina, empezaron
a cumplir con las expectativas depositadas en ellos. Brasil empez6 a desempenar
el papel principal. En respuesta a la crisis colombo-venezolana, la cual se iba agu-
dizando desde 2003, el 18 de diciembre de 2004 llev6 a cabo la creacién de la
UNASUR, " y el 16 de diciembre de 2008, en la “super-cumbre” latinoamericana'’
en la ciudad brasilena de Costa do Sauipe, el Consejo de Defensa Suramericano
(CDS). Los objetivos fijados para este drgano, el cual actuia bajo los auspicios de la
UNASUR, son bastante ambiciosos. Tiene que asumir el papel de un mecanismo
institucionalizado para la prevencion y solucion de conflictos por via diplomatica,
asi como también ser el foro de didlogo entre los ministerios de defensa de los
paises miembros. Ademas, debe ocuparse de la construccion de las MECS y del
reforzamiento del control civil sobre las fuerzas armadas (Serbin 2009: 150-151).
UNASUR ya ha asumido de la OEA una gran parte de responsabilidad por la
creacion de las MFCS en América del Sur, pero la presentacion de las acciones
propuestas y realizadas por ella sobrepasa el marco de este articulo.

Actualmente, los paises de América Latina tienen que intentar implemen-
tar plenamente las MFCS “obligatorias (aunque a priori voluntarias), mul-
tilaterales, significativas desde el punto de vista militar, con mecanismos de
verificacion” (Sibilla 2009: 19). En este contexto, muy importante es la ins-
titucionalizacion de las MFCS, las cuales — segun M. Bromley i C. Perdomo
(2005) - “En la mayoria de los paises latinoamericanos se acuerdan en reunio-
nes presidenciales que implican compromisos personales entendidos como
«politicas gubernamentales» en lugar de «politicas estatales»”. El proceso de la
institucionalizacion de las MFCS deberia ser acompanado por su continua ac-
tualizacién, ademds de la uniformizacién y mayor frecuencia de presentacién
por parte de los Estados de informes sobre la implementacion de las MFCS,

' Originalmente bajo el nombre Comunidad de Naciones Suramericanas.

7 En el mismo tiempo y lugar hubo cuatro cumbres (Grupo de Rio, MERCOSUR, UNA-
SUR y de los paises de América Latina y el Caribe - CALC). En total, en las cumbres participa-
ron los representantes de 33 paises americanos, con la excepcion de los lideres de los Estados
Unidos, Canada, Colombia y Pertd. Aparte de las organizaciones mencionadas mas arriba, en la
“super-cumbre” fueron representados otros bloques de integracion, tales como CAN, Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América ALBA, Caribbean Community and Common
Market (CARICOM) y el Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA).
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insistiendo, ademas, en su veracidad. Hay que limitar también la autonomia
de las fuerzas armadas en cuanto a la definicién y realizacion de la politica de
defensa y, paralelamente, reforzar el sector civil en el ambito de defensa e in-
formar mas ampliamente a la opinion publica sobre las cuestiones de defensa.
Aparte de eso, no hay que olvidarse de la necesidad de reforzar el control de
armamentos convencionales y gastos militares y también emprender la tarea
de limitarlos. Ademas, vale la pena intentar desarrollar las MFCS relacionadas
a las nuevas amenazas para frenar la transferencia de la inestabilidad.
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