Medidas de Confianza
Mutua en el Cono Sur.
Un modelo para
la estabilidad regional*

Pedro Luis de la Fuente**

Este articulo trata acerca de las percepciones entre paises. Se re-
fiere a lo esencial de esas percepciones, y en definitiva a 1a creacién
de confianza. .

Las Medidas de Confianza Mutua, también conocidas en espafiol
como Medidas para Fomentar la Confianza, e identificadas por la si-
gla CBMs (por Confidence-building Measures, su nombre en inglés),
son acciones practicas que tienen como objetivo crear actitudes de
cooperacion. Su propésito es generar, entre ex-enemigos o naciones -
en competencia, la nocidn de que la cooperacidn es posible y que es
mejor que la confrontacién. Establecen también la premisa que los
- intereses nacionales pueden también ser promovidos actuando con la
otra parte en lugar de actuar contra ella. Fomentan la sensacién de
que los conflictos (especialmente los no intencionales o accidentales)
pueden ser evitados si ambas partes adoptan medidas imparciales. Las.
CBMs alientan la percepcion de que las estrategias de ganancia mu-
tua (win-win), donde los acuerdos son beneficiosos para todos, son
preferibles a los juegos de suma-cero, donde las ganancias de una
parte constituyen pérdidas para la otra. Simultineamente, las CBMs
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permiten la interaccion humana. Ayudan a conocer al oponente, a en-
tender sus puntos de vista, y proveen el conocimiento mutuo que pue-
de, en ocasiones, disminuir tensiones. Le dan un rostro al adversario,
con todas las implicancias psicoldgicas que este hecho conlleva.

Las Medidas de Confianza Mutua han sido empleadas general-
mente en Europa y en el contexto de la relacién entre los Estados
Unidos y la Union Soviética. No obstante, en afios recientes las rela-
ctones entre dos paises lideres en Sudamérica, Argentina y Brasil, han
mostrado ef surgimiento de aproximaciones cooperativas que se pa-
recer1 mucho a las CBMs. La relacién entre Argentina y Brasil ha evo-
lucionado hacia la cooperacion desde 1979, cuando se solucionaron
las disputas acerca del aprovechamiento de la Cuenca del Rio de Ia
Plata. Recientemente, la cooperacidn en asuntos nucleares y el mer-
cado comtn emergente han creado lazos mas profundos entre ambos
paises, ¥ han reducido la posibilidad de conflictos. Las Amadas de
Argentina y Brasil comenzaron su acercamiento en 1978, cuando ini-
ciaron los Operativos FRATERNO. El intercambio de oficiales se con-
virtié en materia corriente, y en 1993 se alcanzd un hito significati-
vo cuando aeronaves de la Aviacién Naval Argentina operaron por
primera vez desde el portaaviones Brasileiio, el Minas Gerais.

La relacidn entre Argentina y el tercer actor importante en la re-
gién, Chile, ha evolucionado también favorablemente. Ambos paises,

- préximos a la guerra en 1978, han resuelto la mayoria de sus proble-
mas limitrofes, y existe actualmente una creciente mtegramon econo-
mica. Este articulo se concentra en las oportunidades para generar in-
teraccién positiva entre las marinas de Argentina y Chile, interaccio-
nes que también pueden estimular mejoras en la relacion entre las
otras Fuerzas Armadas.

Comenzamos con una perspectiva general de Ia relacién entre Ar-
gentina y Brasil, sefialando iniciativas actuales que estan mejorando
la cooperacion entre estos paises. Fl articulo analiza después —luego
de presentar los antecedentes histéricos necesarios para entender la
falta de confianza entre Argentina y Chile— los principales cambios
praducidos en el escenario estratégico entre las dos naciones, parti-
cularmente en las dimensiones politica {diplomatica) y econdmica.
Extrayendo conclusiones de esa experiencia las trasladamos a la si-
guiente seccidn, que describe CBMs précticas, a nivel de las Armadas,
que podrian ser adoptadas entre Argentina y Chile para promover
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confianza en el campo militar. Discutimos también el 1ol que terceros
paises podrian tener en ¢l proceso, y concluimos analizando las pers-
pectivas de cumplimienta de 1as medidas propuestas.

Las circunstancias son favorables ahora para adoptar medidas
cooperativas disefiadas para generar confianza entre Argentina y Chi-
le. La reciente solucidn de la mayoria de los problemas limitrofes a
través de la negociacién, la creciente interaccién econdmica, y las ac-
titudes positivas de los gobiernos proveen colectivamente un marco
en el cual es posible mejorar las relaciones y disminuir tensiones. La
estabilidad en la regién es también importante para la armada de los
Estados Unidos, que mantiene buenas relaciones con ambas Armadas
regionales, y se ejercita con ellas anualmente. El Cono Sur es un area
particularmente importante para la U.S. Navy en el contexto de posi-
bles operaciones en proximidades de los pasajes australes, que son
controlados por las Armadas de Argentina y Chile.

Argentina y Brasil: Medidas de Confianza Mutua en accién

La creacidn de confianza es generalmente entendida como un en-
foque que emplea medidas de cooperacidn disefiadas deliberadamen-
te. Las Medidas de Confianza Mutua {CBMs) o tas Medidas de Con-
fianza y Seguridad Mutuas (CSBMs) tienen como propésito clarificar
las intenciones militares de los Estados, reducir incertidumbres acer-
ca de actividades militares potencialmente amenazantes, y reducir las
oportunidades para ataques sorpresivos o el uso cocrcitivo de la fucr-
za militar. Ambos términos tienen aproximadamente el mismo signi-
ficado y han sido usados indistintamente. No incluyen reducciones de
fuerzas, las que pertenceen cspecificamente a la ¢sfera del control de
armamentos.

Los acuerdos de creacién de confianza no pueden por ellos mis-
mos prevenir ataqucs deliberados. No obstante, constituyen medios
efectivos para reducir conflictos accidentales. Al mismo tiempo, pro-
veen bases para mejorar el entendimiento y crear confianza entre pre-
viamente desconfiados vecinos.

Argentina y Brasil fueron rivales y competidores durante siglos.
Sus diferencias datan de sus origenes, habiendo sido Argentina parte
de la corunz espafiola y Brasil de la portuguesa. Los dos paises del
Nuevo Mundo reflejaron en si mismaos las rivalidades que sus madres
patrias tuvieron durante los siglos diecisiete y dieciocho.

CoLEccioN ANO Il N°6 69



MEDIDAS DE CONFIANZA...

‘Una de las cuestiones mas conflictivas entre ellas fue el control
del Rio de la Plata, con Portugal tratando de establecerse en la ribe-
ra Este del rio, encontrando la oposicidn constante de Esparfia. Las
disputas por este temitorio continuaron después de la emancipacion
de lo que es hoy Argentina, y provocaron una guerra entre Argentina
y Brasil en 1825. La guerra termind en 1828; como consecuencia del
tratado de paz se creé la Republica Oriental del Uruguay, como un
Estado independiente en un drea que nunca perteneceria a Argenti-
na ni tampoco a Brasil, impidiendo de este modo el control comple-
to del Rio de Ia Plata por Argentina.

La guemra de 1825-1828 fue la Unica librada entre ambos paises.
En realidad, en 1865, Argentina y Brasil, junto con Uruguay, pelea-
ron juntos la Guerra de la Triple Alianza contra Paraguay. Por el res-
to del siglo ambos paises continuaron sus propios caminos, solucio-
nando los problemas que se presentan entre paises vecinos. Los con-
flictos limitrofes se resolvieron mediante arbitrajes, sin mayores inci-
dentes. A principios del siglo veinte la situacion cambié. Paulatina-
mente, cada pais comenzd a ver al otro como un competidor, un opo-
nente en varias areas, e incluso como un posible enemigo.! Durante
muchos afios la posibilidad de conflicto entre Argentina y Brasil fue
un caso de estudio clasico en los estados mayores militares y en las
escuelas de guerra de ambos paises. La ubicacién y distribucién de
medios militares reflejaba esta linea de pensamiento. Las dos nacio-
nes eran las mas poderosas de Sudamérica. Las ventajas atribuibles a
Brasil debido a su mayor tamafio y poblacién eran contrabalanceadas
por el desarrollo econdmico y social de Argentina. No obstante, en la
década de 1960 Brasil comenzo un periodo de crecimiento econdmi-
co extraordinario que, a los gjos de Argentina, desafiaba e] balance
de poder en la region. '

La rivalidad y desconfianza entre Argentina y Brasil fueron expues-
tas en muchos foros internacionales, y eran demostradas por los con-
tinuos esfuerzos realizados por ambos paises para expandir sus respec-
tivas areas de influencia en 1a region, obteniendo el apoyo de otros ac-
tores, principalmente Bolivia, Paraguay y Uruguay. Las obras de cier-
tos estrategas reflejan esta rivalidad, describienda ejes estratégicos en-
globando las alianzas: Brasil, Chile y Ecuador por un lado; Argentina

1 Jufio C Carasales, National Security Concepts of States: Argentina [en adelante Na-
tional] New York: United Nations, 1992, p. 72.
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y Perti por el otro, con el resto de los paises arbitando de uno a otro
gje, de acuerdo con sus intereses particulares del momento.

Otra fuente de preocupacion era la situacién de las relaciones con
los Estados Unidos, En este aspecto Brasil estaba claramente favore-
cido, debido a sy participacién en la Segunda Guerra Mundial y tam-
bién debido a la actitud argentina de oponerse —¢ incluso a veces dis-
putar- el lidemzgo de los Estados Unidos en la regién. La relacion
especial entre Brasil y los Estados Unidos en materia militar, que au-
mentaba las capacidades operativas de las Fuerzas Armadas brasile-
fias, fue percibida por Argentina como un factor desestabilizador.

Pese a ello, existieron intentos esporadicos de promover coopera-
cién, que no produjeron resultados inmediatos pero que absieron la
senda para nucvas iniciativas. A fines de los afios '60 nuevas percep-
ciones acerca de Latinoamérica como regidn, y nuevas consideracio-
nes en Buenos Aires acerca de las relaciones que Argentina deberia
mantener ¢con sus vecines, produjeron cambios. Algunos dicen que en
ese momento comenzd un nuevo proceso; ciertamente, a pesar del
nacionalismo de la vieja guardia, en ambos paises los vientos de cam-
bio predominaron sobre el pensamiento geopolitico. No obstante, un
problema interferia sobre el enfoque que poco a poco era considera-
do por Argentina y Brasil como correcto para la relacion entre ambos
paises: la controversia sobre el uso de los recursos naturales compar-
tidos. El problema en particular era la construccién de plantas hidroe-
léctricas en los rios de la Cuenca del Plata, especialmente sobre el tio
Parana. Brasil habia decidido construir, con Paraguay, una monumen-
tal represa en ltaipy, cerca del limite con Argentina, El proyecto pre-
sentaba potenciales desventajas para los paises aguas abajo, especifi-
camente al limitar la factibilidad de construir represas rentables y efi-
cientes en el mismo rio. En foros intemacionales Argentina luché por
el reconocimiento de que, en cursos de aguas internacionales, los pai-
ses de aguas abajo deben necesariamente ser consultados antes que
proyectos de construccién que puedan afectarlos sean llievados a ca-
bo. Brasil se opuso a la idea, manteniendo que su obligacién se limi-
taba solamente a tomar todas las precauciones necesarias para evitar
dafios a las pafses aguas abajo y, en taso de que esos dafios ocurrie-
ran y fueran apreciables, a proveer adecuada compensacion.?

2 g, p. 74.
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Esta disputa acerca del uso de los recursos naturales comparti-
dos dafi¢ las relaciones entre Argentina y Brasil durante casi una dé-
cada. Finalmente, en 1979, se alcanzd un acuerdo tripartito entre
Argentina, Brasil, y Paraguay. No satisfizo plenamente a nadic, pero
permitié que se reiniciaran proyectos cooperativos.

La dimension politica: El acercamiento nuclear. El acuerdo de
1979 hizo posible en 1980 la visita del Presidente de Brasil a la Ar-
gentina —la primera en cuarenta y cinco afos— en el curso de la cual
se firmaron varios acuerdos y tratados, siendo los més importantes en
el campo de la cooperacidn nuclear (fue en 1978, anticipandose a
esos cambios, que la Anmada Argentina y la Marina del Brasil inicia-
ron un ejercicio bilateral que constituyd el principio de la excepcio-
nal y cxitosa asociacidn que examinaremos luege). Cuando dos pre-
sidentes democraticamente elegidos —Rail Alfonsin en Argentina y
José Samey en Brasil— asumieron sus cargos, aparecieron nuevas
oportunidadcs, ¥ el apoyo popular brindado a ambaos hizo posible una
nueva era en las relaciones entre los dos paises.

El 30 de noviembre de 1985 los presidentes se reunieron en Foz
do lguagu, Brasil, para hacer publica una Declaracidn Conjunta so-
bre Politica Nuclear. En realidad, “el paso de rivalidad a cooperacién
en el campo nuclear no fue un fendmeno aislado que ocurrié mien-
tras cl antagonismo prevalecia en otros sectores”? La Declaracion
Conjunta fue seguida por la firma el 31 de julio de 1986, en Buenos
Aires, del Acta de integracién Argentino-Brasilefia, con doce protoco-
los de cooperacidn y asistencia mutua. Desde enlunces numerosos
documentos han sido firmados, y otros muchos acuerdos han entra-
do en vigor. Varios documentos han constituido reafirmaciones con-
juntas del caracter pacifico de los programas de energia nuclear ar-
gentino y brasilefio, del fortalecimiento de la confianza mutua, uso
compartide de avances técnicos, posibilidades de expandir 1a coope-
racion en asuntus nucleares a otros paises de Latinoameérica, coordi-
nacidn de una politica exterior comun en la esfera de la energia nu-
clear, y preocupacion compartida por la paz y seguridad en la regidn,

E! 28 de noviembre de 1990 fue firmada la Declaracidn sobre Po-
litica Nuclear Comiin Argentino-Brasilefia por dos nuevos presiden-

3 Julio C. Carasales, Argentina and Brazil: Nuclear Non-Acquisition and Confidence-
Building, en Disarmament, vol. XV, no. 3, 1992, p. 94.
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tes, nuevamente en Foz do Iguagu. Contiene medidas aplicables a to-
das las actividades nucleares de ambos paises. El Acuerdo Bilateral
para el uso exclusivamente pacifico de Ia Energia Nuclear, ratifica-
do por ambos paises en 1991, cred un sistema comtn de contabili-
dad y control de materiales nucleares, a ser administrado por la Agen-
cia Brasilefio Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nu-
cleares {ABACC). Con sede en Rio de Janeiro, la Agencia ha estable-
cido procedimientos para identificar y controlar todos los materiales
nucleares y facilidades nucleares en ambas nacionces (incluyendo las
conflictivas plantas de enriquecimiento). Argentina, Brasil, y la ABACC
han negociado también lo que se conoce como el Acuerdo Cuatri-
partito con la Agencia Internacional de Energfa Atémica (JAEA), para
aplicar la totalidad de las salvaguardias de la JAEA a todos los mate-
riales y equipamiento nucleares. El acuerdo vincula los procedimien-
tos de contabilidad ¢ inspcccidn de la ABACC y de la IAEA, brindan-
do de ese modo respaldo internacional al sistema de control bilateral.
Entré en vigor en marzo de 1994,

Otro paso importante en el dmbito dec no proliferacion fue inicia-
do port los presidentes Carlos Saill Menem y Femando Collor de Melo
el 14 de febrero de 1992, cuando propusieran una serie de enmiendas
disefiadas para facilitar la aceptacidn argentina y brasilefia del Trata-
do de Tlatelolco, que establece una zona libre de armas nucleares en
Latinoamérica. Ambas naciones habian elegido permanecer fuera del
tratado, que habfa sido ratificado por todoes los otios paises lalinoa-~
mericanos, excepto Chile y Cuba. Las enmiendas propuestas fueron
adoptadas por los paises miembros del Tratado de Tlatelolco en agos-
to de 1992 y subsccuentemente el tratado fue ratificade por Chile y
Argentina, que se canvirtieron en miembros plenos el 18 de enero de
1994.4 El Congreso brasilefio completd su aprobacién el 16 de mayo
de 1994,y el instrumento de ratificacion fue dcposnado el 30 de ma-
yo de 1994,

~ En el campo de pruebas nucleares Argentina y Brasil cambiaron
conjuntamente, en 1991, sus politicas previas favoreclendo las llama-
das “explosiones nucleares pacificas”. Ambos paises aceptaron la pers-

4 Jose Goldemberg y Harold A, Feiveson, Denuclearization In Argentina and Brazil, en
Arms Control Today, March 1994,pp. 10-4. Para el Tratade de Tlatelolco, ver Mark E.
Rosen {Cdr.,, USN], Nuclear—Weapans—Free Zones, en Naval War College Review, Au-
tumn 1996, esp. p. 45.
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pectiva de que no hay diferencias significativas entre explosiones nu-
cleares pacificas y militares, y al hacer esto eliminaron cualquier jus-
tificacién para desarrollar un programa de pruebas como parte de po-
liticas domésticas. El resultado fue otra importante medida de no
proliferacion,

Argentina y Brasil han iniciado también acciones para adecuar sus
politicas, en conformidad con las normas internacionales de control
de exportaciones nucleares. Argentina se incorporé al Régimen de
Control de Teenologia Misilistica en 1993 y al Grupo de Abastecedo-
res Nucleates en 1994, Se espera que el Congreso brasilefio complete
la legislacién acerca de las exportaciones, permitiendo gue Brasil tam-
bién se incorpore a ambos grupos.

Argentina y Brasil se han incorporado también a iniciativas recientes,
regionales e internacionales, para prohibir las armas quimicas y bioldgi-
cas. Con Chile, firmaron la Declaracién Conjunta sobre la Prohibicicn
Total de las Armas Quimicas y Bioldgicas, conocida como Acuerdo
de Mendoza, en Mendoza, Argentina, el 5 de septiembre de 1991. En
el Acuerdo lus paises declaran su compromiso total de no desarrollar,
producir, adquirir, almacenar, retener, transferir o usar armas quimi-
cas o bioldgicas.> Argentina ratificd ademas el Tratado sobre la No
Proliferacion de las Armas Nucleares en 1995, antes de la Conferen-
cia para la Extensién y Revision del mismo. En Brasil, 1a cuestion de
la ratificacién esta todavia siendo discutida.

La dimension econdmica: Mercosur. En 1986 los presidentes Al-
fonsin y Sarney firmaron un importante pacto comercial, comprome-
tiendo a sus paises en la creacidn del Mercado Comun del Cono Sur
(Mercosur) para 1995. Lus aspectos politicos de las medidas de con-
fianza mutua y colaboracidn en asuntos nucleares, comenzadas el
afo anterior, estuvieron ahora firmemente integradas en un contexto
mas amplio de cooperacion econdmica. En 1991, con la firma del
Tratado de Asuncién, se di¢ origen juridico al Mercosur.

A pesar de las dificultades econémicas enfrentadas por ambos
paises y de fas transiciones politicas que Luvieron lugar con las trans-
ferencias de gobierno en Argentina y Brasil, prevalecié el compromi-
so de integracion econdmica, y el 1 de enero de 1995 el Mercosur
fcon Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay como participantes) fue

5 United Nations Document A/46[463, annex, reproducido en Disarmament, vol. XV,
n°. 1, 1992, pp. 132-3.
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oficialmente establecido. En la actualidad estd promoviendo el inter-
cambio econdmico entre los cuatro signatarios y otros paises de la re-
gion, incluyendo Chile, Perti y Bolivia, quienes han expresado interés
en adherirse. El 25 de junio de 1996 Chile firmd un acuerdo con los
miembros del Mercosur para formar una Zona de Libre Comercio. El
acuerdo entrd en vigor el 1 de octubre de 1996,

Las Armadas: Amistad y Cooperacién. Las primeras operaciones
combinadas entre las marinas de Argentina y Brasil tuvieron lugar en
1932, cuando el Presidente Agustin P. Justo visitd Brasil como invi-
tado del Presidente Getulio Vargas. El Presidente Justo viajé a Rio de
Janeiro embarcado en una unidad de la flota argentina, Los ejercicios
realizados por las dos flotillas en esa ocasion, en aguas brasilefias, son
considerados un hito en la historia de las operaciones combinadas en-
tre las marinas, Sin embargo, iban a transcurrir muchos afios y cam-
bios en el clima politico hasta alcanzar el grado actual de coopera-
cion entre las Armadas de Argentina y Brasil.

La asociacién entre las dos marinas ha mantenido paralelismo con
la relacién entre los paises. Ambas marinas mantuvieron el intercam-
bio de oficiales recién graduados en los viajes de instruccion, pero el
programa fue estropeado por dudas y sospechas de ambas partes,
acerca de las intenciones del otro pais. No obstante, el conocimiento
personal ¥ la dimension humana resultante de los intercambios han
producido amistades que han perdurado, ayudado a superar las du-
das, y facilitado Ja comunicacién entre las marinas.

En 1967 se establecio entre Argentina, Brasil, Faraguay y Uruguay
el Area Maritima del Atlantico Sur, conocida como AMAS. Su propé-
sito es controlar ¢ trafico maritima en el Atlantico Sur, siguiendo los
modelos post Sequnda Guerra Mundial. La actividad primaria de 1a
organizacion es el intercambio de informacién. La informacion obte-
nida es procesada y usada por las marinas para monitorear y contro-
lar sus areas de responsabilidad. El AMAS sirve también como un ins-
trumento de coordinacion de politicas, en el desarrollo de doctrina y
procedimientos combinados, y como fuente de educacién y adiestra-
miento comun en asuntos de control maritimo. El acuerdo preve que
un oficial de las Armadas argentina, brasilefia o uruguaya actde co-
mo coordinador, rotando el puesto cada dos aios. El titulo de “coor-
dinador” fue cuidadosamente elegido en lugar del de “comandante”
para mostrar que el acuerdo deberfa funcionar come un mecanismo
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combinado de monitorco méas que como una capacidad de combate. La
percepcion es que el AMAS provee tranquilidad acerca del caricter paci-
fico de la actividad en el Atlantico Sur, reduce la probabilidad de con-
flicto en aguas regionales, y provee una importante oportunidad para
instancias de negociacion entre las marinas de los paises involucrados.

En 1978 las Armadas de Argentina y Brasil realizaron un huevo
gjercicio combinado; hoy, 1a cooperacién entre ellas ha alcanzado su
punto mas alto. Ni argentinos ni brasilefios consideran los lazos en-
tre sus marinas “medidas de confianza mutua”, pero de hecho ellos
son un vehiculo para promover confianza, dado que establecen rela-
ciones y crean confianza entre profesionales trabajando juntos, sin
importar su nacionalidad.

Consideremos en detalle ¢l tipe de actividades navales que reflejan
—al mismo tiempo que contribuyen a lograr— mayor confianza mutua
entre Argentina y Brasil. Eflas incluyen dos programas de intercambio,
dos operaciones bilaterales, y ejercicios multdlaterales adicionales.

El primer programa es el intercambio de oficiales jovenes. Una de
Tas mejores inversiones para el futuro es la designacién de oficiales re-
cién graduados (yuardiamarinas en Argentina, segundos tenientes en
Brasil) para participar en el viaje de instruccién de la otra marina. Bl
viaje dura de cuatro a seis meses, y los expone a otra cultura a una
edad en la yue estdn en proceso de formacion y son Influenciables.
El oficial de intercambio debe aprender una lengua extranjera, pero
dado que las diferencias entre el espafiol y el portugués no son tan
grandes, puede comunicarse desde el principio con tan s6lo un leve
esfuerzo. Su objetivo es hacer amigos, no obtener informacién o eva-
luar la otra marina. No hay aspectos tacticos complicados a ser dis-
culidus, no hay diferencias en asuntos de politica exterior a ser re-
sueltas. Es sélo (y fundamentalmente) la interaccién humana la que
mide el éxito o fracasc del intercambio. Los amigos obtenidos duran-
te esta experiencia serdn valiosos contactos durante la carrera naval
que esta recién iniciandose. En el futuro habra escuelas, ejercicios, y
visitas a puertos en las que un amigo podria estar involucrado. El
amigo en la otra marina serd la persona a quien llamar, contactar o
visitar cuando mas tarde aparezcan dificultades. Los oficiales partici-

& Rt Diamint, Regional Security and Confidence-Building Measures: The Argentine

Perspective, en Confidence-Building Measures in Latin America: Central Ametica
and the Southern Cone, Washington, D.C.: Stimson Center, 1995, p. 26.
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pantes del intercambio tendran la invalorable ventaja del conocimiento
personal y de las experiencias compartidas. Ademas, un oficial de inter-
cambio muestra su cultura, educacion, y habilidades navales a un gru-
po en el que serd especialmente observado y apreciado. Las Armadas de
Argentina y Brasil han enviado sus oficiales para participar en los viajes
de instruccién de la otra marina desde hace muchos afios. Ambos pai-
ses consideran que este intercambio es una inversidn que continuara
brindando beneficios en las relaciones futuras entre las Armadas.

El segundo programa de intercambio se efectua con oficiales de
jerarquia intermedia, entre las escuelas de guerra naval; es un enfo-
que similar, pero en una etapa diferente de la carrera. Todos los afios
cada marina envia un oficial en Ia jerarquia de capitan de corbeta,
graduado en su propia escuela de guerra, a la institucién de la otra
marina, para cursar el aiio académico con sus equivalentes de Ia ma-
rina anfitriona, y normalmente con invitados de otras marinas. El pro-
Posito no es sélo la interaccion humana sino también compartir di-
ferentes enfoques sobre asuntos navales. Estos alumnos han comple-
tado la fase técnica de sus carreras. Han sido exitosos en el campo
tactico y han desarrollado las habilidades necesarias para el comando
en el mar. La mayoria de ellos ya han sido comandantes. Ahora se en-
cuentran en el nivel de la estrategia operacional, abiertos asimismo a
consideraciones estratégicas, beneficiandose de la variedad de enfo-
ques y experiencias brindadas por oficiales de diversos paises. Este in-
tercambio se produce en el momento y lugar apropiados para comen-
zar a desarrollar operaciones navales multilaterales. La curricula co-
mun y los escenarios regionales sustentan alianzas y coaliciones. Las
oportunidades proporcionadas por el contacto con oficiales de otras
naciones ayuda a construir la “interoperabilidad mental® que permi-
tird a los participantes conducir futuras operaciones multinacionales
en el mar?

Ambas marinas han asignado gran importancia a la continuidad
de los dos programas de intercambio, y seleccionan especialmente los
-oficiales que asignan a ellos.

Los dos. ejercicios bilaterales importantes son el Operativo FRA-

7 Enrique Molina Pico (AL, Armada Argentina, Jefe de Estado mayor), citado en Mar-
yarel Daly Hayes et al., Future Naval Cooperation with Latin America: Final Report,
Center for Naval Analyses [CNA]} Research Memorandum {CRM] 94-63.10 (Alexandria,
Va.: August 1994), p. 43.
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TERNO y la Operacién ARAEX. El FRATERNO {entre hermanos) ha si-
do realizado anualmente desde 1978, un afio en aguas argentinas y
al afio siguiente en aguas brasilefias. Los paises envian algunos de sus
mejores buques, para trabajar en grupos de tarea mixtos, y se apro-
vecha la oportunidad para realizar visitas a puertos, efectuar semina-
rios sobre temas profesionales, y desarrollar actividades sociales que
aumentan e} conocimiento y la estima entre los participantes.
Exceptuando unas pocas interrupciones causadas por problemas
de presupuesto, el ejercicio ha sido un exitoso y continuado ejemplo
de cooperacion naval. El FRATERNO se caracteriza por el planeamien-
to combinado, la rotacion de las tareas de comando entre ambos pai-
ses, y la presencia de observadores en bugues del otro pais. La ope-
racién ha producido también esfuerzos combinados para resolver pro-
blemas técnicos de compatibilidad, tales como el intercambio auto-
matico de datos ticticos entre buques. Otros programas de investiga-
¢ion y desarrollo para aumentar la interoperabilidad estan en estudio.
En 1993 se expandié el alcance del FRATERNO, en lo que se con-
sidera un hito en la relacién entre las marinas. Ese afio el portaavio-
nes argentino, ARA 25 de mayo, estaba en reparaciones generales pa-
ra modemizar su planta propulsora, pero la Armada Argentina habia
recibido aeronaves antisubmarinas remotorizadas y deseaba probarlas
en el mar. La manera que se encontrd para evaluar su performance
fue operar con ellas desde el portaaviones brasilefio, el Minas Gerais,
en aguas argentinas. La operacién fue bautizada ARAEX. Poner un
portaaviones a disposicién de otra marina para la prueba de sus ae-
ronaves es un gesto poco usual en la arena internacional, y debe ser
considerado un gran logro en la interoperabilidad entre las marinas.
Sefiala ademas el grado de confianza mutuz alcanzado en las opera-
ciones combinadas bilaterales. La ensefianza importante reside en los
beneficios logrados a través de actitudes de ganancia mutua: usando
el portaaviones brasilefio la Armada Argentina pudo evaluar sus aero-
naves en ¢l mar, ganando experiencia y conservando capacidades di-
ficiles de mantener sin operar desde portaaviones; usando las aerona~
ves argentinas, la Marina del Brasil aumenté su experiencia en la ope-
racién de aviacién antisubmarina de ala fija, y desarrolld capacidades
necesarias para operaciones en coaliciones. Lo més importante es que
ambas marinas compartieron la experiencia, disfrutaron la operacién,
aprendieron y se ejercitaron juntas. Ninguna de ellas vié en la otra un
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competidor, un enemigo, ni siquiera un rival. Ambas se beneficiaron
en el largo plazo, creando “espacios” para trabajar juntas en opera-
ciones futuras en la region, compartiendo medios y experiencia.

En 1994 se repiti¢ la Operacidén ARAEX. No sdlo operaron aerona-
ves antisubmarinas desde el Minas Gerais, sino que por primera vez
un avién de atagque, un Super Etendard argentino, hizo un enganche
al aterrizar en el buque brasilefio, durante practicas de “toque y siga™®
No pudo efectuarse el catapultaje desde el portaaviones, pero la idea
esta siendo considerada para futuras operaciones. En 1995y 1996 se
realizaron ARAEX, aumentando cada vez la interoperabilidad de los
medios empleados y la complejidad de las operaciones realizadas.
ARAEX 1997 esta actualmente en la fase de planeamiento.

Para el futuro se prevé la expansion de operaciones multilaterales.
Por ejemplo, la operacién UNITAS, un ejercicio bilateral entre 1a U.S.
Navy y cada marina de Sudamérica, ha sido conducide anualmente
desde 1960, y es el ejercicio de 1a marina estadounidense que ha si-
do ejecutado en forma continua por mas tiempoe.? Cada pais es res-
ponsable de la preparacién de la fase que se ejecuta en sus propias
aguas, y a menos que decida invitar a otra marina a participar, no se
aceptan terceras partes. Durante los ultimos afos, sin embargo, las
Armadas de Argentina y Brasil han invitade observadores y unidades
de superficie de la otra marina a participar de sus Tespectivas fases del
UNITAS, ampliando el espectro del ejercicio y haciendo mas reditua-
ble el adiestramiento.

Ademas, en 1993 las Armadas argentina y sudafricana iniciaron
un ejercicio bilateral llamado ATLASUR, realizado en -aguas argenti-
nas. El gjercicio fue repetido en mayo de 1995 en aguas sudafricanas;
las Armadas de Brasil y Uruguay fueron invitadas a participar, y sus
buques operaron en forma combinada con bugues argentinos y su-
dafricanos. En los bugues argentinos se encontraban embarcados ob-
servadores de la Armada Paraguaya.

El ejercicio se realiza cada dos anos. Fue efectuado en abril de
1997, nuevamente en aguas sudafricanas. Unidades de las Armadas

8 No era lo planeado. El aterrizaje no fue intencional, y se produjo porque el gancho
de la aeronave enganchd inadvertidamente en los cables de frenado. No obstante, el
incidente abrid nuevas posibilidades de cooperacion.

9 Margaret Daly Hayes et al., Future Naval Cooperation With Latin America: Program
Descriptions and Assessment, CRM 94-64 (Alexandria, VaJ, p. 44.

COLECCION ANO HI N°6 79



MEDIDAS DE CONFIANZA...

de Argentina, Brasil, Sudéfrica y Uruguay operaron juntas, y partici-
paron posteriormente de las celebraciones del 75° Aniversario de la
Armada Sudafricana. En razdén de los acuerdos realizados entre las Ar-
madas, los buques de Argentina, Brasil y Uruguay fueron y regresa-
ron juntos de Sudafrica, aprovechando los trinsitos para adiestrarse
como un grupo de tarea combinado. La Armada de Paraguay embar-
co observadores en los buques argentinos. Como consccuencia del
€xito alcanzado, estd previsto realizar en 1999 el ATLASUR 1V, esta
Vez en aguas brasilefias,

¢Cudnde es posible la cooperacién ?

La mejora en las relacicnes entre Argentina y Brasil fue posible al
ser resuelto el Ultimo asunto conflictivo relacionade con ¢l naciona-
lismo territorial, en este caso el derecho soberano de usar un rio que

- atraviesa territorio propio. Podria argumentarse que fue solucionado
de manera imperfecta; sin cmbargo, después de la firma del tratado
de 1979 se produjeron cambios en las actitudes. La inquietud argen-
tina de que Brasil pudiera cambiar el flujo de agua para secar o inun-
dar el rio, y 1a preocupacion brasilefia de que Argentina pudiera inte-
mrumpir el trafico comercial disminuyeron. Fueron lentamente reem-
plazadas por la percepcidn de que quiza las cosas no fueran ni blan-
cas ni negras, y de que de la cooperacidn para usar mejor el rio po-
dria surgir un beneficio mayor. La buena voluntad para aumentar la
cooperacion entre los paises, maximizando las fortalezas de cada uno
de clios cn aproximaciones integradoras, reemplazd la antigua des-
confianza y envidia,

¢Hubiera sido posible 1a cooperacidn sin resolver los problemas li-
mitrofes? Pareceria que no. Los paises que tienen problemas pendien-
tes entre ellos no desean caminar juntos el sendero de la integracién.
La carga de sospecha es tan pesada, y la desconfianza tan grande,
que al final cualquier intento de cooperacion es infrucluoso. Da la
impresion que sélo cuando las disputas fronterizas han sido resueltas,
pafses vecinos con culturas similares pueden transitar el camino de la
couperacion. El motivo podria ser algo que constituye una constante
cultural en Sudamérica, el alte valor atribuido al territorio.

Sin embargo, la experiencia de Argentina y Brasil demuestra que esos
desafios pueden ser superados. Con fos problemas de fronteras resueltos,
la integracion puede comenzar. Es un proceso lento y dificil, pero alcan-
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zable. Estableciendo y cumpliendo inicialmente objetivos de poca impor-
tancia, los lideres de amhbos paises perciben éxitos que los alientan a
continuar, a promover mayor confianza y a profundizar la integracion.

Debido a que Argentina y Brasil resolvieron sus problemas limitro~
fes otro avance positivo fue posible: las salvaguardias para los progra-
mas nucleares de ambos paises. Esto condujo a esfuerzos més am-
plios para obtener tranguilidad acerca de las intenciones reales del
otro actor en el campo de la energia nuclear. En este riesgoso proce-
so, el problema principal fue cémo estar razonablemente segurc de
que el otro pals no estaba tratando de producir armas nucleares. Co-

“mo fue explicado en un analisis:

Las autoridades en ambas naciones llegaron a percibir los benefi-
cios potenciales de reducir las tensiones generadas por sus respecti-
vos programas nucleares. Aungue el conflicto militar fue considerado
altamente improbable, una competencia militar sostenida con una di-
mension nuclear podria haber sido econdmicamente ruinosa para los
paises, los que ya enfrentaban desafios econdmicos severos. Ademas,
la competencia nuclear militar podria haber iniciado una reaccion en
cadena en Latinoamérica, exacerbando rivalidades tradicionales y avi-
vando la tension regional...

No obstante, la decision argentino-brasilefia de descartar politicas
largamente mantenidas e ingresar en el régimen de no proliferacién
nuclear fue primariamente el resultado de un proceso bilateral propio,
mas que una Tespuesta directa a presion externa. Surgid de la convic-
cion por parte del liderazgo de ambas naciones que, cualesquiera sus
diferencias, no existia justificacién para paseer armas nucleares, y que
incluso 1a posesion de los llamados explosivos nucleares pacificos po-
dria perturbar las relaciones bilaterales y desestabilizar 1a paz y segu-
ridad de toda la regién. Consecuentemente, las dos naciones empren-
dieron el proceso de hacer sus programas nucleares mutuamente
transparentes y de crear confianza, dentro del contexto de iniciativas
mas amplias para la cooperacion econdmica bilateral y en el Cono Sur.
‘La presién extema ejercida por los Estados proveedores de tecnologia
nuclear y por la TAEA influyeron en el proceso, pero solamente de ma-
nera marginal, no fue nunca ¢l factor determinante.0

10 John R. Redick, Jutio C. Carasales, y Paulo S. Wrobel, Nudear Rapprochement: Argentina,
Brazil, and the Nonproliferation Regime, en The Washington Quarterly, Winter 1955, pp. 107-
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Argentina y Brasil necesitaron inlerrumpir uria carrera annaren-
tista nuclear mientras continuaban sus respectivos programas nuclea-
res. El éxito alcanzado muestra que la transparencia, verificacion y
credibilidad pueden ser efectivas para crear la conflanza necesaria.

El funcionamiento efectivo de las instituciones en los pafses es un
pre-requisito para las CBMs. En ¢l marco de esas instituciones, las me-
didas aparecen como legitimas, predecibles, y congruentes con las’
politicas nacionales. Legitimidad, confiabilidad, y cumplimiento en el
large plazo son factores fundamentales en el proceso de crear con-
flanza. La existencia de gobiermos democraticos en Argentina y Bra-
sit proveyd legitimidad a las decisiones adoptadas y apoyd la presun-
cion de que los acuerdos alcanzados no serian modificados en el fu-
turo de un mado que pudiera afectar a la otra parte. El respaldo por
parte de ambos congresos de los instrumentos de la relacién fue un
factor importante, dado que de ese modo no sélo el partido en el po-
der sino también la oposicion resultaron involucrados en el acuerdo,
proveyendo amplio apoyo a la integracion y haciendo las decisiones
mas duradéras.

Argentina y Chile: antecedentes histéricos

El desarrolle de confianza y la creciente cooperacion entre Argen-
tina y Brasil ofrecen muchas opertunidades y ensefianzas -y, lo que
es mas importante, motivos para tener esperanzas— acerca de las po-
sibilidades de mejorar las relaciones entre Argentina y Chile. ;Como
han afectado las rivalidades y desconfianza las relaciones entre estos
vecinos del Cono Sur? ;Qué puede hacerse ahora en ambos pafses pa-
ra promover sus intereses comunes?

Para el lector no sudamericano, una buena comprensién de los
problemas comienza considerando la historia comiin y la geografia
compartida de Argentina y Chile, por cuanto esos factores han
brindado beneticios e inconvenientes. Ambos paises estan ubicados
en la zona Sur de Sudamérica, 1ado a lado, Argentina enfrentando
el Océano Atlantico y Chile enfrentando el Pacifico. La cordillera de
los Andes constituye al mismo tiempo una barrera ¥ una frontera,
con ¢l limite entre ambos paises extendiéndose por mas de cinco
mil kilémetros, Paises en esa posicion estan condenados por el de-
terminismo geografico, pareceria, a elegir enfre desarrollar buenas
relaciones o pelear para siempre.
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Argentina y Chile pertenecieron ambos a la Corona Espanola pe-
to fueron administrados durante el siglo diecinueve por diferentes
dependencias, respectivamente el Virreynato del Rio de a Plata y la
Capitania General de Chile. A medida que transcurrio el tiempo las
jurisdicciones de esas dependencias cambiaron y lo mismo ocurrié
con sus limites, produciendo lo que luego constituyd la principal
fuente de conflicto entre las das nuevas naciones. Ambos reclama-
ron derechos sobre los mismas territorios, como herederos de la mis-
ma madre patria, y la falta de demarcacion produjo continuas fric-
ciones. Esta situacion fue bastante comun en los paises surgidos de
las colonias espariolas.

Investigaciones realizadas por Carlos Escudé muestran que en
América Latina un factor cultural importante que se opone a la coo-
peracion e integracidn regional es el intenso nacionalismo territorial
imperante en varios de los paises hispano parlantes." Escudé sugiere
que Argentina posee esta caracteristica cultural, como también en
cierta medida Chile. Afinrma que el nacionalismo territorial ha sido una
importante fuente de conflictos entre los paises, ¥ que ha blogueado
esfuerzos hacia la cooperacion econdmica.

Ambos paises consideran que durante ¢! siglo diecinueve sufrie-
ron pérdidas territoriales importantes, en dreas que fueron adquiri-
das por el otro pais. Esas percepciones —en las palabras de Escudg,
“el mito de las pérdidas territoriales”— estan firmemente instaladas
en la opinion publica y son transmitidas a través de los libros de tex-
to usados en las escuelas. Son un importante factor perturbador en
e} proceso de construir confianza.

Argentina y Chile tienen en comiin no sélo su madre patria sino

Y Carlos Escudé, Argentine Territorial Nationalism, en Journal of Latin American
Studies, May 1988, pp.139-65.

El Dr. Escudé es un experto e investigador argentino, autor de libros sobre relaciones
internacionales. Tiene una tesis acerca de la decadencia argentina y su relacion con la
relacién canflictiva entre 1a Argentina y los Estados Unidos. Su-argumento principal es-
ta ligado al cardcter asimétrico de las relaciones intemacionales. En resumen, un pais
no se puede pelear con una superpotencia en asuntos que no comprometen siis infe-
reses vitales. Debe resignarse aquello que es periféfco o secundario, especialmente
cuando existe preacupacién intemnacional sobre €l tema. Un ejemplo es el programa
misilistico Cdéndor 11; los beneficios de cancelarlo fueron preferibles a la confrontacién
que pudo haberse producido si Argentina hubiera decido continuar el prograina misi-
listico. El Dr. Bscudé fue asesor del Ministro de Relaciones Exteriores en el primer go-
bierno del Presidente Menem (1989-1993}).
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la aventura de su independencia. 1.os ejéreitos que lucharon contra

los espafioles durante las guerras de la independencia fueron prepa-

rados en Argentina, con el propdsito de liberar Chile, Cruzaron los

Andes, extendiendo 1a lucha a Chile y posteriormente a Pend. Sin em-

bargo, el reconocimiento de un origen comiin y de un destino com-

partido no han sido suficientemente fuertes para superar el miedo y”
la frustracion producidos por considerar al vecino como un compe-

tidor. Existe la sensacion en ambos paises de que en el pasado, cual-

quier debilidad o distraccién fue aprovechada por el otro para apo-

derarse de territorio.

Existe una larga historia de competencia argentino-chilena por la
Patagonia, la regién continental mas austral de Sudamérica. Esta
area, aunqgue teclamada por Espafia, ne fue ocupada por los espatio-
les sino que permanecié bajo el control de tribus indigenas durante
la mayor parte del siglo diecinueve. Chile se desplazé hacia el Sur, y
en 1843 establecid una guarnicién militar en el Estrecho de Magalla-
nes, convertida posteriormente en un poblado, Punta Arenas. El lado
oriental de los Andes (actualmente Argentina) fue ocupado por tribus
indigenas con las cuales Chile desarrells alianzas que le proporciona-
ron una influencia constante. En 1879 Argentina lanzd la llamada
“Conquista del Desierto”, con el fin de expulsar a los indios, que aso-
laban las poblaciones argentinas en las pampas y amenazaban Bue-
nos Aires, y para disminuir la influencia que Chile tenia sobre aquella
region. En esa época Chile estaba peleando la Guema del Pacifico
contra Perlt y Bolivia. Al ocupar las tierras de la Patagonia, Argentina
obtuvo una posicidn de negociacién mucho mas fuerte, y fue firma-
do'2 el Tratado de Limites de 188i. En dicho Tratado Chile resigné
sus reclamos sobre |a Patagonia mientras Argentina renunciaba a sus
derechos sobre el Estrecho de Magallanes, el cual fue declarado neu-
tral a perpetuidad, garantizando la libertad de navegacién para bu-
ques de cualquier bandera. La isla de Tierra del Fuego fue dividida
entre los dos paises.

Desafortunadamente, el tratado no termind las disputas, y fue ne-

12 Bs interesante resaitar que el resultado fue una frontera muy cercana a la conce-
bida por las constituciones chilenas de 1822, 1823, 1828, ¥ 1833; es decir, con li-
mites establecidos a lo largo de los Andes, hasta el Cabo de Homos. Se ha argumen-
tado que en este resultado Argentina se beneficié por estar Chile envuelto en la
Guerra del Pacifico.
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cesario negociar un Protocolo Adiciunal explicalivo, firmado en 1893,
que establecié el “principio biocednico”. El protocolo establece que
bajo las previsiones del tratado la soberania de cada Estado sobre la
linea de cousta worrespundienie es absoluta, por lo tanto Chile no pue-
de reclamar ningtn punto en el Atlintico, ni Argentina puede recla-
mar ningn punto en el Pacifico. Aun con el protocolo, las disputas
acerca de la demarcacion continuaron, y la situacion se deteriord a tal
punto gue los paises estuvieron préximos a la guerra, Ni siquiera una
reunién de los presidentes, en el Estrecho de Magallanes, fue sufi-
clente para desescalar la situacion. Continuando intensos esfuerzos
diplomaticos, los dos ministros de relaciones exteriores se reunieron
en Santiago, en mayo de 1902, para firmar los “Pactos de mayo”. Los
acuerdos estdn compuestos por tres documentos: un instrumento es-
tableciendo una solucién amigable para los problemas pendientes, un
Tratado General de Arbitraje, y una Convencién sobre la Limitacidn
de Armamentos Navales.

En las décadas siguientes los problemas continuaron. No obstan-
te, en 1953, durante un corto periodo de mejoramiento de las rela-
ciones, un Tratado de Unién Econdmica fue firmado en Buenos Ai-
res. Poco después, sin embargo, los problemas limitrofes comenzaron
nuevamente. A principios de 1955 surgieron dificultades en el 4rea
del Rio Encuentro; fueron resueltas mediante arbitraje en 1966, Otro
incidente ocurrid en 1966, en Laguna del Desierto, donde un oficial
chileno fue muerto durante enfrentamientos entre patrullas.

Disputa acerca de Territorios: El Canal Beagle. Sin embargo, los
problemas principales aparecieron en el 4rea del Canal Beagle y las is-
las al Sur de Tierra del Fuego. Desde el punto de vista argentine, un
resultade negativo en la controversia acerca de los derechos en el Ca-
nal Beagle podria poner el canal bajo control chileno, aistando la ciu-
dad y la base naval argentinas ubicadas en Ushuaia. Por otra parte,
las islas en la boca oriental del Canal Beagle miran al Atlantico, y su
ocupacién por Chile amenazaria el principic bioceanico. En los afios
.70 se habia convertido en una practica comun para las lanchas rapi-
das argentinas y chilenas aproximarse unas a otras con rumbos de co-
lision, o desafiar los reclamos del otro pais ingresando en las aguas
bajo disputa. Cada incidente era seguido por el interminable tramite
de las protestas diplomdticas.

Era necesario resolver el asunto. El 22 de julio de 1971 Argentina
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¥ Chile firmaron el Acuerdo de Arbitraje que, de acuerdo con el Tra-
tado General de Arbitraje de 1902, referia los diferendos del Canal
Beagle a Su Majestad Britanica. Debido a los diferendos con Gran
Bretafia acerca de la soberania de las Islas Malvinas (Falklands) y de
la Antértida, Argentina recelaba de la imparcialidad de 1a Reina; para
superar esa renuencia la Reina designé una corte de arbitraje, com-
puesta por cinco jueces de la Corte Intermacional de Justicig.

La corte estudié el caso y anuncié su veredicto el 2 de mayo de
1977; este favorecié a Chile. La reaccion en Argentina fue tremenda-
mente negativa. El gobiemo argentino cuestiond ne sdlo la validez de
los argumentos, sino también lo que consideré una mala interpreta-
cién de la posicién argentina. Sobre todo, cuestionsé que Ia corte hu-
biera arbitrado en asuntos que Argentina consideraba fuera del espec-
tro del arbitraje, produciendo —de acuerdo a la visién argentina— pe-
ligrosas consecuencias para las areas maritimas adyacentes.'3 E] go-
bierno argentine decidié finalmente rechazar el laudo arbilral, y 1o hi-
zo ¢l 25 de enero de 1978. Fue un gran error. El rechazo no solo debi-
litd la confianza acerca de la determinacién de Argentina de honrar sus
compromisos intemacionales, sine que redujo su credibilidad en 13 co-
munidad internacional. Como consecuencia del rechazo, en diciembre
de 1978 Argentina y Chile estaban nuevamente al borde de la guerra.

La disputa acerca del Canal Beagle y las islas fienle al océano
Atlantico habia alcanzado su méxima intensidad. Argentina y Chile
tenian tropas desplegadas, préximas a las fronteras. Ambos paises
realizaron preparacioncs militares, convocando a las reservas y Tequi-
sando medios civiles para uso militar. La flota argentina se desplegd
al Sur de las Malvinas, preparada para desembarcar en las islas del Ca-
nal Beagle; la flota chilena zarpé de su apostadero y se oculté entre
la mirfada de islas de la costa Sur de Chile, lista para actuar. El ¢lima
de guerra estaba en el aire.

La flota argentina fuc detectada por acronaves de exploracion
chilenas. En el comando naval argentino comenzé una polémica
acerca de la necesidad tactica de derribar 1a aeronave, para evitar la
ubicacién continua de la fluta, versus el riesgo de escalar el conflic-
to. Cada dia, con el regreso del explorador, los tambores de la guerra
clamaban por su destruccién; la flota simultineamente se preparaba

13 National, p. 81.
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para el esperado ataque preventivo chileno. Durante este perfodo un
contacto submarino fue atacado por buques y aeronaves argentinos.

Dos dias antes de Navidad, y justa antes de un desembarco argen-
tino en las islas en disputa, Su Santidad el Papa Juan Pablo 11 se ofre-
¢cié como mediador en el conflicto. Su propuesta fue aceptada inme-
diatamente, y la ocupacidn de las islas fue pospuesta. Las flotas re-
tomaron a sus apostaderos, y comenzd una nueva ronda de negocia-
ciones. Siendo ambos paises tradicionalmente catélicos, can mas del
90 por ciento de sus poblaciones pertenecientes a esta religicin, fue
imposible para los gobiemos rechazar la oferta papal para la media-
cion, y muy dificil rechazar su propuesta para una solucién negocia-
da. Bl proceso de mediacién durd varios afios, y diversas propuestas
fueron consideradas; en 1984 se arribd a un tratado.

Guerra en el Atlantico Sur: Las Islas Malvinas (Falklands). La
disputa con Chile acerca del Canal Beagie estaba atin sujeta a nego-
ciaciones cuando, en 1982, Argentina peled con Gran Bretaria la Gue-
rma del Atlantico Sur por las Islas Malvinas (Falklands}. A pesar del
fuerte apoyo de otros paises latinoamericanos a la causa argentina, a
través de la Organizacidn de Estados Americanos, Chile mantuve su
neutralidad. Esta actitud generd sospechas en Argentina de que Chi-
le, con lazos tradicionales con Gran Bretafia, pudiera aprovechar la
oportunidad para capturar territorio y crear condiciones que le per-
mitirian posteriormente negociar desde posiciones de fuerza en la
disputa sobre el Canal Beagle. La posibilidad de apertura de un se-
gundo frente fue una preocupacién constante en Argentina durante
la guerra, reflejada en la decision de dejar en sus puestos las tropas
terrestres estacionadas en proximidades de la frontera con Chile. El
grueso de las tropas terrestres desplazadas para defender Jas Malvinas vi-
no de la frontera con Brasil, donde no se estimaba existiera ninguna
amenaza. No hay indicacién positiva de que Chile ayudara efectivamen-
te a Gran Bretafia durante la guerra, pero la amenaza percibida impidié
no obstante el uso de tropas preparadas para operar en zona fria y afec-
16 por lo tanto la efectividod del ejército amgentine durante el conflicto.

Ademas, la preocupacion acerca de las intenciones de Chile con-
diciond el uso de las unidades de superficie. Después del hundimien-
to del crucero ARA General Belgrano cl portaaviones argentine fue
enviado a su apostadero. Las unidades de superficie recibieron érde-
nes de mantener posiciones patrullando aguas poco profundas, bus-
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cando una oportunidad favorable para entablar combate con la flota
briténica. En definitiva no fueron empleadas, debido a que la pérdi-
da de la flota habria dificultado seriamente 1a capacidad de defender
los territorios en disputa, si Chile hubiese decidido intervenir.

Fue evidente para el gobierno argentino que el reemplazo de los
buques perdidos en combate no era posible en el corto plazo, por lo
que la aparente posibilidad de uso de la fuerza por parte de Chile, pa-
Ta apoyar sus reclamos en el teatro maritimo de Tierra del Fuego, con-
trold el pensamiento estratégico.

El Tratado de Paz y Amistad. En 1984 el tratado propuesto por
el Papa para resolver los problemas en el Canal Beagle y las islas en
disputa fue presentado a los gobiernos de Argentina y Chile. Dicho
tratado, conocido como el Tratado de Paz y Amistad, fue firmado en
Roma el 29 de noviembre de ese afio. Delimita la soberania de los dos
paises en el Canal Beagle y en los mares adyacentes: concede a Chi-
le todas las islas, con un mar temitorial pero sin proyeccion adicional
en el Atlantico; y reconoce la libertad de acceso de Argentina a sus
puertos en el Canal Beagle. Ademas, el tratado reitera el compromiso
de las dos partes de “preservar, reforzar, y desarrollar sus vinculos de
paz inalterable y amistad perpetua”. Excluye la amenaza o el uso de
la fuerza en cualquier forma y establece la obligacion de emplear so-
lamente medios pacificos (para lo cual establece un procedimiento de
tres pasos) para resolver controversias de cualquier tipo entre los pai-
ses. Los propdsitos del tratado también se extienden mas alli de la
delimitacion de las fronteras y de la resolucion pacifica de disputas, a
la promocidn de la cooperacién econdmica y la integracién fisica.

Argentina habia esperado que le fuera concedida alguna de las is-
las en disputa —al menos una en la boca oriental del Canal y dos o
tres de las enfrentadas hacia el Atldntico— como reafirmacién del
principio establecido en 1902 de que Argentina deberia permanecer
en el Atlantico y Chile en el Pacifico. No habiendo ocurrido eso, la
percepeion en Argentina fue de completo fracaso. Asimismo, no fue
facil para Argentina aceptar una demarcacion del mar sin puntos de
referencia en tierra para asegurar las aguas adyacentes; tampoco fue
facil aceptar que ef Cabo de Hornos, tradicionalmente el limite aus-
tral entre ambos paises, se convirtiera en territorio chileno. Pero el
tratado fue firmado, en gran medida porque el gobiemo argentino
condujo previamente un plebiscito no vinculante para evaluar los de-
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seos de la gente, y la aceptacion del tratade fue aprobada por una
abrumadora mayoria,

El tratado puso una cerca virtual en el mar, un concepto unico en
legistacion rmaritima. Garanliza a Chile ¢l uso de un mar territorial limi-
tado, peto no le da acceso adicional al Atlantico en la forma de una zo-
na econdmica exclusiva. De este modo preserva a Argentina de la pro-
yeccidn atlantica de Chile. Dando a Chile la tiema y €l mar territorial ad-
junto a las islas en disputa, pero asegurando simultidneamente el acce-
so argentino a su propio teritorio, ¢l tratado preserva la paz y estable-
ce un equilibrio entre 1as aspiraciones de ambos Estados. El tratado de
hecho mantiene el principio biocednico, impidiendo tanto la invasion de
Chile en el Océano Atlantico como la de Argentina en el Pacifico.

Curiosamente, una de las consecuencias importantes del tratado
es que en ambos paises hay percepciones de que algo se perdié; nin-
guno estd completamente satisfecho con el resultado. Y esto es una
buena sefial, dado que evita el sentimiente de que hay un ganador y
un perdedor, sentimiento que produce, en relaciones internacionales,
la idea de que es necesario en confrontaciones futuras obtener una
retribucion. A pesar de los diversas criticas el Tratado de Paz y Amis-
tad estd actualmente en plena aplicacion. Ha sido cumplido desde
1984, y los problemas surgidos en su aplicacidn han sido resueltos sin
recurrir a la amenaza o uso de la fuerza.

Argentina y Chile: Avances diplométicos y econémicos

Actualmente, unc de los objetivos nacionales de Argentina, expre-
sado en las politicas del Presidente Menem, es la reinsercion de Ar-
gentina en la comunidad internacional, lejos de su tradicional “terce-
ra posicion”, que aislo al pais y fue tan perjudicial durante los ulti~
mos cuarenta afios. En el amplio espectro de la politica exterior, el
objetivo es cambiar la politica aislacionista de la Reptblica Argentina
y presentar a Argentina como un pais confiable y predec;ble compro-
metido con actitudes occidentales.

Para alcanzar esos objetivos el gobiemo adopté varias aproxima-
ciones simultaneas. La primera fue el mejoramiento de las relaciones
con los Estados Unidos, que habian sido histéricamente conflictivas.
La participacién de fuerzas argentinas en las Operaciones ESCUDO y
TORMENTA DEL DESIERTO como miembro de la Coalicién fue im-
portante en este sentido; Argentina fue el Unico pais sudamericano
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que envio huques al Golfo. Can el mismo propisito, bugues argenti-
nos participaron posteriormente en las operaciones en Haiti.

La segunda fue una nueva aproximacion al problema de las Mal-
vinas (Falklands). Argentina y Gran Bretafia, manteniendo sus diferen-
cias sobre la cuestidn de la soberania {protegidas bajo el llamado “pa-
raguas de soberania”), reestablecieron relaciones diplométicas y co-
merciales. Fste paso permitid comenzar discusiones constructivas
acerca de la pesca, de las comunicaciones con las islas, y concretar
medidas para disminuir la posibilidad de fricciones militares en el
drea. Las actuales negociaciones sobre emprendimientos conjuntos
para explotar petréleo y gas en esa area, que podrian involucrar com-
panias de ambos paises, son evidencias de esa cooperacién.

La tercera y cuarta aproximaciones fueron de naturaleza econdmi-
ca: la renegociacion de la deuda externa argentina (y los acuerdos so-
bre una nueva agenda para refinanciarla), y la apertura de la econo-
mia al libre mercado, con la privatizacién de compafiias cuyo propie-
tario era el Estado. Ambas medidas iniciaron la reinsercién de Argen-
tina en el mundo financiero y comercial, beneficiaron la economia, y
pemmitieron iniciar el flujo de inversiones.

La quinta fue la interrupcién voluntaria del programa doméstico
de misiles balisticos, €l Céndor 1. El 28 de mayo de 1991 el gobier-
no argentino anuncié que todos los componentes, partes, e instala-
ciones usados para construir el misil balistico de alcance intermedio
Céndor 11 serian “desactivados, desmantelados, convertidos o inutili-
2ados™ 14 La decisidn de cancelar el programa y Ta transparencia del
proceso produjeron reacciones positivas en la comunidad internacio-
nal. Argentina eliminé abiertamente los materiales sensibles que ha-
bia producido (en realidad envidndolos a los Estados Unidos para ser
destruidos} y comenzé la reconversién de la fabrica de misiles para
uso civil. Al interrumpir el programa Condor 11, Argentina hizo una
contribucidn positiva a la paz en la regién. Mostré claramente su in-
tencion de evitar la proliferacién de armamentos o incluso una ca-
era armamentista en Sudameérica. Ademis, abandond la posibilidad
de emplear a2 venta dc tecnologia do avanzada para promover su
propia industria de artmamentos.

14 Ministro de Defensa argentino, citado en Argenting; The Condor Is Grounded, en
The Economist, 8 June 1991, p. 48.
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En este contexto, los gobiemos de Argentina y Chile acordaron re-
solver los conflictos pendientes en sus fronteras y terminar con las
“disputas que impidieron a los paises crecer juntos. Con el Tratado de
Paz y Amistad se resolvieron los problemas del Canal Beagle y las is-
las en aquella drea. La frontera entre los dos mares territoriales y Ia
proveccion potencial de Chile en el Océano Atlantico fueron regula-
das. El tratado establecio también rutas de navegacién por aguas in-
teriores de Chile y reguld la cantidad de buques militares de Argenti-
na navegando en esa drea.

En 1990, siguiendo la senda de cooperacién,ambos gobiernos
comenzaron aproximaciones hacia la integracién. En agosto el Pre-
sidente Menem y su par chileno, Dr. Patricio Aylwin, firmaron el
Acuerdo de Integracion estableciendo la apertura de pasos fronteri-
zos, la construccién de un nuevo tinel a través de los Andes, politi-
cas energéticas complementarias y acciones combinadas contra el
narcotrafico. Al afio siguiente se firmaron documentos adicionales
para promover, simplificar, y coordinar las comunicaciones, intercam-
bios, y movimientos de personas, y para aumentar la cooperacion en
dreas limitrofes. En abril de 1992, en la Declaracion de Punta Are-
nas, los dos paises se comprometieron a aumentar el proceso de in-
tegracion en la regidn austral.

Resolviendo conflictos limitrofes. En 1990, en Iz frontera de los
Andes —una de las mas largas y dificiles desde ¢l punto de vista to-
pografico en el mundo— existian todavia veinticuatro disputas no re-
sueltas. Los casos implicaban diferencias de interpretacién de los tra-
tados existentes. La existencia de territorio no relevado, la ausencia
de mojones en algunas areas y dificultades para entender la letra y el
espiritu de las comisiones que establecieron las fronteras a fines del
siglo diecinueve complicaban el asunto. Pero en 1991, esfuerzos con-
juntos para disminuir la cantidad de temas pendientes a lo largo de
los cinco mil kildmetros de frontera produjeron resultados positivos.
La Comision Conjunta Argentino Chilena de Limites resolvid veintidos
disputas mediante negociacion. l.os otros dos problemas, referidos a
la Laguna del Desierto y a la zona conocida como Hielos Continen-
tales (Campo de Hielo), requirieron una estrategia distinta. En agosto
de 1991 los presidentes Menem y Aylwin firmaron un acuerdo de li-
mites identificando soluciones provisionales para los dos problemas
pendientes; Laguna del Desierto fue sometida a arbitraje per una cor-

"OLECCION ANO IIf N°6 91



MEDIDAS DE CONFIANZA..;

te de juristas latinoamericanos, y Hielos Continentales debia ser de-
marcado usando lineas rectas entre las montafias emergiendo del hie-
lo. El convenio, que debia ser aprobado por los Congresos de ambos
paises, daba autoridad a la Comision Conjunta para demarcar las
areas donde ya se habia obtenido acuerdo.

La decisién acerca de Laguna del Desierto, favorahle a Argentina,
fue hecha publica en octubre de 1994. Después de tres afios de estu-
dio, sesenta horas de testimonios grabados, y 4.400 paginas de evi-
dencias —desde fotografias satelitales a historias arales— un panel de
Juristas latinoamericanos decidié por tres votos contra dos que el te-
mitorio pertenece a Argentina. Chile apeld el fallo, en el convenci-
miento que su evidencia no habia sido convenientemente considera-
da, pero la apelacion fue rechazada, y el drea ha sido demarcada. El
acuetdo sobre |a frontera en la zona de Hielos Continentales debe atin
ser ratificado por los Congresns de ambos paises.

No obstante, la ensefianza es que un enfoque cooperativo, de ne-
gociacion y no de amenaza o empleo de la fuerza, puede resolver vie-
jas disputas limitrofes. Fue necesario previamente, sin embargo, tener
la voluntad y el compromiso de transigir para tratar de alcanzar un
acuerdo que fuera mutuamente beneficioso.

Integracion ecomdmica. Los paises de Sudamérica tienen muchos
aspectos en comun y han tenido procesos histdricos similares. Duran-
te los Ultimos veinte afios la mayoria de ellos ha experimentado la fa-
l1a de sus modelos econdmicoes, falta de desarrollo, y el aumento de
la pobreza. Las politicas econdmicas orientadas a la apertura de sus
economias han cambiado de manera irreversible modelos del pasado,
entre ellos el de sustitucién de importaciones.!S En el caso particular
de Argentina, a partir de 1989 el pafs implementd un nuevo modelo
de crecimiento, incluyendo disciplina fiscal y monetaria rigurosa, pro-
funda reforma del sector plblico, amplia apertura de la economia, y
completa insercion en los mercados internacionales.

15 Tl propésite de la sustitucién de importaciones, yue fue un mudelo popular en La-
tinoamérica después de la Segunda Guema Mundial, fue la produccidn doméstica de
bienes. El razonamiento era que ante un nuevo conflicto global los paises de la region
no podrian depender de las exportaciones de los paises desarrollados, los que estarian
envueltos en 1a guerma. El resultado fue la creacién de industrias domeésticas, pero la par-
te econdmica de la ecuacién fue subestimada; la ineficiendia y las pérdidas financieras
fueron justificadas en aras de asegurar la independencia de proveedores extemos.
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La tendencia internacional actual es crear bloques regionales, en los
cuales grupos de paises negocian y toman decisiones juntos. Esta ten-
dencia influyd en la decision de crear el Mercosur. El mismo enfoque
se aplica al aumento de 1a cantidad de sus socios, y al fortalecimiento
de Tas relaciones econdmicas con Chile. El pafs trasandino ha tenido
varios afios de crecimiento sostenido, asi como aumentas importantes
en sus exportaciones, Debido a su reforma econdmica, ha alcanzado un
importante grado de integracién en los mercados intemacionales.

En 1991 Argentina y Chile firmaron el Acuerdo sohre Complemen-
tacion Econémica, con los objetivos de facilitar y expandir el comer-
cio, progresar hacia la integracion fisica, facilitar proyectos de interés
comin en energia, mineria, y turismo; y adoptar estrategias comunes
respecto al Acuerdo General de Tarifas y Comercio (General Agree-
ment on Tariffs and Trade, GATT), de] cual son miembros los dos!s,

Es en asuntos energéticos, no ohstante, donde las iniciativas de
integracién han alcanzado el maximo éxito. La construccion de oleo-
ductos y gaseductos, acuerdos para posibilitar la interconeccion de
las redes eléctricas, y programas en mineria son emprendimientos que
parecian imposibles hace unos pocos afios.

Al respectd, debemos resaltar el cambio en las percepciones ocu-
mido tanto en Argentina comon en Chile. Durante los afcs ‘60, ‘70, y
parte de los ‘80, la nocidn de defensa estaba ligada a las diversas for-
mas de energia. Las existencias de petrdleo, gas, y la capacidad de
producir electricidad eran considerados como medidas de 1a libertad
de accién de un pais; la dependencia de un proveedor extranjero pa-
1a cualquiera de esos items, y la posibilidad de resignar cualquier con-
trol sobre esos recursos, eran materia de preocupacién grave. Lo mis-
mo se aplicaba a las comunicaciones, desde teléfonos a medios de co-
municacién masivos. La idea de delegar al sector privado la explota-
cién o produccién de energia, transporte, comunicaciones, o aun
agua, parecia poco realista, extrafia, y peligrosa: la seguridad del pais
estaba en juego. Considerando esa actitud, el cambio acontecido en
las percepciones de los antiguos rivales es dramatico. Argentina ha
privatizado sus plantas de produccién de electricidad, e inversores
chilenos son duefios de una de las compaiifas privadas que proveen
'® Para una descripcion del procese de integracion econdmica, ver Reptiblica Argenti-

na, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio y Culto, Integracion Econdmica Ar-
genting-Chilena (Buenos Aires: julio 1993).
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cnergia a Buenos Aires y zonas circundantces. La inversion de capital
chileno en Argentina, en la provisién de servicios, es de importancia
primordial para ambos paises. En el mismo sentido, Argentina vende
petréleo y gas a Chile, y capitales argentinos invierten de manera si-
milar en la economia del pais vecino.

Empleando el modelo de amenazas percibidas, de moda hace sé-
lo algunos afios, ambos paises deberian sentitse muy preocupados,
Sin embargo, la situacion actual es diferente. Existe una mejor com-
prensién de las ventajas de la cooperacion, y la ideologia rigida del
pasado ha sido reemplazada pur enfoques pragméticos. Argentina es
autosuficiente en petréleo y —dejando de Jado compromisos para
comprar gas de Bolivia— puede también ser autosuficiente en gas na-
tural. Chile, por el contrario, depende fuerternente de importaciones
de petroleo y tiene una red de distribucion de gas solamente en su
Tegion Sur; estd interesado en comprar gas de Argentina para su re-
gion central, En energla eléctrica, Argentina tiene un sistema balan-
- ceado, pero que posee una confiabilidad cuestionable. La red chilena
posee alta confiabilidad pero tiene mayores variaciones en calidad. La
futura interconexion de las redes eléctricas aparece como beneficiosa
para ambas partes. La interaccidn total es un proceso de dos vias: un
flujo de exportaciones de Argentina a Chile y un flujo de inversiones
de apital chileno al sector energético de Argentina.’? Esta comple-
mentacién especifica y también el factor geografico, que hace los
costos de transporte desde Argentina atractivos para Chile, cuando
son comparados con olros proveedores, hacen la Integracion en el
campa de la energfa algo natural.

El proceso de integracidén econdmica, sin embargo, no se limita a
la energfa. Muchas etras iniciativas estdn floreciendo, ¥ &l movimien-
to hacia la integracién produjo una asociacion limitada de Chile con
el Mercosur, en la forma de una Zona de Libre Comercio —un enfo-
que adaptado a la realidad econdmica de Chile— en vigor a partir del
i de octubre de 1996,

Medidas de Confianza entre Armadas
El Tratado de Paz y Amistad puede ser considerado un punto de

17 Los aspectos energéticos estén bien documentados en Roberta Brandt, B procese
de integracidn energélica entre Argentina y Chile, en Integracion, pp. 177-85
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inflexidn también en las relaciones entre las Armadas de Argentina y
Chile. Como consecuencia de su firma en 1984, varias iniciativas co-
menzaron. En 1986, los Jefes de ambas Armadas se reunieron para
resolver los aspectos posiblemente conflictivos en la implementacién
del tratado. Un grupo de trabajo fue constituido, con los objetivos de
obtener acuerdos para el cumplimiento del tratado, evitar conflictos,
y buscar formas de cooperacién.

Desde entonces han sido establecidos canales de comunicacién
entre autoridades con responsabilidades equivalentes en las dos ma-
rinas. Algunos cjemplos son los enlaces entre ¢l Subjefe de Estado
mayor de 1a Armada Argentina y el Jefe de Estado mayor de la Arma-
da Chilena, entre oficiales almirantes en ambos estados mayores na-
vales, comandantes en areas limitrofes, y jefes de servicios técnicos.
En cada nivel existe un entendimiento creciente, y la tendencia ge-
neral es hacia la mejora de las relaciones y 1a cooperacion. Es también
posible sefialar medidas para creacién de confianza y cooperacidon en
los campos de intercambio de informacion, ayudas a la navegacion,
ejercicios de busqueda y tescate, e intercambio de visitas a puertos en
¢l arca austral. Sin embargo, las condiciones politicas particulares de
cada pais han influido en la cooperacién alcanzada.

En 1994 se propusieron nuevas iniciativas, con el propésito de au-
menitar ¢l conocdimiente personal ¢ incrementar los contactos profe-
sionales. Ellas incluyen las siguientes medidas, aprobadas por los Es-
tados mayores navales de Argentina y Chile:

- aumentar la frecuencia de las reuniones entre oficiales almiran-
tes con responsabilidades en el &rea austral (para Argentina, el Co-
mandante del Area Naval Austral; para Chile, el Comandante de la
Tercera Zona Naval);

- intercambio de visitas entre los directores de las escuelas de querma;

- intercambio de oficiales jévenes en cursos de corta duracion;

- visitas de buques de guerra a puertos del otro pafs en la zona
austral; :

- visitas de los buques de instruccion a puertos del atro pais (dis-
tintos de los puertos en la zona austral, ya sujetos a intercambio);

- medidas para cooperacién en la Antartida;

- medidas de coordinacién para evitar interferencias mutuas en el
control de la pesca en la region austral;

- intercambio de publicaciones navales.
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El caracter relativamente poco critico de las medidas propuestas
sefala la dificultad de progresos en la creacidn de confianza. Un pa-
so importante en la adopcidn de CBMs ¢s la necesidad de adoptar un
Titmo que resulte aceptable para los actores involucrados. Se ha argu~
mentado que es preferible tener un progreso lento pero continuo, a
gue una de las partes intente avanzar a un ritmo que no pueda ser
sequido por la otra. En este caso, sin embargo, la tendencia parece
ser ahora irreversible; el factor dominante es el acercamiento politico
y economico. Para ser capaces de modelar el futuro, las Armadas ar-
gentina y chilena deberian adoptar nuevas iniciativas, permitiendo
que ellas aumenten la confianza y profundicen la relacidn.

CBMs: Qué podria hacerse. Las medidas entre Armadas mencio-
nadas anteriormente son notables, especialmente cuando se las com-
para con la situacion existente en 1978, cuando Argentina y Chile es-
tuvieron a punto de ir a la guerra por las islas en el Canal Beagle. Es
significativo que estén enfocadas mayormente en una regién muy
particular, los pasajes australes: el Canal Beagle, el Estrecho de Ma-
gallanes y el Pasaje de Drake. Cuando la controversia sobre las fron-
teras maritimas estaba vigente, esta era un area particularmente sen-
sible. Ain hoy, es una region dificil. El oponente esti a la vista; las
guarniciones estdn separadas por solamente unos pocos kildmetros o
un estrecho canal. La posibilidad de ser atacado con poco preaviso,
debido a esta proximidad y al enmascaramiento provisto por el terre-
no, ha Hevado tradicionalmente a los estrategas a desamollar medidas
disuasivas. En consecuencia, las medidas ya adoptadas son muy po-
sitivas; han reducido la posibilidad de conflicto, y mostrado el cami-
no para iniciativas mayores. '

Sin embargo, pueden ser iniciadas otras formas de aumentar la
confianza entre las Armadas argentina y chilena. Requieren la velun-
tad de progresar a lo largo del sendero del entendimiento. Para ser
efectivas, también requieren cambios en el modo de pensar, y el de-
seo de estar abierto a las ventajas de la cooperacidn. El proceso debe
ser gradual. Considerando lo expuesto, este articulo propone medidas
de confianza mutua en tres areas: programas de intercambio, juegos
de guerra y ejercicios hilaterales,

Programas de intercambio: Guardiamarinas embarcados en bu-
ques de instruccidn. Este intercambio ha estado en vigor par muchas
afios. Es necesario, sin embargo, mantener ¢l contacto entre los ofi-
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ciales que compartieron la experiencia, a3 medida que progresan en
sus carreras. Como en cualquier relacién humana, mucho depende de
las personalidades involucradas, pero las marinas pueden alentar ma-
yor cooperacién y entendimiento facilitando y promoviendo el man-
tenimiento de las relaciones a lo largo de los afios. Invitando a reu-
niones profesionaies a los oficiales que han participado en los inter-
cambios, fomentando la participacién en las actividades de las pro-
mociones, ¥ destinando a esos individuos a grupos de trabajo para
analizar modos de aumentar la cooperacién entre las marinas son so-
lo algunas iniciativas que podrian ser implementadas.

Programas de intercambio: Escuelas de Oficiales. Este programa
puede ser llevada a cabo ofreciendo vacantes en las escuelas de ca-
pacitacién, Este tipo de intercambio de oficiales jovenes podria pro-
ducir entendimiento mutuo en una etapa de sus carreras en la que la
meta es ser capaz de enfrentar problemas téenicos. La asociacién ob-
tenida podria ser usada més tarde para integrar equipos de trabajo
para resolver problemas técnicos comunes a los paises. No obstante,
es importante tener en cuenta gue la necesidad de acceso a informa-
cion clasificada podria amenazar el programa; por eflo, la seleccion
de las areas de cooperacion deberia realizarse con sumo cuidado.

Programas de intercambio: Escuelas de Guerra Naval. Fl intercam-
bio deberfa ser similar a los programas existentes con otras Armadas,
particularmente con la Marina del Brasil. Las ventajas de esta medi-
da han sido discutidas previamente. Ademas, el amhiente académico
de las escuelas de guerra es especialmente adecuado para el intercam-
bio de ideas, para explorar aspectos estratégicos, y para el desarrollo
de enfogues combinados hacia problemas que incluyan propuestas
cooperativas. Seria un paso muy positivo; sin embargo, hasta ahora,
las propuestas argentinas de iniciar este tipe de intercambio no han
sido aceptadas.

Juegos de guerra. La técnica de juegos de guerra es un medio,
efectivo en relacién al costo, para promover el entendimiento acerca
de operaciones comhinadas. Los juegos pueden crear espacios para la
cooperacién en los niveles bajos de las organizaciones. Permiten
avances paulatinos en el proceso de construir confianza. Dado que
pueden ser jugados usando capacidades teéricas, no es necesario
comprometer ninguna informacién real sobre adiestramiento o con-
diciones operativas. Al mismo tiempo, podrian revelar necesidades es-
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pecificas para desarrollar interoperabilidad, ¥ pueden ser empleados
para establecer relaciones de trabajo que prepararian el camino para
futuras operaciones en el mar,

Ejercicios navales bilaterales. Los acuerdos de biisqueda y rescate
en la zona austral han conducido a ejercicios combinados para pro-
bar los planes y desarroliar las coordinaciones necesarias. Tomando-
los come punto de partida, los ejercicios en dicha drea pueden ser ex-
pandidos, pasando de utilizar lanchas rapidas y buques auxiliares a
incluir unidades mayores, como destructores o corbetas. El alcance de
los ejercicios puede tamhién ser ampliado a operaciones comhbinadas
en las cuales ambos pafses enfrenten problemas comunes o exploren
asuntos identificados en los juegos de guerra. Un escenatio podria ser
el control de Ins pasajes australes, en una situacién en donde los me-
dios disponibles de un pais no fueran suficientes para cumplir la mi-
sion y la cooperacion del otro fuera requerida.

Terceros paises: ;Qué podrian hacer? Otras marinas podran
ayudar en e proceso de crear confianza de diversas maneras. La ar-
mada estadounidense podria desempefiar un rol muy importante por
dos razones: mantiene muy buena relacién con las Armadas argenti-
nay chilena, y existen actualmente varias areas en las que puede in-
fluir para fortalecer los lazos entre ellas. Tres de esas oportunidades
existen en el 11.S. Naval War College, en Newport, Rhode 1sland, y dos
en programas vigentes en la U.S. Navy.

investigacion en el U.S. Naval War College. Cada afio, un oficial
naval de Argentina y une de Chile, en las jerarquias de Capitin de
Fragata o Navie, son invitados a cursar el curso superior intemacio-
nal, conocido como Escuela de Comando Naval (Navat Cormmand Co-
llege). Durante diez meses comparten esta experiencia educativa con
oficiales de todo el mundo, y con los oficiales y civiles estadouniden-
ses que cursan la Escuela de Guerra Naval (College of Naval Warfare).
Al afio siguiente, a través de acuerdos bilaterales entre sus marinas y
la armada estadounidense, los oficiales argentine y chileno son invi-
tados a permanecer, trabajando en el Centro de Estudios de Guerra
Naval (Center for Naval Warfare Studies), como investigadores invita-
dos en el Departamento de Investigacidn Estratégica {Strategic Re-
search Department}. La investigacion que ellos realizan y los estudios
que producen son ¢l resultado de una cuidadosa coordinacién entre
sus respectivas marinas y la marina estadounidense.
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Un modo de promover la cooperacion seria seleccionar temas de
investigacion que alienten la cooperacién entre las Armadas argenti-
na, chilena y estadounidense. Ejemplos serian aproximaciones estra-
teyicas cumnunes a problemas en la regian, operaciones multilaterales
en los pasjes australes de Sudamérica y problemas de proteccién de
recursos o del medio ambiente marino, para mencionar sélo algunos.

Juegos de guerra en Newport. El Naval War College conduce pro-
gramas de juegos de guerra permanentes con varios paises. Ademas del
Juego de Guerra Interamericano, que es jugado por las escuelas de gue-
ma naval de trece paises de América, existen frecuentes juegos bilatera-
les o multilaterales, como los que se juegan con Rusia y el Reino Uni-
do (et Juego RUKUS), y con Argentina y Canadé (el Juego de Guema Tri-
lateral). Una posible iniciativa podria ser invitar a Argentina y Chile a
realizar un juego trilateral con los Estados Unidos; los escenarios debe-
rian ser de interés mutuo, en dreas donde los intereses nacionales no es-
tuvieran en conflicto. Las posibilidades se extienden desde Ia coopera-
cion en asistencia en catdstrofes, misiones humanitarias o proteccion
combinada de recursos, hasta operaciones multilaterales bajo el auspi-
cio de las Naciones Unidas o 1a Urganizacion de Estados Americanos, o
cooperacion en asuntos relacionados con el terrorismo internacional.

Conferencias y grupos de estudio. En mayo de 1995 el U.S. Naval
War College ¥ el Henry L. Stimson Center auspiciaron conjuntamente
una Conferencia sobre Medidas de Confianza Mutua en América del Sur,
invitando delegaciones de Argentina, Brasil y Chile a Newport y a Was-
hington, D.C. Las delegaciones estuvieron compuestas por funcionarios
gubernamentales, legisladores, oficiales militares, estudiosos del tema, y
periodistas de cada pais. El objetivo fue proporcionar una actualizacion
en asuntos refacionados con CBMs en la region, discutir iniciativas vi-
gentes en ¢l dominio de las CBMs, y promover cooperacion entre los
paises. La continuacién de iniciativas como esta podria ser un camino
para entender mejor qué estd ocurriendo en la regién y para promover
mejores y mas fuertes relaciones entre los pafses participantes.

El Ejercicio Intemacional de Guerra Antisubmarina. Cada afio,
UNITAS es conducido bilateralmente entre la U.S. Navy y cada una de
las Armadas de América. Como ha sido expresado, cada pais es res-
ponsable del ejercicio en sus propias aguas, pero puede invitar a ter-
ceros pafses a participar en su fase. Hasta ahora Chile ha sido reticen-
te a hacerlo; Argentina invita actualmente a Brasil y Uruguay. La ma-
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rina estadounidense puede actuar como nexo en las relaciones, tal vez
invitando unidades argentinas y chilenas a participar juntas en la Fa-
se Cero (que se realiza en Puerto Rico), y puede ejercer una influen-
cia positiva estimulando la participacién de las unidades del otro pais
durante las respectivas fases de Argentina y Chile.

El Programa de Embarcos. La armada de los Estados Unidos con-
duce un programa por cl cual invita a oficiales extranjeros a embar-
car en sus buques. Una invitacién conjunta a oficiales de Argentina y
Chile para embarcar juntos podria producir efectos positivos y promo-
ver cooperacién en el futuro.

Restricciones: Qué no se intenta en esta propuesta. No es rea-
lista suponer que ciertos tipos de CBMs puedan ser practicables en el
futuro cercano y no estam, por lo tanto, en ¢l dmbito de esta propues-
ta. Medidas que promueven el control de armas convencionales o la
reduccion de armamentos no serian consideradas aceptables, en esta
ctapa, ni por Argentina ni por Chile. Ambos paises ya han estableci-
do claramente su conformidad con los regimenes de no proliferacién
y ademds su intencién de no procurar armas quimicas o biolégicas.
En cualquier caso, ambas marinas necesitaran probablemente modi-
ficar la composicion de sus fuerzas en el futuro para enfrentar los
nuevos desafios creados por los cambios en el ambito intemacional y
las restricciones de sus presupuestos.'® No serian tampoco aceptables
iniciativas orientadas a limitar la libertad de realizar ejercicios milita-
Tes, 0 a restringir los ejercicios en cualquier area.

No obstante lo expresado, la propuesta de realizar cjercicios com-
hinados es una via para agregar transparencia a las intenciones de los
paises, acerca de actividades que de otro modo podrian ser conside-
radas por la olra parte como amenazantes. Los canales de comunica-
¢idn ya han sido establecidos, para permitir notificaciones anficipa-
das. Las operaciones bilaterales podrian ayudar a crear confianza adi-
cional en las relaciones, y conducir la transicion hacia enfogues coo-
perativos en el uso de fuerzas navales.

“En las mentes de los hombres”
Los cambios en las estrategias tradicionales de Argentina y Chile
18 Para una muy interesante perspectiva del tema, ver Patrick H. Roth [Capt.,USN, Ret.),

Latin American Navies to the Year 2000: A Projection, CNA Information Memorman-
dum 352/ September 1994 (Alexandria, Va.}.

100 COLECCION ARO III N°6



WIBLIRAD Uk CUNFIANZA...

estan siendo motivados por fuerzas econdmicas y politicas. La depen-
dencia que tiene el bienestar nacional del crecimiento e intercambio
econdmicos ha hecho que las dos naciones modificaran sus compor-
tamientos introspectivos previos, y la integracidn regional se esta pro-
duciendo a un ritmo increfble. Las medidas de cooperacién entre
Fuerzas Armadas que fueron una vez rivales es una realidad, si bien
esas iniciativas estan en diferentes etapas de cumplimiento y han pro-
gresado a diferentes velocidades, dependiendo de percepciones y cir-
cunstancias. “El escenario estratégico emergente enfatiza paz, coope-
racién regional, y atencion a las oportunidades para asegurar la esta-
bilidad pelitica y econdmica que aumente el crecimiento econdmico
y las oportunidades de desarrollo™!® Estan surgiendo nuevas ideas,
oficializando medidas cooperativas y tratando de institucionalizar la
seguridad cooperativa y las CBMs.20

Las medidas de confianza mutua propuestas aqui pueden ser ana-
lizadas con respecto a su posibilidad, su aceptacién por parte de los
individuos involucrados, y su riesgo. Se debe considerar también si
esas medidas militares son coherentes con otros esfuerzos en las di-
mensiones politica (diplomatica) y econdmica, y si 1a relacién actual
entre los paises proporciona una base firme para llevarlas a cabo.

Para Argentina y Chile, la introduccidn de nuevas CBMs es cierta-
mente posible, siempre y cuando los pasos sean paulatinos, con cada
nueva iniciativa basada en el éxito de una previa. El nivel de acepta-
cién dentro de las Armadas es solamente moderado, en contraste con
la aceptacion mas entusiasta por parte de los lideres politicos de am-
bos paises. Producir el cambio de actitudes necesario para ver a los
antiguos competidores como amigos no seré facil, pero puede hacer-
se, y vale el esfuerzo. En cuanto al riesgo, debe ser considerado en el
ambito de otras iniciativas que estan siendo llevadas a cabo entre los
paises. En ese contexto puede ser estimade como medio 2 bajo, te-
niendo en cuenta qué proyectos actuales en el campo econémico (ta-

19.Ver Margaret Daly Hayes, By Frample: The Impact of Recent Argentine Naval Ac-
tivities on Southern Cone Naval Strategies, CRM 94-111.10 (Alexandria, Va.: February
1995), p. 52,

20 Ver Hernan Patifio Mayer, Support for a New Concept of Hemisphere Security:
Coaperative Security, Permancent Council of the Organization of American Slates, Spe-
cial Committee on Hemisphere Security, OEAfSer. G, CE/SH-12/93, Washington, D.C.:
13 May 1993. :
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les como la venta de gas, petrdleo, o inversiones en la generacion de
energia eléctrica) podrian, en la eventualidad de algun conflicto fu-
turo, ser m4s amenazantes para los paises que ejercicios combinados
o intercambio de obscrvadores. El impacto econdmico de cerrar las
fronteras a los productos del otro pais ¢ interrumpir el flujo de capi-
tal serian mucho mas dafiinos que la inteligencia obtenida durante un
¢jercicio bilateral entre Armadas.

En realidad, el riesgo implicito en las medidas propuestas es bas-
tante vazonable. No estamos hablando de reducciones de fuerzas, ni
siquiera de poder de veto sobre ¢jercicios o despliegues, ni de ningu-
na limitacién en las actividades navales. No existe ninguna intencién
de restringir 1a libertad de aumentar el tamafio o modificar las capa-
cidades de las fuscizas navales. Se supone que ¢l balance de poder
continuara siendo constituido por todas las dimensiones de la estra-
tegia, pero con diferente mezcla de factores que en el pasado. Los pro-
blemas serdn en lu sucesivo resueltos primariamente mediante el com-
portamiento politico (diplomatico) ¥ la influencia econémica. Los mi-
litares (en este caso las fuerzas navales) continuaran manteniendo su
rol tradicional como defensures de Ja nacidn y sus intereses vitales, y
como instrumento de las politicas nacionales (incluyendo el apoyo a
las resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas).

Las medidas entre Armadas propucstas €n este articulo son si-
milares a las que han sido exitosas entre Argentina y Brasil. Es im-
portante sefialar, sin embargo, que los programas entre ellas, adop-
tados a nivel de jefes de las Armadas y respaldados por los poderes
ejecutivos de ambos paises, no son llamados (ni son considerados
tampoco) “confianza mutua”. En realidad existe una fuerte corrien-
te de opinién en algunos circulos militares y diplomaticos, contia-
ria a la necesidad de medidas para promover confianza entre pai-
ses amigos como Argentina y Brasil; la coordinacion existente es
llamada en cambio “Medidas de Cooperacién y Amistad™2! Pero las
medidas existen, son exitosas, ¥ han sido un modo de fortalecer los
lazos entre las Armadas. Para Argentina y Chile, el que ambos pai-

21 Bl concepto fue enunciado por el representante de 1a Armada Argentina a la Confe-
rencia de CBMs, V1, Horacio E Reyser, en el U.5. Naval War College, en Newport, en
mayo de 1995. Siendo tan fuerte la relacion entre fas marinas argentina y brasilefia, el
proceso de creacién de confianza fue seguido por ¢l fortalecimiento de la cooperacidn
y amistad,
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ses puedan controlar el acceso a los pasajes australes de Sudamé-
rica ofrece mayores oportunidades para el intercambio de informa-
¢ion, ejercicios, y operaciones bilaterales.

La conflictiva situacion en el area austral ha sido resuelta. Las res-
ponsabilidades compartidas producen desafios y oportunidades; la
cooperacion entre unidades navales es una realidad. El Tratado de Paz
y Amistad ha sido implementade, y buques de ambaos paises ejercitan
los derechos que este garantiza a las unidades navales navegando en
las aguas internas del otro pais. Un paso posterior seria usar el 4rea
austral para ejercicios entre fuerzas combinadas, compuestas por bu-
ques y aeronaves de ambos paises, mezclados en unidades de tarea
operativas. Los escenarios deberian reflejar objetivos nacionales com-
partidos. La participaclén de Armadas de terceros paises (como por
ejemplo la U.S. Navy durante el UNITAS) podria ser considerada, ya
sea para facilitar el proceso o como base para una expansién futura
de 1a relacion, después que las actividades bilaterales hayan consoli-
dado la cooperacion. '

Los expertos navales vislumbran una demanda creciente para que
ias marinas regionales alcancen el grado de interoperabilidad necesa-
rio para realizar operaciones multinacionales. Las medidas propuestas
en este articulo abarcan dos ohjetivos independientes: 1a creacidn de
confianza, y ¢l desarrollo de la capacidad para trabajar juntos. En las
actividades navales del futuro sera cada vez més necesario adoptar vi-
siones compartidas y aproximaciones comunes a los problemas de
preservar los recursos y lidiar con nuevas amenazas al Estado-nacion.
La capacidad de trabajar en operaciones combinadas es un factor
multiplicador de fuerzas para cualquier pais mediano.22 Si en las otras
dimensiones de la relacién {i.e., politica y econdmica) la tendencia es
hacia la integracion, los militares finalmente la seguiran.

Lo que se propone aqui son formas de cambiar actitudes: pasos pe-
querios para modificar preconceptos en las mentes de los participantes
—contribuciones pequefias, no muy riesgosas, posibles de aceptar y lle-
var a caho, pero ttiles y constructivas. El objetivo estd expresado en
palabras estampadas en una pared del U.S. Naval War College {en un

22 Ver Juan Carlos Neves (CF, Armada Argentina), Interoperability in Multinational
Coalitions: Lessons from the Persian Gulf War, en Naval War College Review, Win-
~ ter 1995, pp. 50-62.
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pasadizo que conmemora guerras peleadas por fuerzas estadouniden-
ses), palabras extraidas de la Constitucién de la UNESCO: Ya que las
guerras comienzan en las mentes de los hombres, es en las mentes de
los hombres dande las defensas de la paz deben ser construidas.

En este articulo hemos examinado medidas de confianza mutua
existentes y explorado algunas nuevas. Nuestro propésito ha sido ac-
tuar en consonancia con la idea de 1a UNFSCO: es ciertamente “en las
mentes” donde debemos trabajar para obtener los resultados deseados.

Existira cierta resistencia a las CBMs propuestas. No solo existe
desconfianza remanente, también las organizaciones resisten intrin-
secamente ¢l cambio; generalmente encuentran dificil adaptarse a si-
tuaciones nuevas, poco conocidas. Sin embargo, con adecuado apo-
yo politico y con la voluntad de continuar en el camina del entendi-
miento mutuo, 1a desconfianza y 1a inercia pueden ser superadas. Es-
tableciendo las medidas que hemos discutido se provocarian cambios
en las actitudes y en las organizaciones que posibiliten emprender
mayores iniciativas.

Los proceres de Argentina y Chile dejaron de lado sus propias am-
biciones y pelearon juntos por la libertad de sus ciudadanasy la in-
dependencia de sus paises, expandiendo los vientos de libertad en el
continente. Quizas es ¢l momento de recordar las actitudes coopera-
tivas en la historia de nuestras guerras de independencia, para en-
frentar los desafios del futuro.
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