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CAPíTULO 7

LA IDEA DE MEDIDAS DE CONFIANZA
MUTUA DESDE UNA VISION BRASILERA1

ThomasGuedesda Costa/

INTRODUCCION

Individuos y representantes de organizaciones, públicas y privadas, ar
gumentan que con el fin de la GuerraFría, profundas transformaciones
estánocurriendo en el sistema internacional, repercutiendo a nivelglobal
y regional, lo que implica una nuevafonnulaci6n de la políticaexterior
de cada país. Mientras tanto, la aceptación de las ideas de cambio es
acompañada de inseguridades en cuanto a suscaracterísticas y a su alcan
ce en el futuro. De hecho, puedeidentificarse que esos individuos están
haciendo esfuerzos paraadecuarnuevasimágenes y teoríasa sus proce
sos cognitivos a fin de comprender las nuevas relaciones internaciona
les. Dentro de una línea optimista, esperanzadora de una nueva era de
cooperaci6n, solidaridad y paz internacionales, nuevos enfoques ganan
cuerpo y pasan a orientar la canalizaci6n de esos esfuerzos para la
estructuraci6n de un nuevo ordende relaciones.

Dentro de muchos otros, el concepto deMedidas de Confianza Mu
tua, MCM ("confidence-building measures, CBMs"), se destaca en la
jerga de muchos analistas de política internacional, en iniciativas polí
ticasgubernamentales y en la orientaci6n de investigaciones académicas
tendientes a la evaluaci6n de esas mismaspolíticas.

El prop6sito de este ensayo es comentar, junto con notassobre las
posibilidades epistemol6gicas del concepto, la utilidad de MCMcomo
lema auxiliar de un nuevo enfoque de la políticaexteriorde Brasilen de
seguridad internacional.



166 MEDIDAS DECONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

EL CONCEPTO DE MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA

La raíz histórica del empleo de la expresión está fundada en las inicia
tivas decooperación enelámbito de lagran política europea deladécada
del 70. Por un lado, son recordadas las iniciativas en pro del desarme y
de la neutralización de las "percepciones erróneas (misperceptions)"
entre los dos campos principales en Europa, desdeel actade la Confe
renciade Helsinki en 1975. Por otrolado,muchas aperturas, en las más
diversas instancias de acción diplomática, hoyo enel pasado, podrían de
algunaforma ser encuadradas comoMCM, aunque sus arquitectos no
tuviesen, en esa época, la nociónde uso del concepto.

En la búsqueda de un entendimiento comúnsobre el significado de
MCM, los resultados de un grupode trabajo formado por las Naciones
Unidas pueden servir de orientación, aunque no hayan alcanzado un
consenso final entre los estudiosos partícípantest, Comoseñalan algu
nos, el espectro de iniciativas y actividades entre dos actores que "cau
sen" el aumento de la confianza mutuapuedeser muyamplio", En gene
ral, surgendos tiposde dudas.

Primero, el concepto de MCM, desde unpunto de vistaoperacional,
pareceválidoúnicamente paralas situaciones estratégicas entre actores
cuando la naturaleza de su relación es eminentemente antagónica o
conflictiva. En el caso contrario, cuando las relaciones son pacíficas y
conducidas con el propósito de adecuaciones por negociaciones, las
fuentes dedesconfianza mutua estánnaturalmente neutralizadas. Estono
quiere decir que las desconfianzas no estén totalmente ausentes. En las
variadas transacciones internacionales, siempreque existe una diver
genciade intereses, un actor"A" puedeestimarlas intenciones y las ca
pacidades de "B" en un proceso de cambio, dondeel fin de la decisión
puede resultar algodesfavorable a "A".Existeentrelos actores descon
fianzas en varioscampos, pero sin alcanzar la dimensión de un conflic
to de intereses que pueda predisponer potencialmente a las partes
involucradas a escalarla interacción hasta un intercambio violento.

Segundo, estáel problema desi lasMCM estánlimitadas solamente
al área tecnológica-militar, o si deben también incluir medidas en el
campo político, teniendo en cuenta que el poder militar se manifiesta
comosíntoma de antagonismos políticos. En opinión de Scherbak, "esas
medidas son inseparables, pueslas medidas de confianza técnico-mili
tares(notificación mutua, visitade observadores militares, inspecciones
locales y otras formas de verificación) no pueden por sí solasofrecerel
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nivelde confianza necesario a las actividades militares de los Estados ni
ser tratadas aisladamente políticas elaboradas paraeliminarsospechas'".
En ese sentido, Scherbak sugiere como basede un modelo analítico de
las MCMla distinción de las medidas en tres esferasde aplicación: (a)
medidas aplicables en el nivel estratégico, (b) medidas relativas a los
armamentos convencionales y (e)medidas paraevitarconflictos armados
y situaciones de crisis regional'',

Entretanto, el modelo de Scherbakexcluye medidas de otra natu
ralezaque evidentemente tienengran impacto en el establecimiento de
mayor confianza mutua en las relaciones normales y correctas entre
actores. Las relaciones sociales, culturales y económicas entre Estados
fortalecen y hacen másreales imágenes sobre interlocutores, tantoa nivel
de sus intenciones comode suscapacidades de acción política7• En cuan
to parezca deseable la inclusión de cualquier variable potencial capazde
provocar confianza entre los actores, como las MCM, la ampliaci6n
conceptual de categoría se haría te6ricamente inútil. Así, parecedesea
ble rescatar las MCMen términos de apreciación de intenciones y capa
cidades en el intento de relaciones antagónicas, en que los conflictos
armados y las situaciones de crisisy de hostilidades explícitas existenno
s610 en las evaluaciones de posibilidades, sino tambiéntienen probabi
lidades significativas de acción política. El aumento de la seguridad, de
la estimaci6n de previsibilidades de comportamiento y de la evaluaci6n
de capacidades compone el nexode las MCM, y estácorrelacionado con
las posibilidades y eventualidades de uso de fuerza en las relaciones
internacionales.

UNA VISION BRASILERA

Como mencionamos anteriormente, las consideraciones aquí señaladas
enmarcan observaciones de 10 que puede delinearse como una de las
visiones brasileras del concepto de MCMen las relaciones internacio
nales del país, teniendo en consideraci6n la ausencia de una posici6n
doctrinaria oficial.

En Brasil, tantoentre el públicocomoentre las agencias guberna
mentales, no existen debates y consultas sistemáticas, registrados de
forma de penetraren el público, sobre los asuntos de seguridad interna
cional y de defensa nacionalque afectan la formulaci6n e implemen
tacíón de polüicas, Como variables de la políticaexterior,el Ministerio
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de RelacionesExteriorestiene prerrogativas en el manejode instrumen
tos burocráticos en la conducta de relaciones estratégicasdel país. Las
evidenciasde consultassonmás un procesolegitimadorque un proceso
de cambio interburocrático en elseno del gobierno y lasocíedad" En este
contexto, se destacan algunos aspectos, que sustentan un análisis de
MCM.

El primerpunto,que dice relacióncon el "status"de las relaciones
internacionales del Brasil,es la ausencia de una percepción nacional que
acepteposibilidades de antagonismo o conflicto, cuya conducción tenga
en las fuerzas armadasinstrumentosfundamentales de resolución de las
controversias. En las últimas décadas, como indica el diplomático
brasilero GelsonFonseca, la políticaexteriorbrasilera tuvoque adaptarse
a la expansión exponencial de las áreas funcionales y geográficas y la
mayorvaloración de los ítemes económicos sobrelos de seguridadinter
nacional en la agendade la política exterior.

Así, la aplicación de MCM, en el sentido más restringido de la
expresión, comoinstrumento analítico del comportamiento estratégico de
Brasilia, se hace casi imposible. Brasil, si se considera como un actor
unitario, no manifiesta ni en su historia reciente ni en la actualidad,
preocupaciones significativas como probable confrontación armadacon
otros actores.Tampoco los conflictosen su periferiao más allá del mar
producen grandes preocupaciones en su proceso de decisión. Ni en la
política nacional,ni en los discursos de las autoridades hay indicios de
potenciales confrontaciones con otros países, sea por límites o
permeabilidadde fronteras. por accesoa recursosnaturaleso control de
ellos,por cuestiones de medioambiente o por aspiraciones hegemónicas
en las vertientes continental o marítima.

Sin embargo, esto no significa desconsideración en los estados
mayores,negligencia de las autoridades, o acataruna perpetuidad segura
de ese "status" de las cosas en forma ampliaen el seno de la burocracia.
La visión realista de la política internacional domina en el seno de las
entidades que planifican, a largo plazo, la seguridad internacional del
país. En la incertidumbre del futuro pueden esconderse riesgos de en
frentamientos. Tal expectativaestimula iniciativasen pro del aumento
del poder nacional en su vertiente estratégica, aunque, aunestandoorga
nizadas, no estén explícitamente conectadas con los intereses especí
ficamente definidos, como ocurre con el desarrollo del submarino nu
clear, el programa espacial y el mantenimiento de lo que quedó de la
industriade armamentos. Aparentemente, el objetivo deseado es el au-
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mento de capacidades nacionales que puedan sostener otros objetivos,
difusos y confusos en este momento. Aunque esa visión positiva busca
dar apoyo a la estabilidad de la seguridad del país, pueden admitirse
consecuencias imprevistas. La continuidad de esos programas, combi
nada con actitudes ambiguas, puede provocar, en otros actores, imágenes
contradictorias y reacciones políticas adversas a los objetivos de la
planificación brasilera y perturbar el tranquilo "status" de Brasil en su
seguridad internacional.

El segundo punto de lo que podría ser una visión brasilera de las
MCM son las relaciones entre Brasil y Argentina en el pasado reciente.
Aunque algunos reclaman que, históricamente, hubo una desconfianza
mutua entre los dos países, frente a imágenes mutuas de ambiciones
hegemónicas, las relaciones ahora han cambiado. Los vínculos entre los
dos países atravesaron una etapa de ajustes de percepción y eliminación
de controversias y desconfianzas, con intensas negociaciones y contactos
en los últimos diez años, Se puede argumentar que la eliminación, de la
agenda bilateral, de las divergencias sobre el aprovechamiento de los
recursos hídricos de la Cuenca del Plata y sobre el desarrollo de tecno
logías estratégicas, especialmente en el campo nuclear, permitió el
surgimiento del MERCOSUR, corporizado por el tratado de Asunción,
de 1991, Ypor la toma de medidas concretas en áreas estratégicas.

A partir de la Declaración sobre Política Nuclear Común, de Fox
de Iguazú, en 1990, los dos países crearon una agencia de contabilización
y control de materias nucleares, celebraron un acuerdo conjunto de
salvaguardia con la Agencia Internacional de Energía Atómica yestable
cieron gestiones capaces de posibilitar la plena vigencia, en los dos
países, del Tratado de Tlatelolc09•

Concomitantemente, ambos países pasaron a desarrollar un inten
so intercambio en el campo aeronáutico, coronado con el desarrrollo del
proyecto del avión CBA-123. A pesar de los problemas financieros, que
surgieron desde su inicio en 1986, y que ahora prácticamente paralizan
el proyecto en su etapa de "marketing", esa experiencia ha permitido un
amplio intercambio de informaciones y de personas, eliminando descon
fianzas entre los dos países y creando lazos de intereses tecnológicos y
comerciales comunes. Las perspectivas de superación de las dificultades
financieras que atrasan el proyecto están ligadas no sólo a la situación
económica de los dos países sino también a los incentivos comerciales
y políticos de cada socio l0.
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Debe destacarse, en ese contexto, el Compromiso de Mendoza,
acuerdo entre Argentina, Brasil y Chile, que prohíbe el armamento
químico y bactereol6gico en la.regíón!'. Este acuerdo puede ser consi
derado como una iniciativa con elpropósito real de prevenir futuras
desconfianzas y confrontaciones, siendo innovadoren la cooperaci6n
entreesos actores, anticipando y estableciendo parámetros para las rela
cionescon otrospaísesen el ámbito del régimen de control de las armas
químicas, comoes el Grupo Australia. También en estecaso,la transpa
renciade informaciones ha aumentado la confianza recíproca entre los
dos países y ha permitido que terceros reavalúen suspropiasinterpreta
ciones sobreBrasil y Argentina'é,

El tercerpuntose refiere a la búsqueda de una soluci6n de las rela
cionesde Brasilcon las potencias del PrimerMundo, en cuantoa trans
ferenciade tecnologías sensibles, especialmente aquéllas relacionadas
con el campo aeroespacial. En el alcance estratégico, Brasil mantiene
relaciones de amplitud global,extendiendo la cooperaci6n tecnol6gica
con los Estados Unidos, la Comunidad de Estados Independientes, Gran
Bretaña, Francia, Alemania, Italiay la República PopularChina. Desde
varias décadas, Brasil desarrolla un programa espacial, dirigido a los
dominios tecnol6gico e industrial, capacesde brindarle una capacidad
nacional propiaparael desarrollo de cohetes lanzadores y de satélites, o
sea, establecercapacidades básicas paramisiones espaciales completas.
Entretanto, tal capacidad alcanza la dimensi6nde "dual-use", esto es,
tantoparamisiones pacíficas, de carácter civil, comopotencialmente para
el empleomilitar, a nivel estratégico.

Esa dualidad se complica por una combinaci6n críticade elemen
tos. Alcanzando ciertosniveles, Brasilpasaríaa ser un competidor en el
mercado comercial y un potencial desafiante en el campo estratégico. La
intenci6n difusa de asegurar ese dominio tecnol6gico, las imágenes
formadas porla etapaanterior del "Brasil Potencia", el rechazo de Brasil
a adoptar un alineamiento automático con los Estados Unidos en los
asuntosinternacionales y, comoindicael ProfesorCelsoLafer.Ia nece
sidad de "... repensarnuestra inserci6n en el mundo a la luz de la nueva
agenda internacional", pueden estar produciendo ambigüedades en las
intenciones brasíleras". Como la inserci6n de Brasilen el sistemainter
nacionalno está clara, ni para los brasileros ni para los extranjeros, las
implicaciones de Brasilen adquirir plenacapacidad en misiles balísticos,
con la eventualidad de queel país exporte "knowhow"hacíapaíses "no
confiables", estánen el seno de lasdesconfianzas delos paíseslíderes del
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MissileTechnology Control Regime(MTCR), más específicamente de
los EstadosUnidos.

Modificar esas imágenes obstaculizantes al acceso tecnológico para
uso civil es uno de los esfuerzos principales de la diplomacia brasilera,
comoseñalaba el entonces Secretario General delMinisterio de Relacio
nes Exteriores, Marcos Azambuja'", De hecho, un nuevo enfoque está
siendo considerado por el MinistroCelso Lafer. "En el área de las tec
nologías sensibles, aquellas que tienen aplicación militar, Brasil repen
só toda esa historia. El país admitió haberparticipado de los regímenes
de control hoy existentes, buscando corno contrapartidael acceso a la
tecnoíogra''!". Pero ¿cuál es la relación entre la participación en esos
regímenes y la garantía de acceso a las tecnologías? Aparentemente, ésa
es una de las preguntas que las autoridades brasileras buscan responder
antesde un compromiso fmal. Corno se supone que una respuestafavo
rable al Brasil no puede se asegurada por acciones futuras, el impase
permanece. Otra cuestión, tan compleja como la primera, se refiere al
interés de cualquier país, que respete el MTCR, de poder participar
efectivamente del proceso y de las instancias de torna de decisiones.
¿Seráque los países líderesy exportadores de tecnología de misiles están
dispuestos a recibirnuevos socios comoiguales en el controldel MTCR,
aunque distintos en competencia tecnológica? ¿Y el acceso a los merca
dos comerciales de satélites y de lanzadores? ¿Si Brasil adhiere, por
ejemplo, al MTCR, cual será el margen de libertad que tendrá para
anexar tecnologías del Primer Mundo y después competir comercial
mente con las principales potencias?

El cuartopuntose refiere a la actitud de los militares brasileros, los
que estimulados a opinar sobrela ideade MCM (cornoiniciativas en el
campo militar), manifiestan que Brasil ya mantiene un intercambio sa
tisfactorio con los principales vecinos latinoamericanos, con los Estados
Unidos y con algunas potencias europeas. Los cambios de variadas
misiones de consulta, el intercambio cultural del personal, ejercicios
conjuntos y una amplia redde agregados militares parecen atendera las
organizaciones militares bajoel punto de vistade MCM.Se puedesuge
rir, comohipótesis explicativa de su actitud, que esa visión de suficien
cia está correlacionada a relaciones con países que no manifiestan
cualquier hostilidad o antagonismo a los intereses brasileros, confir
mandola primeraobservación general antesmencionada. Así,cualquier
propuestade aumentarlas MCMcae al vacío.



172 MEDIDAS DE CONFIANZA MUTUA EN AMERICA LATINA

Lo anterior no quiere decir que el "establishment" militarno esté
interesado en nuevas iniciativas. La presencia deunperito gubernamental
brasilero en un reciente estudio hecho parael Secretario General de las
Naciones Unidas, sobre el registro de transferencias de armasconven
cionales, y el envío en febrero de 1992 deun proyecto de leypara regla
mentarel control sobre las importaciones y exportaciones de tecnologías
sensibles, representan señales de un compromiso indirecto en los regí
menes de controles, aunque demostrando flexibilidad en sus posicio
nes16• Las fuerzas armadas también estánestudiando, por intermedio de
encuentros internos y externos, el impacto político que los procesos de
integración econ6mica regional deberán teneren el áreamilitar, puesla
coordinaci6n de la política externa entremiembros de un grupo regional
es una tendencia natural que ya ocurre inclusive en el propioMERCO
SUR. ¿Cuál será el impacto de esa coordinaci6n sobre la política de
defensabrasilera? ¿Cuáles seránlos impactos estratégicos sobrelas hi
p6tesis de trabajo y sobre el proceso de ajustes estructurales de las
fuerzas armadas?

Las dificultades paraestablecer un amplio entendimiento que una
medidas de confianza multilateral y los accesos a las tecnologías sensi
bles son de todo orden y afectan la expresi6n de los propiosmilitares
brasileros en susdeclaraciones oficiales. Seande cuñoorganizacional o
sean por el "mind-set" predominante en el senode las fuerzas armadas,
las interpretaciones que losmilitares tienendelmedio ambiente interna
cional sugieren preocupaciones significativas. Adoptando la tesis de
Jean-Christophe Rufin17, un representativo documento oficial señalaba:

"Nadamás ostensivo y abrumador para las demásnaciones
quelas reuniones en lascuales losdeclaradamente 'másricos'
buscan arreglar susdiferencias en el sentido de mantener un
'status quo' mundial, y cuyas imágenes son multiplicadas a
nivel planetario por los medios internacionales.
No se tratade casarse conuna teoría conspiratoria conla cual
se pretende atribuirtodos nuestros males a una postura deli
beradamente mal intencionada de lospaíses ricos, pero nohay
dudade queel egoísmo y la arrogancia presentes en la mayo
ríade susdecisiones explican buenapartede susdificultades
parala soluci6n de problemas de deuda externa de los menos
desarrollados, las barreras para la mantenci6n del 'apartheid'
tecnol6gico, lapretenci6n dedictar reglas de 'comportamiento
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civilizado' para naciones vistas como menos responsables y,
por lo tanto, menos conñabíes?".

Finalmente, es preciso hacer notar que el concepto de MCM no está
presente en los discursos de las autoridades brasileras. No será por inter
medio de ese discurso que se podrá aclarar las visiones oficiales que sean
compatibles con la idea de MCM. Esto puede estar correlacionado con
la visión de suficiencias de los militares sobre MeM, ya que las asuntos
de seguridad internacional no son prioritarios en la agenda de la polüíca
exterior del Brasil en la adrninistracién del Presidente ColIor. Oficial
mente, las autoridades han evitado registrar ampliamente sus impresiones
sobre los problemas críticos del momento en la política internacional
especialmente la guerra civil en Yugoslavia y las presiones norteameri
canas sobre Irak. Tampoco Brasil ha mostrado una tendencia a liderar
cualquier revisión significativa del régimen de seguridad internacional
hemisférico. Para un país coyunturalmente presionado por cuestiones
internas, políticas y económicas, la tranquilidad del "status" internacional
del Brasil se asocia a un cuadrante opuesto internamente. ¿Cómo serían,
entonces, encajados los elementos arriba presentados en el modelo
analítico de Scherbak?

En relación con las medidas aplicables en el nivel estratégico,la
posición brasilera refleja un esfuerzo de defensa de los intereses del país
frente a los regímenes internacionales. Si, por un lado, el gobierno
brasilero no se manifiesta ostensivamente sobre la transformación de los
sistemas de seguridad hemisférica o del sistema global bajo la orienta
ción del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, por otro muestra
ansiedad frente a las incertidumbres de las transformaciones mundiales.
En el ámbito de las tecnologías estratégicas, el país busca un equilibrio
entre la adhesión armoniosa a los preceptos del MTCR, del Club de
Londres, NPT, etc, sin perjudicar las ventajas que pueda obtener, como
contrapartida, de la adhesión al "status" de socio pleno en la toma de
decisiones y en el acceso a los mercados.

Desde el punto de vista de las medidas relativas a los armamen
tos convencionales, la tentativa de mantener una base industrial nacio
nal de armamento en asociación con empresas extranjeras, principal
mente del Primer Mundo, crea mecanismos naturales de transparencia de
los proyectos nacionales y de los resultados comerciales que tengan
impacto en la política internacional. La posición con relación al registro
de transferencias de armas convencionales también sugiere una re-
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ceptividad a los regímenes de controles, que sea equilibrada por la
transparencia de las grandes potencias.

Sobre las medidas para evitar conflictos armados y situaciones
de crisis regional, Brasil continuaapoyandosu posición de incentivo a
las negociaciones y neutralización de situacionespotencialmente delica
das. Las continuas medidasde transparenciay control de armas estraté
gicas en el ámbito regional(ZonaLibre de Armas Nuclearesen el Atlán
tico Sur, Tlateloclo, Mendoza, etc). junto a los principios tradicionales
como la negociación de controversias, son señales que permiten a los
otros actores internacionales delimitar la esfera del comportamientode
Brasilia en las cuestiones de seguridad internacional.

CONCLUSION

La no adopción explícita del concepto de MCM en el discurso de polí
tica internacionalde Brasil no significa ausenciade una predisposición
o de una actuación del país en transmitir y buscar informaciones que
fortalezcanlazos de confianzacon otros actores.Las experienciasen las
relaciones con Argentina, los instrumentos, las actividades y las nego
ciaciones continuas bilateralesen las áreas de las tecnologíassensibles,
contribuyen a tener paulatinamente nuevas perspectivasen la seguridad
internacional del Brasil, manteniendo márgenes segurosde previsibilidad
de las intencionesy transparencia en las capacidades del país. Si esto no
sucede unilateralmente en términosde MCM, tal vez Brasil pueda reac
cionar favorablemente a iniciativasmultilaterales que vengan a surgirde
países que, de hecho, necesitan de MCM como lema para reordenar su
seguridad.
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