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La cuestion de las medidas de confianza mutua
en el contexto de la sub-regién andina

Fernando Bustamante'

1. El concepto de confianza, una breve discusion inicial

Antes de entrar en el asunto de este trabajo, quisiera hacer
referencia a la forma como puede entenderse - a mi juicio-, el
concepto mismo de "medidas de confianza mutua" (MCM) y el
término mismo de "confianza", en el contexto del pensamiento es-
tratégico contemporaneo.

La cuestion de la confianza se vincula estrechamente al
de la seguridad. En efecto, las medias destinadas a incrementar
el nivel de confianza entre dos o mas actores, son vistas como un
mecanismo que incrementa la seguridad de las partes. Su
originalidad estriba en que la busqueda de tal seguridad se realiza
apartandose de los caminos que clasicamente a proporcionado el
concepto "realista" de la disuasién.

La disuasién pretende promover la seguridad de cada
parte sobre la base de la autoayuda "pura”. Se entiende que cada
pais o Estado solo puede confiar su seguridad a la propia
capacidad para (de)mostrar ante sus posibles antagonistas un
poderio militar efectivo o potencial, capaz de imponer costos
presumiblemente inaceptables para las agresiones contempladas
en su evaluacion estratégica de los escenarios de conflicto posi-
bles.



196 FERNANDO BUSTAMANTE

De esta forma, la seguridad reviste el caracter de
resultado de medidas tomadas de acuerdo a un calculo basado
en un concepto de suma fija del dilema de seguridad de las partes
involucradas. La disuasion clasica entrana la posibilidad siempre
latente de la escalada en el desarrollo de capacidades militares.
Dado que el criterio de eficacia esta vinculado a la posibilidad de
aumentar el dafio que sufra eventualmente el agresor, no existe
ninguna preferencia ni ventaja en la defensiva. En este contexto
la capacidad de golpear primero y economizar tiempo en el
conflicto anticipado, da lugar a una clara preferencia por una
postura "Clausewitziana" que privilegia las ventajas de la sorpresa
y de la ofensiva.

En esta postura, la seguridad se adquiere en la indefinida
acumulacién de capacidad destructiva, cuantitativa y cualitativa.
La capacidad de destruccion mutua asegurada es el colofén de
ultima instancia de esta l6gica llevada hasta sus consecuencias
extremas.

No es el caso enumerar las experiencias histéricas que
han hecho que esta forma de seguridad aparezca cada vez
menos plausible y los "equilibrios del terror" resultantes como
cada vez menos prudentes. En realidad la apuesta se hace cada
vez mas riesgosa, puesto que si bien una disuasion a alto nivel de
capacidad destructiva puede tener una alta probabilidad de durar,
es racionalmente vulnerable por el hecho de que eventualmente
los costos de su fracaso se acercan a lo infinito. Por ello, aun una
pequena probabilidad de fracaso de la disuasion sigue siendo una
perspectiva inquietante, considerando que la desutilidad de esa
pequenfa probabilidad puede ser total. Esa fue la situacién légica
irracional a la que se lleg6 al final de la Guerra Fria en los afos
80.

La disuasién pretende proporcionar seguridad sin tener
que considerar las intenciones del potencial adversario como una
variable. Ella estd asociada a un "calculo de intenciones sobre la
base del peor escenario posible". El disuasor actiua suponiendo
las peores intenciones del adversario eventual. Con ello parece
ponerse a salvo de cualquier contingencia, especialmente porque
tiende a suponerse en la contraparte la capacidad de ser infinita-
mente malévolo o de llegar a serlo. Las intenciones se consideran
basicamente inpredecibles e insondables en el largo plazo. Frente
a esto la unica actitud prudente es la del maximo pesimismo. No
se considera factible obtener garantias estables y seguras
respecto a estas intenciones o hallar formas de modificarlas de
manera favorable y sostenible. El pesimismo respecto a las
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intenciones es reforzado con un pesimismo bésico respecto a la
controlabilidad de estas intenciones de largo aliento. Por lo tanto,
la maxima prudente consiste en buscar los medios de disuasién
capaces de enfrentar la peor amenaza posible que un enemigo
extremadamente malintencionado podria plantear.

Sin duda que la plausibilidad de estos supuestos se ha
visto reforzada en este siglo por experiencias como las dos
guerras mundiales, el blitzkrieg o guerra relampago, Pearl Harbor
y las mutuas imputaciones antropologicas que alimentaron el
ethos de la Guerra Fria.

Los supuestos subyacentes al concepto de "Medidas de
Confianza Mutua" son diferentes. En primer lugar se considera
gue la seguridad puede ser un juego de suma variable y que
incrementar la seguridad del adversario potencial es una forma de
aumentar la propia’. En segundo término la estructura relacional
basada en el principio de autoayuda se relaja y se supone que la
seguridad puede maximizarse cooperativamente. Esto implica que
los contendores tienen un interés comun de segundo nivel -un
metainterés- que es evitar la guerra o el conflicto abierto®. Esto es
sostenible en la medida en que la destruccién del conflicto sea
valorada como posiblemente mas alta que las eventuales
ganancias de la victoria en el conflicto. No es necesario llegar a
los escenanos de "guerra total" con destruccién mutua asegurada,
para que tal calculo sea plausible. Todo depende de como se
valoren las pérdidas derivadas del enfrentamiento, y ello implica
una alta valoracién compartida de los bienes de la paz. Por ejem-
plo, aun una guerra limitada convencional entre paises militarmen-
te débiles (como podrian ser los centroamericanos) estaria en
condiciones de generar danos suficientemente altos en la
economia y en la vida de las poblaciones afectadas, como para
que el beneficio anticipado de la no-guerra pudiese ser superior
en todos los casos a los de una lucha militar de cualquier tipo.

La légica de las MCM, implica asimismo suspender la
planificacion exclusivamente basada en capacidades e introducir
las intenciones como una variable operacional. La seguridad es
ahora vista como resultante de una compleja articulacién donde
capacidades e intenciones son referidas unas a otras como signo
que puede ser modificado y "anclado" a ambos extremos de la
ecuacién. No es necesario suponer las peores intenciones como
maxima prudencial inamovible y es posible ademas pensar que
estas intenciones pueden ser estabilizadas en niveles
decrecientemente amenazantes. La cuestién de la informacion se
hace crucial, puesto que ahora la seguridad se convierte en una
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estructura de simbolos y ya no es vista como algo calculable por
la pura medicién de las capacidades de destruccién relativas. Se
pasa de la contabilidad del poder de fuego y del balance de
armamentos, al de la decodificacién de sefales y de motivacio-
nes. Esta decodificacién puede ser objeto de célculos, pero que
en este caso requieren compartir la informacién y es mas, se
hace indispensable -paradojalmente desde una perspectiva
realista y clausewitziana- que el potencial enemigo cuente con la
mejor y mas acabada informacién sobre las propias capacidades
e intenciones. Si antes el juego consistia en ocultar informacién
y "robarsela" al enemigo potencial, ahora la seguridad estriba en
hacer el propio dispositivo defensivo lo mas transparente posible.
Es el equivalente estratégico a presentarse ante el otro -en una
relacién interpersonal- con las manos en alto, a fin de demostrar
gue no hay nada que temer y que la agresion es innecesaria.

En lo restante del trabajo quisiera mostrar en que medida
esta situacién es posible en el contexto de la sub-regién andina y
en que media se da o no los presupuestos facticos que la hacen
racional y razonable, considerando que en esta parte del continen-
te existen al menos dos situaciones de conflicto internacional
actuales o potenciales. Quisiera asimismo sugerir un enfoque y
medidas especificas que puedan alejar la situacion del ambito de
la disuasién y acercarla mas al de la seguridad cooperativa.
Argumentaré por ultimo que la estructura de las amenazas
mutuas que enfrentan los paises andinos es en algo diferente a
la que dio por resultado la légica euro-atlantica del realismo
estratégico, lo cual implica un enfoque algo modificado de la
cuestiéon de las medidas de confianza mutua.

Para ello recurriré a una comparacion entre el proceso de
construccién del régimen de Cooperacion y Seguridad, desde*
Helsinki hasta Viena (1975-1990), con los dilemas y problemas
estratégicos que enfrentan paises como Colombia, Venezuela,
Ecuador, Peru o Bolivia®. Sostendré que las diferencias son
suficientemente sustantivas como para que el enfoque de las
MCM en esta area del mundo deba ser revisado de una manera
que considero no es tampoco impertinente a la experiencia euro-
pea posterior ala Guerra Fria®. Sobretodo pondré énfasis en los
problemas de seguridad que dimanan de la pobre integracién y
desintegracién de la capacidad de control (y autocontrol) de los
actores gubernamentales y estatal-nacionales, en el marco de un
debilitamiento de la posibilidad de identificar estado-actores sub-
estatales (otro supuesto del realismo clasico) y de considerar a los
estados como actores estratégicos unificados y en perfecta
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capacidad de organizar los elementos geopoliticos bajo su mando
formal.

il Los problemas de seguridad en el area andina

A fines de los anos ochenta, existia en los medios intelectuales,
politicos y diplomaticos de la regién, la sensacion de que en
América del Sur el Area Andina estaban en camino a convertirse
en una zona relativamente pacificada del mundo. Era frecuente
s6lo unos pocos afos atras enfatizar que las amenazas para la
seguridad de estos paises provendrian en el futuro de fenomenos
"no-convencionales", tales como la subversion interna, las
actividades ilegales transnacionales y de perturbaciones socio-
econdémicas que podian "derramarse” a través de las fronteras.
Estas esperanzas estaban fundadas en dos elementos basicos:
se pensaba que el fin de |a Guerra Fria removeria la posibilidad
de que el area se convirtiese en escenario de este conflicto entre
las grandes super-potencias, y en que los antagonismos tradicio-
nales de tipo fronterizo parecian cada vez mas irrelevantes y
secundarios en comparacion con otros problemas que aquejaban
a las sociedades andinas (desintegracion estatal, crisis y ajuste
economico, guerrillas y terrorismo etc.). Paralelamente, el
renovado auge de esquemas integracionistas daba plausibilidad
a ciertas teorias basadas en un liberalismo interdependista liberal,
que asumia que la creciente conectividad de las economias y
sociedades civiles estaba en vias de generar una masa critica de
intereses compartidos a través de las fronteras, los cuales
crearian una base politica poderosa para las propuestas encami-
nadas a enterrar las viejas visiones del realismo geopolitico
convencional. Otro cuerpo teérico que ayudaba a sostener la
conviccién de un futuro cada vez menos conflictivo entre los
estados andinos, se basaba en el postulado de que ias democra-
cias civiles son inherentemente poco propensas a enfrentarse
bélicamente. Dado que en afios anteriores todos los paises de la
regiéon habian llevado a cabo transiciones aparentemente exitosas
a regimenes civiles, se pensaba que ello creaba bases solidas
para la desaparicion del ascendiente de teorias y practicas de las
relaciones internacionales basadas en doctrinas disuasivas y
geopoliticas. Ha existido la tendencia a atribuir a los. gobiernos
militares una propensién a ser mas belicosos que los regimenes
civiles. Esta idea puede talvez ser cuestionada empiricamente,
pero, sea como sea, era evidente que las nuevas administracio-
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nes civiles eran y son mas receptivas a formas alternativas de
concebir el problema de la seguridad nacional. Los militares, aun
si no se involucraban en guerras o conflictos armados, se
hallaban valérica e intelectualmente mucho mas aferrados a
concepciones disuasivas y hobbesianas de la defensa nacional,
lo cual hacia dificil que gobiernos dirigidos por ellos pudiesen
favorecer posturas de seguridad cooperativas.

Los acontecimientos mas recientes en el area ponen, sin
embargo, en duda las optimistas proyecciones de inicios de la
década. El conflicto entre Ecuador y Peru en el Alto Cenepa, y la
tensién recurrente entre Venezuela y Colombia en el Golfo de
Maracaibo y otros puntos de su frontera terrestre, han demostrado
fehacientemente que era prematuro sostener que los conflictos
fronterizos y territorialistas clasicos estaban en vias de desapari-
cion, al menos en el area andina. Es necesario, pues, volver a
plantearse la importancia de las medidas que pueden asegurar
que el primero de los antagonismos mencionados no soio no
vuelva a estallar en enfrentamientos armados abiertos, sino que
se sienten las bases para la definitiva superacién de sus causas,
asi como también es crucial hacer esfuerzos adn mas enérgicos
destinados a prevenir la posibilidad de choques entre Venezuela
y Colombia.

Asimismo, el aumento de la conflictividad inter-estatal en
el area pone en cierto grado de tela de juicio (a primera vista)
tanto los supuestos respecto a la no conflictividad militar de las
relaciones entre democracias y su caracter inherentemente mas
pacifico, asi como cualquier apresurada conclusion respecto a las
potencialidades que los intereses econdémicos y sociales comparti-
dos tienen sobre las propensiones guerreras de las partes. Es
posible que estos intereses interdependientes no hayan sido
desarrollados aun hasta el punto de que puedan ser un efectivo
freno para los conflictos militares inter-estatales, pero al menos la
expectativa en ese sentido debe ser puesta como una esperanza
futura, mas que como una realidad ya presente. Es posible pensar
también que no se ha prestado suficiente atencién al hecho de
que la densificacion de las relaciones inter-societales puede llevar
al centro del proceso politico de cada pais, problemas y luchas
que son importadas desde sus vecinos o socios putativos. Tal vez
no todas las inter-relaciones societales son promotoras de la paz
y de intereses cooperativos, y pueden, por el contrario generar
nuevos tipos de rivalidades y choques. El caso de Venezuela y
Colombia es sugestivo, ya que parte de la tensién entre ambos
paises es resultado de una creciente imbricacion demogréfica y
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de ciertos tipos de mercados entre los dos paises, en tales casos
el mayor trafico genera discordias y contradicciones de nuevo tipo
que la ausencia de interdependencia podria haber evitado.

Pero, al margen de estas sombras de duda sobre ciertos
supuestos del optimismo de inicios de la presente década, es
. preciso revisar de nuevo el cuadro de la amenazas que para la
paz de la sub-regidon se advierten en el horizonte. Tal como se
acaba de sefialar, una primera fuente de conflictos que debe ser
reinstalada en el centro de la atencién, es el de las disputas
temtoriales pendientes. Estas disputas militares o potencialmente
militares entre los estados constituyen una prioridad innegable
para cualquier reflexion sobre la seguridad intemacional dentro de
la sub-region y mas alla de ella.

Existen, empero, otras cuestiones que deben ser atendi-
das. En el resto de este acapite consideraré tres tipos de proble-
mas que pueden afectar la paz entre las naciones o constituir
obstaculos para la construccién de un clima de confianza y
distension entre los estados que la conforman.

En primer lugar, deben citarse problemas que surgen del
debilitamiento de |la capacidad de los estados para controlar su
propio espacio territorial y ejercer plenamente la soberania sobre
regiones, grupos y actores que pueden recurrir a {a violencia. La
disuasion tradicional asume que los estados controlan efectiva-
mente sus territorios y su poblacion, la desintegracion de esta
capacidad genera un tipo de desconfianza diferente. Si la
inseguridad tradicional respecto a paises vecinos se basa en el
temor a las intenciones y a las capacidades positivas de estos, en
el presente caso se trata mas bien de lo contrario: el temor surge
de los efectos de su debilidad e incapacidad para conducirse
como un actor en pleno control de sus espacios y recursos
societales. En tal caso son las deficiencias en la gobernabilidad
y la desarticulacion interna las que pueden llevar a los vecinos a
desarrollar un mayor nivel de suspicacia, preparativos y armamen-
tismo de lo que de otra manera harian.

Un aumento de actividades descontroladas que pueden
traspasar las fronteras amenaza doblemente a los estados
circundantes: puede llevar a la internalizacién del conflicto del
vecino, y puede llevar a un empeoramiento de las relaciones inter-
estatales llevando a un incremento del conflicto entre los centros
nacionales. En casos tales, los paises afectados pueden llegar
a ver en su interés el intervenir en el pais foco de la perturbacion
a fin de detener un proceso de inseguridad por "contagio" o
"derrame”. Tal posibilidad tiene precedentes histéricos, como lo
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muestra claramente la experiencia centroamericana, la de
distintos procesos revolucionarios en y fuera del continente y las
intervenciones que han ocurrido para "restablecer el orden
interno" de un pais en presunta desintegracion. En este caso el
aumento de la confianza pasa por el fortalecimiento de las
capacidades del pais en crisis de gobernabilidad y no por su
desmejoramiento relativo al que se siente amenazado por
semejante crisis’.

Un tercer tipo de conflicto pertinente a este andlisis es el
que tiene que ver con la implantacién sub-regional o regional de
temas y cuestiones transnacionales o extra-regionales. La Guerra
Fria es talvez el epitome de dichos conflictos, pero su desapari-
cién no implica la desaparicion de la categoria a la que pertenece.
El problema de las pruebas atdmicas francesas es un ejemplo
claro, asi como también lo es el de la guerra contra el narcotra-
fico, o algunas cuestiones medioambientales. En estos casos, el
foco original del conflicto no es localizable en el area misma, o por
ultimo, no es localizable del todo. Las cuestiones ambientales, por
ejemplo son un tipo de problema des-territorializado, aunque
puede haber factores territoriales relevantes en su configuracion.
la cuestion de las armas de destruccion masiva o del narcotrafico
son en parte localizables y en parte no, y en la medida que son
localizables, deben ser vistas como centradas en las politicas,
problemas y decisiones de fuertes actores extrafios a la sub-
region. En este caso, los problemas dentro de la sub-regién que
son derivados de dichas problematicas de horizonte mas amplio,
pueden tener que ver con las diferentes formas en que distintos
paises se vinculan y articulan con la problematica trans-regional
del caso. Un pais puede hacerse conflictivo para sus vecinos
debido a su particular manera de vincularse a una disputa extrafa
a la sub-region. El ejemplo clasico de la Guerra Fria es el de
Nicaragua o el de Cuba en Centroamérica y el Caribe. Un caso
similar, aunque de otra forma se daria, por ejemplo, si un pais
aceptase servir de deposito de deshechos nucleares en su
territorio, o en areas colindantes con otro pais, o arrendara su
espacio para actividades ambientalmente peligrosas para sus
vecinos, o aceptara alianzas con terceros respecto a estos
puntos, alianzas que significasen romper algun frente o consenso
sub-regional frente tales materias.

En tal situacion el tema de la confianza mutua se vincula
a la capacidad de estos paises para dar garantias a sus vecinos
de que a) mantendra la accion colectiva frente a estos temas y
que no ejercera su opcion de "desertar" o b) que de hacerlo lo
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hara de manera que limite los danos a terceros o que no perjudi-
que los objetivos comunes o que logre convencer a sus contrapar-
tes que tales acciones no estan destinadas a perjudicarlos (por
ejemplo, ofrecer un sistema creible de salvaguardias y proteccio-
nes frente a un proyecto de impacto ambiental potencialmente
transnacional).

Un Jultimo tipo de problema esta representado por la
desconfianza que puede surgir de rasgos determinados del
internp de los paises. Existe hoy en dia la tendencia a considerar
que el sistema politico y la estructura socioecondmica de un
estado pueden ser en si mismos un motivo de desconfianza y
preocupacion para sus vecinos u otros. La existencia de gobier-
nos antidemocraticos y de sistemas sociales altamente inequitati-
vos y opresores es interpretada o puede ser interpretada como
amenazante, por dos razones principales: porque estos regime-
nes son vistos como por naturaleza mas agresivos, y porque sus
conflictos y tensiones internas son mayores y pueden provocar
estallidos que desestabilicen no solo a su propia sociedad, sino
que pueden traducirse en problemas del segundo tipo menciona-
do en estas paginas. No importa que esto sea o no verdad, lo
importante es que exista una percepcién en ese sentido y que
terceros configuren sus expectativas sobre la base de tales
supuestos.

Aunque esto es altamente debatible, en tal caso, la
confianza mutua estaria o deberia estar basada en un acuerdo
implementable e imputable sobre los parametros comunmente
aceptables en los que el orden politico y socioeconémico interno
de las partes puede moverse, y en mecanismos colectivos que
afiancen la vigencia efectiva de tal acuerdo. Un ejemplo de ello
podria ser un régimen comun de respeto a ciertos derechos
humanos y civiles, con los correspondientes mecanismos de
anclaje para su vigencia®

ll. La experiencia europea y su pertinencia a los paises
andinos

En esta seccion no pretendo hacer una revision exhaustiva del
proceso de constitucién del sistema europeo de MCM's. Me
limitaré a sefalar algunos de sus rasgos centrales y de las
condiciones que lo hicieron posible, para asi poder discernir hasta
que punto tal experiencia es pertinente a {a sub-regién andina y
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hasta que punto, por el contrario, el problema de la seguridad
cooperativa de dicha area reviste caracteres especificos e ina-
similables a los desarrollados desde mediados de los afos
setenta en el ambito euro-atlantico®.

Un primer rasgo central que es necesario destacar es que
el sistema euro-atlantico es una respuesta a una situacién de "paz
armada" en la cual dos bandos ideolégicos opuestos se enfrenta-
ban a una situacion de equilibrio de terror militar a un alto nivel de
capacidad destructiva asegurada mutua. Las FFAA enfrentadas
tenian la posibilidad de desatar en poco tiempo una conflagra-
cién de maxima destructividad. La idea original consistia en evitar
que la guerra comenzara debido a un malentendido respecto a
las intenciones del bando opuesto. Por lo tanto las MCM dise-
nadas eran de caracter exclusivamente militar-convencional y
estaban pensadas como una serie de mecanismos que redujeran
la probabilidad de que los respectivos estados mayores pudiesen
cometer errores de calculo respecto a las intenciones del contra-
rio.

Este perfil implicaba un énfasis en la cuestiéon de la
transparencia y, asociada a esta, de la verificacién en terreno y
por medios técnicos nacionales permitidos de la exactitud de la
informacién proporcionada. Se trataba ante todo de reducir la
ansiedad frente a maniobras y actividades militares inusuales™®.

Fue pronto evidente que estas medidas de transparencia
debian ser reforzadas con otras que no solo hicieran mas
asequibles las intenciones del potencial adversario, sino que
también limitaran su capacidad para iniciar acciones ofensivas de
gran envergadura en corto tiempo''. Por ello la segunda fase de
las MCM incluy6 limitaciones cada vez mas estrictas a las armas
y sistemas bélicos ofensivos de que los bandos podian disponer.
Las MCM euro-atlanticas tienen, pues, dos componentes cruciales
y complementarios: transparencia/verificacion y reduccién/control
de pertrechos y personal ofensivo.

A este punto debo enfatizar que las MCM a las que
hacemos referencia no requerian de las partes a) modificaciones
de su sistema politico y régimen estatal b) no requerian de
garantias con respecto a la estabilidad interna de las partes, ni
dependian de ella ¢) si requirieron eventualmente de un proceso
concomitante de reconocimiento de fronteras y de la integridad
territorial de las partes. El punto culminante de este camino fue el
explicito compromiso de la Republica Federal Alemana de no
reclamar en el futuro los territorios al este de la linea Oder-Neisse,
en poder de Polonia después de 1945, Las MCM fueron en gran
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parte posibles porque no estaba en el centro del problema del
equilibrio disuasivo el tema territorial en su sentido clasico, d)
aunque el tema del régimen interno no era condicién para el
avance las MCM, si resulté una ayuda el desarrollo de una
consciencia comun de interés compartido en la paz, o al menos
en la no guerra. Esto se expresa particularmente bien en el tema
gorbachoviano de la paz europea como interés trans-cultural y
trans-sistémico'. De esta forma fue importantisimo que las
partes fuesen descubriendo meta-intereses incompatibles con un
modelo de seguridad puramente disuasivo. El didlogo y la toleran-
cia intercultural aparece aqui como el resultado de una opera-
cidn de calculo de [as consecuencias desastrosas que para todos
los sistemas -no importa cuan opuestos- podia tener la situacién
de eventual beligerancia, €) no era una condicion previa necesaria
el desarrollo de una fuerte interdependencia econdémica. No
fueron los lazos econdmicos e inter-societales los que llevaron a
una disposicion favorable a las MCM. A la inversa, fue la expecta-
tiva de eventuales ventajas mutuas que esos lazos de interdepen-
dencia podian traer aparejados, los que dieron aliento a las
negociaciones entre los bloques. La causalidad parece ser la
inversa a la que una teoria econdmica de las relaciones
internacionales hubiese podido anticipar; el proyecto politico
basado en esperanzas anticipatorias resulta un factor movilizador
de la voluntad de apaciguamiento, mientras que los lazos
societales y materiales solo comienzan a constituirse y a tejerse
una vez que se han construido las condiciones estratégico-
politicas que les permiten desarrollarse en un clima propicio. La
interdependencia societal es un resultado deseado y no una
causa. Lo que es causalmente eficaz es la interdependencia
provocada por el lazo de la destruccién mutua asegurada. Es la
interdependencia del terror frente al posible suicidio simultaneo lo
que moviliza las MCM, mientras que los propésitos y metas
economico-politicas son coadyuvantes en tanto proyecto, aspira-
cién o "desiderata" imaginadas.

Finalmente, debe sefalarse que a medida que el proceso
de MCM avanzaba en el contexto euro-atlantico, sus objetivos
también fueron sufriendo una modificacién. Inicialmente el acento
estaba puesto en evitar la guerra, pero finalimente se ha llegado
al punto donde el tema central es la consolidacion y estabilizacién
de la paz. Se trata ahora de hacer de este proceso uno que tenga
por meta el eliminar factores que puedan hacer reversible el clima
de seguridad compartida que es dominante entre los ex-
contendores de la Guerra Fria.
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Debe anotarse, al paso, que en todo el proceso iniciado en
Helsinki, las MCM fueron siempre vistas como medidas que
permitirian reducir la probabilidad de un conflicto no deseado, y
solo al final convergieron con el tema de la eliminacién de las
causas basales de la desconfianza. Las MCM no eran vistas
como recursos que reemplazaran a las negociaciones politicas
destinadas a remover las causas del conflicto entre bloques. Su
validez estaba ligada a un avance paralelo de las negociaciones
sobre discrepancias sustantivas entre las partes. Esto debe ser
tenido muy en cuenta, ante cualquier posible tentacion de ver a
las MCM como sucedaneos de un arreglo de las controversias de
fondo que causan el problema de seguridad. Hay interacciones
entre ambos componentes, pero parece mas prudente mantener
clara la separacion analitica entre estos.

IV. Comparacién con los paises andinos

1. La primera diferencia que salta a la vista en el caso de los
paises andinos, es que, a diferencia del contexto europeo,
ninguna de las hipétesis de conflicto entre las naciones del area
se refiere a cuestiones ideolégicas o de enfrentamiento inter-
bloques™. Las hipétesis de conflicto posibles son de tipo territorial
(Peru- Ecuador, Colombia-Venezuela), de tipo demogréfico
(Colombia-Venezuela) o por el peligro del "derrame"” de conflictos
internos hacia paises vecinos (por crisis de control interno o de
gobernabilidad), como en el caso de Colombia y Venezuela, o
Colombia y Ecuador.

Al no tratarse de posibles enfrentamientos entre sistemas,
se trata de conflictos con una componente politica mayor, o bien
con una fuerte componente estratégica "realista". En el primer
caso la sospecha o inseguridad no va dirigida hacia las intencio-
nes del ejército estatal opuesto. El peligro no viene directamente
de las intenciones posibles de un centro politico nacional centrali-
zado adversario, sino de posibilidades de descontrol o debilita-
miento que no le permitan responder adecuadamente a sus tareas
de afianzamiento de la soberania doméstica. En el segundo caso,
la inseguridad si dice relacion con las intenciones del centro-
politico estatal de contraparte, pero debe recalcarse que al
alcance de las amenazas esta mas o menos acotado y prefigura-
do con claridad. En otras palabras, existe un fuerte componente
de calculabilidad de la amenaza, dada su naturaleza claramente
determinada. Ningun Estado teme la "guerra total" que provendria
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del esfuerzo por destruir o alterar fundamentalmente el sistema
politico-estatal propio. En cambio en el caso euro-atlantico el
temor era totalista, era la completa destruccién de una forma de
vida y de convivencia, la que podia esconderse tras las intencio-
nes del bando o bloque contrario. En este sentido, las pretensio-
nes mutuas tienen un caracter mas parecido al tipo de amenazas
que podian darse en la Europa del siglo XVIlI, donde las disputas
eran por ganancias incrementales de territorios y no estaba en la
agenda la destruccion de las dinastias contrarias o de la forma de
vida del pais antagénico. Ambas formas de amenaza son de por
si auto-moderadoras, por cuanto son auto-limitadas. De por si,
constituyen una forma rudimentaria de confianza mutua. Un caso
a mano es el de la guerra entre Peru y Ecuador en el Alto
Cenepa, que se contuvo a si misma dada la naturaleza estricta-
mente limitada de los objetivos de ambas partes.

2. El problema de los errores de calculo es muy crucial
cuando se enfrentan dos bloques armados con un alto nivel de
preparacién, un alto nivel de temor a las intenciones de la
contraparte, capacidad de concentracién de fuerzas en poco
tiempo y de destruccién masiva utilizable con poco aviso. Este
escenario euro-atlantico tiene una alta capacidad de escalada y
de perdida del control del uso de la fuerza por parte de los
ejércitos nacionales.

En el contexto andino tal situacién no existe. No hay una
"paz armada" al estilo de la Guerra Fria. Los ejércitos nacionales
son relativamente pequerios, de lento despliegue, con medios de
destruccién masiva muy precarios y con una suficiente inteligencia
respecto a las capacidades del adversario (aunque no a nivel
tactico). Asimismo no se hallan desplegados frente a frente de
manera masiva, ni existe una tradicion practica clausewitziana en
donde se haya experimentado con los principios europeos de
rapidez y concentracion de fuerzas. Eso es también un factor au-
to-limitante de las amenazas y de las percepciones de amenaza
mutuas. Por ello mismo la necesidad de transparencia, verifica-
cién y evaluacion de intensiones no es tan apremiante ni requiere
ser planteada en temporalidades tan apremiantes como en el
caso del escenario europeo. La propia estructura y perfil de las
fuerzas establecen un factor de lentificacién de las amenazas, lo
cual genera una calculabilidad mayor y tiempos de reaccién mas
holgados, con un horizonte final de amenaza de mas baja
intensidad.

3. Contrariamente al caso europeo, los paises del area se
hallan involucrados en una red institucional, legal y diplomatica
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comun de cierta antigiiedad y consolidacién. El marco compartido
de las instituciones del sistema interamericano, elaborada desde
el siglo pasado constituye un conjunto relativamente estable de
practicas formales e informales que amortigua los conflictos y
permite reacciones relativamente previsibles por parte de los
actores. Tal cosa recién comienza a existir en el marco euro-
atlantico. Debe afadirse a este marco, la estructura del sistema
de poder hemisférico: los paises del area andina y del resto del
continente estan regulados "desde amba" por la fuerte gravitacion
de un hegemén regional como es Estados Unidos. Esto limita
seriamente la autonomia de los actores nacionales para desa-
rrollar escaladas bélicas y proyectar de manera lineal y potenciada
su capacidad de violencia. La presencia de un hegemén indiscuti-
ble establece otro principio de calculabilidad y de expectativas
compartidas que tiene un poder moderador de facto.

Estos tres factores diferenciales nos permiten una primera
conclusion, el sistema internacional del area andina y de América
del Sur en su conjunto contiene desde ya, y ab inicio una serie de
rasgos que son formas de confianza mutua de no despreciable
eficacia. Para una politica de afianzamiento de MCM, el hemisfe-
rio debe partir de la base de que ya ha recorrido un trecho im-
portante a lo largo de muchas décadas. A manera del Sr. Jour-
dain, los estados de la regién han venido practicando tales
medidas -a su manera- desde mucho antes que el término fuese
acunado y popularizado. Es por ello que el nivel de violencia inter-
estatal durante el presente siglo ha sido -en términos
comparativos- relativamente bajo. Excluyendo la Guerra de las
Maivinas que obedece a otra dinamica y contexto, es llamativo
considerar que la Guerra reciente entre Peru y Ecuador -un
conflicto de intensidad y magnitud bastante baja en términos
internacionales- es el segundo conflicto bélico internacional mas
largo y destructivo que América Latina ha experimentado en este
siglo (solo superado por la Guerra del Chaco, entre Paraguay y
Bolivia).

Esta situacién estd vinculada al hecho que los paises
latinoamericanos han desarroliado una estrategia de aumento de
la seguridad que da menos importancia a la disuasién basada en
una logica estratégica racional-atomistica, como en la tradicién
europea, y mucho mas realce a la construccién de instituciones y
regimenes estabilizadores, en otras palabras a una légica de
juegos de cooperacidén que incluso coexiste y sobredetermina a
las légicas de equilibrio de poder o de balance de amenazas que
también se emplean en el area (aunque con fuerza decreciente).
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4. El problema del desarme o del control de armamentos
es mucho menos algido en el contexto gue nos ocupa. Esto se
debe a que las FFAA latinoamericanas tienen una débil funcién
disuasiva y son mas bien aparatos de control politico interno,
afirmacion identitaria, construccion de nacion y de maniobra
politica. Es muy importante recalcar que el problema del desarme
en los paises andinos es ante todo tratado como una cuestién
vinculada a la necesidad de liberar recursos para el desarrollo, y
no como un apremiante problema para la paz. El nivel de armas
existentes no es en siy por si un factor de inseguridad tan central
como en el teatro europeo. El nivel de gasto armamentista
regional es débil en comparacién con otras areas del mundo, y
las FFAA no estan configuradas para ser inminentemente
amenazantes para los paises vecinos. El desarme no puede, por
lo tanto, ser una herramienta tan importante como en otras
regiones, para la contencidn o prevencion de conflictos. Su
fundamentacion practica tiene otros ejes pertinentes. Por ello
mismo, no parece ser un tipo de medida de confianza mutua que
tenga altos rendimientos, como podria serlo en Europa o Asia.

5. En el contexto europeo los intercambios de oficiales, las
visitas mutuas y actividades conjuntas han sido sumamente
importantes para aumentar la confianza entre las FFAA respecti-
vas. El conocer la doctrina, formas de pensar, planes y actitudes
de las contrapartes, constituyen maneras de reducir la incerti-
dumbre y aumentar la predictibilidad de las conductas™. En el
caso de los paises andinos y latinoamericanos, existe una ya
larga tradicion de intercambios, experiencias formativas comparti-
das y de maestros comunes. La incertidumbre respecto a
doctrinas y mentalidades ha sido mucho menor desde hace
tiempo, y por lo tanto, promover un incremento de esta circulacion
de las élites militares, aunque provechoso, no tiene los mismos
rendimientos que en el caso euro-atlantico.

6. Se dijo mas arriba que la estabilidad politica interna no
fue una cuestion crucial en el proceso comenzado en 1975 en
Helsinki. Para el caso de los paises andinos, en cambio, podria
argumentarse de otra manera: precisamente una parte importante
de las amenazas potenciales surge de factores de inestabilidad
doméstica y de las dificultades para anticipar el curso de la
politica al interior de las fronteras. En el caso europeo, la estabili-
dad del control estatal sobre las sociedades, la permanencia del
régimen politico y la capacidad de este para ejercer eficazmente
la soberania interna eran un dato fijo, mientras que las intenciones
y capacidades militares eran vistas como variables potencialmen-
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te sujetas a variaciones bruscas. En el caso de los paises
andinos, es a la inversa, la capacidad militar y las intenciones son
datos relativamente fijos y estabilizados, pero la gobernabilidad
interna, la naturaleza del régimen politico y las estabilidad societal
son vistas como sujetas a una alta mutabilidad. Ello fija las
ansiedades de las contrapartes en otras dimensiones que en el
€aso europeo..

La inseguridad en este punto tiene una trampa viciosa.
Normalmente las MCM son seguridades que un Estado le da a
otro Estado. Pero: Cémo puede un estado asegurar a otro Estado
respecto a su propia estabilidad, si lo que esta precisamente en
duda es la capacidad de ese Estado para garantizarsela a si
mismo?.

Esto presenta un desafio muy propio de la estructura
politica regional. Podria decirse que, en este contexto, la
estabilizacién interna de la gobernabilidad y de la soberania
estatal, es una de las principales medidas que contribuirian a la
confianza mutua. Pero ello es algo que no es potestad factica de
los estados. Son mas bien las sociedades y los sistemas politicos
los que pueden producir esa garantia, pero ello es algo que pasa
por el lado de los canales diplomatico-militares "normales”, que en
este caso no pueden ser sujetos, sino objetos de la accién
aseguradora. En otras palabras, en la region andina es pertinente
plantearse desde ya la cuestién de las MCM inter-mésticas, en
las cuales los actores no estatales pueden ser parte importante y
activa.

7. A diferencia del caso europeo, el proceso de profundi-
zacion de las MCM en los paises andinos, ha sido planteado
como una forma de aliviar la inseguridad proveniente de proble-
mas temtoriales pendientes. Como ya se sefiald, en el primero de
los casos nombrados, la cuestion territorial debia resolverse como
una condicién previa a la posibilidad de MCM mas serias. En el
caso de los paises andinos las MCM aparecen como una forma
de reducir el nivel de tension proveniente de dichos problemas. La
prioridad esta aqui invertida: en el caso europeo el eje crucial
estribaba en la confrontacién ideolégica, en el andino, en las
disputas territoriales pendientes.

De esta forma, cabe preguntarse, en qué medida las
MCM al estilo de las europeas son viables en el contexto andino,
donde los estados siguen pensando que intereses fronterizos
vitales estan en juego. Si se siguiese la agenda europea, la
posibilidad de mayores MCM estaria supeditada a la previa
resolucion de los litigios territoriales actuales.
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8. La profundizacién del imperio de los derechos humanos
y de la democracia era muy importante en Europa, considerando
que ello era una senal objetiva de la disminucion de aquellos
factores de suspicacia derivados del abismo entre los sistemas
politicos y sociales imperantes en los bloques rivales. Las
aproximaciones en este sentido tenian un valor simbdlico central
porque el origen de la rivalidad radicaba en buena parte en esa
brecha inter-sistémica. Tal no es el caso de los paises andinos.
En primer lugar, las diferencias sistémicas, cuando las ha habido,
no han sido factores centrales de rivalidad o inseguridad mutua.
En la tradicién andina, la presencia de regimenes de distintos
signo no ha sido nunca un factor central de las percepciones de
amenaza. Existe una larga tradicién de mutua tolerancia de facto
entre gobiernos autoritarios y democraticos. Por otro lado estas
diferencias nunca han sido tan profundas y antagénicas como en
el caso de la Guerra Fria. En las hipétesis de conflicto tradi-
cionales el caracter politico del vecino o su mayor o menor
respeto a ciertos derechos de la poblacién no ha tenido una
gravitacion de relieve. Por ello mismo, las MCM centradas en la
estabilizacién de una homogeneidad democratica o republicana no
parecen ser tan centrales. Ellas se hacen importantes solo en la
medida en que las formas de gobierno autoritario puedan apare-
cer promoviendo el desorden interno, la rebeldia de sectores y
areas importantes y como factores de desestabilizacién, que
pueden llegar a crear conflictos internos capaces de cruzar las
fronteras. Pero aun asi, no es la naturaleza del gobierno del caso
lo que preocupa, sino su capacidad gubernativa sobre su espacio
territorial. Un ejemplo claro de esto es que el golpe de Fujimori no
aumentd la inseguridad de sus vecinos, mientras que su éxito
contra Sendero Luminoso - autoritarismo y todo, provocé mas bien
un aumento de la confianza de sus vecinos sub-regionales. La
disputa con Ecuador en nada se asocia al tipo de régimen politico
sino a factores estratégicos inter-estatales de tipo tradicional.
9. En el caso de los paises andinos se ha planteado que la
interdependencia econémica podria constituirse en un elemento
de aumento de la seguridad compartida. La base de esta idea es
de que en la media en que mas grupos y sectores de cada pais
fuesen viendo ligados sus destinos, se crearia a) Una clientela
politica influyente capaz de promover la cooperacion internacional
y b) un calculo de costos-beneficios que se inclinaria cada vez
mas fuertemente a favor de la paz vecinal.

Tal hipotesis no ha podido verificarse, La lentitud y vacila-
cién de la integracidon de las sociedades de |la sub-regién no
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permiten afirmar que se ha llegado a un punto de interdepen-
dencia suficiente como para poder someter a un-verdadero test a
la hipétesis indicada. No es claro que se haya llegado a un umbral
suficiente de interconexién de intereses societales econémico-
politicos . Queda en pie tan solo el hecho comparativo de que en
el contexto europeo, la interdependencia es desarrollada a partir
de las MCM y la disipacion del equilibrio del terror. De seguirse tal
secuencia en la region andina, deberia primero resolverse el
actual sistema de antagonismos, para permitir el desarrollo de la
conectividad intersocietal. Pero, en contraparte, el nivel de
inseguridad reciproca no tiene, y raramente tiene la agudeza y
globalidad que en el caso de la Guerra Fria. Es posible pensar en
un desarrollo de la interdependencia aun estando los litigios
tradicionales en pie, puesto que estos ultimos no son de la magni-
tud que en el caso euro-atlantico. El caso del la hipotesis interde-
pendentista esta aun por probarse en el caso de la sub-region que
nos ocupa en este trabajo.

En conclusion, la moderna concepcion de las MCM, debe
ser fuertemente modificada para adaptarse a las realidades y a la
historia particular del area andina. No puede aplicarse sin mas ni
mas a este ultimo contexto y debe tenerse muy en cuenta la
diferente estructura del sistema internacional a nivel local entre el
caso euro-atlantico y el de los paises andinos.

Medidas de confianza mutua en el area andina: La experiencia
reciente

Antes de terminar este trabajo pasaré breve revista a la forma
como se ha planteado la cuestion de las MCM en la regidon.Junto
con ello trataré de mostrar de qué manera los conceptos presen-
tados anteriormente son pertinentes a lo realizado en este campo
hasta la fecha.

Una primera cosa que resalta en el caso del area andina,
es que desde los afios ochenta se ha tendido a tratar el tema
como si las amenazas convencionales hubiesen dejado de ser
acuciantes. la experiencia reciente revela lo prematuro de tal
perspectiva. Pero esta tendencia ha tenido otro efecto: el que se
haya buscado desarrollar un concepto de MCM "ampliado"”, en el
cual lo policial y lo societal se convierten en esferas en el seno de
las cuales es legitimo y necesario plantearse tales medidas™. Tal
esfuerzo por expandir el alcance del concepto parece justificado,
a condicién de que se entienda que las preocupaciones de
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seguridad a las que se dirigen son resultado del fendmeno de
debilitamiento de la soberania, y no del tépico realista convencio-
nal de las amenazas que surgen del fortalecimiento geopolitico
convencional de las contrapartes. En esta conceptualizacién
parece fundamental tener en cuenta que las amenazas intra-
regionales se hallan sobredeterminadas por la diferente estructura
del sub-sistema internacional latinoamericano, en relacion al euro-
atlantico de la Guerra Fria. Es especialmente pertinente tener en
cuenta la presencia abrumadora de un hegemdn (Estados
Unidos), y de un sistema institucional interamericano, que con
todas sus imperfecciones proporciona un cuadro juridico y
consuetudinario de efectos no despreciables en el manejo de ten-
siones y conflictos en el area.

Se ha planteado asimismo que la vigencia de la democra-
cia y de los derechos humanos, es ya en si un aspecto generador
de confianza. Como se ha sefalado, la experiencia internacional
indica que las MCM no necesitan depender de dicha vigencia.
Incluso tal vez por el contrario, ellas se hacen particularmente
pertinentes en condiciones en las cuales las partes no comparten
sistemas politicos y juridicos'. Al margen de que la democracia
y los DDHH sean bienes deseables en si, no debe olvidarse que
la deseabilidad de la paz es un bien independiente que se justifica
por si solo aun en ausencia de un consenso o de una coherencia
de sistemas. Condicionar la confianza a la vigencia de estos
valores politicos internos, puede significar una perdida de
oportunidades para la reduccién de tensiones, la que puede lo-
grarse aun entre gobiernos de distinto signo. No debe olvidarse
que la paz entre las naciones es hoy en dia, sobretodo, un
imperativo moral y prudencial que puede tener prioridad por sobre
el logro de valores deseabiles alternativos.

Las medidas de confianza mutua en el plano militar-
convencional deben, sin duda, ser consideradas, pero no debe
perderse de vista el diferente contexto estratégico en el cual se
insertan’”. Como se ha sefalado, en la regién andina la urgencia
de la cuestion de la transparencia y de la verificacion no es tan
grande como en otras partes del mundo. El desarrollo y profundi-
zacién de estas medidas convencionales no debe despreciarse,
pero sus rendimientos en términos de seguridad marginal
agregada no prometen ser tan altos como en el caso de Europa'®.
Asimismo, un mayor desarme o reduccion de gastos militares
tampoco resulta tan crucial, dado el relativamente bajo nivel del
armamentismo latinoamericano y a que, por razones economicas
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y politicas internas, la mayor parte de los paises ya han hecho
bastante en este campo.

En cambio, parece de gran importancia -a la luz de
experiencias histéricas extra-regionales- la resolucién de los
conflictos tradicionales de tipo fronterizo que aun subsisten. En
ese sentido avanzaria grandemente la posibilidad de un clima
de,confianza cualitativamente superior, el que Peru y Ecuador,
Venezuela y Colombia, Peru y Chile logren avances rapidos en la
liquidacién de cualquier potencial fuente de conflicto territorial o de
disputa geopolitica de tipo clasico.

Un mayor control civil sobre las FFAA | aunque pueda ser
deseable por otras razones, no necesita traducirse en si en una
menor inseguridad sub-regional. No puede darse por demostrado
que los civiles y gobiernos con hegemonia civil, son necesaria-
mente mas pacifistas o proyectan en sus vecinos una imagen mas
tranquilizante. En realidad, para los militares de la regién, el saber
que sus confrapartes vecinales tienen un rol crucial en la toma de
decisiones politicas, puede ser incluso una fuente de mayor
seguridad, porque aumenta la calculabilidad reciproca entre FFAA
potencialmente en conflicto. Los militares de la region saben o
creen saber de qué manera sus colegas calculan y anticipan los
riesgos de una situaciéon estratégica dada, lo cual sin duda
contribuye a uno de los rasgos que las MCM buscan promover:
la transparencia.

La interdependencia econdémico-social tampoco puede ser
a prion considerada un factor de reduccién de la desconfianza
entre paises vecinos. La intensificacién de las relaciones inter-
societales puede producir o bien una imbricacion mayor de
intereses estatales y un interés comun por la paz y la reduccién de
tensiones, o bien, por el contrario, un aumento de las superficies
de contacto confliictivas y la aparicién de nuevas problematicas de
friccion. Debe tenerse en cuenta que las experiencias
paradigmaticas de formacién de espacios, bloques, mercados o
confederaciones econémico-politicas se hallan fuertemente aso-
ciadas a bloques militares creados para defenderse de un
enemigo comun en el plano politico-militar. Por lo tanto se han
hallado sometidas a muy fuertes incentivos geopoliticos para
privilegiar los aspectos de interés comun y las interacciones
econdmicas en su aspecto cooperativo. Tal situacién no se da en
el caso de las agrupaciones que se esbozan en la region andina
y en América Latina. Ello debe llevar a cautela antes de extrapolar
conclusiones sobre las virtudes inherentemente pacificadoras de
los procesos de interdependencia en curso.
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En resumidas cuentas, la cuestion de las MCM mutua en
la region andina y su entorno, debe ser reconsiderada a la luz de
las especificidades estructurales e historicas que la situacion geo-
politica del hemisferio impone, muchas veces dando sentidos y
valencias particulares a procedimientos ensayados en otras partes
del globo.
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