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SECCION |

BALANCE ESTRATEGICO:
PERSPECTIVAS HEMISFERICAS



Medidas de confianza mutua y balance estra-
tégico: un vinculo hacia la distensién y la
estabilidad

Francisco Rojas Aravena

El balance estratégico esta asociado a la disuasion. Ambos se
relacionan de manera estrecha con las Medidas de Fomento de
la Confianza, o las Medidas de Confianza Mutua (MCM). El
balance estratégico ha sido definido como un instrumento para
evitar la emergencia de situaciones de crisis y en las que los
elementos de fuerza juegan un rol predominante. El balance
estrategico es una forma de medir y establecer capacidades
disuasivas. Este cumple su funcion en la medida que cada actor
tenga la confianza que la situacidén percibida como deseable se
mantenga. O en el caso contrario permite tomar medidas al
evidenciar una situacion negativa para la seguridad. El balance
refleja un nivel de pariedad de potenciales de poder y de instru-
mentos concretos que permiten efectivizar la disuasion. Es decir,
mostrar la capacidad de producir un dafno significativo sobre el o
los eventuales atacantes. Desde esta perspectiva el balance se
vincula con la transparencia y la predictibilidad. Dos condiciones
que se alcanzan por medio del desarrollo de Medidas de Confian-
za Mutua.
El concepto de balance estratégico esta referido a:
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1. Una determinada percepcion de la relacién de los pesos,
los potenciales y las capacidades que poseen dos 0 mas
actores en sus vinculos. Establece una concepcién que
define como los montos de poder y la proporcién que
éstos guardan entre si -en la relacién de dos 0 mas acto-
res- permiten evitar el enfrentamiento o la sumisién.

2. No esta referido sélo a una contabilidad de los aspectos
militares. Es mucho mas amplio que el balance de fuer-
zas.

3. Debe ser entendido y analizado en el contexto especifico

(geografico, histérico, militar, cultural). Con ello se indica
que no hay modelos ideales, cada situacion de balance se
expresa y comprende en su contexto particular y en
funcién de los condicionantes y elementos que la determi-
nan.

4. La definicion de las estrategias que desarrollan los
actores. Es decir, como usaran los recursos de poder,
incluida la fuerza, para alcanzar sus objetivos.

La evaluacién de estos factores determina el grado de "satisfac-
cion" o "insatisfaccién" e incluso de "preocupacion" de una
determinada relacién de caracter estratégico. Esta evaluacion
condicionara las percepciones sobre la seguridad. Cada actor
tomara las decisiones en funcion de esa percepcion.

Las Medidas de Confianza mutua buscan generar un clima
que objetivice, que establezca transparencia en la relacién. Que
no se esta en presencia de una amenaza a la seguridad o que las
amenazas percibidas pueden estar bajo control al mantenerse el
balance.

El desarrollo de MCM permitira objetivar la situacién
estratégica. Este instrumento de prevencion de conflictos
posibilitara hacer predictibles las conductas. Evitara errores de
calculo y con ellos gatillar una situacién de tension. Las MCM para
ser efectivas, deben desarrollarse como parte de un clima general
que tiene como propésito mejorar las relaciones y estar acompa-
Nnadas de procesos de verificacion del grado de cumplimiento de
los acuerdos.

El balance es preciso y analizado en una situacion
presente, pero se proyecta a una futura. El balance se define en
relacion a los acontecimientos futuros. Sin-embargo, en el andlisis
los factores que priman son los del pasado. ;Cual era el balance?
¢ COémo se ha modificado? Para proyectarlos al futuro. Ello dificulta
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incorporar las situaciones de cambio. Si se define que una situa-
cién es de desbalance, se reconoce una vulnerabilidad. Esta
puede representar desde un riesgo a una amenaza. ¢4 lLa percep-
cion y los analisis son acertados? ; Qué antecedentes permitirian
definir de manera distinta la situacién?, ;Como generar una
respuesta adecuada? Estas siguen siendo preguntas fundamenta-
les.

Buscar respuestas que consoliden alternativas de
resolucion pacifica de las controversias, es tan importante como
mantener un nivel de disuasion adecuado para generar un
efectivo espacio diplomatico. Es en este camino donde debemos
buscar un vinculo efectivo entre medidas de confianza mutua y el
balance estratégico.

El fin de la guerra fria: principales tendencias hemisféricas

Los enfrentamientos en la selva del Alto Cenepa, en el corazén de
sudamérica, y las tensiones concomitantes en las fronteras de
otros estados de la regién latinoamericana reactualizaron el tema
de la seguridad en el hemisferio occidental. De igual forma, los
contactos y la busqueda de acuerdos, en la reunion de Ministros
de Defensa de las Américas; asi como los debates de la Comision
Especial de Seguridad de la Organizacién de Estados America-
nos, evidencian que no existe consenso en el hemisferio sobre las
definiciones de seguridad y los mecanismos para la prevencion de
conflictos. En el debate en los organismos internacionales y entre
los académicos e intelectuales también se manifiestan diferencias
sobre como caracterizar el nuevo contexto y las nuevas de-
mandas en el ambito de la seguridad. Como definir y consensuar
los nuevos riesgos. El fuerte peso infermeéstico en las definiciones
y alternativas de politica complejiza el debate y dificulta alcanzar
acuerdos.

¢, Dénde focalizar y poner los recursos, luego de la caida
del muro de Berlin? En América Latina las amenazas fueron
esencialmente vecinales e ideolégicas. Desaparecidas estas
ultimas, emergen nuevas amenazas como el narcotrafico y los
riesgos ambientales. Los temas tradicionales, sin embargo,
mantienen un peso significativo. ;Coémo se define el nuevo
contexto hemisférico?, ;ESs necesario construir una nueva
institucionalidad? ;Se deben sistematizar en un régimen
internacional el conjunto de practicas y acciones tendientes a
evitar el uso de la fuerza? Este es el marco en el cual es necesa-
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rio abordar el tema de las definiciones y la conceptualizacién de
las MCM en el hemisferio occidental.

Este es un tema importante en el actual contexto hemisfé-
rico, El desarrollo de las MCM fue uno de los puntos de la agenda
de la reunidon de Ministros de Defensa de las Américas. Y
principalmente, fue objeto de acuerdos y resoluciones de la
reunion de alto nivel de la Organizacién de Estados Americanos,
realizada en Santiago de Chile entre el 8 y 10 de noviembre de
1995.

Los avances en esta materia permitiran ir desarrollando
areas de coordinacién de politicas que culminaran en la creacion
de un nuevo régimen internacional de seguridad. Este tendra un
caracter esencialmente cooperativo. Las MCM son un tema
central de la diplomacia preventiva. Su desarrollo posibilitara
establecer un proceso acumulativo que se traducird en la
generacion de un Acuerdo de Seguridad Cooperativa Hemisférica.
Su aplicacién efectiva dara lugar al desarrollo de un cédigo de
conducta que materializara la busqueda de estabilidad y paz.

América Latina busca una nueva insercién internacional.
Ella dara cuenta del proceso de globalizacién en el que esta
inmersa, potenciando los aspectos positivos y evitando la
discriminacion y su marginacion. La estrategia central para lograr
esta insercion es desarrollar acuerdos de complementacion
comercial e integraciéon econémica en las diversas subregiones.
Estos posibilitaran una mejor insercion global. Es decir, la
conformacién de una economia abierta que desarrolle el libre
comercio global. Mas aun, los jefes de estado del conjunto de
paises del hemisferio se propusieron, durante la Cumbre de
Miami, la meta de conformar un area de libre comercio en el ano
2005. Los esfuerzos de concertacion e integracién, sobre la base
del regionalismo abierto, caracterizan la principal tendencia en el
ambito econémico.

E! proceso de redemocratizacion latinoamericano se gesto
desde mediados de la década de los ochenta y culmind en forma
concomitante con el fin de la guerra fria. La democracia caracteri-
za hoy al régimen politico latinoamericano y es el valor central por
el cual propugnan las élites politicas y los gobiernos de la region.
Al constituirse la democracia en la principal tendencia hemisférica
en lo politico, los estados de la regién han buscado establecer
mecanismos de apoyo para darle sustentabilidad en el marco
internacional. El Compromiso de Santiago, suscrito el 4 de junio
de 1991, expresd esta tendencia. Los estados que conforman la



Medidas de confianza mutua y balance estratégico 35

Organizacion de Estados Americanos declararon su compromiso
indeclinable con la defensa y promocién de la democracia, con lo
cual establecieron un marco de legitimidad y refuerzo renovado en
el ambito hemisférico. Esta alianza politica en torno a la promo-
cién de la democracia ha servido de manera eficaz como disuasi-
vo ante las amenazas de regresion autoritaria.

En el ambito de la seguridad, desde el fin de la guerra fria
hasta mediados de la década de los ochenta, las sefales son
mixtas. El fin de la guerra fria abrid grandes expectativas respecto
a las posibilidades de eliminar rapidamente las principales fuentes
de conflicto de la regidon; y a la vez, establecer en forma casi
automatica nuevos mecanismos internacionales que reemplaza-
ran la institucionalidad de la guerra fria. Esta en el hemisferio
occidental se manifesto en el Tratado Interamericano de Asisten-
cia Reciproca (TIAR). La desaparicion de la amenaza extraconti-
nental y la percepcién que las democracias tendian a resolver sus
diferencias sin el uso de la fuerza; reafirmaban estas perspectivas
positivas. Sin embargo, el resurgimiento de conflictos territoriales,
que se expresaron en conflictos abiertos, a 10 que se suman
diferencias por recursos entre paises, aunado a la emergencia de
nuevos riesgos y amenazas, mostraron un panorama mucho mas
complejo al promediar la pasada década.

La emergencia de conflictos y situaciones de tensién
evidencié que se requeria, ademas, de una fuerte voluntad
politica; de un conjunto de acciones efectivas para prevenir la
emergencia de conflictos y su posible escalamiento. La trans-
ferencia de inestabilidad es uno de los efectos dinamicos de las
situaciones de enfrentamiento interestatal, o de aquellos que
afectan las bases de poder del Estado y los intereses de sus habi-
tantes. Si bien el hemisferio occidental ha sido la regién del
mundo con mayor grado de estabilidad en las ultimas décadas,
ello no significa la inexistencia de conflictos. Uno de los errores
mas graves consiste en dar por superadas situaciones conflictivas
o generadoras de desconfianza cuando ellas mantienen su
vigencia. Es aun mas peligroso cuando el hemisferio carece de un
régimen de seguridad.

Es necesario reconocer las situaciones de tension, las
areas de intereses divergentes, los puntos de conflicto y tomar
medidas de prevencion, manejo y control capaces de evitar que
estos se transformen en crisis. Se trata de prevenir situaciones en
las que los actores al percibir un gran peligro para sus intereses
concretos, tiendan a generar respuestas con alta probabilidad en
el uso de la fuerza. En una situacion de crisis hay una carencia de
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opciones. En consecuencia se incrementan las incertidumbres y
los procesos decisorios se desarrollan en un contexto de alta
subjetividad. Lo anterior reafirma la necesidad de construir un
nuevo régimen de seguridad internacional comprensivo en el
hemisferio occidental. 4

El fin de la guerra fria, en el ambito de la seguridad, ha
tenido efectos diversos en las Américas. Para Estados Unidos ha
significado un cambio esencial, que lo llevé a redefinir su politica
global y a un proceso de reducciéon y desmovilizacion muy
significativo de las fuerzas destinadas a los asuntos regionales, en
particular el SouthCom. En este contexto, EE.UU. ha cambiado la
orientacion de sus politicas hacia los organismos multilaterales,
hemisféricas y globales, asi como hacia los paises latinoamerica-
nos y caribenos. Las prioridades tematicas cambiaron radicalmen-
te.

En América Latina los efectos del cambio global no son
homogéneos. Ellos son tan diversos como las subregiones que
conforman un mosaico de cerca de treinta estados. Los cambios
se expresan de manera diversa y con énfasis distintos en cada
subregiéon. En América Central, el fin de la guerra fria sacé del
debate el principal condicionante externo de la seguridad,
posibilitando un proceso mas profundo en la reconciliacién
nacional, por una lado; y por el otro, un cambio sustancial en los
regimenes politicos y la institucionalidad, incluidas las fuerzas
armadas. En esta regién el proceso de desmovilizacion vy
desmilitarizacién han sido profundos. En la subregién del Caribe
se mantienen algunos rasgos esenciales de la guerra fria que
condicionan muchos de los cursos de accién en esa area. Esto se
expresa, en especial, en las relaciones de Estados Unidos con
Cuba. Esta situacion afecta de una manera general a las percep-
ciones de seguridad en esta region. Es en el Caribe en donde los
nuevos riesgos han cobrado especial importancia y determinan un
nuevo tipo de vulnerabilidad. En Sudamérica, el fin de la guerra
fria no tuvo un impacto central sobre las percepciones de
amenaza y la forma en que se definen las claves de la seguridad.
Los temas de orden vecinal alli han tenido y tienen primacia. El
principal cambio esta vinculado mucho mas a los procesos de
integracion y concertacion politica que al impacto del fin de la
guerra fria.

Es en este marco general, con tendencias complejas en
io global y con diversas manifestaciones en lo hemisférico, en
donde Ia regién latinoamericana tiene la posibilidad de abrirse un
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espacio para participar en las definiciones del nuevo sistema
internacional. Pocos estados de la region poseen el conjunto de
atributos de poder para incidir por si solos en los cursos de accién
globales. La definicion concertada de metas comunes posibilitaria
un mayor espacio de incidencia. El proceso de conformacién de
objetivos refuerza la necesidad de interlocucién al interior de la
region y con los principales actores del sistema internacional. Lo
anterior se traduce en un mayor espacio para el multilateralismo.
La globalizacién obliga a definir crecientemente normas interna-
cionales fundamentales para la convivencia. La transferencia de
competencias exclusivas del ambito nacional al internacional es
una tendencia que ya se manifestaba con fuerza antes de la caida
del muro de Berlin.

El fin del conflicto bipolar generd una posibilidad para los
paises latinoamericanos, si logran concertar objetivos comunes de
incidir en el disefo del nuevo sistema global. Por el contrario, si
los paises de la regidn no logran concertar sus intereses centra-
les, el peligro de marginacion se incrementa. El tiempo para
concordar posiciones, definir politicas y cursos de accion es un
factor critico. Mientras antes se tengan definiciones compartidas
mayor espacio de incidencia y mejores oportunidades de construir
cursos de accién eficientes.

El cambiante contexto regional

El contexto regional de mediados de la década de los afios
noventa no esta claramente definido. Las principales tendencias
se encuentran en pleno desarrolio y aun no se han decantado. Se
reafirma la diversidad regional. Sobre cada uno de los puntos
centrales es posible encontrar indicadores que refuerzan la
tendencia, como otros que la contradicen. Esto podemos eviden-
ciarlo en cinco aspectos cruciales, que en su conjunto afectaran
las definiciones de la seguridad: i) procesos democraticos, ii)
desarrollo econémico, iii) procesos de integracion, iv) estabilidad
regional, v) vinculos con Estados Unidos. A los anteriores se unen
las caracteristicas y desarrollos propios de la seguridad y la
defensa.

La mirada de conjunto nos lieva a un acercamiento amplio
de los factores que inciden en la seguridad. Sin embargo, el
concepto de seguridad debe tener un grado de focalizacion mayor
en los temas estrictamente referidos a la defensa. Es decir, el
marco de analisis debe incorporar el conjunto de factores
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sefalados, ademas de los referidos a los aspectos propiamente
militares. Esa perspectiva permitird que se desarrolle un contexto
de politicas que buscan la estabilidad y la paz, sobre la base de
la capacidad de operacionalizar acciones especificas en el campo
de la defensa. Lo contrario significa pensar que, el desarrollo de
un conjunto de medidas, en los distintos campos de accion, por
efecto reflejo se traducira en distension militar. En otros términos,
una situacién de cnsis interestatal en ambitos politicos, econdmi-
cos, sociales, etc, puede tener nefastas consecuencias; sin
embargo una crisis militar con el empleo de la fuerza tiene conse-
cuencias irreparables, cuya permanencia en la memoria histérica
se prolonga por generaciones.

i} Procesos democréticos. L.a democracia es la principal tendencia
politica regional, como sefialaramos. Sin embargo, en la mayoria
de los paises aun son democracias débiles, poco consolidadas.
Se ha tendido a confundir la recurrencia de elecciones mas o
menos abiertos con un proceso de democratizacién. Los proble-
mas de gobernabilidad, entendidos en su doble acepcion,
capacidad para gobernar y ejercicio de un buen gobierno, se
manifiestan en muchos estados del area. No hay distincion
subregional o por tamano o gravitacién del estado. Vinculado a lo
anterior se encuentra el alto grado de autonomia politica y
funcional que poseen las fuerzas armadas en muchos paises. Ello
afecta la forma y el fondo de las relaciones civiles militares. Los
efectos de esta situacion desbordan el ambito nacional e inciden
en las percepciones vecinales y sobre [a seguridad regional en la
region.

Por otra parte, el conflicto militar ecuatoriano - peruano, en
el Alto Cenepa, evidencia que regimenes democraticos, o
reconocidos regionalmente como tales, pueden enfrentarse por
medio de las armas. Esta guerra es mas que una excepcion gque
confirma la regla que las democracias no se enfrentan entre si;
ella produjo una fractura esencial a dicha afirmacion.

i) Desarrollo econémico. Si bien el conjunto de la region esta
creciendo y en un proceso de recuperacién, la caida del producto
en la década perdida fue de tal magnitud que se necesitara un
largo periodo de crecimiento sostenido para alcanzar una
recuperacién efectiva. Por otro lado, las tendencias no se han
consolidado. La crisis mexicana, el "efecto tequila”, expresa las
vulnerabilidades existentes y la alta interdependencia en las
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percepciones hacia la regién. Este cuadro debe vincularse con la
alta dimension y peso que posee la pobreza, en el conjunto de la
region y la alta inequidad que dicha situaciéon manifiesta. Esta
situacion afecta y refuerza las tendencias que evidencian caren-
cias y déficit en las capacidades de gobernabilidad.

iii) Procesos de integracion. Los procesos de integracion y agrupa-
cién en areas de libre comercio son el aspecto que denota
mayores avances en pocos anos. La constitucién del NAFTA, el
MERCOSUR, el SICA y la reactivacion de la integracion caribefia
muestran la fortalezas de estos procesos de apertura comercial.
Ellos se desarrollan sobre la base de preferencias subregionales
en el ambito comercial. No obstante, aun queda un largo camino
para consolidarlos. Se requiere de un mayor grado de coordina-
cion de politicas macroeconémicas, en momentos en que los
estados son renuentes a desligarse de los pocos instrumentos de
politica econdmica que mantienen. La consolidacién de estos
procesos requiere de acciones en otras areas, para pasar de lo
comercial a la integracién econémica y lograr un mejor posiciona-
miento en el sistema global.

iv) Estabilidad regional. La estabilidad regional se ve afectada por
diversas situaciones. La crisis en un pais genera una percepciéon
de crisis mas general en la subregién o en la regiéon en su
conjunto. Hay un proceso de transferencia de inestabilidad. Este
se manifiesta con mas fuerza que el proceso inverso. Es decir, los
éxitos de un pais o subregidn no se transfieren con facilidad al
conjunto.

Tres elementos pueden destacarse en este proceso de
transferencia de inestabilidad: a) la expansion o el desborde de
una situacion nacional a los estados vecinos, b) la falta de control
soberano de un estado sobre parte de su territorio, ¢) la
desterritorializacioén de las nuevas amenazas.

v) Vinculos con Estados Unijdos. Si bien Estados Unidos ha
generado una politica que tiende al acercamiento a la region, el fin
de la guerra fria ha conllevado una reducciéon de los instrumentos
de acciéon. Hay una caida de |la ayuda pero no se han construido
los mecanismos que permiten desarrollar un comercio abierto y
libre. Se ha disefado una meta, pero se carece de los instrumen-
tos para construir el camino a ella. Los temas domeésticos de la
potencia poseen una prioridad tal que han reducido aun mas el
peso de la region en el contexto de sus definiciones de politica
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internacional. La falta de posiciones concertadas de la region
reducen su capacidad de incidencia. Situaciones similares o0 mas
acentuadas se pueden expresar en relacion a los otros poderes
internacionales.

Para consolidar los aspectos positivos y superar los
aspectos negativos de los puntos resefiados, se requiere transfor-
mar las declaraciones de voluntad politica en oportunidades efe-
ctivas de cooperacién. Estas deben manifestarse en todas las
areas, incluida la seguridad.

Superar la herencia colonial

Construir un espacio de concertacion requiere, ademas de la
voluntad politica, que se ha expresado en el Grupo de Rio,
superar las desconfianzas derivadas de los problemas de
delimitacion territorial. Resolver los temas de delimitacion de fro-
nteras es superar la herencia colonial. Sin ello el clima general de
relacion no dara un salto cualitativo, ni se expresara en politicas
de asociacién. Las percepciones de amenazas vinculadas a la
soberania territorial se visualizan en una concepcién de conflicto
"suma Q". Situaciones de conflicto, aunque estén latentes,
establecen altos grados de desconfianza, percepciones de incerti-
dumbre e incluso vulnerabilidad, en especial las referidas a las
cuestiones de soberania y de definicién territorial.

El hemisfero occidental y |la regién latinoamericana son un
area de bajo conflicto, en términos comparativos con otras
regiones del planeta. Ello es producto de una certeza y reco-
nocimiento internacional de las fronteras estatales. E! respeto del
derecho internacional ha sido un elemento central. Adicionalmen-
te, los estados han establecido politicas disuasivas que han
cumplido con el objetivo de evidenciar los costos del conflicto
alejando de esta manera su ocurrencia. Sin embargo, la mira
histérica nos muestra que los riesgos de conflicto estan presen-
tes. No son altos, pero han generado ciclos recurrentes de tension
interestatal en las diversas subregiones. Es facil de constatar la
gravitacion de estas situaciones en América Central, el Caribe, el
area andina y el Cono Sur. Sin superar la herencia colonial la
region se mantiene como una zona de riesgos y desconfianza.



Medidas de confianza mutua y balance estratégico 41
La busqueda permanente de la paz

La regién ha desarrollado diversos mecanismos y arreglos
tendientes a desactivar las situaciones de tensién. Se han suscrito
significativos acuerdos multilaterales que buscan alejar el
espectro de la destruccién causada por la violencia de las armas,
en especial las de destruccion masivas, con énfasis en las de
origen atémico, quimico y biolégico. Entre los principales instru-
mentos se pueden destacar:

* Tratado de Tlatelolco, suscrito en febrero de 1967. Veinte
y cinco anos mas tarde, en 1993, alcanzé su plena
extensién al ser suscrito por todos los paises latinoameri-
canos.

* Compromiso de Mendoza y Declaracion de Cartagena.
Ambos prohiben el desarrollo, produccion, almacenamien-
to, adquirir y transferir armas de destruccién masiva de
caracter quimico y biolégico. El primero fue suscrito, el 5
de septiembre de 1991, por los gobiernos de Argentina,
Brasil y Chile, al que se adhiri6 el gobierno del Uruguay.
La segunda fue firmada, el 4 de diciembre de 1991, por
los Presidentes de los paises del area andina.

Diversas declaraciones de los jefes de estado y de gobierno, han
buscado establecer condiciones propicias para la estabilidad y la
seguridad internacional en la region. En este sentido, se pueden
destacar, en primer término, la adhesion de los paises de la
region a los principios y normas establecidos en los regimenes
multilaterales de caracter global y hemisféricos, la Carta de Nacio-
nes Unidas y la Carta de la Organizacion de Estados Americanos.
En este mismo ambito se ubica la suscripcién, pese a la falta de
ratificacion plena, del Pacto de Bogota de Solucidn Pacifica de
Controversias. También, la Declaracién de Zona de Paz y
Cooperacion del Atlantico Sur, proclamada por la ONU en 1986.

Entre las principales declaraciones en el ambito de la
seguridad se pueden destacar: la Declaracion de Ayacucho, de
diciembre de 1974, las diversas declaraciones del Grupo de
Contadora (1983-1987), la Declaracion de Acapulco, proclamada
por la primera Cumbre Presidencial del Mecanismo Permanente
de Consulta y Concertacién Politica (Grupo de Rio), celebrada en
noviembre de 1987. Desde esa reunion, en cada Cumbre del
Grupo de Rio se han expresado pronunciamientos sobre la
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seguridad internacional y regional. Recientemente, tanto la
Cumbre Presidencial de Miami, 11 de diciembre de 1994, como la
reunidon de Ministros de Defensa de las Américas, Conferencia de
Williamsburg, 25 de julio de 1995, reafirmaron la voluntad y
necesidad de paz y estabilidad en el conjunto del hemisferio.

Asi también, existe una nutrida red de contactos vy
declaraciones a nivel profesional de las instituciones castrenses.
Entre las fuerzas armadas del hemisferio se desarrollan encuen-
tros regulares, tanto bilaterales como multilaterales. Estos ultimos
se encuentran institucionalizados en las Conferencias Anuales de
Jefes de Ejércitos, Armadas y Fuerzas Aéreas.

No obstante, mas alla de la voluntad de estas declaracio-
nes de lideres civiles y altos oficiales de las fuerzas armadas,
situaciones de alta tension, conflicto y crisis emergen en forma
recurrente en América Latina. Si bien la intensidad puede ser
menor que en otras regiones, y los medios de fuerza empleados
mas modestos, las consecuencias para la estabilidad y la paz
regional son significativos. Cada crisis produce un fuerte retroceso
en la confianza, a la vez que se refuerzan las percepciones de
amenaza tradicionales.

Es por estas razones que se requiere establecer un
conjunto de medidas practicas que eviten que por un error de
interpretacion se produzca una situacion de tension, con el
consiguiente peligro de escalamiento. Es en este ambito donde
tienen su aplicacion las Medidas de Confianza Mutua o Medidas
de Fomento de la Confianza y la Segundad.

Antes de entrar en las definiciones, las caracteristicas y
rango de accidén y operacionalizacién de las MCM debemos
especificar el actual contexto regional donde se aplicaran.

Construir un régimen de seguridad cooperativo hemisférico
es una cuestion clave para prevenir la emergencia de situaciones
de crisis. Desarrollar un régimen preventivo permite actuar
tempranamente y ejecutar acciones particulares frente a situacio-
nes de tensidon. El elemento central de la seguridad cooperativa
es la comprensién basica del sentido relacional que posee la
seguridad. La seguridad de cualquier Estado depende de la
percepcion de seguridad del o de los otros. Por ello, la coordina-
cion de politicas se transforma en la clave de la seguridad
cooperativa. Un segundo elemento esencial, es que las medidas
concretas se desarrollen en un marco global de politicas de
distensidén, que abarquen los aspectos politicos, econémicos,
sociales y culturales. De igual forma, promover un marco general
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de politicas no es suficiente en si mismo, debe haber un alto
grado de focalizacién y operacionalizacion en cuestiones propia-
mente militares o atingentes a la defensa.

En el contexto de incidencia de las variables resefiadas
mas arriba, el desarrollo de MCM aplicadas al ambito de la
defensa puede cumplir un importante papel. El marco general de
entendimiento democratico y de acercamiento econdmico pone un
entorno propicio para desarrollar politicas especificas en el area
de la defensa y las relaciones militares. Un punto de partida
esencial es la construccion de confianza mutua.

Las medidas de confianza mutua

Las medidas de confianza mutua son acciones bilaterales y
multilaterales destinadas a prevenir situaciones de crisis y de
conflicto. Buscan fortalecer la paz y la seguridad internacional.
Contribuyen a la comunicacion entre los actores. Crean una
atmédsfera propicia para establecer un marco de entendimiento
que mitigue las percepciones de amenaza inmediata y eviten
eventuales elementos de sorpresa. Las MCM presuponen la
existencia de diferencias de intereses y baja confianza en las
relaciones. Su aplicacién es fundamental cuando las diferencias
pudiesen expresarse para su consecucion o defensa, en el uso de
instrumentos de fuerza. En esa situacidn un error de interpre-
tacién pudiese desencadenar un conflicto no deseado.

Lo primero que debemos destacar es que las MCM son
"actos" que habitualmente estaran precedidos o acompariados de
declaraciones favorables a la paz, comprensién y armonia entre
los pueblos. Esto significa que se busca hacer conocidas estas
acciones para que el auditorio internacional sea testigo, con lo
que dan mayor fuerza a lo obrado.

Otro aspecto que se debe senalar es que las MCM son
reciprocas, son "mutuas”. Esto las distingue de las senales de
buena voluntad que emite un Estado en beneficio del otro y que
por ser unilaterales no son vinculantes. La obligatoriedad de las
MCM no esta referida a que ambos Estados desarrollen la misma
accién -cuestiéon que puede ocurrir en algunos casos-, sino a que
ellas sean equivalentes y contemporaneas. La retirada de fuerzas
militares en un area en conflicto por parte de uno de los actores,
podra - por ejemplo - tener su contrapartida en la reduccién de
parte del inventario castrense en otro actor.
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Las medidas de confianza mutua son acciones con una
vinculacion de reciprocidad necesaria, no necesariamente
equivalente, pero si paralela en el tiempo. Con una rapida
secuencia se alcanzara un efecto de progresividad, un paso es
seguido por otro, siempre y cuando la contra parte esté cumplien-
do con el compromiso reciproco. En este sentido, las MCM no son
sOlo "declaraciones” o "compromisos" sino que son "acciones”
efectivas susceptibles de ser evaluadas y verificadas. La
transformaciéon de los compromisos en acciones permite la
estructuracién de regimenes internacionales especificos. Esto es
un punto clave. Sobre las declaraciones sélo nos cabe creer o no
en su contenido; confiar o no, en las promesas que conllevan.
Una declaracion no es una MCM. No obstante pueden contribuir
a fortalecer las acciones y reafirmar el contexto de voluntad
politica. Una declaracién no cambia por si sola la realidad. Son las
acciones ejecutadas, en consecuencia, las que generaran un
mundo distinto. Una declaracién de renuncia al uso de la fuerza
no hace desaparecer la amenaza militar. El informar de maniobras
en la frontera evita el sentido de amenaza inminente. Cambiar el
despliegue en la frontera corresponde a acciones que transforman
la percepcién de la amenaza y su realidad material.

Es importante que las acciones desarrolladas sean
contemporaneas y reciprocamente aceptadas como equivalentes.
Naturalmente que para operar en estas condiciones no basta la
buena fe de las partes, sino que se hace mandatorio que las
medidas adoptadas sean verificables y verificadas, lo que exige
una comunicacion abierta, facil y sostenida entre los estados
comprometidos.

Las MCM son un instrumento, una técnica, para el
mantenimiento de la paz; no resuelven el conflicto o la diferencia
de intereses; posibilitan la comunicacién y con ello hacen mas
transparentes y predictibles los cursos de accién de los diversos
actores involucrados. Cabe destacar que el proceso presupone
buena fe y voluntad de evitar el enfrentamiento. En caso contrario,
las MCM pueden ser utilizadas para ganar tiempo o para intentar
ocultar los verdaderos intereses de un actor sobre otros, y crear
un falso sentido de seguridad. Las Medidas de Confianza Mutua
buscan evitar la escalada como respuesta automatica. Para eilo
es fundamental generar confianza, establecer redes de comuni-
cacion e interpretacion, de decodificacion de acciones y generar
espacios para la verificacion. Al establecer la circulacion y entrega
de informacién basica sobre los cursos de accién, que es
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refrendada por hechos, es posible regular ciertas formas de
comportamiento. Asi se evitan interpretaciones equivocas y a
partir de ellas se desencadene un conflicto.

Reducir la incertidumbre e incrementar la predictibilidad
son dos objetivos centrales de las MCM. Al establecer una red de
comunicaciones y promover la generacién de acciones que
muestren una tendencia hacia la resolucién pacifica de las
discrepancias de intereses, se abre una ventana de oportunidad
al desarrollo de acciones en otros ambitos, principalmente el de
la politica y la diplomacia. Mas aun, si hay compromisos sdlidos
en lo diplomatico y se estructurara un sistema de MCM verifica-
bles, se generaran espacios para establecer medidas de control
y limitacién de armamentos, en areas definidas concertadamente.

Conviene recordar que las MCM son herramientas para
atenuar conflictos, pero en ningun caso ellas por si solas resuel-
ven las diferencias internacionales. Es el uso que de ellas hagan
los conductores politicos lo que podra permitir, entre otras cosas,
establecer la diferencia entre paz y guerra.

Las MCM tienen como objetivo actuar sobre los riesgos y
sobre las amenazas. Poseen un valor preventivo. Posibilitan la
comunicacion y efectivizan mecanismos de informacién. Las MCM
no son medidas de control de armamentos. Tampoco son
medidas de limitacion de armamentos, ni constituyen medidas de
desarme. Aunque el desarrollo de las MCM pueda formar parte de
un proceso que incluya medidas de esas caracteristicas. Es dificil
pensar que puedan desarrollarse medidas de control y limitacidén
de armamentos y mas aun de desarme, en ausencia de un
contexto de confianza, en donde se focalizan las MCM.

El objetivo es establecer un marco donde la confianza
pueda ser posible. Al buscar incidir sobre los riesgos y amenazas
se propone cambiar el futuro percibido. Las MCM estan disenadas
para incidir en el curso de los acontecimientos. Transformar las
declaraciones de buena voluntad en acciones efectivas. Permiten
evaluar sobre hechos la conducta del o de los actores desde
donde se genera el riesgo o se percibe la amenaza. El primer
nivel de accidn esta definido por la superacién de la desconfianza.
Esta se genera en los temores especificos. Un segundo nivel de
accidn es establecer un marco de confianza que permita reevaluar
el riesgo sobre la base de nuevas informaciones. Un tercer nivel
esta referido a la creacién de una base de confianza que posibilite
el desarrollo de proyectos de accidn conjunta, de asociacion.

La confianza se encuentra sustentada en un activo que
posee un alto grado de intangibilidad y que se construye en el
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proceso paulatino. La confianza es incremental. Sin embargo, ella
se pierde bruscamente. La reversién del proceso es acelerada.

Las MCM buscan establecer un patrén de relacién que
otorgue crédito a las declaraciones de intencién. Estan disefiadas
para evidenciar los actos que buscan afectar la seguridad, la inte-
gridad u otro interés vital, y diferenciarios de otras acciones. De
alli el vinculo esencial entre MCM y los procesos de verificacién.

Ha existido un fuerte debate sobre la amplitud o grado de
restriccion de las MCM. Algunas interpretaciones las ubican en un
contexto amplio de fomento de la seguridad. En él se incluyen as-
pectos politico-militares, pero también aspectos correspondientes
a las esferas de la economia, la cultura, las relaciones sociales.
Entre las actividades incluidas se destacan los contactos politicos
gubemamentales y parlamentarios, la cooperacién interguberna-
mental amplia, [os contactos diplomaticos, las actividades en el
campo de la educacién y la cultura. Otras visiones enfatizan su
focalizacion en la defensa. Es decir, en el desarrollo de medidas
de caracter esenciaimente militar. Entre estas se cuentan:
intercambio de informacion militar, desarrolio de mecanismos de
consulta frente a actividades militares insélitas, cooperacion en
materias de incidentes'y accidentes de caracter militar, contactos
y visitas militares, notificacion de maniobras militares, observacion
de determinadas actividades militares, entrenamiento y educacion,
etc.

En el caso latinoamericano, estimo que se debe producir
una sistematizacion de los acuerdos en las diferentes esferas, y
producir una focalizacién mayor en el ambito de la defensa. Es alii
donde las MCM poseen un valor central en lo que a la seguridad
se refiere. No obstante, dado el estilo diplomatico regional es
conveniente, a mi juicio, no polarizar el debate entorno al grado de
amplitud. Se debe buscar una respuesta de caracter pragmatico.
En cada situacién de riesgo, tensién o amenaza el establecer el
origen y los elementos sustantivos posibilita desarroliar un set de
medidas de caracter politico, diplomatico, econdmico, y militar. El
éxito de las MCM aplicadas en el ambito de la defensa dependera
del marco general de relacion. Luego el caracter incremental o
restringido sera funcién de las facilidades o dificultades que se
observen para abordar los temas sustantivos del diferendo de
intereses. La perspectiva debe estar puesta en alcanzar resul-
tados de beneficio mutuo y construir un marco de confianza en las
relaciones.
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Las fuentes de la desconfianza son variadas y se encuen-
tran vinculadas a diversos tipos de rivalidades (politicas, territoria-
les, étnicas, militares), de éstas los conflictos territoriales vy
geograficos, conjuntamente con los étnicos poseen una fuerza 'y
gravitaciéon central. La transmisién histérica de la desconfianza
cruza generaciones y se ramifica en el conjunto social.

Las Medidas de Confianza Mutua tienen 10 caracteristi-
cas, en cada caso sefialamos algunos ejemplos que focalizan con
mayor énfasis en esa caracteristica particular. En todo caso, cada
uno de los ejemplos resefiado constituye parte de un todo
coherente de desarrollo de las MCM.

1. Transparentes y abiertas. Estas medidas tienen por
objeto establecer "claridad" sobre los objetivos que se
persiguen o sobre las acciones que se desarrollan. La
transparencia es el requisito basico, ella busca hacer
evidente los cursos de accion, demostrar una légica de
acciéon. Que ella no responde a una agresién contra
otro(s) actor(es). La verificacion cumple un papel esencial
en el establecimiento de la transparencia. Ella posibilita
ratificar en el terreno los aspectos que se requieren hacer
transparentes. El cumplimiento con la entrega de informa-
cion al Registro de Armas Convencionales de Naciones
Unidas es una medida de confianza de este tipo. El inter-
cambios de informacién sobre presupuestos militares se
ubica en esta categoria.

2. Predictibles. Las medidas buscan hacer fiable la conducta,
para ello generan un patron de conducta predictible. Su
funcion especifica es hacer evidente la aparicién de con-
ductas "agresivas" que contrasten con el patrén de
relacién establecido o con el compromiso de conducta
disefiado. La notificacion de actividades militares en el
terreno, el intercambio de planes sobre maniobras milita-
res significativas corresponden a este punto.

3. Reciprocidad y equivalencia. lLas acciones deben
corresponder a desarrollos entre las partes, debe existir
una simetria basica en los compromisos, o al menos
compensaciones. La reciprocidad permite involucrar a los
actores en el proceso. Esto las diferencia de las acciones
unilaterales, cuyo fin es generar distensién. El intercambio
de informacién establecido formalmente en Organismos
Multilaterales o bilateralmente es un ejemplo de esto.
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4.

Comunicacion adecuada. Estas medidas estan destinadas
a mejorar las percepciones. Buscan establecer una
interfocucién que posibilite comprender las acciones y las
intensiones. Estas medidas establecen un dialogo profe-
sional que reforzara la transparencia. Las reuniones de
altos mandos y de autoridades de los ministerios de
defensa son ejemplos que muestran el énfasis en la co-
municacién e interlocucion.

Establecer una relacion. Se busca establecer un patrén de
relacién. Por ello las medidas deben tener permanencia en
el tiempo. La estabilidad en la ejecucion permite una mejor
comprension y evaluaciéon de los cursos de accidon. Las
rondas anuales de intercambios y analisis reflejan con
claridad este punto.

Factibilidad. Las medidas deben ser realistas en su
ejecucion. Buscar la simplicidad es esencial. En su disefio
tanto los intercambio como las medidas de verificacién
deben tener un grado de factibilidad esencial, a ello se une
la rapidez que puede ser requerida y los costos de
implementacién. Instalar un sistema de sensores remotos
puede ser mas eficiente que mantener un cuerpo de vigi-
lancia. Un satélite de observacién puede entregar la
informacién adecuada pero a un alto costo. Un grupo de
observadores puede, en algunos casos, cumplir una
misién de manera mas efectiva.

Coherentes. Las medidas en ejecucion deben estar en
concordancia con otras politicas. La falta de coherencia
puede evidenciar el intento de usar las MCM como un
instrumento distractivo. La coherencia refuerza otros
aspectos de la relacion y el clima global de la relacién. Un
discurso agresivo y hostil en el plano doméstico no seria
coherente con proponer una serie de medidas de fomento
de la confianza.

Verificables. Como las MCM son acciones, y no
declaraciones sobre las que soélo cabe creer o no, ellas
pueden ser verificadas. La verificacién evidencia el
cumplimiento. Ello puede expresarse en un cronograma
de acciones que deben ser cumplidas en tiempos determi-
nados. Establecer un area desmilitarizada en x plazo. El
desarrollo de inspecciones a solicitud sin posibilidades de
rechazo. Autorizaciones de sobre vuelo son ejemplos
desarrollados de verificacion.
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9. Soporte social. l.as medidas deben contar con una fuerte
legitimidad doméstica. El consenso doméstico reforzara
las politicas institucionales otorgando transparencia en el
cumplimiento y asegurando su estabilidad en el tiempo.

10. Variables segin el numero de actores. Las MCM pueden
ser bilaterales o multilaterales. Los arreglos multilaterales
requieren de mayores consensos y se establecen sobre la
base del minimo comin denominador. Dada la diversidad
del hemisferio occidental y la diferenciacion y asimetrias
de poderes, intereses y practicas se deben disefar me-
didas subregionales y algunas de caracter global. En
general éstas ultimas estan referidas al intercambio de
informacién: el Registro de Naciones Unidas sobre Armas
Convencionales, por ejemplo. En el ambito vecinal y
subregional tienen mayor significacién la notificaciéon de
maniobras y la presencia de observadores.

El conjunto de caracteristicas resefiadas refuerza los elementos
centrales mencionados. Las MCM buscan establecer un patrén de
conducta que puede ser avaluado. Es decir, el juicio que hacemos
del comportamiento futuro de otro actor, podemos desarrollarlo
sobre la base de practicas especificas, expresadas y ejecutadas
en acciones que podemos evaluar y acotar temporalmente.

L.a conformaciodn de la confianza por lo tanto es un proceso
en el cual estamos permanentemente evaluando las conductas y
los cursos de accion del actor sobre el cual debemos establecer
la confiabilidad. ;Qué elementos son los que se evaldan? Tres:
sinceridad, competencia y confiabilidad.

Al evaluar la sincernidad, se esta focalizando principalmente
en el grado de coherencia. Este podemos mirarlo por medio de
una comparacion entre el discurso publico y el discurso privado.
La diferencia entre en discurso doméstico y el mensaje internacio-
nal. En grado de coherencia también se evidencia entre las
acciones ejecutadas y la concordancia con el discurso. De igual
forma, en la correlacién entre promesas de ejecucién y calidad de
ellas, con un grado y puntualidad en el cumplimiento. La sinceri-
dad reflejara la buena fe, base desde la cual se parte al suscribir
los compromisos.

La competencia evalua la capacidad para hacer efectivos
los compromisos. La competencia denota las condiciones vy
capacidades materiales de poner en gjecucion los compromisos.
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El desarrollo de una politica de Estado en el ambito de la
defensa expresa un grado de competencia mayor que si este se
encuentra referido exclusivamente a una politica gubernamental.

La evaluacion de la competencia politica -la capacidad
politica- posee una gran significacion en regimenes democraticos
en donde el balance de poderes puede bloquear iniciativas o vetar
su ejecucién. La ratificacion de los acuerdos por parte de los
Parlamentos mostrara el grado de competencia para construir
consensos politicos, por ejemplo.

La confiabilidad busca evaluar la coherencia histérica. El
patréon de conducta de largo plazo, los antecedentes en otras
situaciones y su grado de coherencia con los cursos de accioén
establecidos.

Las Medidas de Confianza Mutua buscan transferir
estabilidad a las relaciones. Establecer un proceso por medio del
cual se dara satisfaccidn concreta a los compromisos que se
deben materializar en el futuro. Las MCM buscan cambiar una
historia de desconfianza que implica un alto grado de riesgo, por
una situacion, en la cual, sobre la base de acciones que evalua-
mos, pasamos a la estabilidad y luego a la distension. Las MCM
buscan romper la historia de desconfianza que caracteriza los
vinculos entre los paises de la regién. Si nos quedamos con una
mirada en el pasado no tenemos opciones para el futuro. Si sélo
confiamos en las declaraciones ponemos el futuro en una
cuestién de fe. Si desarrollamos MCM, como parte de un proceso
de creacién de un clima de confianza, podremos interactuar de
manera mas transparente y predictible. Se posibilitara un mayor
espacio para la diplomacia y la politica. Las medidas de confianza
mutua nos permitiran generar garantias. Alli radica la diferencia
entre fe y confianza. Con base en las garantias podremos
establecer un patrén objetivo de evaluacién, independientemente
de nuestra fe en el grado de cumplimiento.

El desarrollo de MCM es una parte sustantiva del proceso
de constitucion de un Régimen de Seguridad Cooperativo
Hemisférico. El Programa Paz y Seguridad en las Américas ha
definido el concepto de seguridad cooperativa como un sistema
de interacciones estatales que, coordinando politicas guberna-
mentales, previene y contiene las amenazas a los intereses
nacionales y evita que las percepciones que de éstas tienen los
estados se transformen en tensiones, crisis o abiertas confronta-
ciones.
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Para su desarrollo ha propuesto avanzar en 10 areas:
prevencién de crisis y mantencion del statu quo, modernizacién y
balances regionales, medidas de confianza mutua, control y
limitacion de armamentos, desarme, regimenes de seguridad,
respuestas bilaterales, institucionalidad de la seguridad hemisféri-
ca cooperativa, involucramiento constructivo de EE.UU. en el
desarrollo de un sistema de seguridad hemisférico y el rol de las
Naciones Unidas.

El proceso de construccion de confianza puede avanzar
por niveles claramente diferenciados:

a. Emadicar la desconfianza. Las medias buscan establecer
un marco que permita eliminar las sospechas y el temor,
por medio de la generacidn de transparencia. l.a verifica-
cion es determinante para dar satisfaccién plena a este
punto.

b. Construir un dmbito de confianza. Establecer una relacién
de predictibilidad, ésta debe mantenerse a lo largo del
tiempo y evidenciar la construccién de un nuevo tipo
relacion que permita certeza en el cumplimiento de los
COMPromisos.

o Profundizar la confianza. Es un nuevo paso en la
densificacion de las relaciones. Se ha creado un patréon de
relacidn que apunta hacia la asociacién. El disefo de
acciones mancomunadas y la practica conjunta carac-
terizan los vinculos.

d. Reconocer la interdependencia. Cuando |os proyectos de
asociacion adquieren una densidad mayor, se reconoce la
interdependencias y se establecen ambitos institucionales
de coordinacion de politicas, a la vez que se da paso a la
creacion de instituciones supranacionales.

El recorrido de este proceso es largo en el tiempo. En el caso
europeo llevd mas de dos décadas. Alli se establecieron las
medias basicas para superar la desconfianza en la Conferencia de
Helsinsky, en 1975. El desarrollo y puesta en marcha de los
mecanismos de primera generacion llevé un periodo de 10 afos.
L.as medias de segunda generacion, se desarrollaron entre 1986
y 1989. Los cambios que se desarrollaron bajo la perestroika y el
glasnost posibilitaron un salto de importancia. Las medias de
tercera generaciéon surgen en la Conferencia de Viena y son
paralelas a la suscripcidn de la Carta de Paris sobre la nueva
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Europa, en 1990. Ello ha permitido que hoy se tenga un cddigo de
conducta en materias militares y un conjunto de acuerdos que han
reducido el temor a los histéricos conflictos interestatales. Estos
desarrollos han sido los que han posibilitado limitar la transferen-
cia de inestabilidad que generan los conflictos étnicos de los
balcanes.

Las Medidas de Confianza Mutua permiten: i) construir una
historia de promesas satisfechas, de compromisos cumplidos. ii)
establecer una practica de distension. iii) conformar un patron de
relacion que otorga certeza y predictibilidad a los vinculos. Una
vez afianzados estos procesos se podran definir medias especifi-
cas en el ambito de la limitacién y el control de armamentos; e
incluso en el desarme. Es decir, sélo cuando se tienen certezas
comprobadas se pueden buscar medias concertadas destinadas
a cambiar el balance estratégico. Buscar reducir en forma paralela
y simultanea y balanceada los potenciales sobre los que se
establece el balance estratégico sera posible sélo en un ambito de
confianza y estabilidad. Este debe abarcar los vinculos bilaterales,
pero considerar el area donde el balance se expresa.

El actual contexto democratico y de creciente integracién
permite una oportunidad propicia para construir un espacio politico
que permita el transito desde la desconfianza a la cooperacion, en
la region y en el hemisferio. De esta forma, construiremos un
cimiento esencial para desarrollar un balance estratégico de la
regiéon que nos permita incidir en el disefio del mundo del manana
que se abrié con el fin de la guerra fria.
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