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EL FOMENTO DE LA CONFIANZA

Por Hugo Palma*

-Nota de redaccion: :

El fomento de la confianza entre los Estados es un tema que ha mereci-
do atencién de Naciones Unidas en el marco del tratamiento de las cuestiones
del desarme. E/ Embajador Hugo Palma fue miembro del Grupo de Expertos

_ de Naciones Unidas que preparé un estudio sobre la materia y ha sido invita-
do a participar en reuniones internacionales vinculadas a este asunto.

Se reproducen a continuacion dos articulos de los que es autor el Em-
bajador Palma. 1 primero fue publicado en “Desarrollo”, Revista de la Socie- -
dad Internacional para el Desarrollo y ¢l sequndo fue publicado en la edicién
de otorio de 1984 de "“Desarme”, Revista de las Naciones Unidas sobre el
tema.

El fomento de la confianza entre los Estados, dentro del marco de las
negociaciones sobre desarme, es un tema relativamente nuevo.

La idea de “fomentar la confianza”, fue discutida en su forma reciente,
en la Conferencia de Seguridad y Cooperacién en Europa, reunida en Helsinki
1975. El documento final de la misma, recogié algunos acuerdos en este cam-
po; acuerdos que no han podido ser ampliados en la Conferencia de Belgrado
de 1978 y son aiin materia de discusion en la Conferencia en Madrid. I

La Primera Sesion Especial de la Asamblea Geheral de 1as Naciones Uni-
das dedicada al Desarme también se ocupé dél tema en el pdrrafo 93 del Do-
cumento Final que dice: ““A fin de facilitar el proceso de desarme, es necesa-
rio adoptar medidas y aplicar politicas encaminadas a fortalecer |a paz y la
seguridad internacionales y a fomentar la confianza entre los Estados...” Mds
adelante, cita algunas medidas que podrian contribuir a los fines indicados.

La cita es importante, porque la interrelacién de factores que establece
justifica la posicion particular de lagunos parses en desarrollo sobre el trata-
miento de este asunto, en la forma que se procurard describir en este articulo.

_En la Asamblea General Ordinaria de Naciones Unidas en 1978, la Re-
* publica Federal de Alemania, pais que tiene, como se comprenderd, un interés

* Embajador en el Servicio Diplomdtico, Director de Asuntos Politicos.



prioritario en temas de esta naturaleza, promovio el tratamiento especifico
del asunto y en una Resolucién (33/91 B-16-Dic-78) se recomendo a los Esta-
dos que considerasen medidas encaminadas a fomentar la confianza y se les
invité a transmitir al Secretario General sus opiniones y experiencias en este
campo. Las opiniones de algunos Estados fueron presentadas a la Asamblea
siguiente (Docs. A/34/416 y Add. 1 a3y A/35/397)*. En 1979 la Asamblea
decidié que el Secretario General, con la asistencia de un grupo de expertos
gubernamentales calificados, realizara un estudio amplio sobre las medidas de
fomento de la confianza (Res. 34/87 B) que tuvicra en cuenta las opiniones
de los Gobiernos.

En virtud de ello, el Secretario General designé a un grupo que even-
tualmente fue presidido por el Embajador G. Pfeiffer, entonces Representante
de la Republica Federal de Alemania en el Comité de Desarme, y que estuvo
compuesto por siete representantes de paises miembros de alianzas militares,
dos de paises neutrales, uno del Japén y cinco de paises en desarrollo.

El Gobierno del Perd me encomendd su representacion, y me cupo par-
ticipar cn la elaboracién de la posicion peruana sobre el tema; posicion de la
cual se han extraido algunos conceptos para este articulo.

La tarea del Grupo, habria que reconocerlo, no fue solamente de “‘estu-
dio™ porque tal cosa en el dmbito politico de las Naciones Unidas probable-
mente no puede existir, de modo que comprendio también claras formas de
negociacion diplomdtica. Esta tarea encontrd dificultades derivadas principal-
mente del relativo desinterés o desconocimiento de numerosos pafses en desa-
rrollo con respecto al tema. Esto favorecié también cierta pobreza conceptual
en el estudio (Doc. 4/36/474-Oct-81), pobreza que no es ingrata para las
alianzas militares, y un mayor énfasis en las cuestiones militares y paramilita-
- res que, en otras circunstancias, hubiera podido ser matizado.

La discusién en el 4mbito de Naciones Unidas permitié una comproba-
ci6n interesante que no debia ser sorprendente: a diferencia de lo que ocurre
en el Continente europeo, la percepcion del factor confianza difiere grande-
mente en otras latitudes.

Esta comprobacién, que podia parecer simplista, recogia sin embargo
¢l complejo de la problemitica a la que hubo de enfrentarse el Grupo; si las
causas de la desconfianza no son las mismas para todas las regiones habria que
ocuparse de cuestiones mucho mds amplias que la confianza en el campo mili-
tar vy, al hacerlo, se entraria a tratar asuntos que los paises han mencionado
con relativa superficialidad y que, en todo caso, rebasan la percepcién que del
“fomento de la confianza” tienen los paises miembros de las alianzas milita-
res.

30



UNA DIVERGENCIA EN EL ENFOQUE

En los términos mds concretos, podria indicarse que habia una diver-
gencia entre paises desarrollados, partidarios de un enfoque restringido de Ia
problemdtica del fomento de la confianza, y los paises en desarrollo, que en-
tienden que la creacién o fortalecimiento de aquella es resultado de un com-
plejo de politicas y acciones que determinan el caricter amplio de tal proble-
mdtica.

Aungque pudiera parecerlo, la referida divergencia no constituia un ma-
tiz sino un problema de fondo con implicaciones diversas. ;

En efecto, los paises europeos consideraban que medidas de fomento
de la confianza son determinadas acciones de cardcter sumamente concreto y
vinculadas principalemtne con el campo estratégico-militar, orientadas en pri-
mer término a evitar o limitar la posibilidad de un ataque por sorpresa. Como
ejemplo de esta percepcion se puede citar la notificacion previa de maniobras
militares. Esta y otras medidas que han sido sugeridas por estos paises po-
drian ser especialmente dtiles en el contexto curopco, pero probablemente
tendrian menor utilidad en otras latitudes, donde no se da la concentracién
de efectivos militares presente en Europa.

Pero mds serio atn era cl aspecto del mandato del Grupo. La Asambleca
General le encargé preparar ‘“‘un estudio amplio” teniendo en cuenta “las opi-
niones de los Gobiernos”. Ahora bien, si muchos Gobiernos coincidian en que
la problemdtica es “amplia”, no se ve cémo el grupo podria arrogarse la po-
testad de decidir que ‘‘se concentré’” en “medidas de cardcter militar 0 para-
militar”,

Los paises miembros de alianzas militares tenian, por su parte, ideas
bien claras con respecto al trabajo del Grupo. Se trataba, en lo esencial, de
continuar en alguna medida ¢l examen que se inicié en Helsinki y de incluir
algunos conceptos que reflejan la posicién de cada blogue. Asi, por ejemplo,
la R.F. de Alemania enfatizé los criterios de “transparencia” y *‘franqueza”’,
en tanto que la Union Sovi€tica requirié la inclusién, en forma de medidas a
explorarse, de las propuestas que sobre fomento de la confianza formulé hace
algin tiempo el Presidente Brejnev. Huelga decir que estos planteamientos
fueron eventualmente recogidos en el Cap. VIl del estudio bajo el rubro de
medidas sobre las que no hubo consenso.

El enfoque de tales paises reflcjaba también el serio nivel de desconfian-
za, La insistencia en exigencias de cardcter sumamente especifico revelaba l.a
clara preocupacién por la inminencia del ataque armado. La confianza ven-
dria a ser, para este enfoque, el resultado de la aplicacion de medidas concre-
tas, verificables, modestas.
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Ello estaria muy bien, si no fuere porque desatendia el aspecto mas am-
plio de la polftica general de los Estados, la experiencia historica y otros fac-
tores. Téngase presente que ya un Estado europeo se preguntaba sobre Ia sig-
nificacion de notificar las maniobras militares, en circunstancias en que éstas
se habian multiplicado desde la Conferencia de Helsinki.

Por su parte, el Representante de Estados Unidos en la Conferencia so-
bre Seguridad y Cooperacion en Europa ha reconocido, en la Sesion de Ma-
drid, que las medidas de Fomento de la Confianza adoptadas en Helsinki no
fueron capaces de solucionar las causas de tension y también que ellas debian
examinarse en relacion con acontecimientos mas amplios en el escenario in-
ternacional que influyan en el estado de la confianza internacional.

El Representante de Canad4 en Naciones Unidas llegd a decir que
“ _deducir... que la seguridad internacional puede lograrse solamente a través
de la consolidacién de la confianza militar es comprender equivocadamente la
dindmica de las relaciones internacionales”.

~ La insistencia en continuar por una via que esta mostrando tan clara-
mente sus limitaciones no deja, pues de parecer algo contradictoria.

UN PUNTO DE VISTA DISTINTO

El Pert presentd sus puntos de vista al Secretario General, en la segunda
oportunidad en que fue solicitada la informaci6n. Este retraso tuvo algunas
ventajas, incluyendo la de permitir mayor reflexion sobre las percepciones y
opiniones de muchos otros Estados (Doc. A[34/416 antes citado) y preparar
una respuesta que inclufa una sintesis de las referidas percepciones (A[35/
397).

Esta compilacién permitio anotar que un buen niimero de Estados atri-
buian una significacién esencial a los siguientes factores en la promocion o
disminucién de la confianza: observancia o no de los principios de la Carta de
las Naciones Unidas y de otros del Derecho Internacional y cumplimiento de
las disposiciones de aquélla; avance de las negociaciones sobre desarme 0 con-
tinuacién y aceleracion de la carrera armamentista; concentracion de fuerzas
y equipos militares o relativa moderacion de los efectivos en zonas de fronte-
ras, comportamiento histérico de los Estados; tipo de planeamiento estratégi-
co; cumplimiento de los acuerdos internacionales, disposicion de los Estados a
mayor o menor apertura en cuestiones militares; posibilidades o dificultades
de la cooperacion internacional para el desarrollo econémico y social; consul-
tas y aproximacion politica o ausencia de didlogo; naturaleza de las vincula-
ciones bilaterales y multilaterales; incremento, estabilizacién disminucion de |
las maniobras militares asi como su ubicacién, importancia y cardcter; avance
en la solucién de las situaciones conflictivas o subsistencia o agravacion de €s-
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tas; cardcter de la verificacion de los acuerdos de desarme o de limitacién de
armamentos; etc. etc.

Como se puede apreciar, los sefialados aspectos son de caricter general
y comprenden una amplia gama de actividades de los Estados, individuales y
conjuntas.

Otros gobiernos, sin embargo, han scfialado aspectos mds concretos o
inclusive identificado algunos sumamente especificos. Se pueden citar los si-
guicntes: la concertacion de un acuerdo entre los Estados europeos sobre la
notificacion previa de maniobras militares importantes; la no ampliacién de
las agrupaciones militares y polrticas; reafirmacién de los principios de inad-
misibilidad de la adquisicion de territorios por la fuerza, cumplimiento de los
acuerdos convenidos, solucién de controversias por medios pacificos, no in-
tervencion y no interferencia en los asuntos internos y externos de los Esta-
dos, etc.; establecimiento del Nuevo Orden Econémico Internacional; suscrip-
cion de un tratado de renuncia a la utilizacién de la fuerza en las relaciones in-
ternacionales; negociacién de un tratado que comprometeria a cada uno de
los Estados poseedores de armas nucleares a no ser el primero en utilizarlas;
intercambio de observadores en las maniobras; establecimiento de puestos de
observacion y de |ineas especiales de comunicacion; difusion de informacio-
nes sobre presupuestos militares; el compromiso de no ubicar nuevas tropas
en los territorios de otros Estados; desmantelamicnto de bases militares ex-
tranjeras, creacion de zonas de entendimiento, de paz o libres de armas nu-
cleares; prohibicion de movimientos militares importantes o de maniobras en
la proximidad de las fronteras, ofrecimientos de ayuda (de personal y de equi-
po) de las fuerzas en caso de desastres naturales; supresion de la propaganda
politica en los debates sobre desarme; fortalecimiento de los sistemas de veri-
ficacion; obstaculizacién de las actividades terroristas; disminucion de las acti-
vidades de las alianzas militares, su desmantelamiento simultdneo, etc.

Frente a tal diversidad, el Perd considerd que era conveniente una
aproximacién conceptual a la problemdtica de la promocion de la confianza,
mds que una simple enumeracion y examen de determinadas medidas que, por
vdlidas que fueran, no podran aislarse de un contexto mds vasto y mds com-
plejo. Vale, en este orden de ideas, la referencia hecha a la notificacion de ma-
niobras militares en Europa.

La doctrina internacional no se ha ocupado todavia con amplitud de la
idea de “confianza”; y menos atin de la posibilidad de “fomentar la confian-
za”. Una notable excepcion estd constituida por los trabajos del Profesor
Hans Giinter Brauch, Institute for Political Science, Heidelberg University,
quien parecc orientarse hacia un criterio “amplio” del fomento de la con-
fianza.

Por csto se partia de la consideracion general de que en la esfera inter-
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nacional, confianza vendria a ser el factor que permite a los Estados concluir
que sus incuestionables derechos e intereses fundamentales: independencia,
soberania, integridad territorial, desarrollo, no son objeto de amenazas que re-
presenten el peligro que sean violados o se atente contra ellos.

Desde luego no se pretendia presentar una definicién, pero si parecia
necesario precisar un contexto que, mds alld de responder a la interrogante
—por cierto prioritaria— de'si el enemigo potencial estd preparando © no un
ataque armado inminente, tuviera debidamente en cuenta la esencia psicologi-
ca del concepto, su vinculacion a las diferentes experiencias historicas, a la
percepcion de cada pais, a las variadas realidades estratégicas, politicas, eco-
némicas, sociales y culturales que caracterizan a las distintas regiones del Pla-
neta. En otras palabras, debra reconocerse que la confianza o falta de ellaes
resultado de un proceso dindmico y complejo que muestra una gran disposi-
cién a “retro-alimentarse” en uno u otro sentido.

Esto parecia indispensable porque en un mundo complejo y diverso, la
desconfianza no es la misma para todos ni se origina en las mismas causas.
Una es la desconfianza que produce la posibilidad de una guerra nuclear; otra,
la de un conflicto bilateral. Una la desconfianza que motiva la concentracion
de fuerzas y equipos militares; otra, la que se deriva de actos de intervencion,
coercién o de presiones. Una es la desconfianza basada en la confrontacion
ideoldgico-politica; otra, la que se nutre del subdesarrollo y la injusticia eco-
némica internacional. Una se fundamenta en la confrontacion militar fronte-
riza; otra, en la implementacion de polficas entre Estados no necesariamente
vecinos: actos de terrorismo, desestabilizacion, intervencion. Otra es, en fin,
la que motiva la subsistencia de situaciones injustas, generales o especificas;
amplias o localizadas; histéricas o recientes.

No debia pues excluirse del examen el impacto del racismo, agresion,
colonialismo, neo-colonialismo, intervencionismo, dominacion, dependencia,
hegemonismo, presiones o coercion politica, econémica, financiera, asf como
de la violacién de los derechos humanas y libertades fundamentales o de la li-
bre disposicion por los Estados de sus recursos naturales, el respeto a la sobe-
rania, independencia, integridad territorial de todos los Estados y 2 los princi-
pios de no intervenci6n y de no uso ni amenaza de uso de la fuerza en las rela-
ciones internacionales. Debe tenerse presente igualmente la aspiracion y el de-
recho de los Estados a la seguridad integral, incluyendo la seguridad econémi-
ca;y la necesidad de la cooperacion internacional para el desarrollo.

Se tuvo en cuenta también, que determinadas acciones, aunque aparen-
temente no tienen por objeto el fomento de la confianza, prestan en realidad
a dicho objetivo un impulso considerable. Contrario sensu, una medida que sc
supone especificamente dirigida a fomentar la confianza, puede perder su
significacién cuando se-la utiliza para disimular el incremento de preparativos
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militares o como sustituto de otras acciones y politicas que debieran fomen-
tarse activamente,

No pareceria apropiado limitar el concepto de medidas de fomento de
la confianza a determinadas acciones vinculadas a los aspectos militares o pa-
ramilitares de la relacién estatal. Si bien estos son importantes —y en algunas
regiones de muy alta concentracion de efectivos militares inclusive pueden ser
predominantes o hasta indispensables—, no puede dejarse de tener en cuenta
que el militar es uno de los aspectos de la posicidn internacional de los Esta-
dos, pero de ninguna manera el tnico.

Como lo sefialaron algunos Gobiernos, toda medida, gestion o politica
que fomente la confianza es esencialmente de cardcter politico, lo que repre-
senta un enfoque o concepcién amplios —y en opinidn del Gobierno del Peri
acertados— de la naturaleza de las medidas de fomento de la confianza.

No debian ser excluidas, consecuentemente, las mdltiples formas de la
vinculacion internacional que, en mayor o menor medida, directa o indirec-
tamente, promueven la confianza entre los Estados, sean vecinos o no.

Estas consideraciones se hacian necesarias porque como ha tratado de
indicarse, la confianza responde a una interrelacién de factores que no debe
perderse de vista porque hacerlo significarfa desconocer el origen vario de la
confianza y el cardcter plural de los enfoques que permitirian superarla.

Debia convenirse entonces, en que son numerosas las acciones y polfti-
cas que cada Estado debe realizar, o abstenerse de realizar, para que la con-
fianza se haga presente en la percepcion de los demds. Tales acciones y politi-
cas deben responder a las caracteristicas de la problemitica internacional y
ser, consecuentemente, generales o mds especificas; inmediatas o continuadas;
bilaterales, regionales o multilaterales; politicas, militares, econémicas y juri-
dicas; fronterizas o no fronterizas; y admiten posiblemente otras formas de
clasificacién.

En virtud de todo ello, el Perii"que no solamente no cuestionaba sino
que aceptaba la validez de cualquier medida de fomento de la confianza que
pudiere ser convenida o reconocida como tal por los expertos de los paises
miembros de alianzas militares, pedia sin embargo que se tuviera en cuenta, al
menos a manera de referencia, elementos como los siguientes:

— Utilizacién de efectivos militares en casos de desastres naturales y en
proyectos conjuntos de cooperacién con fines sanitarios u otros de cardcter
humanitario que puedan identificarse.

— Realizacién de proyectos conjuntos de desarrollo econémico: hidro-
cléctricos, irrigadores, industriales, etc., especialmente en zona de fronteras.
En efecto, tales proyectos no solamente promueven la cooperaci6n y el de-
sarrollo sino que fortalecen el sentimiento de interdependencia y comunidad,
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al alejar la posibilidad de que los paises decidan destruir en el conflicto lo que
han construido conjuntamente en la paz. Su significacién como medida de fo-
mento de la confianza debe ser cuidadosamente evaluada.

— Significacion de los intentos regionales de concertacion politica con
fines de paz: la Conferencia sobre Seguridad y Cooperacién en Europa, y las
Declaraciones de Ayacucho y Washington, que constituyen en su esencia in-
tentos de afianzamiento de la confianza regional.

— Significacién de acuerdos bilaterales o subregionales que promueven
iniciativas y proyectos de cooperacion,

— Concertaciones orientadas a la integracion econémica, donde se ad-
vierten claros elementos de promocién de la confianza. Diversos acuerdos re-
gionales asi lo atestiguan en varias partes del mundo, incluyendo el Grupo
Andino,

No se escapa que, en funcién de todo esto, lo que podria denominar-
se “Ifmite exterior” del concepto quedaria impreciso. Sin embargo, teniendo
en cuenta la novedad del concepto, la diversidad de percepciones y la necesi-
dad de mayor estudio sobre una temdtica de suyo compleja, parece preferible
esta relativa imprecisién que un encasillamiento estrecho y por ende insufi-
ciente de sus Iimites.

UNA FORMA DE ACUERDO

En virtud de tales divergencias sobre el enfoque de la problemdtica de la
confianza o el mandato de los Expertos, se consideré que seria de intercs
prioritario evitar que ¢l Grupo conviniera —oficializindolo asi’ de una manera
definitiva~ en un enfoque que podria llamarse reducido —es decir, reducido a
cuestiones militares— del fomento de la confianza.

Al mismo tiempo, tampoco se trataba de reducir la significacién de las
cuestiones militares, sino de ubicarlas en su contexto apropiado. En este sen-

tido, debe tencrse presente la significacion de rstas cuestiones para un escena-
rio como el europeo y también que ellas no son ajenas a otras regiones, inclu-

yendo, en determinados aspectos, la latinoamericana.

Asimismo, se considerd importante, que el estudio contuviera las refe-
rencias apropiadas a las “‘politicas’’ que deberian implementarse para el fo-
mento de la confianza. Este concepto no solamente figura en la Resolucion
que dispuso el estudio sino también en el documento final de la Sesién Espe-
cial de la Asamblea General dedicada al Desarme. Parece casi innecesario afia-
dir que, basindose en el titulo del tema, “Medidas”, los representantes de de-
terminados paises aceptaron con la mayor renuencia una parte de las numero-
sas propuestas hechas para incorporar el concepto de “politica”, junto a las
referencias a “‘medidas”’.
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Se estimé también necesario que, en alguna forma, se recogieran al me-
nos parte de las propuestas que formularon los parses en desarrollo con res-
pecto al fomento de la confianza. Debe indicarse que se tropezé aqur con la
dificultad de que tales propuestas comprendian enunciados generales como
“respeto a los dispositivos de la Carta de Naciones Unidas” o “‘establecimicn-
to del nuevo orden econdémico internacional” o porque aunque vilidos en sf
como por ejemplo “realizacion de proyectos binacionales o regionales de de-
sarrollo especialmente en zonas de fronteras”, su significacién para el fomen-
1o de la confianza no ha sido atin suficientemente examinado.

Del mismo modo, se procuré ‘‘dejar abierta” la posibilidad de mas acu-
cioso estudio de los factores no militares de la confianza y se insistid, muy en-
fiticamente, en que el estudio contuviese al menos referencia a las propuestas
no relacionadas con aspectos militares. Esto se recogi6 a finales del Cap. VII.

Estos objetivos han sido alcanzados en alguna medida. No obstante, el
estudio dista de ser lo que hubiera sido deseable tanto en lo relativo a la ex-
ploracién del concepto de confianza como en el tratamiento de sus necesaria-
mente diferentes fundaciones.

El resultado, por modesto que fuere, supuso sin embargo una considera-
ble tarea de presentacion y negociacion de gran niimero de propuestas alterna-
tivas y hasta de reformulacion de pdrrafos y secciones de Capitulos. La tenaz
resistencia de los parses miembros de las alianzas militares a estos plantea-
mientos, fue un factor determinante de este resultado.

Las politicas y medidas vinculadas principalmente con asuntos politi-
cos, economicos y sociales como se indicé, fueron fielmente incorporadas en
la seccién C. del Cap. VI del tantas veces citado estudio. En la Seccion de re-
comendaciones, los expertos convinieron, inter allia, en que se debia *... rea-
lizar un andlisis mds detallado que el presente estudio de las posibilidades re-
lativas a las medidas de fomento de la confianza en diversas regiones, ampliar
y fortalecer mds las medidas de fomento de la confianza en el 4mbito militar
y ampliar el enfoque presentando mayor atenci6n a los aspectos no militares
del fomento de la confianza”. El concepto, cuya significacién ya no puede
discutirse estd pues adn pendiente de elaboracién. Visto que un enfoque ‘'re-
ducido” o “concentrado” del fomento de |a confianza no puede lograrla —co-
mo ha sido reconocido por los mismos parses que lo propiciaban—, serfa de-
seable que dicha tarea pudiera emprenderse a la brevedad.

" El examen mds elemental de la presente situacion internacional, mues-
tra claramente la necesidad urgente de promover la confianza. Un estudio, por
bueno y amplio que fuere dificilmente podria reemplazar la voluntad de los
gobiernos de mantener o no la paz, de ajustarse o no al derecho. La confianza
hard posible, si se logra, la convivencia y supervivencia de la especie. La con-
fianza de que esto ocurra es, por ahora, reducida.
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FOMENTO DE LA CONFIANZA: ESTADO ACTUAL Y
PERSPECTIVAS

Por Hugo Palma

Es indudable que antes de transcurridos diez afios de la Conferencia de
Seguridad y Cooperacién en Europa celebrada en Helsinki, el “fomento de la
confianza” ha cobrado una dimensién que hubiera sido dificil prever en ese
momento. En efecto, de unas pocas pero ciertamente significativas ‘‘medidas”’
aprobadas por el consenso de Helsinki que coroné un periodo de distensién
que desde entonces se ha esfumado, una serie de actividades e intentos rela-
cionados con la promocion de la confianza han llevado a este concepto a una
posicion cualitativamente distinta, concitando el interés de la comunidad
internacional.,

No es el propésito de este articulo establecer el balance definitivo de lo
alcanzado ni hacer relacién completa de las actividades realizadas. Baste decir,
de la manera mds apretada, que dos nuevas reuniones de la CSCE (Belgrado y
Madrid) se han ocupado del asunto, habiéndose adoptado en la tltima acuer-
dos para celebrar una conferencia sobre medidas de fomento de la confianza
vy la seguridad” en Europa. La Repliblica Federal de Alemania impulsé el
tratamiento del tema en el ambito de las Naciones Unidas. La labor del Grupo
de Expertos que realizé un “‘estudio amplio” es bien conocida. En la actuali-
dad la Comisi6n de Desarme examina el tema. En el plano académico, el im-
portante encuentro de Schloss Gracht, RFA, se ocupd especificamente del
mismo en mayo de 1983; al igual que lo han hecho percialmente también
otras reuniones, Buen ndmero de articulos y ponencias se han dirigido a pro-
fundizar diversos aspectos de la temdtica.

Todo lo anterior demuestra un creciente y perfectamente legitimo in-
terés en la cuestion del fomento de la confianza. Si bien los resultados tangi-
bles de este conjunto de esfuerzos no parecen ser muy impresionantes, puesto
que las reuniones de la CSCE no han producido acuerdos sobre nuevas “medi-
das” de fomento de la confianza ni han sido convenidas en otros dmbitos dis-
posiciones especificas sobre el particular; cabe de todos modos felicitarse por-
que el incremento del interés debe ser considerado por ser un elemento positi-
vo. En efecto, puede ser de saludable realismo interesarse atin mds en el pro-
blema de la falta de confianza, factor que condiciona en nuestros dias practi-
camente todos los aspectos de la interaccién de los Estados.
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Esta falta de confianza inhibe el desarrollo positivo de vinculaciones y
fomenta mds bien actitudes crecientemente suspicaces, que_vienen saturando
el dmbito de las relaciones internacionales de una atmosfera en la que sola-
mente los pronosticos pesimistas son considerados realistas.

Podrra ser pues de interés, intentar una explicacién por modesta o sim-
plista que pueda parecer, de porqué tras casi diez afios de tratamiento formul
del asunto no es mucha la confianza que parece haberse construido. .

A estos efectos, es pertinente resumir lo que parecen ser los principales
enfoques relativos al fomento de la confianza. El acuerdo de la CSCE de Hel-
sinki sobre ciertas “Medidas de fomento de la confianza”, recogia comprensi-
blemente las justificadas preocupaciones europeas derivadas de las altas con-
centraciones de poderio bélico en ese Continente y de las posibilidades de ini-
ciacion sorpresiva de hostilidades. E| tratamiento del tema en Naciones Uni-
das y en su Grupo de Expertos permitié comprobar que la ‘““falta de confian-
za” recubria un campo mucho mds vasto del que podrd ser tratado con medi-
das muy concretas, particularmente de cardcter militar o paramilitar.

Este dltimo punto de vista ha sido presentado en férminos mds bien ge-
nerales por cicrto nimero de paises en desarrollo pero también de parses desa-
rrollados. En la medida en que se referfan a comportamientos gendricos de los
Estados (politicos) mds que a decisiones concretas (medidas), se hacia mds di-
ficil de precisar la manera en que podian ser de significacio para “fomentar la
confianza”. Ademds, esos mismos paises e inclusive algunos pertenecientes a
alianzas militares, presentaron como significativas algunas medidas concretas
en los campos politico, econdémico o juridico. ;

Aparte de estas divergencias, cxiste otra de gran significacion, esta vez
entre los mismos participantes en la CSCE; las ‘'‘caracteristicas’’, que deberian
reunir las “medidas” para ser efectivas. La controversia sobre los conceptos
de apertura o trasparencia o el valor real de declaraciones o de ciertos acuer-
dos, no es adjetiva. Por el contrario, tales paises convienen en que las medidas
de fomento de la confianza deben ser consideradas diferentes de los acuerdos
de desarme o de limitacién de armamentos.

En tales circunstancias, no parece haberse avanzado mucho en la efec-
tiva creacién de confianza. La discusién de algunos aspectos de la problemi-
tica puede inclusive haber dado lugar a nuevos recelos. La confianza (del ad-
versario) como podrian describirla algunos estrategas, es una condicién nece-
saria del ataque por sorpresa. Serfa deseable estar convencidos de que no es
este tipo de “‘confianza” sobre lo que se estd debatiendo con tanto empeno.

cllo nos lleva a aventurar una explicacién sobre la complejidad concep-
tual y las dificultades presentes del tratamiento del tema. Podria decirse que,
al menos parte del problema conceptual deriva de la utilizacién original de los
términos, asi’ como del valor semdntico que han ido adquiriendo por el uso
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" que se ha hecho de ellos. En el caso que nos ocupa, la expresion inicial “‘me-
didas de fomento de fa confianza”, supone basicamente que el concepto se
refiere a “medidas’ concretas; y que la aplicacién de éstas “fomenta” inexo-
rablemente "“la confianza”. Asi expuesto, el tinico problema consistiria en de-
finir y convenir en cuales serian las medidas apropiadas.

Lamentablemente, creemos que esta aproximacion estd mostrando se-
rias limitaciones. En primer lugar, emplea sin calificacién apropiada el concep-
to de confianza con lo cual ya queda entendida una manera restrictiva de in-
terpretarlo y, al mismo tiempo lo circunscribe a lo que puede ser ¢l resultado
de algunas “medidas”. Ignora la validez de las experiencias histéricas en gene-
ral; excluye deliberadamente el valor de los acucrdos de desarme y de otros
tipos y sugiere que la “confianza’” sin calificativos, como se ha indicado, pue-
de ser fomentada con un enfoque mds que gradual, fragmentario.

Dicho de otro modo, al ponerse todo el énfasis en las “medidas”’, sc
prescinde de un criterio fundamental en las relaciones internacionales en gene-
ral y en el tema del desarme en particular, cual cs [a significacién de los proce-
sos de ‘“feedback”, en la creacién de confianza o desconfianza y, consecuen-
temente, no se tiene en cuenta la imposibilidad de aislar los comportamien-
tos especificos de los actores de sus comportamientos generales. Del mismo
modo, al no calificarse la confianza sugiere que es esa “‘confianza’ la tinica
que interesa,

Desde lucgo, y esto es conveniente enfatizarlo, nadie ha pretendido ni
pretende minimizar la significacién de las medidas acordadas en Helsinki: par-
ticularmente para el contexto europeo, ni restar importancia a la prioridad
que pueden o deben tener en ciertos casos. No obstante, como parece estarlo

- mostrando el curso actual de los acontecimientos, esta manera de entender el
“fomento de la confianza™ no puede por si sola alcanzar su encomiable obje-
tivo. Como es un hecho que la desconfianza es hoy, en todo el mundo, mu-
chisimo mayor de los que fue hace diez afios y que la falta de acuerdo sobre
nuevas medidas sc debe también a factores que van mds alld de los campos mi-
litar o paramilitar, podria convenirse e que se requiere algo mds si se desca
realmente aumentar la confianza.

Esto no debe significar irse al otro extremo y sugerir que todo lo relati-
vo al “fomento de la confianza’ es un ejercicio indtil y que la existencia o no
de ésta depende de tal nimero de factores complejos que serra imposible
promoverla. Lo que parece importante es no establecer definiciones rigidas y
aisladas de lo que promueve o no la confianza, reconociéndose mas bien |a in-
terrelacién de factores de distinto tipo en su promocién o en su erosién.

Esta afirmacion pretende apoyar el punto de vista de muchos paises en
desarrollo y de algunos desarrollados en el sentido que el fomento de la con-
fianza no interesa exclusivamente al ambito militar o paramilitar; y que cuan-
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do se sugiere la necesidad de promoverla también en otros imbitos, polfti-
co, econémico, juridico, etc., es porque igualmente en ellos se'encuentran me-
didas concretas y “‘politicas”™ que suscitan la desconfianza.

La confianza ciertamente puede y debe ser promovida gradualmente pe-
ro no se advierte como podria ser promovida en forma “compartimentaliza-
da’”. Todos podriamos convenir en que el fomento de la confianza puede ser,
como algunos han indicado, una categoria especifica de conducta estatal, pe-
ro pretender asignar su aplicacion fundamentalmente a un solo tipo de “des-
confianza’ puede haber encontrado ya dificultades insalvables.

Es indispensable tener en cuenta, por elemental que parezca, que no to-
das las desconfianzas responden a similares percepciones de amenazas. Cada
pais debe tener derecho a sus propios temores y preocupaciones. Sin preten-
der disminuir, como ya se ha dicho, el valor de los acuerdos alcanzados en Eu-
ropa y lo meritorio del esfuerzo conceptual y politico para ir mds adelante,
éstos no pueden ni deben ser la Gnica vfa a explorarse. Atribuirles cardcter
“exclusivo” en la promoci6n de la confianza podria ser poco equitativo, no
solamente porque algunos de los mismos actores de este proceso han recono-
cido sus limitaciones; sino porque los otros paises ademds de admitir su im-
portancia convienen en que dichas medidas deben ser aplicadas en todas las
circunstancias donde fueren apropiadas. De hecho, actividades a las que en
Europa se les atribuye valor promocional en términos de confianza: intercam-
bios militares, contactos de varios tipos, etc. son también practicadas en otras
areas.

Tampoco debe suponerse que frente a las acciones concretas en el cam-
po militar, las preocupaciones que se experimentan o las amenazas que se per-
ciban en los campos politico, econdémico o jurfdico, solamente podrian ser
encaradas con la reiteracién de principios universalmente reconocidos o de
propositos mds o menos admitidos por la comunidad internacional. Por el
contrario, parece posible ir identificando —de hecho ya hay algunas— formas
tangibles de promover O al menos no erosionar la confianza en €s0s campos.
Esta blsqueda debe redoblarse, sin excluir por cierto todo lo que puede haber
de “activo” en la promocién de la confianza, tal como la integracion, la coo-
peracion bilateral y regional, los proyectos conjuntos de desarrollo, etc.

Debe pues continuarse Ia exploracion conceptual y el tratamiento diplo-
mitico del fomento de la confianza. Para que puedan lograrse sustantivos a-
vances, sin embargo, lo principal del debate no deben ser cuestiones que tie-
nen que hacer fundamentalmente con la denominacion. Tampoco debe man-
tenerse la renuencia 2 examinar la interdenpendencia de los factores que in-
fluyen en la promocion o disminucioén de la confianza.

Consecuentemente, si se trata de lograr el fomento de la confianza en el
campo militar, es decir l]a de que no se producird un atague armado por sor-



presa, debe establecerse que es de eso precisamente que se estd tratando: del
campo militar. No se debe sugerir aqui que se estd hablando de la confianza
en general, porque ésta es mucho mas que aquellas. Si lo que se estd tratando -
es de promover la confianza, tampoco el examen debe circunscribirse a “me-
didas” entendidas en un sentido restrictivo porque éstas por sf solas no bas-
tan. i{Porqué deben quedar excluidas de la consideracion del tema las “polfti-
cas” (como lo establece el Documento Final de la Primera Sesién Especial de
la Asamblea Central dedicada al Desarme) actuales o tradicionales que la pro-
mueven; o la significacion de distintos acuerdos incluyendo los de desarme u
otros factores que de hecho, y lldmeseles como se les llame, tienen relacion
con el fomento o la disminucién de la confianza.

En el futuro, la preocupacién de la comunidad internacional no deberia
restringirse a determinar si tal o cual factor constituye o no una “pedida”y,
como consecuencia de ello, si tiene relevancia pero el tema de la-confianza.
Tampoco deberia tratarse de limitar al campo militar o paramilitar la signifi-
cacién de la confianza porque ello no es asf ni permitiria llegar mis lejos. Por
cierto, y podemos repetirlo una vez mds, debe hacerse todo esfuerzo para de-
finir y convenir, inclusive prioritariamente, nuevos acuerdos sobre la confian-
Za en este campo. Finalmente, excluir los conceptos de interrelacion y “Feed-
back” como factores esenciales en la formacién de la confianza, no servird el
propésito que se dice perseguir.

Es evidente que las actuales circunstancias requieran hasta exigen, la
promocion de la confianza. La idea de confiar como la define cualquier ele-
mental diccionario, esperar con firmeza y seguridad, estd hoy ausente del pa-
norama internacional. A lo largo de su turbulenta historia, el género humano
se ha adaptado a muchas condiciones dramidticas. Sin embargo, en todas sus
adversidades la acompafé la esperanza, elemento constitutivo —junto con la
seguridad— de la confianza, pero al mismo tiempo cuasi sinénimo de ésta. No
podemos tener la seguridad, en el mundo de hoy, que el hombre puede sobre-
vivir indefinidamente sin confianza.
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