EL FOMENTO DE LA CONFIANZA: UN PUNTO DE
VISTA DEL SUR

El fomento de la confianza entre los Estados, dentro del
marco de las negociaciones sobre desarme, es un tema relati-
vamente nuevo. La idea de “fomentar la confianza”. fue dis-
cutida en la Conferencia de Seguridad y Cooperacién en Euro-
pa, reunida en Helsinki en 1975. El documento final de la
misma recogio algunos acuerdos en este campo; acuerdos que
no han podido ser ampliados en la Conferencia de Belgrado de
1978 y fueron también materia de discusion en la Conferencia

de Madrid.

La Primera Sesion Especial de la Asamblea General de las
Naciones Unidas dedicada al Desarme también se ocupé del te-
ma en el parrafo 93 del Documento Final que dice: *“A fin de
facilitar el proceso de desarme, es necesario adoptar medidas y
aplicar politicas encaminadas a fortalecer la paz y la seguridad
internacionales y a fomentar la confianza entre los Estados. . .".
Mas adelante, cita algunas medidas que podrian contribuir a los
fines indicados. La cita es importante, porque la interrelacion
de factores que establece justifica la posicién particular de al-
gunos paises en desarrollo sobre el tratamiento de este asunto,
en la forma que se procurara describir.
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En la Asamblea General Ordinaria de Naciones Unidas en
1978, la Republica Federal de Alemania, pais que tiene, como
se comprenderd, un interés prioritario en temas de esta natu-
raleza, promovié el tratamiento especifico del asunto y en una
Resolucion (33/91 B-16-Dic-78) se recomendé a los Estados
que considerasen medidas encaminadas a fomentar la confian-
za y se les invité a transmitir al Secretario General sus opi-
niones y experiencias en este campo. Las opiniones de algu-
nos Estados fueron presentadas a la Asamblea siguiente (Docs.
A/34/416 y Add. 1 a 3 y A/35/397)*. En 1979 la Asam-
blea decidié que el Secretario General, con la asistencia de un
grupo de expertos gubernamentales calificados, realizara un es-
tudio amplic sobre las medidas de fomento de la confianza
(Res. 34/87 B) que tuviera en cuenta las opiniones de los Go-
biernos.

En viriud de ello, el Secretario General designo a un gru-
po que fue presidido por el Embajador G. Pfeiffer, entonces
Representante de la Repiiblica Federal de Alemania en el Co-
mité de Desarme, y que estuvo compuesto por siete represen-
tantes de paises miembros de alianzas militares, dos de paises
neutrales, uno del Japén y cinco de paises en desarrollo. El
Gobierno del Perti me encomendoé su representacién y me cupo
participar en la elaboracion de la posicién peruana sobre el te-
ma; posicion de la cual se han extraido algunos conceptos para
este articulo.

La tarea del Grupo, habria que reconocerlo, no fue sola-
mente de “estudio” porque tal cosa en el ambito politico de las
Naciones Unidas probablemente no puede existir, de modo que
comprendié también claras formas de negociacién diplomatica.
Esta tarea encontré dificultades derivadas principalmente del
relativo desinterés o desconocimiento de numeresos paises en
desarrollo con respecto al tema. Esto favorecié también cierta

# Documentos de Naciones Unidas.
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pobreza conceptual en el estudio (Doc. 4/36/474 - 6 Oct. 81),
pobreza que no es ingrata para las alianzas militares, y un ma-
vor énfasis en las cuestiones militares y paramilitares que, en
otras circunstancias, hubiera podido ser matizado.

La discusion en el ambito de Naciones Unidas permitio
una comprobacion interesante que no debia ser sorprendente :
a diferencia de lo que ocurre en el Continente europeo, la per-
cepcion del factor confianza difiere grandemente en otras lati-
tudes. Esta comprobacion, que podia parecer simplista, recogia
sin embargo el complejo de la problematica 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 cuestio-
nes mucho mas amplias que la confianza en el campo militar y,
al hacerlo, se entraria a tratar asuntos que los paises han men-
cionado con relativa superficialidad y que, en todo caso, reba-
san la percepcion que del “fomento de la confianza™ tienen los
paises miembros de las alianzas militares.

UNA DIVERGENCIA EN EL ENFOQUE.

En los términos mas concretos, podria indicarse que ha-
bia una divergencia entre paises desarrollados, partidarios de
un enfoque restringido de la problematica del fomento de la
confianza y los paises en desarrollo, que entienden que la crea-
cion o fortalecimiento de aquélla es resultado de un complejo
de politicas y acciones que determinan el cardcter amplio de
tal problematica.

Aunque pudiera parecerlo, la referida divergencia no cons-
tituia un matiz sino un problema de fondo con implicaciones
diversas. En efecto, los paises europeos consideraban que me-
didas de fomento de la confianza son determinadas acciones de
caracter sumamento cencreto y vinculadas principalmente con
el campo estratégico-militar, orientadas en primer término a
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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 su-
geridas por estos paises podrian ser especialmente ttiles en el
contexto europeo, pero probablemente tendrian menor utilidad
en otras latitudes, donde no se da la concentraciéon de efectivos
militares presente en Europa.

Pero mas serio aiin era el aspecto del mandato del Grupo.
La Asamblea General le encargé preparar “un estudio amplio”
teniendo en cuenta “‘las opiniones de los Gobiernos”. Ahora
bien, si muchos Gobiernos coincidian en que la problematica es
“amplia”, no se ve como el Grupo podia arrogarse la potestad
de decidir que “‘se concentré” en “medidas de cardcter militar o
paramilitar”.

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 el exa-
men que se inicié en Helsinki y de incluir algunos conceptos
que reflejan la posicion de cada bloque. Asi, por ejemplo, la
R.F. de Alemania enfatizé los criterios de “transparencia” y
“franqueza”. en tanto que la Unién Soviética requirié la inclu-
sion, en forma de medidas a explorarse, de las propuestas que
sobre fomento de la confianza habia formulado el Presidente
Brejnev. Huelga decir que estos planteamientos fueron even-
tualmente recogidos en el Cap. VII del estudio bajo el rubro
de medidas sobre las que no hubo consenso.

El enfoque de tales paises reflejaba también el serio nivel
de desconfianza. La insistencia en exigencias de caracter suma-
mente especifico revelaba la clara preocupacién por la inminen-
cia del ataque armado. La confianza vendria a ser, para este
enfoque, el resultado de la aplicacién de medidas concretas, ve-
rificables, modestas.
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Ello estaria bien, si no fuere porque desatendia el aspecto
mas amplio de la politica general de los Estados, la experiencia
histérica y otros factores. Téngase presente que ya un Estado
europeo se preguntaba sobre la significacién de notificar las ma-
niobras militares, en circunstancias en que éstas se habian mul-
tiplicado desde la Conferencia de Helsinki.

Por su parte, el Representante de Estados Unidos en la
Conferencia sobre Seguridad y Cooperacién en Europa recono-
cié, en la Sesion de Madrid, que las medidas de Fomento de
la Confianza adoptadas en Helsinki no fueron capaces de solu-
cionar las causas de tensién y también que ellas debian exami-
narse en relacion con acontecimientos mas amplios en el esce-
nario internacional que influyan en el estado de la confianza.

El Representante de Canada en Naciones Unidas llegé a
decir que *. . .deducir. . . que la seguridad internacional puc-
de lograrse solamente a través de la consolidacion de la con-
fianza militar es comprender equivocadamente la dindmica de
las relaciones internacionales”. La insistencia en continuar por
una via que esta mostrando tan claramente sus limitaciones no
deja, pues, de parecer algo contradictoria.

UN PUNTO DE VISTA DISTINTO.

El Peru presento sus puntos de vista al Secretario General,
en la segunda oportunidad en que fue solicitada la informacién.
[ste 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 incluia una sintesis de las referidas percepciones

(A/35/397).

Esta compilacion permitié anotar que un buen mimero de
Estados atribuian una significacién esencial a los siguientes fac-
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tores en la promocién o disminucién de la confianza: obser-
vancia o no de los principios de la Carta de las Naciones Uni-
das y de otros del Derecho Internacional y cumplimiento de las
disposiciones de aquélla; avance de las negociaciones sobre de-
sarme o continuacion y aceleracion de la carrera armamentista;
concentracion de fuerzas y equipos militares o relativa modera-
cion de los efectivos en zonas de fronteras; comportamiento his-
torico de los Estados; tipo de planeamiento estratégico; cumpli-
miento de los acuerdos internacionales; disposicién de los Es-
tados a mayor o menor apertura en cuesticnes militares; posi-
bilidades o dificultades de la cooperacién internacional para el
desarrollo economico y social; consultas y aproximacién politi-
ca o ausencia de dialogo; naturaleza de las vinculaciones bila-
terales y multilaterales; incremento, estabilizacién o disminu-
cion de las maniobras militares asi como su ubicacién, impor-
tancia y caracter; avance en la solucién de las situaciones con-
flictivas o subsistencia o agravacién de éstas; caracter de la ve-
rificacién de los acuerdos de desarme o de limitacién de arma-
mentos: ete., etc.

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

Otros gobiernos, sin embargo, han sefialado aspectos mas
concretos o inclusive identificado algunos sumamente especifi-
cos. Se pueden citar los siguientes : la concertacién de un acuer-
do entre los Estados europeos sobre la notificacion previa de
maniobras militares importantes; la no ampliacion de las agru-
paciones militares y politicas; reafirmacion de los principios de
inadmisibilidad de la adquisicién de territorios por la fuerza,
cumplimiento de los acuerdos convenidos, solucién de contro-
versias por medios pacificos, no intervencion y no interferencia
en los asuntes internos y externos de los Estados, etc.; estable-
cimiento del Nuevo Orden Econémico Internacional; suscrip-
cién de un tratado de renuncia a la utilizacion de la fuerza en
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las relaciones internacionales; negociacion de un tratado que
comprometeria a cada uno de los Estados poseedores de armas
nucleares a no ser el primero en utilizarlas; intercambio de ob-
servadores en las maniobras; establecimiento de puestos de ob-
servacion y de lineas especiales de comunicacion; difusion de
informaciones sobre presupuestos militares; el compromiso de
no ubicar nuevas tropas en los territorios de otros Estados; des-
mantelamiento de bases militares extranjeras; creacion de zo-
nas de entendimiento, de paz o libres de armas nucleares; pro-
hibiciéon de movimientos militares importantes o de maniobras
en la proximidad de las fronteras; ofrecimientos de ayuda (de
personal y de equipo) de las fuerzas en caso de desastres natu-
rales; supresion de la propaganda politica en los debates sobre
desarme; fortalecimiento de los sistemas de verificacion; obs-
taculizacion de las actividades terroristas; disminucion de las
actividades de las alianzas militares, su desmantelamiento si-
inultaneo, etc.

Frente a tal diversidad, el Pert considero que era conve-
niente una aproximacion conceptual a la problematica de la
promocion de la confianza, mas que una simple enumeracién
y examen de determinadas medidas que, por validas que fue-
ran, no pedian aislarse de un contexto mas vasto y mas com-
plejo. Vale, en este orden de ideas, la referencia hecha a la no-
tificacion de maniobras militares en Europa.

La doctrina internacional no se habia ocupado todavia con
amplitud de la idea de “confianza’; y menos atin de la posibi-
lidad de “fomentar la confianza”. Se partia, en términos ge-
nerales, de la consideraciéon que en la esfera internacional, con-
fianza 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 representen el peligro que sean vio.
lados o se atente contra ellos.
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No se pretendia presentar una definicion, pero si parecia
necesario precisar un contexto que, mas alla de responder a la
interrogante —por cierto prioritaria— de si el enemigo poten-
cial esta preparando o no un ataque armado inminente tuviera
debidamente en cuenta la esencia psicologica del concepto, su
vinculacion a las diferentes experiencias histéricas, a la percep-
cién de cada pais, a las variadas realidades estratégicas, politi-
cas, economicas, sociales y culturales que caracterizan a las dis-
tintas regiones del Planeta. En otras palabras, debia reconocer-
se que la confianza o falta de ella es resultado de un proceso
dinamico y complejo que muestra una gran disposicién 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 ori-
gina 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 concentracién de
fuerzas y equipos militares; otra, la que se deriva de actos de
intervencion, coercion o de presiones. Una es la desconfianza
basada en la confrontacién ideolégico-politica; otra, la que se
nutre del subdesarrollo y la injusticia econémica internacional.
Una se fundamenta en la confrontacién militar fronteriza: otra,
en la implementacién de politicas entre Estados no necesaria-
mente vecinos: actos de terrorismo, desestabilizacién, interven-
cién. Otra es, en fin, la que motiva la subsistencia de situacio-
nes injustas, generales o especificas: amplias o localizadas; his-
loricas o recientes.

No debia pues, en nuestra opinién, excluirse del examen el
impacto del racismo, agresién, colonialismo, neo-colonialismo.
intervencionismo, dominacién, dependencia, hegemonismo, pre-
siones o coercion politica, economica, financiera, asi como de
la violacion de los derechos humanos y libertades fundamentales
o de la libre disposicién por los Estados de sus recursos natura-
les, el respeto a la soberania, independencia, integridad territo-
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rial de todos los Estados y a los principios de no intervencién
y de no uso ni amenaza de uso de la fuerza en las relaciones
internacionales. Debe tenerse presente igualmente la aspiracion
y el derecho de los Estados a la seguridad integral, incluyendo
la seguridad economica; y la necesidad de la cooperacién inter-
nacional para el desarrollo.

Se tuvo en cuenta también, que determinadas acciones,
aunque aparentemente no tienen por objeto el fomento de la
confianza, prestan en realidad a dicho objetivo un impulso con-
siderable. Contrario sensu, una medida que se supone especifi-
camente dirigida a fomentar la confianza, puede perder su sig-
nificacion cuando se la utiliza para disimular el incremento de
preparativos militares o como sustituto de otras acciones y po-
liticas que debieran fomentarse activamente.

No pareceria apropiado limitar el concepto de medidas de
fomento de la confianza a determinadas acciones vinculadas a
ios aspectos militares o paramilitares de la relacion estatal. Si
bien estos son importantes —y en algunas regiones de muy alta
concentracion de efectivos militares inclusive pueden ser predo-
minantes o hasta indispensables—, no puede dejar de tenerse
en cuenla que el militar es uno de los aspectos de la posicién
internacional de los Estados, pero de ninguna manera el tinico.

Como lo senalaron algunos Gobiernos, toda medida, ges-
tion o politica que fomente la confianza es esencialmente de
cardcter politico, lo que representa un enfoque o concepeién am-
plios —y en opinién del Gobierno del Perti acertados— de la
naturaleza de las medidas de fomento de la confianza. No de-
bian ser excluidas. consecuentemente, las miiltiples formas de
la vinculacién internacional que, en mayor o menor medida,
directa o indirectamente, promueven la confianza entre los Es.
tados, sean vecinos o no.

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

Debia convenirse entonces, en que son numerosas las ac-
ciones y politicas que cada Estado debe realizar, o abstenerse de
realizar, para que la confianza se haga presente en la percep-
cién de los demas. Tales acciones y politicas deben responder
a las caracteristicas de la problematica internacional y ser, con-
secuentemente, generales o mas especificas; inmediatas o conti-
nuadas; bilaterales, regionales o multilaterales; politicas, mili-
tares, economicas y juridicas; fronterizas o no fronterizas; y ad-
miten posiblemente otras formas de clasificacién.

En virtud de todo ello, el Peru que no solamente no cues-
tionaba sino que aceptaba la validez de cualquier medida de fo-
mento de la confianza que pudiere ser convenida o reconocida
como tal por los expertos de los paises miembros de alianzas mi-
litares, pedia sin embargo que se tuviera en cuenta, al menos a
manera de referencia, elementos como los siguientes :

— Utilizacion de efectivos militares en casos de desastres
naturales y en proyectos conjuntos de cooperacion con fines sa-
nitarios u otros de caracter humanitario que puedan identifi-
carse.

— Realizacién de proyectos conjuntos de desarrollo eco-
nomico : hidroeléctricos, irrigaciones, industriales, ete., espe-
cialmente en zonas de fronteras. En efecto, tales proyectos no
solamente promueven la cooperacion y el desarrollo sino que
fortalecen el sentimiento de interdependencia y comunidad, al
alejar la posibilidad de que los paises decidan destruir en el con-
flicto lo que han construido conjuntamente en la paz. Su sig-
nificacion como medida de fomento de la confianza debe ser cui-
dadosamente evaluada.

— Significacion de los intentos regionales de concertacién
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politica con fines de paz: la Conferencia sobre Seguridad y
Cooperacion en Europa, y las Declaraciones de Ayacucho y
Washington, que constituyen en su esencia intentos de afian-
zamiento de la confianza regional.

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

— Concertaciones orientadas a la integracién econdmica,
donde se advierten claros elementos de promocién de la con-
fianza. Diversos acuerdos regionales asi lo atestiguan en varias
partes del mundo, incluyendo el Grupo Andino.

No se escapa que, en funcion de todo esto, lo que podria
denominarse ““limite exterior’ del concepto quedaria impreciso.
Sin embargo, teniendo en cuenta su novedad, la diversidad de
percepciones y la necesidad de mayor estudio sobre una temati-
ca de suyo compleja, parece preferible esta relativa imprecision
que un encasillamiento estrecho y por ende insuficiente de sus
limites.

UNA FORMA DE ACUERDO.

En virtud de tales divergencias sobre el enfoque de la pro-
blematica de la confianza o el mandato de los Expertos, se con-
sideré que seria de interés prioritario evitar que el Grupo con-
viniera —oficializdandolo 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 minimizar la
significacién de las cuestiones militares, sino de ubicarlas en
su contexto apropiado. En este sentido, debe tenerse presente
la prioridad de estas cuestiones para un escenario como el eu-
ropeo y también que ellas no son ajenas a otras regiones, inclu-
yendo, en determinados aspectos, la latinoamericana.
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Asimismo, se consideré importante, que el estudio contu-
viera las referencias apropiadas a las “politicas” que deberian
implementarse para el fomento de la confianza. Este concepto
no solamente figura en la Resolucion que dispuso el estudio
sino también en el documento final de la Sesion Especial de la
Asamblea General dedicada al Desarme. Parece casi innecesa-
rio anadir que, basandose en el titulo del tema, ““Medidas”, los
representantes de determinados paises aceptaron con la mayor
renuencia una parte de las numerosas propuestas hechas para

incorporar el concepto de “politicas”, junto a las referencias a
““medidas™.

Se estimé también necesario que, en alguna forma, se re-
cogieran al menos parte de las propuestas que formularon los
peises en desarrollo con respecto al fomente de la confianza.
Debe indicarse que se tropezé aqui con la dificultad de que ta-
ies propuestas comprendian enunciados generales como “respe-
to a los dispositivos de la Carta de Naciones Unidas” o “esta-
blecimiento del nuevo orden econémice internacional” o por-
que aunque validos en si como por ejemplo “realizacién de pro-
yectos binacionales o regionales de desarrollo especialmente en
zonas de fronteras”, su significacién para el fomento de la con-
fianza no ha sido aiin suficientemente examinado.

Del mismo modo, se procuré ‘‘dejar abierta™ la posibilidad
de més acucioso estudio de los factores no militares de la con-
fianza y se insistié, muy enfdticamente, en que el estudio con-
tuviese al menos referencia a las propuestas no relacionadas con
aspectos militares.

Estos objetivos han sido alcanzados en alguna medida. No
obstante el estudio dista de ser lo que hubiera sido deseable tan-
to en lo relativo a la exploracién del concepto de confianza co-
mo en el tratamiento de sus necesariamente diferentes funda-
ciones.
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El resultado, por modesto que fuere, supuso sin embargo
una considerable tarea de presentacion y negociacion de gran
numero de propuestas alternativas y hasta de reformulacion de
parrafos y secciones de Capitulos. La tenaz resistencia de los
paises miembros de las alianzas militares a estos planteamien-
tos, fue un factor determinante de este resultado.

Las politicas y medidas vinculadas principalmene con asun-
tos politicos, economicos y sociales, como se indicé, fueron in-
corporadas de manera genérica y tentativa en el tantas veces
citado estudio. En la Seccion de recomendaciones, los expertos
convinieron, inter allia, en que se debia . . . realizar un anali-
sis mas detallado que el presente estudio de las posibilidades re-
lativas a las medidas de fomento de la confianza en diversas re-
giones, ampliar y fortalecer mas las medidas de fomento de la
confianza en el ambito militar y ampliar el enfoque presentan-
do mayor atencion a los aspectos no militares del fomento de la
confianza”. El concepto, cuya significacién ya no puede discu-
lirse esta pues aun pendiente de elaboracién. Visto que un en-
foque “reducido™ o ““concentrado” del fomento de la confianza
no puede lograrla —como ha sido reconocido por los mismeos
paises que lo propiciaban—, seria deseable que dicha tarea pu-
diera emprenderse a la brevedad.

El examen mas elemental de la presente situacion inter-
nacional, muestra claramente la necesidad urgente de promover
la confianza. Un estudio, por bueno y amplio que fuere, difi-
cilmente podria remplazar la voluntad de los gobiernos de man-
tener o no la paz, de ajustarse o no al derecho. La confianza
hara posible, si se logra, la convivencia y supervivencia de la
especie. La confianza de que esto ocurra es, por ahora, reducida.



