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Algunas palabras sobre teoría
De la confianza depende la calidad de las vinculaciones entre los Estados. Este componente insustituible de la seguridad, es producto de la credibilidad y la previsibilidad, condiciones que exigen de los actores la repetición de conductas consecuentes por el tiempo que sea necesario para cambiar las percepciones de las que dependen a su vez las actitudes y eventualmente las actuaciones. 

Aunque se habla usualmente de medidas, el fomento de la confianza deriva en realidad de la aplicación de políticas que constituyen sus auténticos cimientos. Así lo entendió la Primera Sesión de la Asamblea General de las Naciones Unidas Dedicada al Desarme, Nueva York, 1978 al referirse a políticas y medidas de fomento de la confianza. La experiencia internacional ha demostrado, desde entonces, que si la sustentación de políticas, las medidas por sí solas pueden ser insuficientes. Por otra parte, no es misterio que las políticas que fomentan la confianza son: acatamiento estricto del derecho internacional incluyendo los principios de no-uso o amenaza del uso de la fuerza, no intervención en los asuntos internos, solución pacífica de diferencias y controversias, buena vecindad, buena voluntad, moderación en los gastos y adquisiciones militares, integración, concertación y cooperación. Esto hace obvio que, contrariamente, también hay políticas que erosionan o inhiben la confianza, como son el irrespeto al derecho internacional, el militarismo, el armamentismo, la intervención, la agresión y otras. 
La confianza es el fenómeno humano más dependiente de la retroalimentación. Al igual que el caso de las personas, en el ámbito internacional se promueve por la aplicación consecuente de medidas de fomento de confianza que materializan y dan expresión tangible a políticas como las antes enunciadas, especialmente en el plano militar y de seguridad, pero no son un sucedáneo de tales políticas. Las medidas tienen sentido si se aplican para facilitar el cumplimento del derecho, pero no si se pretendiera utilizarlas para sustituirlo. Por ello, confianza, seguridad y desarme son elementos de un círculo virtuoso; al igual que desconfianza, inseguridad y armamentismo lo son de un círculo vicioso. 

El referente europeo y dos lecciones esenciales

Entre los pilares de la nueva arquitectura de seguridad europea que se fue construyendo desde el fin de la Guerra Fría, el Documento de Viena sobre medidas de fomento de la confianza y la seguridad de 1999,  es un referente extraordinario. Los acuerdos ahí consignados: Principios de Administración relativos a la Transferencias de Armas Convencionales, el Intercambio Global de Información Militar, el Código de Conducta sobre los aspectos político-militares de la seguridad y el Documento sobre armas pequeñas y ligeras representan el conjunto más significativo de obligaciones que se haya alcanzado hasta ahora en el mundo en materia de fomento de la confianza y la seguridad.

Ello no fue producto de la buena suerte si no del aprovechamiento de circunstancias políticas para cambiar modos de actuar profundamente arraigados e institucionalizados en los bloques adversarios, donde las percepciones de hostilidad se sustentaban en posiciones políticas e ideológicas consideradas incompatibles e irreconciliables. Obviamente, en el Documento de Viena, como en la mayoría de los textos relativos a la confianza, la obligación de no uso de la fuerza figura en lugar preeminente. 

El resto del mundo admira los avances europeos en lo relativo a información, contacto, inspección y verificación e inclusive limitación o prohibición de actividades militares. Ello exigió la expresión de voluntades políticas lúcidas y la aplicación consecuente de políticas y medidas de confianza que cambiaron las percepciones y condiciones de las relaciones de de seguridad y estratégicas en Europa como área central de la confrontación planetaria. 

En efecto, después de la Conferencia sobre Seguridad y Cooperación en Europa de Helsinki de 1975, se inició una suerte de nueva Guerra Fría que hizo que las siguientes conferencias de Belgrado y Madrid fueran esencialmente intercambios de recriminaciones. 

Importa subrayar acá una cuestión absolutamente fundamental para el fomento de la confianza. La conferencia de Helsinki había adoptado como principal medida de fomento de la confianza la notificación previa de las más importantes maniobras militares. En términos generales, este compromiso fue observado y la polémica Este-Oeste en los siguientes encuentros y en un ambiente de profunda desconfianza, se refería precisamente a la inexistencia de confianza a pesar de la aplicación de una medida fundamental que debería haberla promovido.

Esto remite a la necesidad de evitar la trampa que de manera posiblemente involuntaria encierran a veces las palabras. En efecto, la aplicación de “medidas de fomento de la confianza” debería obviamente producir confianza. En este caso, no se cuestionaba que se había cumplido la medida acordada, que era la notificación de maniobras militares importantes. Sin embargo, la preocupación no derivaba del incumplimiento en la medida sino de la realización de gran número de maniobras. En estas condiciones, es inevitable convenir en que aún habiéndose cumplido con el propósito de transparencia a que apuntaba la medida, era obvio que en el contexto político descrito no cabía esperar que se produjera la confianza, simplemente como resultado de su observancia.

Adicionalmente, otra lección a extraerse es que por importante que sea la transparencia, no basta por sí sola para crear confianza. Como en el caso de las elecciones para la democracia, en el ámbito de la seguridad la transparencia es a la confianza una condición indispensable pero no suficiente.

Por ello, el gran cambio se produjo en realidad  cuando la transformación política en la Unión Soviética se reflejó en la Conferencia de Estocolmo donde se adoptaron nuevas y muy significativas medidas de fomento de la confianza y la seguridad. En la Conferencia de Budapest de 1994, la CSCE se convierte en OSCE y desde entonces, no obstante dificultades y crisis, se han registrado nuevos avances. Entre los más significativos, deben consignarse la Carta de París para una Nueva Europa de 1990 y el Tratado de Armas Convencionales en Europa del mismo año. 

Los importantes referentes hemisféricos y subregionales
La Organización de los Estados Americanos OEA ha sido activa en materia de medidas de fomento de la confianza. Tres conferencias especiales: Santiago 1995, San Salvador 1998 y Miami 2003, hicieron crecientes aportes que son posteriormente examinados en foros hemisféricos. A comienzos del año 2009, la Comisión de Seguridad Hemisférica consolidó una lista de medidas de fomento de la confianza y la seguridad que deben notificarse conforme a las resoluciones de la OEA.

También en América Latina en general y América Central, el Caribe y América del Sur ha habido momentos significativos para el tema de confianza.

El más importante fue la adopción en Tlatelolco, hace cuatro décadas, del Tratado para la Proscripción de Armas Nucleares en América Latina, primer y único acuerdo formal latinoamericano de desarme que, sin mencionar una sola vez la palabra desarme, constituye la fuente principal de la que pueda existir en la región. Las obligaciones de este Tratado hacen que América Latina haya constituido la primera Zona Libre de Armas Nucleares se y que sus habitantes y Estados disfruten de la tranquilidad de que estas armas de destrucción masiva no serán fabricadas ni utilizadas en la región. Por ello, es especialmente lamentable el casi nulo interés que prestaron los Estados partes al 40º aniversario de este compromiso esencial.

La Declaración de Ayacucho, 1973, subrayó  la prioridad de asignar recursos al desarrollo económico y social antes que a la adquisición de armamentos y fue seguida de sustantivas aunque lamentablemente frustradas negociaciones de limitación de armamentos convencionales y desarme. 

Más adelante tuvimos un Acuerdo de Cooperación para el Afianzamiento de la Paz y la Amistad entre las Fuerzas Armadas de Bolivia, Chile y Perú, 1976  el Compromiso de Acapulco de 1987, la Declaración de Galápagos de 1989, el “Compromiso de Lima-Carta Andina para la Paz y la Seguridad, Limitación y Control de los Gastos Destinados a la Defensa Externa” 2002  y  la Declaración sobre Seguridad de las Américas de México 2003. 

También hemos tenidos Conferencias de Ministros de Defensa del Hemisferio, de la Comunidad Sudamericana de Naciones y de los Países Amazónicos y otras expresiones de la mayor importancia. 

En ninguno de esos documentos y tampoco en las innumerables declaraciones y pronunciamientos políticos regionales y subregionales se ha dejado de hacer referencia al ineludible respeto al derecho internacional, la cooperación, la concertación, el fomento de la confianza y la seguridad y muchísimos otros temas relacionados a la paz, la amistad, la cooperación y la acción conjunta de nuestros países. 

En consecuencia, parece difícil encontrar algo más que deba ser declarado. Lo esencial ahora no es tanto el examen de los inventarios de las medidas de fomento de la confianza acordadas ni la ampliación de su número sino, esencialmente, convenir en metodologías que permitan determinar cuánta confianza estamos creando efectivamente. Esta debe ser la preocupación central de los Estados y los sectores académicos y sociales en lo relativo al fomento de la confianza. Esta, tiene mucho que hacer con la calidad de las medidas que materializan políticas el relativamente poco con su número, por significativo que sea.

La situación actual en América Latina

Como es sabido, las medidas de fomento de la confianza solamente tiene sentido en contextos políticos, estratégicos, económicos y sociales específicos. En el caso de América Latina se advierten encuentros y desencuentros, solución pacífica de controversias y también conflictos, diferencias y cooperación. 

Una visión relativamente optimista de América Latina debe consignar consignar elementos como: 

-
América Latina se constituyó como la primera Zona Libre de Armas Nucleares con el Tratado de Tlatelolco;


No existen conflictos armados clásicos;

· la región sigue siendo la de menores gastos militares relativos y adquisiciones de armamentos;

· posiblemente ningún país contempla seriamente la posibilidad de conflicto armado;

· se han solucionado pacíficamente varios conflictos;

· factores como la terminación del conflicto centroamericano, la redemocratización, la crisis económica y el peso del gasto militar en las deudas externas de los países, o inclusive el fin del conflicto Este/Oeste determinaron por un tiempo menores gastos militares;

· no ha habido golpe militar clásico exitoso desde hace muchos años;

· se han proclamado tres zonas de paz en América del Sur: MERCOSUR  Bolivia y Chile, Sudamericana y Andina; y América Central también se ha declarado región de paz;

· se han multiplicado los encuentros políticos, las expresiones de buena voluntad y cooperación, hay procesos de integración en curso y se han adoptado numerosas MFC y seguridad.

Por su parte, una visión más crítica de la situación debería tener en cuenta elementos que impactan negativamente la confianza, entre los cuales cabe señalar que: 

· Existe significativa desagregación política entre países y es lícito preguntarse sobre cuanta  estabilidad, previsibilidad y valores políticos compartidos tienen efectivamente ;

· Los compromisos formales con la democracia, aparentemente no están siendo suficientes para asegurar su cabal vigencia y hay también insatisfacción “en la democracia”, como señala el Informe del PNUD;. 

· subsisten cuestiones territoriales o limítrofes;

· es compleja la relación política y personal entre ciertos mandatarios y su proyección al plano político;

· hay falta de marcos políticos e institucionales estables, funcionales y efectivos. Se advierte la improvisación de nuevos esquemas, carencia de rutinas políticas y militares productivas y volatilidad de  planteamientos;

· los gastos militares vuelven a incrementarse con relación a la relativa reducción que tuvieron a fines de los años 80 y comienzos de los 90;

· subsisten o se incrementan complejas situaciones de violencia interna  y preocupan expresiones de turbulencia social y política en varios países;

· subsisten diferentes grados de autonomía de las fuerzas armadas en relación con los poderes constituidos y si bien sus expresiones son variadas y más o menos sutiles, el caso de efectivo y completo “control civil y conducción democrática de las Fuerzas Armadas” sería más la excepción que la regla; 

· Puede haber dificultad para cambiar visiones arraigadas en los sectores de defensa;

· Esto se relaciona con problemas de gobernabilidad y hace que la relación entre Política Exterior y Política de Defensa siga en agenda. Se intentan procedimientos como reuniones conjuntas de Ministros de Relaciones Exteriores y Defensa; 

· Las políticas de defensa no parecen inequívocas en lo tocante al ejercicio de la legítima defensa. No se establece con claridad que el recurso a la fuerza está efectivamente acotado por los principios de necesidad, inmediatez, proporcionalidad y subsidiariedad;

· es notoria la ausencia de planteamientos concretos de desarme o limitación de gastos y adquisiciones militares;

· sería aventurado afirmar que el propósito de desmilitarizar efectivamente las relaciones interestatales en la región ha sido alcanzado;

· La Declaración de México, que trató de recoger todas las amenazas, preocupaciones y desafíos a la seguridad cumple siete años y no se ha avanzado gran cosa en su cabal implementación;

· Es considerable la brecha entre la visión y el planteamiento político y su aplicación en la práctica.

· Si bien la consolidación de instituciones regionales es un proceso, su muy modesta efectividad hasta ahora, aparentemente se procura compensar con una retórica cuya vaguedad no escapa ningún observador imparcial;

En síntesis, las percepciones de amenaza a la seguridad regional van más allá del ámbito militar y en ocasiones ni siquiera se refieren a éste. Por lo arriba indicado se verifica que las causas de la desconfianza son múltiples y concurrentes. Esto no quiere decir que estemos en vísperas de conflictos armados, pero descartada la retórica regional, preocupa la posibilidad de mayores dificultades, menor comprensión, creciente tensión, incremento de gastos militares y adquisiciones de armamentos, percepciones de hostilidad y otros males que nadie desea; del mismo modo como la inseguridad de las sociedades latinoamericanas ha llegado a niveles alarmantes. 

El indispensable énfasis en el no uso de la fuerza y el desarme

La capacidad de hacer daño o muchísimo daño es inherente a la existencia de armas y proporcional a su modernidad y letalidad. Por ello, el principio de no uso o amenaza del uso de la fuerza es una obligación perentoria de derecho internacional, ius cogens, desarrollada y explicitada  en las Resoluciones 2625 XIV sobre Principios del Derecho Internacional l la Resolución 3314 XXX sobre la definición de la Agresión y la Declaración de Manila sobre comportamiento político en las diferencias.

Las políticas y medidas de fomento de la confianza y la seguridad hacen parte de la amplia temática del desarme. Recordemos que la Carta de la OEA fue modificada para incorporar el desarme y limitación de armamentos para dedicar mayores recursos al desarrollo económico y social como uno de sus objetivos. 

Si bien América Latina adscribe a las obligaciones de vocación universal y a otras hemisféricas sobre armas de destrucción masiva, minas terrestres  y algunas relativas a trasparencia o cooperación como el caso de la Convención Interamericana sobre Armas de Fuego, Municiones, Explosivos, Tlatelolco sigue siendo la única obligación regional concertada. En armas convencionales y desarme no se ha hecho casi nada y preocupa la evidente reluctancia a formular propuestas en la materia. 

Consideraciones finales

En el caso de América Latina sería legítimo preguntarse si, por razones de cierta inercia conceptual y estratégica no se sigue atribuyendo un peso que podría ser excesivo a la preocupación sobre el conflicto clásico. Ese tipo de conflicto, que está en el origen de toda la reflexión y el proceso del fomento de la confianza y la seguridad, de hecho no se está produciendo en la actualidad regional. Más bien, es obvio que está siendo remplazado por otras formas de conflictividad, tensión y violencia que constituyen amenazas y desafíos muy serios a los Estados y sociedades. 

La manera de concebir las relaciones internacionales de seguridad regional, pareciera seguir vinculada a patrones clásicos que explican históricamente el desarrollo de conceptos de defensa y seguridad y la posibilidad del empleo de la fuerza militar. Nadie cuestiona el derecho de los Estados a defenderse y eso requiere la preparación de un sistema de defensa en caso lo consideren indispensable. Sin embargo, lo que se advierte es que su preocupación principal de seguridad, así como su preparación y organización seguirían dirigidas al conflicto que no está ocurriendo y que es altísimamente improbable que ocurra. 

Por ello, deberían preocuparnos más la presencia diaria y el durísimo impacto de fenómenos como el tráfico ilícito de armas de fuego, la producción y el tráfico de drogas, el terrorismo, el tráfico ilícito de migrantes,  el contrabando  y otras lacras que promueve una muy bien organizada delincuencia transnacional organizada en complicidad o competencia con las ya de por sí alarmantes delincuencias nacionales.

Con la materialización de estos peligros estamos viviendo con más corrupción, violencia, pérdida de legitimidad de las instituciones y debilitamiento de nuestros Estados. América Latina y América del Sur, guste aceptarlo o no, figuran entre las regiones más peligrosas del mundo. Las víctimas más dolorosas y reales son los ciudadanos prácticamente carentes de protección. 

Este nuevo horizonte de temas requiere abordajes diferentes de la defensa militar y la disuasión clásica y necesita de tratamientos dinámicos basados en la confianza en las áreas de inteligencia, policial, judicial, aduanera, migratoria y otras. Estas amenazas y desafíos  no pueden ser enfrentados con éxito de manera individual por ningún Estado por organizado y poderoso que fuere. En virtud de ello y frente a la seriedad ya no en las amenazas si no los peligros reales consignados, preocupan las dificultades, pretextos, demoras y falta de voluntad perceptible para trabajar decidida y conjuntamente de manera efectiva y eficiente. 

En consecuencia, sin perjuicio de hacer todo esfuerzo para evitar el conflicto “clásico”, que sería absurdo, anacrónico, ilegal e improductivo hasta para el supuesto “vencedor”, debemos dedicar mayor atención y esfuerzo para atender los problemas de seguridad que están agobiando a las sociedades latinoamericanas, empezando quien sabe por las armas individuales que se han convertido en las nuevas armas de destrucción masiva. En estos, como en todos los otros temas, la cuestión de la institucionalidad latinoamericana, su existencia o carencia, su debilidad y fortaleza, continúa siendo el tema esencial del que dependerá el curso político y también estratégico de la región. 

Podría sonar sarcástico,  pero es comprensible que las organizaciones delictivas que tan duramente están golpeando las sociedades y afectando la seguridad regional no se preocupen en lo absoluto por los poderosos armamentos con que contamos. 

¿Será que las reales amenazas y peligros para la seguridad de nuestras sociedades y Estados son tan recientes que su explosión los ha tomado desprevenidos? ¿O será que hemos estado equivocando el diagnóstico porque políticamente es más atractivo preocuparse de la "seguridad nacional" y la defensa y también porque los actores en estos temas tienen mayor poder? ¿Tenemos ahora un diagnóstico adecuado y, de tenerlo, estamos dispuestos a buscar las terapias necesarias o seguiremos en lo mismo por inercia?

Son estas consideraciones las que debemos tener presentes si efectivamente queremos tratar del fomento de la confianza regional y hemisférica. Todo el ejercicio del fomento de la confianza, las medidas, los procedimientos y demás no pueden apuntar siendo al fortalecimiento de la seguridad. La cuestión central hoy es que más que la seguridad de tipo clásico de los Estados, es la inseguridad casi total de las sociedades y sus ciudadanos que ya ha alcanzado muy alto nivel de crisis.

Es ésta la urgencia que debe atenderse pues si no fuere así, los Estados no serán atacados por fuerzas enemigas sino corroídos por la delincuencia, la corrupción y el desgobierno, en forma proporcional a su miopía e ineficiencia. En esas condiciones, nuestros ciudadanos no podrán convenir en que su seguridad está más protegida. No debe existir preocupación mayor que ésta.

Al final, la confianza es indispensable para el ser humano en sus entornos familiares, sociales, laborales y más aún en el de la ciudadanía. Para darle seguridad es que existen los Estados y, en consecuencia, su responsabilidad prioritaria es enfrentar hoy lo que amenaza hoy. Si la mayor parte del esfuerzo y gasto de los Estados siguen dedicándose a la preparación para la guerra con el eufemismo de la defensa, será lícito preguntarse quién se hará cargo de la seguridad de las personas. Urge aumentar la confianza entre los Estados,  vale decir derecho internacional más cooperación, y urge devolver confianza a las personas en que alguien las protegerá. Podemos no hacerlo pero no podemos tratar de engañarnos sobre los resultados de tal falta de visión y de política. 
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