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Introduccion

E! propésito de este trabajo es analizar ios procesos de verificacién y control de armamento
llevados a cabo en el ambito internacional. Este estudio intenta reconciliar las posturas
antagonistas entre quienes todavia piensan que los acuerdos de desarme no son mas que
un mito y aquellos que creen firmemente en su utilidad.

Basaré el analisis en la amplia bibliografia disponible al efecto, asi como en mi experien-
cia personal como miembro de la Unidad de Verificacién Espafiola durante casi cuatro
afnos. Durante este tiempo —octubre de 1990 a julio de 1994— en el que drasticos cam-
bios en el orden internacional desafiaron la letra y el espiritu de muchos acuerdos interna-
cionales, tuve la oportunidad de participar en numerosas actividades de verificacion y con-
trol de armamento: tanto como inspector formando parie de un equipo de inspeccion
nacional o multinacional, com¢ representande a mi pais en cursos, reuniones y seminarios
relacionados con estas materias.

La aspiracién del ser humano por evitar las guerras o, al menos, disminuir sus terribles con-
secuencias, es tan antigua como la humanidad misma. Los acuerdos, alianzas, prohibicio-
nes o limitaciones llevados a cabo por naciones o grupos de naciones para intentar alcan-
zar la tan deseada paz son innumerables. Podemos encontrar ejemplos de medidas de
desarme en la Edad Antigua, como la «imposicién romana al rey Felipe de Macedonia
de mantener una flota de no mas de seis navios», y en la Edad Media, «la prohibicién de
usar la ballesta, dictada por el Concilio Il de Letrdan».

Después de haber sugerido la antigliedad de los acuerdos de desarme, pasaré a analizar
los mas recientes acuerdos internacicnales. En este contexto, considérese la declaracion
del doctor Frank Barneby, director del muy prestigioso Instituto Internacional para la Inves-
tigacién de la Paz de Estocolmo (SIPRI) Stockhoim International Peace Research Insti-
tute.

La verificacién es una controvertida aunque cruciai cuestion en las negociaciones sobre
desarme. Por un lado, los Estados de una parte necesitan suficiente garantia del cumpli-
miento de los acuerdos por la otra parte. Por otro lado, 1a verificacién puede ser, vy a
menudo lo es, utilizada como una excusa para detener o ralentizar el progreso en las nego-
ciaciones de desarme y control de armamento. A la postre, desde luego, el factor principal
determinante del éxito o fracaso de los esfuerzos para el desarme estriba en la voluntad
politica de los paises involucrados en consequir un acuerdo. Pero, incluso asi, la impor-



tancia de la verificacién no puede ser puesta en duda.

No entraré en las profundidades técnicas y especificas de los diferentes tratados y acuer-
dos. Después de explicar e! significado de algunos términos que considero fundamentales,
mostraré, brevemente, los aspectos mas relevantes de los principales acuerdos en vigor y
negociacionas en proceso. Finalmente, a través del analisis de los resultadaos, y también
de mi propia experiencia en este campo, ofreceré una perspectiva de futuro y presentaré
algunas conclusiones y recomendaciones.

El significado de desarme, control y verificacion

Para mejor comprender el alcance y la importancia de la verificacion y el control de arma-
mento, es necesario, en primer lugar, clarificar la terminologia empleada. Definir el término
«desarme», a priori no parece dificil; significa reduccion o eliminacién de armas. El pro-
blema surge cuando se trata de precisar cuales son las armas a eliminar. David W. Ziegler
ofrece una lista de siete posibilidades en el amplio abanico del desarme:

1. Desarme total.

2. Desarme al limite mas bajo que garantice |a seguridad interna.
3. Desarme al limite mas bajo que garantice la sequridad nacional.
4, Desarme cualitativo.

5. Desarme cuantitativo.

6. Limitacion presupuestaria.

7. Desarme regional.

Mas dificil resulta establecer una definicion inequivoca para el término «control». La pala-
bra no solamente significa cosas distintas en los diferentes idiomas, sino que, incluso den-
tro de un mismo idioma puede tener una amplia variedad de significados. La definicion
espanola describe el verbo como «comprabar, examinar o inspeccionar» ¢ «dominar y
mandars, y el nombre como «examen, intervencion e inspeccion» o «dominio, supremacia
y mando». La connotacién inglesa de la palabra es «ejercer restringiendo o influyendo
sobre», de ahi «regular» y «ejercer el poder», de ahi «gobemar». La definicion de la forma
nominal &s «la habilidad en el uso de una herramienta, instrumento o técnica», o alternati-
vamente, «direccion, regulacion y coordinacion».

Esta variedad tan amplia de significados conduce a una considerable confusion en el &mbito
de las negociaciones de desarme. Ademas, debido a la predominancia del inglés como
idioma internacional, el término ha venido a denotar un tipo especifico de desarme en el que
los Estados restringen o limitan sus efectivos de armamentos en orden a racionalizar sus
esfuerzos en seguridad o frenar sus actividades militares mas peligrosas. En este sentido, la
palabra control ha llegado a ser sinénimo de limitacién, aunque también se utiliza en su sen-
tido castellano —semejante al francés— como acto de comprobacion o inspeccion —tam-
bién verificacion, en francés— de las acciones de los Estados en la aplicacién del desarme.

Finalmente, «verificacion» es, segun el Diccionario Webster's:
«El acto o proceso de verificar o el estado de ser verificado; la autenticacion de la ver-

dad o exactitud por procedimientos tales como, hechos, afirmaciones, citaciones,
medidas, o circunstancias relacionadas, confirmacion por ia evidencia en la ley ...».
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Aunque esta definicién no parezca muy aplicable al ambito de desarme, si puede servir
para entender la idea de verificacion positiva y negativa. Diferentes autores definen de
diversos modos la «verificacion del desarme». £l SIPRI ofrece, en mi opinién, una defini-
cién adecuada a nuestros propositos:
«Verificacion de desarme. Proceso especificamente establecido o aprobade por un
acuerdo de desarme, llevado a cabo individuaimente por los Estados-Parte firmantes
del acuerdo, sea ¢ no reciprocamente, o por un cuerpo internacional establecido al
efecto, por medios personales o técnicos, en orden a determinar el grado de cumpli-
miento de las provisiones del acuerdo por cada uno de los Estados-Parte, asi como
la observancia ¢ dejacion de sus obligaciones bajo el tratado.»

Acuerdos en vigor y negociaciones en proceso

Aunque durante la época de guerra fria, las principales negociaciones de desarme estaban
enfocadas al ambito nuclear y se desarrollaban fuera del seno de ias organizaciones inter-
nacionales —con 0 sin el auspicio de ellas— debido, fundamentalmente a afectar sélo a las
grandes potencias, y muy particularmente a Estados Unidos y Unién Soviética, hoy dia son
dos los foros en los que se trabaja en los acuerdos y tratados sobre desarme ya en vigor
o todavia en proceso. Se trata de la Conferencia de Desarme de Naciones Unidas y fa
Organizacion de Seguridad y Cooperacion en Europa (OSCE).

Obligaciones y compromisos anteriores hacen, no obstante, que Estados Unidos por un
lado y Rusia, como heredera principal de ia extinta Unién Soviética, mantengan todavia
conversaciongs importantes acerca del desarme nuclear, campo, que por su relevancia,
trataré de forma separada.

Desde el afio 1963 hasta la fecha se han negociado cerca de una treintena de tratados y
acuerdos sobre control de armamento. Abarcan tanto el ambito convencional como el
nuclear y otras armas de destruccién masivas. Citar todos y cada uno de ellos esta fuera
del alcance de este trabajo. En consecuencia mencionaré, a continuacion, los aspectos
mas significativos de los acuerdos més relevantes negociados en cada uno de los foros y,
separadamente, los referidos al &mbito nuclear.

Conferencia de Desarme de Naciones Unidas

Esta Conferencia, con sede en Ginebra, multiplica recientemente el nimero de sus comi-
tés en diferentes areas del desarme. Asi, a los ya mds veteranos de Armas Radiologicas,
de Expertos en Sismologia, la Convencién de Armas Bioldgicas y Toxinicas y la Conven-
cion de Armas Quimicas (CAQ), esta ultima de prometedoras esperanzas, hay que anadir
el de la Convencion sobre prohibiciones o restricciones de empleo de ciertas armas con-
vencionales que puedan considerarse excesivamente nocivas o de efectos indiscriminados
(mas conocida como Convencion de Armas Inhumanas), de reciente actualidad en Espafa
después de haberse publicado la Ley 33/1998 de prohibicion total de minas antipersonal y
aceptado el Protocolo 1l a la citada Convencién, sobre prohibiciones o restricciones de
minas, armas trampa y otros artefactos. También es el foro que ha acogido las anteriores
iniciativas sobre Prohibicion de Pruebas Nucleares, que explicaremos posteriormente.,

— 21 —



Es, en efecte, la CAQ, la que mas expectativas promete en el seno de esta Conferencia
que, por cierto, viene respaldada por un acuerdo bilateral entre Estados Unidos y Union
Soviética firmado en julic de 1990. De acuerdo con su articulo XXI, el acuerdo entraria en
vigor 180 dias después de que fuese depositado el instrumento de ratificacién nimero 65,
lo que ocurrié el 31 de octubre de 1998, entrando en vigor, consecuentemente, el 29 de
abril de 1997. Espana ratificé la Convencién el dia 3 de agosto de 1994.

Por ser de aplicacion universal, este acuerdo tiene grandes ventajas sobre el bilateral
START o los acuerdos sobre desarme convencional de caracter regional. Representa un
importante progreso en el campo del desarme, ya que no solamente prohibe el uso de
armas quimicas, sino también su produccion y almacenaje. De hecho, el titulo completo del
documento es «Convencidn sobre la prohibicion del desarrolle, produccion, almacenaje,
empleo de armas guimicas y su destrucciéns.

3on, sin embargo, los muy detallados procesos de verificacion contenidos en este acuerdo
los que verdaderamente refuerzan su credibilidad. Esta es, en efecto, la gran novedad que
introduce la Convencion en relacién con los anteriores intentos de control de armas quimi-
cas. El sistema global de verificacion, dirigido por la Organizacion Permanente y a cargo
de un Cuerpo Internacional de Inspectores consiste en las declaraciones nacionales de los
paises miembros, el seguimiento del cumplimiento por parte de la organizacion, la detec-
cion mediante sensores de posibles violaciones y, sobre todo, en las inspecciones in situ,
que se llevan a cabo a peticion, siempre gue no vote en contra una mayoria de dos tercios
deil Consejo Ejecutivo («planteamiento de luz roja»).

Negociaciones sobre desarme nuclear

En el ambito multilateral, cabe mencionar los siguientes tratados y acuerdos: el Tratado
sobre Prohibicién de Pruebas Parciales de 1963, negociado por la antigua Union Soviética
y Gran Bretafia y que prohibe las pruebas nucleares en la atmésfera, en el espacio exte-
rior y submarinas; el denominado OOST (Ost-Outer Space Treat}, que prohibe el estacio-
namiento de armas de destruccién masiva en el espacio exterior; y el Tratado de No-Pro-
liferacién de 1968, que compromete a los Estados que no poseen armas nucleares a no
adquirirlas, mientras que los propietarios de ellas se comprometen a intentar, por medio de
negociaciones, el desarme nuclear total.

En el marco de las negociaciones bilaterales, el famoso Tratadc de Fuerzas Nucleares de
Alcance Intermedio {INF), firmado por Estados Unidos y la entonces Unidn Soviética,
supuso sin duda, en su dia, un verdadero hito en el campo del desarme. Ef Tratado INF
revoluciond los procedimientos de verificacion por fa introduccion de inspecciones in situ
para la eliminacién de misiles y lanzadores, la confirmacion de los datos aportados en los
intercambios de informacion, y el establecimiento de cbservacidn permanente (presencia
de 24 horas al dia} en las instalaciones de misiles de Votkinsk, en el centro de la Unién
Soviética, y en Magna, en el Estado de Utah, en Norteamérica. El Tratado INF ha consti-
tuido el proceso de verificacion mas amplio e intrusivo negociado en la historia del control
de armamento hasta la entrada en vigor del Tratado sobre las Fuerzas Armadas Conven-
cionales en Europa (FACE).
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El 31 de julio de 1991, Estados Unidos y Unién Soviética firmaron las primeras Conversa-
ciones sobre la Reduccion de Armas Estratégicas (START 1) Strategic Arms Reduction
Talks, considerado como el mas importante objetivo en el camino hacia la reduccidn de
armas de destruccion masiva, Los dos aspectos mas relevantes de este Tratado fueron la
reduccion de Misiles Balisticos Intercontinentales (ICBM) y Misiles Balisticos Lanzados
desde Submarinos {SLBM) hasta alcanzar unos techos iguales por ambas partes de 1.600
y 6.000 cabezas de guerra, respectivamente, antes de! séptimo ano de entrada en vigor,
por otra parte, y 1o que desde el punto de vista de este trabajo es mas interesante, fue el
establecimiento de unas importantes medidas de verificacion.

El afo 1992 comenzd lo que podriamos denominar «guerra de las iniciativas», en la que
tanto Estados Unidos como Rusia se comprometieron a acometer una serie de medidas
para reducir y limitar unilateralmente sus arsenales de armas de destruccién masiva. El
resultado mas significativo fue que, sdlo unos dias antes de abandonar la Casa Blanca,
George Bush firmd el START Il con Boris Yeltsin. Este Tratado era mucho mas ambicieso
y reducia significativamente los techos iniciales acordados en su predecesor START .
Actualmente se celebran reuniones orientadas a la firma del START (ll, que prevé una
mayor reduccién y mejor equilibrio en las armas de corto alcance (mencs de 500 kilo-
metros).

Pero es, sin duda, el Tratado de Prohibicién Total de Pruebas Nucleares (CTBT), de carac-
ter muttilateral, aquel en que vuelca ahora sus esfuerzos la Conferencia de Desarme y que,
como hemos dicho antes, recoge las anteriores iniciativas sobre el desarme nuclear, Pese
a las pruebas recientemente practicadas por la India y Pakistan, Naciones Unidas y otras
organizaciones internacionales, insisten en la necesidad de lograr la pronta conclusién de
un tratado universal y verificable, que ponga fin a la transferencia de material fisible.

Para dar consistencia a este Tratado, a finales de 1995 se acord¢ crear un Sistema Inter-
nacional de Vigilancia (IMS) constituido por una serie de redes sismicas, hidroacusticas y
de infrasonidos que permitiesen determinar si una explosion habia sido nuclear. Los pai-
ses occidentales reclamaron que, ademas de la informacion procedente del IMS, se les
permitiera también que la informacién obtenida de otras fuentes sirviese como base para
solicitar una inspeccion sobre el terreno. China, India y Pakistan se oponian radicaimente
a esta propuesta al considerar que ello equivaldria legalizar el espionaje, € inclinaria la
balanza hacia las naciones tecnoldgicamente mds avanzadas.

Tampoco se ponian de acuerdo los negociadores sobre el procedimiento para aprobar una
peticion de inspeccion. Mientras Occidente abogaba por el «planteamiento de luz roja» uti-
lizado en la CAQ, China, India, Pakistan y Rusia insistian en la decisién positiva del Ceon-
sejo Ejecutivo con mayoria cualificada («planteamiento de fuz verde»), Como quiera que
no se salia de este punto muerto, el presidente presenté un texto en el que se permitia uti-
lizar como base para solicitar una inspeccicn scbre el terreno «cualquier informacion téc-
nica relevante obtenida por medios técnicos nacionales con arreglo a los principios del
Derecho Internacional generalmente reconocidos».

Asi, las cosas, y pese a las dificultades habidas en las negociaciones, Australia, con el res-
palde nada despreciable de 130 naciones, elabord un borrador de resolucion en septiem-
bre de 1996 proponiendo la adopcion del CTBT negociado en Ginebra. El 10 de septiem-



bre fue adoptada por una abrumadora mayoria de miembros de la Organizacion de Nacio-
nes Unidas y el 24 de septiembre el Tratado quedo abierto a la firma.

La OSCE

Ya en los afos cincuenta la Unién Soviética propuso crear una conferencia internacional
para la seguridad en Europa. Finlandia ofrecié Helsinki como sede en 1969, y el dia 3 de
julic de 1973 se inaugurd formalmente en dicha ciudad la Conferencia de Seguridad y Coo-
peracién en Europa (CSCE). Participaron todos los paises europeos (con la excepcion de
Albania), asi como Estados Unidos y Canada. Actualmente, después de la incorporacion
de Albania y la ruptura de la Union Soviética y Yugoslavia, asi como la divisién de Che-
coslovaquia, el numero total de miembros es de 55.

El primer fruto de sus negociaciones fue el Documento de Estocolmo (19 de septiembre de
1986) que contenia compromisos de contenido politico importantes, como el de no emplear
la fuerza en primer lugar en caso de crisis, la cooperacion internacional en materia de terro-
rismo, la reafirmacién de los derechos humancs y la determinacion de progresar en el
campo del desarme. Aungue lo gue representé un importante logro fueron las medidas
encaminadas a fomentar la confianza y seguridad. Estas incluian la notificacion previa de
actividades militares cuyos efectivos superasen determinados techos, proporcionaban un
sistema de verificacién in situ, contemplaban la observacion de actividades militares que
excediesen un determinado umbral de tropas implicadas, y permitian las visitas de eva-
luacién de unidades militares. Bajo este régimen, los soviéticos inspeccionaron manicbras
militares en Turquia y viceversa; los hllgaros hicieron lo mismo en Italia; y los polacos en
Alemania Occidental. Inspectores soviéticos y norteamericanos tuvieron oportunidad de
observar ejercicios en una y ofra parte, respectivamente.

Sin restarie importancia al Documento de Estocolmo, los posteriores Documentos de Viena
de 1990 y 1992 los superaron ampliamente. Estos Documentos incluyeron importantes
medificaciones a aquél, principalmente en lo concerniente a los intercambios de informa-
cién, que incluian datos vitales sobre fuerzas militares y planes de equipamiento y des-
pliegue, asi como presupuestos de Defensa. También reforzaban los procedimientos de
verificacién; abrian un mecanismo de consulta y cooperacion en asuntos de reduccion
de riesgos; establecian un procedimiento formal para llevar a cabo contactos militares y
abrian una red de comunicaciones directas entre capitales para transmitir mensajes rela-
cionados con las medidas acordadas.

En diciembre de 1994 tuvo lugar en Budapest una Cumbre de Jefes de Estado o de
Gobierno que, pese al ambiente tenso debido al fracaso en el conflicto de Bosnia y las dis-
crepancias entre Rusia y Estados Unidos por la posible expansién de la Alianza Atlantica,
culminé con resultados muy significativos, come la transformacion de la OSCE, dotédndola
de mayores poderes frente a nuevos desafios. En esta Cumbre se ratificaron, entre otros
documentos, el Documento de Viena 94, que modificaba ligeramente el del 1992, y el es-
tablecimiento del Intercambio Global de Informacién Militar, al que nos referiremos mas
adelante.

Tras la celebracién en diciembre de 1996 de la Cumbre de Lisboa, se abren nuevos hori-
zontes para la OSCE, con el establecimiento del Marco para el Control de Armamento, el
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Programa de Trabajo del Foro de Cooperacidn y Seguridad y, fundamentalmente, el
Modelo de Seguridad del siglo xxi.

En Viena también, en marzo de 1989, comenzaron las negociaciones sobre FACE entre
los pafses miembros de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (CTAN) y fos del
Pacto de Varsovia. El resultado fue la firma en Paris, el 19 de noviembre de 1990, del Tra-
tado sobre FACE, que entraria en vigor de forma provisional el 17 de julio de 1992 y de
forma efectiva el 9 de noviembre del mismo afio.

Como consecuencia de los drasticos cambios politicos y militares acaecidos desde 1989,
algunas de las premisas iniciales del Tratado FACE fueron modificadas durante el curso de
las negociaciones. Algunos de estos factores claves fueron la unificacion de Alemania, la
substancial retirada de tropas sovieticas de regimenes democraticos en algunos paises del
centro y este de Europa, y la desintegracién del Pacto de Varsovia.

El objetivo del Tratade era y es mantener un equilibrio de fuerzas estableciendo unos limi-
tes o techos de armamento convencional individuales y colectivos. Esta limitacién no sélo
obliga a los Estados-Parte a acometer importantisimas reducciones, sino que también ase-
gura que ningun pais por si s6l0 tenga capacidad para asumir un papel dominante en la
zona de aplicacion del Tratado. Esta zona abarca el territorio europeo comprendido entre
e Atlantico y los Urales, de ahi su denominacién ATTU (Atfantic to Urals).

Las limitaciones, que inicialmente se centraron sobre las cinco principales categorias de
sistemas de armas convencionales (carros, artilleria, vehiculos de combate, helicdpteros y
aviones de combate), se extendieron posteriormente a los efectivos de personal con la
ampliacién al Tratado FACE 1A.

La aplicacion de las provisiones del Tratado esta sujeta a un preciso calendario y a un
rigido proceso de intercambio de informacion. Sin embargo, la fuerza de este documento
radica, principalmente, en las muy estrictas y detalladas clausulas contenidas en el Proto-
colo de Inspeccién. Bajo las disposiciones de este Protocolo es posible verificar no sélo la
exactitud de la informacién militar proporcionada por las partes, sino también el completo
desarrollo del proceso de reduccion.

La ruptura de la Unién Soviética puso en peligro la aplicacion del Tratado. Sin embargo, los
miembros de la QTAN, en unién de los procedentes del extinto Pacto de Varsovia, estuvie-
ron firmes y determinados a seguir adelante y lograr la pronta ratificacidn del Tratado y su
inmediata aplicacion, como hito que supondria en la futura seguridad y estabilidad militar de
Europa. Conjuntamente establecieron un Grupo de Trabajo de Alto Nivel (HLWG) High Level
Working Group que, en mayo de 1992, alcanzd un acuerdo con los ocho antiguos Estados
soviéticos sobre la parte de derechos y cobligaciones que asumirian de los adquiridos por la
antigua Union Soviética bajo los terminos del Tratado FACE. Este acuerdo permitio, final-
mente, la aplicacidn del Tratado en toda su drea territorial {ATTU)} a partir del 17 de julio de
1992. Inmediatamente los signatarios iniciaron los procedimientos de verificacion.

El Grupo Consultivo Conjunto (JCG) Joint Consultative Group, un comité formado por
representantes de todos los paises signatarios, discute fodas las ambigledades, preble-
mas y propuestas. El JCG, que se reline dos veces al afio, garantiza la continuidad, actua-
lizacién y mejora del Tratado FACE.
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En mayo de 1996 tuvo lugar la | Conferencia de Revision del Tratade FACE en la que
quedé patente que Rusia no estaba muy satisfecha con su desarrollo, pretendiendo
ampliar su despliegue en los flancos norte y sur de la zona de aplicacién ademas de lograr
una prérroga en el tiempo para retirar sus fuerzas de las antiguas republicas soviéticas.
Después de duras e intensas negociaciones, se logré clausurar la Conferencia con un
acuerdo por el que se retirarian de la zona de los flancos algunas regiones de los antiguos
distritos militares, aunque con limitaciones en el nimero de equipos a desplegar en ellos,
fijando el 31 de mayo de 1999 como fecha tope para alcanzar los nuevos techos. También
la Federacion Rusa acepta un mayor numero de inspecciones.

Resuelto el contencioso de los flancos, que agot6 todos los plazos disponibles, los resul-
tados de la Conferencia pueden considerarse satisfactorios, pese a no haber sido del
agrado de todos los Estados directamente afectadcs. Sin embargo, un nuevo aconteci-
miento de vital importancia obliga de nuevo a buscar posturas de acercamiento entre Rusia
y la OTAN; se trata del posible ingreso de nuevos miembros en la Alianza. El ingreso de
Polonia, Republica Checa y Hungria en la OTAN, sin mas, romperia el actual equilibrio del
Tratado. En consecuencia habra que definir nuevamente techos nacionales y territoriales
que sustituyan a los actuales de subzonas. En todo caso parece claro que la OTAN, tran-
quilizando asi a Rusia, no pretende incrementar las cifras maximas admitidas originai-
mente para cada grupo de Estados-Parte.

El Tratado FACE ha demostrade, hasta la fecha, ser una herramienta eficaz para el control
de armamentos en Europa, y ha servido de modelo y guia para otros tratados o acuerdos.
De hecho, el Documento de Viena 94 y, sobre todo, los intercambios globales de informa-
cion, se ingpiran, en gran medida, en el citado Tratado. Asimismo, los Acuerdos de Dayton,
en el marco general de paz en Bosnia-Herzegovina establecen un régimen de verificacion
y control de armamento semejante al del Tratado FACE y cuyo funcionamiento ha sido mas
favorable de lo esperado inicialmente.

Finalmente, el Tratado de Cielos Abiertos es el mas moderno y uno de los mas ambiciosos
en el campo de la verificacién y control de armamento desarrollados en el ambito de la
OSCE. Sin embargo, también ha sido el que mas ha defraudado por la lentitud de su desa-
rrollo.

Los origenes de este Tratado los recuerda el presidente Bush en un discurso del 12 de
mayo de 1989, en el que resucita una antigua propuesta de Eisenhower en la Cumbre de
Ginebra de 1955 abogando por un régimen de «cielos abiertos» en el que se permitiria que
aviones desarmados de Estados Unidos y Rusia sobrevolasen reciproca y respectiva-
mente sus ferritorios en misiones de vigilancia para «convencer al mundo que estamos
reduciendo el peligro y relajando la tension». Como el presidente Bush apostilld, el Krem-
lin rechazé inmediatamente la propuesta en esa mas temprana era de desconfianza.

Después de haber presentado tal propuesta de una manera mas amplia e intrusiva, Mosct
aceptd este reto del concepto de «cielos abiertos» en septiembre de 1989. El objetivo era
animar a un aperturismo reciproco entre los miembras de fa OTAN y el Pacto de Varsovia
para observar instalaciones v actividades militares, asi como reducir la tensién por medio
de la transparencia. Basicamente, el tratado permite a cada uno de los Estados signatarios
sobrevolar los territorios de los otros, incluyendo Estades Unides, Canada vy el territorio
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ruso mas alld de los Urales. En este Tratado la expresién «de Vancouver a Vladivostock»
sustituye a la clasica del Tratado FACE «del Atlantico a los Urales», cuando se refiere al
territorio de aplicacion.

En consecuencia, el gran valor del Tratade de Cielos Abiertos estriba en que, pese a no
contener ninguna clausula relativa a reduccién de armas o techos de fuerzas militares, per-
mite a todos los Estados-Parte verificar otros acuerdos de desarme por medio de las méas
avanzadas y sofisticadas tecnologias de ohservacion.

El Tratado esta en fase de aplicacion provisional, pese a qgue son 22 los Estados que ya lo
han ratificado, cuando eran necesarios sélo 20 para su entrada en vigor. El problema es
que estos 20 tenian que tener mas de ocho cuotas pasivas, y entre los no firmantes que
cumplen esta condicion estan, por ahora Rusia y Bielorrusia, que actuan conjuntamente, y
Ucrania. El problema no es tante técnice como politico, por cuanto se utiliza como moneda
de cambio en las negociaciones el asunte de la ampliacién de la OTAN, por lo que, proba-
blemente, no llegue a ratificarse definitivamente hasta que se clarifique la nueva situacion
de la Alianza.

Diferentes aproximaciones: ventajas e inconvenientes

Generalmente los acuerdos sobre control de armamento tienen dos tendencias, cada una
con syus ventajas e inconvenientes. La primera aproximacién consiste en formular amplios
y generales principios para tratar los aspectos de forma global. El objetive es remarcar los
propésitos en términos muy generales, con la ventaja de evitar un listado de aspectos par-
ticulares que siempre podria quedar incompleto. El Acuerdo sobre Armas Quimicas firmado
por los presidentes Bush y Gorbachov en junio de 1990 y los sucesivos Documentos de
Viena 90, 92 y 94 son un ejemplo de esta «deliberada imprecisién». En cambio, los Trata-
dos FACE y Cielos Abiertos son un ejemplo de io contrario, estando redactados en un len-
guaje altamente técnico y en unos términos muy especificos. Esta segunda aproximacion
esquiva con mayor facilidad lo que podriamos denominar «zonas grises o indefinidas». Las
disputas sobre definiciones y desacuerdos sobre que cosas estan o no incluidas, suelen
ser menos frecuentes. El hecho de ser exhaustivo, sin embargo, puede ser peligroso. Es
dificil tener en cuenta todos y cada uno de los aspectas, maxime cuando la vigencia del
Tratadc haya de hacer frente a imprevistos desarrollos tecnolégicos o de otra indole que
pedrian abrir vacios legales en su interpretacion. Véase, por ejemplo, el caso del Tratado
FACE, que como consecuencia de la evolucion politica en el este y centro de Europa ha
tenido ya serias dificultades en su primera revision para sotventar el problema de los flan-
cos en Rusia y que, ahora, afronta un nuevo escollo ante la inminente incorporacién a la
OTAN de nuevos socios. .

También los procesos mismos de verificacidén pueden cbedecer a una forma general o
especifica. Como regla general podria afirmarse que cuanto mas detallado es el Tratado,
mas riguroso es el régimen de verificacién establecido. Comparemos, por ejemplo, el Tra-
tado FACE con el Documento de Viena: ambos acuerdos contemplan muchos aspectos
similares (la zona de aplicacion y las fuerzas militares sujetas a ambos documentos son,
aunque no idénticas, muy similares); sin embargo, mientras el Tratado FACE es tremen-
damente exhaustivo y detallado, y contiene un riguroso proceso de verificacion, el Docu-



mento de Viena es una breve panfleto en el que la aplicacion depende més de la voluntad
de los signatarios que de sus propias provisiones. La diferencia esta clara, el espiritu del
Documento de Viena {en sus tres versiones del 90, 92 y 94) descansa en la confianza
mutua; intenta fomentar la confianza y seguridad entre los firmantes por medio de una serie
de medidas cuya aplicacion depende, principalmente, de la voluntad de aquéllos. Por el
contrario, el Tratado FACE basa su filosofia en la verificacion, que es tanto como decir en
la desconfianza; «confia, pero verifica» es una férmula muy diplomatica de uso comun
entre las gentes dedicadas a estos asuntos.

El mismo foro de la OSCE dio a luz a la gran contradiccion entre los dos acuerdos de con-
trol de armamento nacidos en su seno. ;GComo reconciliar ambas aproximaciones? Mi
experiencia personal y la propia evolucion de los Documentos FACE y de Viena (el primero
tras su revision y el segundo en su versién del 94) me sugiere que lo que en realidad esta
ocurriendo en una espontanea convergencia —al menos en algunos aspectos— entre ambos
Documentos debido, probablemente, a que la mayoria de las agencias nacionales de veri-
ficacién empiean a los mismos inspectores para llevar a cabo las visitas, observaciones,
evaluaciones y tareas de verificacion en el ambito de ambos Tratados. La consecuencia es
que mientras se llevan a cabo sin dificultad las inspecciones FACE, los signatarios del
Documento de Viena (muchos de ellos ajenos al ambito FACE) aceptan tacitamente
muchas de las provisiones del FACE, incluso terminologia propia del FACE, como forma
de facilitar el cumplimiento de unos acuerdos que de otro mado conducirian, sin duda, a
grandes ambigitedades. De hecho, ya el Intercambio Global de Informacién Militar (al que
nos referfamos antes) en el seno de la OSCE cubre los requisitos tanto del Tratado FACE
como del Documento de Viena.

Otra cuestién es la diferencia entre los acuerdos bilaterales y los multilaterales. Aparente-
mente, es méas facil llevar a buen término un acuerdo bilateral que uno multilateral. Sin
embargo, también es cierto que cuantos mas paises estén interesados en firmar un tra-
tado, mas beneficios tendrd. El problema es alcanzar el consenso entre ellos; la interrela-
cion entre los diferentes intereses nacionales a menudo interfieren el proceso de su
entrada en vigor. Alguno de los actuales acuerdos de desarme ha tenido que esperar o
todavia espera la obligatoria ratificacion de los parlamentos nacionales.

Es et caso de la CAQ, por ejemplo, que pese al hecho de haber sido firmado el 13 de enero
de 1993 por 130 Estados, hubo de esperar hasta casi cuatro afios después para disponer
de los 85 instrumentos de ratificacion minimos necesarios para su entrada en vigor que,
finalmente, tuvo lugar e! 29 de abril de 1997, es decir, 180 dias después de alcanzada la
cifra de 65 ratificaciones, tal y como disponia la propia Convencion.

Otro ejemplo de demora es el del Tratado de Cielos Abiertos, actualmente en fase de apli-
cacion provisional debido a que, como hemos dicho antes, para su entrada en vigor se
necesita un minimo de 20 instrumentos de ratificacién de paises con mas de ocho cuctas
pasivas, y todavia faltan dos, estando la clave en paises tan importantes como Rusia, Bie-
lorrusia y Ucrania.

Desde el punto de vista estricto de la verificacion, los acuerdos bilaterales son, en térmi-
nos generales, mas faciles de llevar a cabo, por el simple hecho de que solo implican a dos
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partes. Aunque no es menos cierto que los acuerdos multinacionales, pese a los comple-
jos procedimientos para cumplir con los procesos de verificacion, proporcionan «beneficios
universales», cuanto mas miembros estan implicados en un tratado multilateral, mayor
serd la credibilidad del mismo en la comunidad internacional.

Permitaseme finalmente mencionar un Uitimo aspecto, aungue no por eso menos impor-
tante, cual es €l problema que surge en los modernos acuerdos de desarme y control de
armamento que contienen regimenes de verificacién: el conflicto entre «inteligencia» y
«verificacién». James Brown dice al respecto:

«El proceso completo de la verificacidn es, en si mismo, unas de las formas de obte-
ner inteligencia especificamente dirigida a satisfacer las disposiciones del control de
armamento. Lo que puede o no ser verificado establece los limites de lo que legiti-
mamente puede ser controlado por un tratado.»

Hasta aqui podia estar de acuerdo con la declaracién; sin embargo, a continuacién esta-

blece las siguientes cinco categorias de medidas de verificacién:

1. Medidas de cooperacion; por ejemplo, intercambio de informacién militar.

2. Medios técnicos nacionales tales como observacion no intrusiva desde radar, sistemas
opticos y satélites de vigilancia.

. Dispositivos técnicos de observacion colocados en, o cerca de, los lugares interesados.

. Inspecciones in situ.

5. Canales de inteligencia, tales como agentes, interrogatorios a emigrantes o desertores,

interceptacion de comunicaciones y filtraciones de informacion.

W

Desde mi punto de vista, con la excepcion del Ultimo procedimiento, que en mi opinién per-
sonal supone una seria violacion de cualquier acuerdo, el resto de las medidas de verifi-
cacién son aceptables siempre y cuando se mantengan dentro de los limites establecidos
en las provisiones del Tratado. La realidad es, sin embargo, que en muchas ocasiones
estas medidas o procedimientos son utilizados de forma abusiva, yendo méas alld que los
meros propositos de verificacion. Entonces, cuando el uso se torna en abuso, surge el con-
flicto, y el Tratade mismo viene a ponerse en riego.

Las inspecciones in situ son, tal vez, el procedimiento de verificacion mas controvertide
desde este particular punto de vista. Elio ha ocupado mucho del tiempo y - esfuerzo de
los negociadores en materia de control de armamento. El propédsito de las inspecciones
in situ es, precisamente, desanimar a las partes a evadirse del cumplimiento de lo acor-
dado o a cometer fraudes ¢ enganos, haciendo que el coste ante dicho incumplimiento sea
muy elevado. Por eso, la prevencién del abuso en esta clase de verificacion es esencial
para el éxito del acuerdo.

Como se ha mencionado antes, el Tratado INF entre Estados Unidos y Union Soviética,
contiene un detallado procese de verificacién, incluyendo inspecciones in sifu. En general,
las provisiones de verificacion de este Tratado han establecido unos elevados standares
de rigor. Otros ejemplos de rigor y éxito en las inspecciones in situ son las llevadas a cabo
bajo los términos del protocolo de verificacidn del Tratade FACE, no sélo por los procedi-
mientos en si, sino por la frecuencia y abundancia de inspecciones que se realizan.



Presente y futuro

La permanente aspiracion del hombre por el desarme y control de armamento es algo que
hoy se intenta llevar a cabo y que ofrece importantes esperanzas para el futuro. La com-
plejidad de las relaciones internacionales y la diversidad de armas modernas, asi como su
enorme poder destructivo, han hecho que se multipliquen los foros en los que tienen lugar
este tipo de negociaciones.

Actuaimente estan ya en vigor 0 proximos a entrar en vigor, Tratado sobre Desarme
Nuclear, Quimice, Bioldgico y Convencional. La Convencién sobre Armas Bacteriologicas
y Toxinicas y sobre su destruccion, de 1972, mas conocida como la Convencion de Armas
Bioldgicas {CAB) fue muy ambiciosa, pero la inexistencia de un régimen de verificacion ha
hecho que guede reducida a una mera declaracion de buenas intenciones. En cambio, la
CAQ, tan ambiciosa como la CAB, tiene gran ventaja de disponer de un exhaustivo y muy
detallado protocolo de verificacion, incrementando asi, enormemente, las posibilidades de
éxito en su cumplimiento. Pese a todo, debido al altc coste que supone la destruccion
de armas quimicas, incluso mayor que el de su produccion, sera esencial la ayuda finan-
ciera de los paises Occidentales a los del Este.

En el &mbito del desarme nuclear, y al margen de ciertos Tratados como el de No-Prolifera-
cién Nuclear de 1968 —que no pasa de ser mas que una simple expresion, aunque impor-
tante, de voiuntad politica— los avances que han tenido lugar en el contexto de las nego-
ciaciones hilaterales entre Estados Unidos y antigua Unién Soviética han sido muy
significativos, asi como el Tratado de Prohibicion Total de Pruebas Nucleares desarrollado en
Naciones Unidas, de caracter universal. En este marco, la ayuda occidental a las antiguas
republicas soviéticas con capacidad nuclear es también esencial, no sélo para financiar el
cumplimiento de los Tratados, sino también para reconvertir la industria militar ex soviética.

Dentro del foro de la OSCE, el antiguo Documento de Estocolmo, mas tarde modificado vy
notablemente mejorado por los sucesivos Documentos de Viena 90, 92 y 94, ha supuesto
un importante avance en el intento de fomentar {a confianza y seguridad entre los Estados.
A pesar de la ausencia de un vinculo legal que los respalde, hasta el presente todos los
signatarios han respetado escrupulosamente esos acuerdos politicos y, lo que es mds
importante, han servido de laboratorio de pruebas para un tratado internacional excepcio-
nalmente impartante: el Tratado FACE.

El Tratado FACE, aunque nacido bajo los auspicios de la antigua CSCE, solamente tiene
como signatarios a los miembros de la Alianza Atlantica y del antiguo Pacto de Varsovia.
Este fue el precio necesario para poder alcanzar resultados relevantes. Este Tratado juega
un significativo rof en el nuevo orden internacional, tanto por la importancia de los objetivos
que ambiciona y para los que fue disefiado, como por haberse convertido, de hecho, en un
foro internacional que permite intensos contactos entre militares de ambos grupos de Esta-
dos. Los contactos militares, no sélo durante las inspecciones, sino también en seminarios,
cursos, conferencias y reunicnes, estan ayudando a acabar con &l mundo de incompren-
sién, intolerancia, temor y desconfianza que ha caracterizado los afios de la guerra fria.
Ademas, su exhaustivo protocolo de verificacion permite, no sdélo verificar las provisiones
del Tratado, sino que también previene, o al menos dificulta, el empleo de armamento y
equipo convencional en los actuales o futuros conflictos en Europa del Centro y del Este.
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El escrupuloso cumplimiento de los términos del Tratado FACE, la posibilidad abierta de
incluir nuevos armamentos y equipos en la lista de «tipos existentes» y, finalmente la posibi-
lidad de incluir mas adelante fuerzas navales, hacen que el future del desarme convencional
en Europa pueda verse con optimismo. Aunque sera después de la plena vigencia del Tra-
tado de Ciertos Abiertos cuando el futuro sea verdaderamente esperanzador en este campo.
Este Tratado, ademés de complementar muy mucho el ya exhaustivo régimen de verificacién
FACE, amplia, como antes he mencionado, el territorio de aplicacion para abarcar también a
Estados Unidos y Canadé en Norteamérica y el este de los Urales en el continente europeo.
La posibilidad de adhesidn a estos Tratados de miembros de la OSCE ajenos al &mbito del
FACE es el siguiente reto para dicha Organizacion. Si esto llega a prosperar, la Organizacion
llegara a convertirse en el verdadero mecanismo de seguridad colectiva en Europa.

Conclusiones y recomendaciones

Como hemos dicho antes, no todos los forcs han tenido el mismo éxito. Sin embargo, un
hecho parece claro: hoy los asuntos relacionados con la verificacién y control de arma-
mento han cobrado suma importancia. Pese a la antigua controversia sobre 1a utilidad de
la verificacion en las negociaciones de desarme, los tratados vienen demostrando que la
clave del control yace en las disposiciones para la verificacion de su cumplimiento. Cuanto
mds rigurosos y'detallados son los protocolos de verificacion, mds dificil y arriesgado es su
evasidn o circunvencion,

La finalidad de las disposiciones sobre verificacion en los acuerdos de control de arma-
mento es, precisamente, promover su cumplimiento haciendo que los costes o riesgos de
evasion o circunvencion sean excesivamente altos. Asi, todos ios modernos acuerdos
sobre desarme contienen detalles acerca de 10 que estd o no permitido durante el desa-
rrollo de los procedimientos de verificacion, alejando cualquier tentacién de utilizar proce-
dimientos poco ortodoxos para enganar u ocuitar.

Los acuerdos de desarme, si vienen firmemente apoyados por eficaces procesos de veri-
ficacion, ayudaran a fomentar la confianza mutua y la seguridad mundial. Y si, ademas, los
procedimientos de verificacién son llevados a cabo en ambiente de amistad y transparen-
cia, servirdn para aliviar tensicnes internacionales y disuadir del secretismo.

Para concluir, yo haria dos recomendaciones: la primera, basada en mi propia experiencia
en esta clase de asuntos, seria animar encarecidamente a las personas implicadas de una
u otra forma en cuestiones de desarme y control de armamento a evitar caer en la facil ten-
tacion de aprovechar los procedimientos de verificacion para hacer u obtener inteligencia.
En otras palabras: verificar no significa espiar. L.os inspectores trabajan cara al publico; los
espias lo hacen en la clandestinidad. Este juego sucio arriesgaria peligrosamente el pre-
sente y futuro de los acuerdos de desarme. Finalmente, llamaria la atencion la importancia
de la solidaridad entre naciones ricas y pobres para hacer posible los procesos de
desarme, que suponen siempre un elevado coste que muchos paises no pueden afrontar.
Los tratados en si mismos son muy importantes; los procesos de verificacion también. Pero
es0 no es suficiente, la ayuda financiera y técnica desde el Este hacia el Oeste, desde el
Norte hacia el Sur es, sin duda, esencial para alcanzar con éxito los objetivos de los trata-
dos internacionales.
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