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Resumen:

El Tratado de Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (FACE), firmado en los momentos
finales de la Guerra Fria, ha sido considerado como uno de los pilares de la arquitectura
europea de seguridad. Pese a la firma de un acuerdo de adaptacidon en 1999, éste nunca
llegd a entrar en vigor lo que motivd que la Federacién Rusa decidiera en 2007 suspender
unilateralmente su aplicacién, erosionando gravemente el sistema de transparencia vy
predictibilidad que proporcionaba el Tratado. Los esfuerzos llevados a cabo para revitalizar
el régimen y la participacion rusa en el Tratado sobre la base de un marco de negociaciones
consensuado han tenido poco éxito. El pasado noviembre de 2011, todos los Estados
miembros de la OTAN y Parte del Tratado FACE (ademas de Georgia y Moldavia) anunciaron
el cese de la aplicacidon de determinados aspectos operativos del Tratado respecto a Rusia
dejando al régimen FACE en una situacion critica.

Abstract:

The Treaty on Conventional Armed Forces in Europe (CFE), signed in the final moments of the Cold
War, has been considered one of the pillars of European security architecture. In spite of the signature
of an Agreement of Adaptation in 1999, this one never came into force what motivated that the
Russian Federation decided in 2007 to suspend unilaterally its application, seriously eroding the
system of transparency and predictability; the two key attributes provided by the Treaty. Efforts to
revitalize the regime and Russian participation in the Treaty via a framework of consensus based
negotiations have demonstrated little to no success. In November 2011, all NATO Members States
and Parties to the CFE Treaty (together with Georgia and Moldavia) announced the cessation of the
application with respect to aspects of the Treaty vis-a-vis Russia leaving the CFE regime in a critical

situation.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinion son de responsabilidad de sus autores,
sin que reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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1 INTRODUCCION

El objeto central de este documento pasa por analizar las causas de la crisis actual en la que
se encuentra la aplicacion del Tratado FACE asi como presentar ciertas perspectivas sobre el
futuro del régimen de control de armas convencionales en Europa. El documento sigue un
orden cronoldgico de modo que se inicia con una breve referencia al contenido del Tratado,
sus logros mas importantes asi como los motivos que aconsejaron su adaptacion®.
Posteriormente, se analizan con mas profundidad las causas que hicieron imposible la
ratificacion del Acuerdo de Adaptacion por todos los Estados Parte y que llevarian
finalmente a la suspensidon del Tratado por parte de la Federacién Rusa. A continuacion se
estudian las tentativas, lideradas por los EEUU, de volver a la plena aplicaciéon del Tratado
con el retorno de Rusia al mismo. El Ultimo y reciente momento cronolégico se corresponde
con el cese de la aplicacion de determinados aspectos operativos del Tratado por parte de
los paises aliados, en reciprocidad al llevado a cabo por Rusia. Para concluir se tratard de
evaluar la situacion actual con una aplicacion muy precaria del Tratado y se realizard una
valoracion sobre el futuro del control de armas convencionales en el espacio europeo.

2 EL TRATADO FACE Y LA REDUCCION INICIAL DE FUERZAS

El Tratado de Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (FACE)?, de naturaleza
juridicamente vinculante, se firmo en Paris el 19 de noviembre de 1990 bajo el paraguas de
la entonces Conferencia de Seguridad y Cooperaciéon en Europa (CSCE). El propio Tratado
cred un organismo, el Grupo Consultivo Conjunto (GCC), encargado de vigilar la aplicacion
del Tratado. Este drgano se reine semanalmente en Viena con apoyo del Secretariado de la
actual Organizacién para la Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE) y en él se llevan a
cabo el seguimiento y las negociaciones ordinarias relativas a la aplicacién del Tratado FACE
asi como se toman las decisiones correspondientes.

Los 22 Estados signatarios comprendian los entonces miembros de la Alianza Atlantica (16) y
del Pacto de Varsovia (6) por lo que la negociacion del Tratado, sus objetivos y el régimen de
aplicacion previsto tenian una clara naturaleza de “bloque a bloque”. Asi, los Estados, o

! Amador Ensefiat y Berea realizé un anélisis exhaustivo del Tratado FACE, estudiando su génesis, su contenido
asi como los aspectos practicos y consecuencias de su aplicacion, todo ello enmarcado en el correspondiente
entorno estratégico. La obra principal es “Estudio del Tratado sobre Fuerzas Armadas Convencionales en
Europa”. Madrid. Ministerio de Defensa 1995. Posteriormente el mismo autor publicé un articulo actualizando
la situacidn tras la firma del acuerdo de adaptacion y sus repercusiones estratégicas: “La adaptacion del
Tratado sobre Fuerzas Armadas Convencionales en Europa y sus consecuencias estratégicas”. CESEDEN (Boletin
de Informacidn, n2 274 de 2002). Disponible en:
http://www.portalcultura.mde.es/Galerias/revistas/ficheros/CESEDEN 274.pdf. Fecha de acceso: 14.01.2012.
Ambas obras son fundamentales para conocer el detalle del Tratado FACE y su proceso de adaptacion.

® El Tratado FACE puede consultarse en http://www.osce.org/node/14092. Fecha de acceso 4.01.2012
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mejor dicho, ambas alianzas militares se comprometieron a reducir significativamente las
capacidades de sus fuerzas armadas en la zona de aplicacién que va desde el Atlantico a los
Urales (conocida como zona ATTU). Asimismo se comprometieron a eliminar la capacidad de
lanzar ofensivas a gran escala y por sorpresa, mediante la aceptacion de unos techos de
armamento, el intercambio de informacién anual de las existencias de armamento vy
personal® asi como el establecimiento de un sistema global de control y verificacion

mediante inspecciones.

Para lograr estos objetivos, se establecieron techos en cinco categorias de armamento entre
las dos alianzas, llamadas Grupos de Estados, de modo que existiese una paridad entre
ambas. Cada una de ellas dispondria de un maximo de 20.000 carros de combate, 30.000
vehiculos de combate de infanteria, 20.000 piezas de artilleria, 2.000 helicdpteros de ataque
y 6.800 aviones de combate. Se establecieron sub-techos en tres zonas de aplicacidén
concéntricas a la frontera entre bloques asi como una zona especial, llamada “de flancos”,
gue introducia restricciones en la parte norte y sur de esa linea de confrontacién.
Posteriormente los dos Grupos de Estados fijaron individualmente unos techos nacionales
de modo que se repartieran los limites asignados a cada una de las alianzas.

Cada Estado Parte y de acuerdo con el techo autorizado hubo de reducir el exceso de
material en un periodo de 40 meses, entre julio de 1992 y noviembre de 1995. Después del
llamado “periodo de reduccién”, los Estados-Parte se comprometian a mantener los niveles
por debajo de esos umbrales.

ARTICULO IV: ZONAS ATTU

ﬁ TERRITORIO

NO FACE

ZONA 4.4

Bl zona a3
B zons 42
. "

Flancos

3 . s .y ~ s .
El acuerdo relativo a los limites de personal se establecié realmente dos afios mas tarde, en julio de 1992.
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En relacién con el personal, el Tratado FACE se complementd en julio de 1992 a través del un
acuerdo politicamente vinculante sobre cupos maximos de personal basado en tierra en las
fuerzas armadas de los Estados Parte®. Ademas de las limitaciones de personal se establecid
un compromiso para suministrar un intercambio de informacidn al respecto,
complementario al Tratado FACE, asi como un procedimiento de verificacion del mismo a
través de las inspecciones llevadas a cabo en virtud del Tratado.

Resultados tras la fase de reduccion

El Documento Final de la Primera Conferencia de Revision del Funcionamiento del Tratado
FACE y del Acta de Conclusién de la Negociacidn sobre Efectivos de Personal®, celebrada en
Viena en mayo de 1996, destacaba que “los Estados Parte observan con satisfaccion que ha
habido reducciones de mds de 58.000 unidades de armamentos y equipos convencionales y
que las existencias totales de armamentos y equipos convencionales dentro de la zona de
aplicacion son considerablemente mds bajas que los limites establecidos en el Tratado”.
Asimismo se destacaba la realizacidn de mas de 2500 inspecciones asi como la reduccion de
1,2 millones de personas en los efectivos de personal de las fuerzas armadas convencionales
en la zona de aplicacién.

Pero mas alld de la significativa reduccién de armamento convencional y personal, los
Estados Parte destacaban la creacion de un alto grado de transparencia en las relaciones
militares gracias al sistema global de intercambio de informacién y verificacién establecido,
lo que se traducia en una mayor previsibilidad y confianza asi como en la disminucién de la
capacidad de lanzar un ataque por sorpresa y el peligro de una accidén ofensiva a gran escala

en Europa.

Esta Ultima valoracién coincide con el analisis de los expertos como Rudiger Hartman® para
quien el verdadero corazén del régimen FACE se encuentra en el exhaustivo sistema de
intercambio de informacidn y en el cardcter intrusivo de su régimen de verificacion. De un
modo analogo, Amador Ensefiat’ sefiala que “quizds la contribucién mas importante del
Tratado a la seguridad europea haya sido un incremento espectacular de la llamada
transparencia militar”.

* Acta de Conclusién de la Negociacion sobre Efectivos de Personal de las Fuerzas Armadas Convencionales en
Europa (conocido como Acuerdo FACE 1A). Helsinki, 10 de julio de 1992. Disponible en:
http://www.osce.org/es/library/14098. Fecha de acceso 6/01/2012.

> Disponible en http://www.osce.org/node/14104. Fecha de acceso 6/01/2012.

® Hartmann Rldiger, “The CFE Treaty, or: Can Europe do without Cooperative Security” en Wolfgang Zellner y
otros coordinadores, “The Future of Conventional Arms in Europe”, Baden- Baden (Alemania). Editorial Nomos,
serie “Democracy, Security, Peace” n2 194, 2009, 52-64.

’ Ensefat Amador, “La adaptacion del Tratado sobre Fuerzas Armadas Convencionales en Europa y sus
consecuencias estratégicas”. CESEDEN, Boletin de Informacidn, n2 274 de 2002, pag 29.
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A ojos de los Estados Parte y de los expertos, cinco afios después de la firma del Tratado se
habian cumplido los principales objetivos del mismo y el sistema parecia funcionar
correctamente.

3 NECESIDAD DE ADAPTACION DEL TRATADO FACE

Sin embargo, a pesar de esta visidn exitosa de la aplicacion del Tratado FACE, ya durante el
periodo de dos afios comprendido entre la firma del Tratado (noviembre de 1990) y su
ratificacion por parte de todos los Estados Parte (noviembre de 1992), el mapa y la realidad
politica europea cambiaron de una manera muy significativa. La disolucién del Pacto de
Varsovia y el fin del sistema bipolar habian transformado por completo el escenario
estratégico pero, ademas, diversos cambios acaecidos tales como la reunificacidon alemana,
la independencia de las Republicas Balticas y su decision de excluirse del Tratado, la
desintegracién de la Unidn Soviética asi como la posterior separacién de la antigua
Checoslovaquia, tenian una incidencia directa en la propia aplicacion practica del Tratado.
Era evidente que el Tratado precisaba de reformas urgentes que lo adaptaran a la nueva
situacion. No obstante, seria una compleja ingenieria de compromisos y declaraciones
politicas entre los viejos y nuevos Estados europeos el procedimiento que permitié superar
los obstaculos politicos y juridicos que suponia el pasar de los 22 Estados signatarios iniciales
a 30 Estados Parte®. Gracias a este enfoque pragmatico, fue posible continuar la aplicacién
del Tratado sin necesidad de modificar su letra.

El mismo régimen de flancos precisd, a peticidn rusa, de una modificacidn a consecuencia de
la primera guerra en Chechenia. Asi, en mayo de 1996 y con ocasion de la Primera
Conferencia de Revisién del Tratado, se permitié a la Federacion Rusa la posibilidad de
desplegar unos niveles bastante superiores de equipos limitados por el Tratado en esa
region especifica.

Sin embargo, a pesar de haber logrado la adaptacién al nuevo mapa politico y satisfecho las
demandas rusas en torno a las restricciones del régimen de flancos, el Tratado, basado en la
confrontacion entre alianzas, seguia prefiado de una clara necesidad de adaptacién al nuevo
escenario de final de la Guerra Fria y a la desaparicién de esa confrontacién. Seria
fundamentalmente el proceso de ampliacion de la Alianza Atlantica el factor que
permanentemente pondria mas presion sobre el régimen FACE. En estas condiciones, en la

® Como se vera posteriormente, tras la desintegracion de la Unidn Soviética asi como la aparicién de nuevos
Estados, en la actualidad son 30 los Estados Parte del Tratado FACE: 22 de ellos pertenecientes a la OTAN
(Alemania, Estados Unidos, Albania, Bélgica, Bulgaria, Canadd, Dinamarca, Espafia, Francia, Reino Unido,
Grecia, Hungria, Italia, Luxemburgo, Holanda, Noruega, Polonia, Portugal, Rumania, Republica Checa,
Eslovaquia, Turquia) asi como la Federacion Rusa, Bielorrusia, Ucrania, Georgia, Moldavia, Azerbaiyan, Armenia
y Kazajstan.
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misma conferencia en que se presentaba un balance positivo de los resultados de la
aplicacion del Tratado y se modificaba el régimen de flancos, los Estados Parte decidieron
formalmente iniciar el proceso de negociaciones para adaptar el Tratado FACE a la nueva
realidad europea superando asi su naturaleza “bloque a bloque” inicial. Las negociaciones
realizadas en el marco del GCC precisaron de tres afios en los que las perspectivas de
integracién en la OTAN de paises del antiguo Pacto de Varsovia’ y crisis como las de
Chechenia o Kosovo interfirieron en todo momento lo que debia ser el elemento esencial del
acuerdo de adaptacién, es decir los parametros del nuevo acuerdo de control de

armamentos.

4 EL FACE ADAPTADO Y LOS COMPROMISOS DE ESTAMBUL

El 19 de noviembre de 1999, nueve afios después de la firma del Tratado original y en
paralelo a la Cumbre OSCE de Estambul, el Acuerdo de Adaptacién del Tratado FACE™ fue
firmado por los 30 Estados Parte resultantes de los cambios mencionados anteriormente.

Como novedades mads significativas, el Tratado FACE Adaptado abandonaba las limitaciones
por bloques y el sistema de techos por zonas, introduciendo un sistema de limitaciones
nacionales (techos nacionales) y territoriales para cada Estado Parte. Los techos nacionales
limitan las existencias propias de cada Estado mientras que los territoriales limitan en el
territorio de ese estado los equipos de terceros basados en el mismo. Se introducian
clausulas especificas para el caso de despliegues temporales, como en operaciones de
mantenimiento de la paz, se mantenia el sistema de verificacidn a la vez que se potenciaba
el intercambio de informacidn. Otra novedad a destacar del acuerdo de adaptacién es que
contemplaba la adhesién de nuevos Estados pertenecientes a la OSCE a partir de su entrada

en vigor.

El Tratado Adaptado se vio complementado por toda una serie de declaraciones
politicamente vinculantes™* cuyo objetivo era tratar de mitigar las inquietudes no resueltas
por el texto del tratado. De entre ellas, fueron dos las que establecieron los llamados
“Compromisos de Estambul de 1999” y que a la postre constituirian las razones
fundamentales del fracaso del proceso de ratificacién y entrada en vigor del acuerdo de
adaptacion y, ya posteriormente, un obstaculo insalvable para todos los esfuerzos de
revitalizacion del sistema. Los Compromisos de Estambul fundamentalmente comprometen
a la Federacién Rusa a retirar sus tropas y equipos estacionadas en los territorios de

° En la cumbre OTAN celebrada en Madrid en julio de 1997 se invité formalmente a Hungria, Polonia y la
Republica Checa a adherirse a la Alianza Atlantica.

"% Disponible en http://www.osce.org/node/14113. Fecha de acceso 6/01/2012.

" Disponible en http://www.osce.org/es/library/14119. Fecha de acceso 14.01.2012.
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Moldavia (regién de Trandsnistria) y Georgia'®. Debe hacerse una referencia a que el
compromiso ruso de desmantelamiento de sus bases estaba ya implicito en el propio
Tratado Adaptado una vez entrara en vigor, toda vez que su articulo primero13 establece que
no puede haber fuerzas militares extranjeras en el territorio de un Estado Parte, si no es de
conformidad con el consentimiento expreso del Estado anfitridn.

Los Compromisos de Estambul, al establecer unos plazos temporales para el repliegue de los
equipos rusos, podian ser utilizados por los aliados como una medida de presién para la
ratificacion del Tratado aunque no existiera un vinculo juridico formal entre la retirada rusa 'y
la ratificacién aliada. Cabe mencionar sin embargo que sin la firma in extremis de esos
compromisos el acuerdo de adaptacién no habria visto nunca la luz y por tanto era evidente
que el vinculo existia, aunque sélo fuera de cardcter politico.

No cumpliéndose los plazos del repliegue ruso en Moldavia y Georgia, el Consejo del
Atlantico Norte (CAN) empezd a aumentar la presidon sobre Rusia de modo que en la Cumbre
OTAN de Praga de noviembre de 2002 la Alianza acabd por condicionar formalmente el
inicio del proceso de ratificacion nacional del FACE Adaptado, paso necesario para su
entrada en vigor, al cumplimiento ruso de los compromisos de Estambul. Ni que decir tiene
que los propios paises afectados, es decir Georgia y Moldavia, también vincularon el
repliegue ruso de sus territorios a sus respectivos procesos de ratificacién nacional del FACE
Adaptado.

La consecuencia del no cumplimiento ruso de sus compromisos y la vinculacion establecida
por los aliados resultaria en que el Tratado Adaptado, después de mas de doce aios desde
su firma, sigue sin entrar en vigor. Hasta la fecha sélo lo han ratificado cuatro Estados que
son Rusia (en 2004), Bielorrusia, Kazajstan y Ucrania, si bien este ultimo no ha hecho efectiva
la entrega del instrumento de ratificacion en el pais depositario (Paises Bajos) por lo que es
como si no lo hubiese ratificado. Todo ello quiere decir que el Unico Tratado que se ha
estado aplicando hasta la fecha es el viejo Tratado FACE original.

' Ibid, anexo 14. Declaracién hecha por los Ministros de Asuntos Exteriores de la Federacion Rusa y Georgia la
noche anterior a la firma del Acuerdo de Adaptacién del tratado FACE.

Y Tratado FACE Adaptado. Articulo 1: “Los armamentos y equipos convencionales de un Estado Parte en las
categorias limitadas por el Tratado estardn presentes en el territorio de otro Estado Parte unicamente de
conformidad con lo previsto por el Derecho internacional, con el consentimiento expreso del Estado Parte
anfitrion, o de conformidad con una resolucion pertinente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Ese
consentimiento expreso deberd ser otorgado por adelantado,...”

“ Declaracién OTAN Cumbre de Praga (21-22 de noviembre de 2002). “We urge swift fulfillment of the
outstanding Istanbul commitments on Georgia and Moldova, which will create the conditions for Allies and
other States Parties to move forward on ratification of the Adapted CFE Treaty”. Disponible en
http://www.nato.int/docu/pr/2002/p02-127e.htm. Fecha de la consulta 22.12.2011.
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Influencia de la politica interna norteamericana

Procede en este punto hacer una mencién a la influencia que tiene la politica interna de los
Estados Unidos en el asunto toda vez que para algunos analistas, como Ulrich Kiihn, alli se
encuentra el origen del estancamiento de la situacién. Segun este enfoque, en paralelo con
el inicio de la aplicacion del régimen FACE y su pronto proceso de adaptacion, los gérmenes
de la discordia empezaron a crecer entre los dos antiguos bloques, fundamentalmente en
Moscu y en Washington. Muy poco después de la inicial distensidn entre Bill Clinton y Boris
Yelstin y del pretendido “fin de la historia” de inicios de los 90, los conflictos aparecidos en
las antiguas republicas de la URSS y la actuacion rusa en los mismos, empezaron a fomentar
en la politica norteamericana, fundamentalmente en el Partido Republicano, “un cambio de
tono asi como la aparicién de ex guerreros de la Guerra Fria®”. Para estos politicos no debia
hacerse ningun tipo de concesiones al antiguo rival, especialmente cuando las reformas
democraticas no aparecian y cuando se estimaba que la Federacidon Rusa actuaba de nuevo
con una politica agresiva e incluso imperialista, tratando de asentarse en sus tradicionales
esferas de influencia. Asi, dos pequefios paises como Georgia y Moldavia al igual que la
situacion en el Caucaso Norte ganaban la atencién de este sector politico americano. El
Tratado FACE, no invocado inicialmente, se convertiria en el punto de conexion entre los tres
escenarios y por tanto en un instrumento legal que permitia ejercer presién sobre Rusia y la
presencia de sus fuerzas en Georgia y Moldavia. En estas condiciones, el proceso de
ratificacion del Documento de Flancos, visto como una concesion a Rusia por la mayoria
republicana del Senado, precisd para su aprobacién la adicion en mayo de 1997 de una
resolucién asociada que imponia a la administracién Clinton 14 condiciones, de entre las que
se puede deducir el apoyo a la plena soberania de los estados post-soviéticos, la retirada de
todas las fuerzas ilegales rusas de los estados vecinos asi como un impulso a la extensién de
la OTAN®®. Para Ulrich Kiihn en estas 14 condiciones se halla el origen de los Compromisos
de Estambul y siguiendo hoy en dia en vigor cualquier intento de revitalizar el régimen

. 17
tendrd que confrontarse con ellas™.

5 LA SUSPENSION RUSA

Como se deduce de lo visto hasta ahora, el Tratado FACE ha estado siempre muy
condicionado por las relaciones OTAN-Rusia y mas concretamente por las relaciones ruso-
americanas. La primera década del nuevo siglo arrancé con una reformulacion de la politica
exterior norteamericana como respuesta a los ataques del 11-S y con George W. Bush al

> KUHN Ulrich, “From Capitol Hill to Istambul: The Origins of the Current CFE Deadlock”, Centre for OSCE
Research (CORE), Working Paper n2 19, diciembre 2009, 2-3.
16 .
Ibid, 12.
Y Ibid, 18.
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frente. De la parte rusa la presidencia de Putin fue fortaleciendo y renovando el pais en
todos los dmbitos, destacandose en al area del Caucaso Norte la actuacién exitosa, desde la
perspectiva rusa, en la 22 guerra de Chechenia.

Las diferentes fases de ampliacién de la OTAN integraban en la Alianza no sélo a Estados
pertenecientes al antiguo Pacto de Varsovia sino también a las tres Republicas Balticas
anteriormente pertenecientes a la Unidn Soviética y con las que Rusia mantenia diversos
contenciosos. La Alianza iba ganado terreno y acercandose territorialmente a Rusia gracias a
este proceso de ampliacidn, pero ademas la sensacién de acoso y el creciente sentimiento
de amenaza se sustentaba en la retirada unilateral de los EEUU del Tratado Anti-Misiles
Balisticos (ABM) *® como paso previo a un eventual despliegue de sistemas antimisiles en
Polonia y en la Republica Checa y finalmente con la oferta de adhesion a la OTAN a Ucrania 'y
Georgia™. En el 4mbito del Tratado FACE, Rusia mantenia la aplicacién de un régimen que
consideraba obsoleto y que no atendia a sus legitimos intereses de seguridad mientras sufria
una constante presidn politica en relacion con el compromiso de retirada de Georgia y
Moldavia necesarios para poder iniciar la ratificacion del FACE Adaptado.

Rusia habia también amenazado, en repetidas ocasiones, con abandonar el tratado FACE, en
los momentos en que se enfrentaba a EEUU por los planes de éste ultimo de instalar un
escudo antimisiles en Europa Oriental. Durante la Segunda Conferencia de Revision del
Tratado, celebrada en Viena en mayo-junio de 2006, la delegacidn rusa ya advirtid que el
destino del régimen FACE dependia del comportamiento de los paises occidentales. Un afio
mas tarde Rusia, ante el hecho evidente de que no se iba a proceder a la ratificacién del
FACE Adaptado, de lo que se responsabiliza a la OTAN, solicitd una Conferencia
Extraordinaria para exponer formalmente sus demandas. La Conferencia finalizé con una
pesimista declaracion rusa que presuponia el posible cese inminente de la aplicacion del
Tratado.

Finalmente, el anuncio de la suspensién rusa se produjo el 13 de julio de 2007 tras la firma
por parte del Presidente de la Federacion Rusa de un Decreto Federal sobre “Suspensién de
la Participacion de la Federacién Rusa en el Tratado FACE y Acuerdos internacionales
Relacionados”. La suspensién tendria efecto en 150 dias, es decir, a partir del 12 de
diciembre de 2007. En esa fecha Rusia informd también mediante comunicado de su
Ministerio de Asuntos Exteriores del inicio de la suspension lo que suponia que Rusia,
temporalmente, interrumpiria los intercambios de informacidn y dejaria de recibir y realizar

'® El Tratado ABM firmado por la Unidn Soviética y los Estados Unidos en mayo de 1972 impedia el despliegue
de armas nucleares en el espacio y limitaba los sistemas de misiles antimisiles. Los Estados Unidos se retiraron
del mismo en 2002 abriendo las puertas al desarrollo del escudo antimisiles conocido como “guerra de las
galaxias”.

¥ Cumbre OTAN de Bucarest en abril de 2008.
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inspecciones. Asimismo se desvinculaba de las restricciones incluidas en el régimen de
flancos.

Para justificar la suspension, la Federacidon Rusa aducia circunstancias excepcionales que
podian afectar a su seguridad por lo que era preciso adoptar medidas inmediatas. Afiadia
que el FACE Adaptado no pudo entrar en vigor por culpa de la postura mantenida por la
OTAN vy los vinculos artificiales y ajenos al Tratado que ésta habia establecido. También
advertia que la suspension no era un fin en si mismo sino un empefio ruso por restaurar la
viabilidad del régimen de control de armamento convencional en Europa.

La argumentacion rusa se basa fundamentalmente en seis puntos que han sido reiterados en
diversos comunicados y foros:

e Se denuncia la disparidad existente tras las dos fases de ampliacién de la OTAN por lo
gue se hace necesaria la reduccion de los techos nacionales y agregados de modo
gue se compense el potencial adicional adquirido por la OTAN como resultado de su
expansion.

e Retorno de los tres Estados Balticos al Tratado asi como la adhesién del otro aliado
no Parte del Tratado, Eslovenia. La autoexclusion de las Republicas Balticas del
Tratado y su adhesiéon a la OTAN, permitia que un eventual despliegue de fuerzas
aliadas en la misma frontera rusa quedara también excluido de las limitaciones y
medidas de verificacion que impone el Tratado FACE.

e Supresion de las restricciones para los flancos rusos, toda vez que limita la soberania
y libertad de accidn rusa de despliegue de fuerzas en su propio territorio.

e Llegar a un entendimiento comun de la definicién de “fuerzas de combate
sustanciales®®” lo gue supone tratar de acordar unos parametros que restrinjan el
despliegue de fuerzas en terceros Estados y, en concreto, en los territorios de nuevos
miembros de la OTAN.

e Entrada en vigor del FACE-A antes del 1 de julio de 2008, o al menos el inicio de su
aplicacion con caracter provisional.

e Desarrollar los términos de acceso de nuevos miembros al Tratado asi como empezar
la modernizacion del mismo.

%% | a definicion de “fuerzas de combate significativas” ha sido siempre un punto de friccion en la marco del
Tratado FACE. El concepto surge de la firma en mayo de 1997 del “Acta Fundacional de Relaciones Mutuas,
Cooperacion y Seguridad entre la OTAN y la Federacion Rusa”. En ella la OTAN reiteraba su compromiso de
llevar a cabo sus misiones, fomentando la interoperabilidad entre sus fuerzas y no mediante el despliegue
permanente de fuerzas de combate significativas, “NATO reiterates that in the current and foreseeable security
environment, the Alliance will carry out its collective defense and other missions by ensuring the necessary
interoperability, integration, and capability for reinforcement rather than by additional permanent stationing of
substantial combat forces.”
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Como puede observarse las demandas y la argumentacion rusa reflejan el temor en términos
de seguridad a una Alianza ampliada que se acerca y acosa militarmente. Esta vision
quedaria perfectamente reflejada en la nueva Doctrina Militar Rusa publicada en febrero de
2010 que situa la ampliacién de la OTAN y el acercamiento de su infraestructura bélica a las
fronteras rusas como su principal peligro militar externo.

La teoria tradicional de los acuerdos de control y reduccidon de armamento sugiere que este
tipo de acuerdos interesan y son mads favorables a la parte que se siente en una situacién de
inferioridad. En este sentido, las ultimas décadas han presenciado una creciente disparidad
entre el armamento convencional aliado y el ruso, a favor del primero, por lo que cabe
preguntarse qué lleva a la Federacién Rusa a suspender un acuerdo de este tipo. Algunos
analistas, como el ruso Andrei Zagorski21, sostienen que en el balance entre la limitacion de
armamentos que el FACE impone a los aliados y las restricciones que le impone a Rusia, ha
primado la libertad de accién de Rusia en su flanco sur, es decir, fundamentalmente su
orientacién hacia el Caucaso.

6 LOS INTENTOS DE REVITALIZACION
El Plan de Acciones Paralelas

El anuncio de la suspensién rusa tuvo un considerable impacto en las capitales aliadas asi
como en los medios de comunicacion®2. Por ello, tras la difusién de la noticia se celebraron
varias reuniones de alto nivel®® con objeto de estudiar el modo de conseguir el retorno de
Rusia a la plena aplicacion del Tratado. Los aliados** acordaron abordar el problema en
términos politicos sin entrar en la controversia juridica pese a que para muchos de ellos la
suspension equivalia a una violacién de facto del Tratado. Inicialmente las negociaciones
entre los aliados y Rusia se produjeron a través de dos cauces informales: el multilateral,
como en las reuniones citadas, y el bilateral entre los Estados Unidos y Rusia. Finalmente, la

posicién negociadora aliada cristalizé en torno a la iniciativa norteamericana del plan de

2 Zagorski Andrei, “Strengths and Weaknesses of the Current Arms Control Regimes and CSBM,s” en Wolfgang
Zellner y otros coordinadores, “The Future of Conventional Arms in Europe”, Baden- Baden (Alemania). Editorial
Nomos, serie “Democracy, Security, Peace” n? 194, 2009, 475-483.

*? Editorial del periddico El Pais de 1 de diciembre de 2007, en el que se afirma que la retirada rusa afectara a la
estabilidad y dejard a Europa sin una arquitectura paneuropea de seguridad. El editorial fue publicado justo
tras el Consejo Ministerial de la OSCE que se celebré en Madrid el 29-30 de noviembre. Disponible en:
http://www.elpais.com/articulo/opinion/Arquitectura/europea/elpporopi/20071201elpepiopi 2/Te. Fecha de
acceso 15.01.2012.

> Seminario en Bad Saarow (Alemania) 1y 2 de octubre, reunién bilateral Rusia-EEUU en Moscu 12 octubre,
Seminario Informal de Alto Nivel en Paris el 5y 6 de noviembre de 2007 asi como una reunién de expertos en
los margenes del Consejo Ministerial OSCE en Madrid en noviembre de 2007.

** Nota de prensa de la OTAN emitida el mismo dia 12/12/2007 en que entraba en vigor la suspension,
disponible en: http://www.nato.int/cps/en/natolive/news 15500.htm?selectedlLocale=en. Fecha de acceso
15.01.12.

Documento de Opinion 23/2012 12

leee.es


http://www.elpais.com/articulo/opinion/Arquitectura/europea/elpporopi/20071201elpepiopi_2/Te
http://www.nato.int/cps/en/natolive/news_15500.htm?selectedLocale=en

ieee_es LA LENTA AGONIA DEL TRATADO FACE

Carlos Aguado Valladares

acciones paralelas (parallel action plan). El plan, lanzado por el Consejo del Atlantico Norte
(CAN) el 28 de marzo de 2008%, consistia basicamente en negociar un compromiso politico
por el cual Rusia debia completar la retirada de sus efectivos y equipo militar de Georgia y
Moldavia, al tiempo que, en paralelo, los aliados ponian en marcha sus procesos internos de
ratificacion del Tratado FACE Adaptado. Se afadia también un compromiso para que los
entonces paises OTAN no Parte del FACE (las tres republicas Balticas y Eslovenia) fueran
parte del nuevo tratado. El objetivo final es que el FACE Adaptado pudiera entrar en vigor en
verano de 2008. Todo ello sin establecer un vinculo formal, rechazado por Rusia, entre el
cumplimiento de los compromisos de Estambul y la entrada en vigor del FACE Adaptado.

La realidad es que el Plan de Acciones Paralelas desde el inicio nunca contaria con el
necesario apoyo politico, desarrolldndose en un marco de relaciones ruso-norteamericanas
deterioradas por la oferta de adhesién a Georgia y Ucrania y el despliegue del escudo
antimisiles. Rusia aprovechd también para situarse en posiciones maximalistas que iban mas
alld de la exigencia de ratificacion del FACE Adaptado por parte de los aliados sino
demandando ya una revisién y modernizacion del mismo con condiciones adicionales como
la supresion del régimen de flancos. Realmente se estaba debatiendo ya sobre una tercera
generacioén del Régimen FACE que revisaba la propia versién adaptada. La posicidn rusa era
inaceptable para algunos aliados que exigian como primera condiciéon que entrase en vigor el
FACE Adaptado aunque se comprometian a estudiar posteriormente su revision. Poco
después, la guerra de Georgia en el verano de 2008 acabaria por sepultar el plan.

Obama y la puesta a cero de las relaciones con Rusia

Las relaciones ruso-aliadas quedaron congeladas en 2008 a consecuencia del conflicto en
Georgia llevando incluso a la interrupcidon temporal del Consejo OTAN-Rusia. Con el plan de
acciones paralelas fracasado, dos factores parecian abrir una ventana de oportunidad al
reinicio de las negociaciones. En primer lugar y como marco general, el llamado “botén de
reinicio” (reset button) en las relaciones con Rusia accionado por el presidente Obama tras
su toma de posesidon en enero de 2009. En segundo lugar, la firma en Praga el 8 de abril de
2010 del Nuevo Tratado para la Reduccién Adicional y la Limitacién de las Armas Ofensivas
Estratégicas, conocido como Nuevo Tratado START. El tratado seria firmado por los
presidentes Obama y Medviedev y finalmente ratificado por las respectivas cdmaras durante
el mes de diciembre de 2010.

Debe sefalarse que las negociaciones relativas al control de armamento nuclear y
convencional suelen llevarse en foros y momentos temporales distintos, de modo que,
aungue complementarias al final, suele otorgarse una clara primacia a la negociacion sobre

> Nota de prensa disponible en: http://www.nato.int/docu/pr/2008/p08-047e.html. Fecha de acceso

15.01.2012
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armamentos nucleares. La firma del Nuevo Tratado START suponia por tanto la colocacidn

Ill

de las grandes piezas del “puzle armamentistico”. No en vano, el propio presidente Obama
calificaria el nuevo Tratado START como una piedra angular en las relaciones de los Estados
Unidos con Rusia”®. Con esas piezas colocadas, se podian empezar a vislumbrar los espacios
vacios y podria empezar a abordarse la colocacién de las piezas menores®’, siendo una de
ellas, los acuerdos de control de armamento convencional en Europa, es decir la

revitalizacion del Tratado FACE.
El proceso Nuland “en formato 36”

Desde el mismo mes de abril de 2010 se inicia bajo el liderazgo de los Estados Unidos un
nuevo e importante esfuerzo diplomatico para lograr la revitalizacién del Tratado FACE y

Ill

poder salir del “impasse” producido tras la suspensidn rusa. Antes de empezar las reuniones
que tendrian lugar en la sede de la OSCE en Viena, los aliados habian coordinado su postura
inicial acordando un documento marco (Framework Agreement) que deberia guiar las
negociaciones para la “revitalizacidn y fortalecimiento del Tratado”. El proceso fue liderado
en todo momento por la diplomdtica norteamericana Victoria Nuland®®, entonces
Embajadora en Misidon Especial para las Armas Convencionales en Europa. Una de las
particularidades del proceso fue su “formato a 36” por el que se incluian en las
negociaciones, ademads de los 30 Estados Parte del Tratado, los 6 paises aliados no parte del

Tratado, es decir, Estonia, Letonia, Lituania, Eslovenia, Croacia y Albania.

La propuesta inicial aliada recibié una contrapropuesta rusa en forma de un documento muy
breve que pretendia incluir las minimas precondiciones posibles. A lo largo de las reuniones
se logré fundir ambas propuestas en un Unico documento pero éste, lejos de avanzar hacia
el consenso se fue llenando de distintas alternativas de dificil conciliacidn.

Tras diez rondas de negociaciones, en mayo de 2011, las reuniones finalizaron sin acuerdo y
con la impresidn de que seria imposible superar los obstaculos identificados sin que
mediaran intervenciones al mas alto nivel. En varios asuntos se estaba muy lejos del
acuerdo, aunque dos son los mas destacados y a los que Rusia se opone: el principio de
consentimiento de la nacidn anfitriona asi como el establecimiento de un régimen
transitorio que incluyera ciertas medidas de transparencia durante el eventual proceso de

*® Declaracion del Presidente Obama en noviembre de 2010. “The New START treaty is also a cornerstone of our
relations with Russia. And this goes beyond nuclear security.” Disponible en:
http://www.whitehouse.gov/blog/2010/11/18/new-start-treaty-a-national-security-imperative.

Fecha de consulta 29/12/2011.

" En este momento, quedan todavia varias “piezas” que colocar. La Defensa Antimisil, aunque su negociacion
estd estancada, ocupa actualmente un lugar prioritario en la agenda del Consejo OTAN-Rusia asi como en el
debate interno de la propia Alianza Atlantica. Las armas nucleares tdcticas con una prioridad menor es otro de
lo asuntos pendientes.

*® Victoria Nuland habia desempefiado el cargo de Embajadora de los Estados Unidos ante la OTAN en el
periodo 2005-2008 y en la actualidad es la portavoz del Departamento de Estado de los Estados Unidos.
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negociacion. La parte rusa se limitaba a ofertar un mandato de negociacion breve y sin
compromisos politicos. Para los Estados Unidos y los aliados en general, este mandato
limitado crearia un marco incompleto que nunca podria funcionar. Para Georgia cualquier
elemento que pudiera sugerir la consolidacién de la ocupacién de Abjasia y Osetia del Sur es
decir que no explicitara la defensa de sus fronteras internacionalmente reconocidas
constituia también una linea roja innegociable.

7 EL CAMINO ALIADO HACIA LA SUSPENSION RECIPROCA

El parrafo dedicado al Tratado FACE en las declaraciones de las Cumbres OTAN es siempre
un buen resumen de la posicion aliada sobre el asunto. Asi en las declaraciones de las
cumbres posteriores a la suspension rusa (Bucarest, abril 2008 y Estrasburgo-Kehl, abril
2009) se aprecian elementos comunes como el compromiso aliado con el régimen FACE y la
critica a la “suspension unilateral” rusa. Se hace también referencia a la propuesta ofertada
a Rusia en el marco del Plan de Acciones Paralelas que podria llevar a una ratificacion del
Tratado FACE Adaptado en contrapartida con los compromisos rusos de retirada de fuerzas
de Georgia y Moldavia. Pero interesa en este punto destacar la advertencia que se lanza a la
Federacién Rusa al sefialar que la situacién actual en la que “los Estados (aliados) que son
Parte del Tratado cumplen con la aplicacion del mismo mientras Rusia no lo hace, no puede

continuar indefinidamente”?°.

En la declaracién de la Cumbre OTAN de Lisboa de noviembre de 2010, en medio del proceso
de negociacién del Framework Agreement liderado por la Embajadora Nuland y en un
momento dulce de las relaciones ruso-aliadas, se introduce un matiz mas positivo con la
esperanza de que el proceso en curso pudiera llevar a un resultado positivo. No obstante, el
parrafo termina vinculando el resultado de las negociaciones a la decisidn sobre continuar
con la aplicacién del FACE, habida cuenta de lo mencionado en las cumbres anteriores sobre
la no prolongacién de esa situacién de aplicacion asimétrica del Tratado™.

*® Declaracién OTAN Cumbre de Estrasburgo- Kehl (3-4 de abril de 2009). “Because of our commitment to
cooperative security and fulfillment of international agreements as well as the importance we attach to the
confidence that results from military transparency and predictability, we have continued fully to implement the
Treaty despite Russia’s “suspension”. However, the current situation, where NATO CFE Allies implement the
Treaty while Russia does not, cannot last indefinitely.” Disponible en:
http://www.nato.int/cps/en/natolive/news 52837.htm?mode=pressrelease. Fecha de consulta 5.01.2012.

% Declaracién OTAN Cumbre de Lisboa (20 de noviembre de 2010). “The results of our work in the coming
weeks and months will guide our future decisions on continued implementation of CFE obligations, given that,
as we said at the Strasbourg/Kehl Summit, the current situation, where NATO CFE Allies implement the Treaty
while Russia does not, cannot continue indefinitely”. Disponible en:
http://www.nato.int/cps/en/natolive/official texts 68828.htm?selectedLocale=en.

Fecha de consulta 5/01/2012.
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Fracasadas las reuniones en “formato a 36” en mayo de 2011, los aliados se imponen una
pausa en espera de que la Federacién Rusa pudiera hacer algun avance flexibilizando su
postura. En paralelo se empieza también a coordinar desde el HLTF** en Bruselas las
medidas a adoptar para actuar en reciprocidad con la Federacién Rusa tal y como se citaba
en la declaracién de la Cumbre de Lisboa.

En este espacio de tiempo tuvo lugar el 29 de septiembre de 2011 la Cuarta Conferencia de
Revision del Tratado. Los Estados Parte habian acordado previamente llevar a cabo una
conferencia reducida de un Unico dia de duracién y con un cardcter marcadamente técnico
de modo que no se acabara en un juego de acusaciones politicas entre los aliados y Rusia o
los tradicionales entre Rusia con Georgia y Moldavia o entre Armenia y Azerbaiyan. Las
declaraciones de los Estados trataron aspectos recurrentes sobre la aplicacion del Tratado
en este tipo de conferencias y reiteraron las diversas visiones sobre la situacién del Tratado.
El Unico aspecto novedoso fue que la mayoria de paises aliados afiadieron al tradicional
mensaje de que la situacién no podia prolongarse el hecho de que estaban estudiando las
posibles medidas a adoptar desde un punto de vista Iegal32.

Finalmente durante las reuniones del Grupo Consultivo Conjunto33 de noviembre vy
diciembre, antes de la fecha de entrega del intercambio anual de informacién®®, las 22
delegaciones aliadas asi como Georgia y Moldavia anunciaron el cese de la aplicacion de
determinados aspectos operativos del Tratado FACE respecto a Rusia. Las declaraciones
tuvieron distinto tono y algunos elementos particulares siendo uno de ellos el fundamento
legal arglido por cada estado para legitimar la decisiéon adoptada. Légicamente cada pais
debia responder de acuerdo a su ordenamiento juridico por lo que no podia haber una
respuesta uniforme para toda la alianza. La mayoria de las delegaciones, entre ellas la

III

espafiola, optaron por invocar el “principio de reciprocidad”, mientras que otras optaron por

III

la “doctrina de las contramedidas” o por el “incumplimiento materia

g High-Level Task Force on Conventional Arms Control (HLTF) es el 6rgano consultivo y asesor de la OTAN
que reune a los expertos de los paises para facilitar la coordinacién de la postura aliada sobre control de
armamento convencional.

> En el acta del Plenario del Foro de Cooperacién en materia de Seguridad (FSC) de la OSCE, se adjunta la
declaracidn de la Delegacion de Moldavia que en su calidad de presidencia de la 42 Conferencia de Revision del
Tratado FACE expone su vision del desarrollo y de los resultados de la conferencia. No hubo consenso para
emitir una Declaracion Final por lo que el documento moldavo se hace en calidad nacional como asi lo
manifiesta la Federacion Rusa en declaracion adjunta al mismo acta sefialando que no comparte el contenido
del documento. Disponible en http://www.osce.org/fsc/84267. Fecha de acceso 17.01.2011.

% Las declaraciones realizadas en el Grupo Consultivo Conjunto no son publicas, sin embargo la nota de prensa
emitida por el Departamento de Estados de los EEUU al efecto (22/11/2011) puede ser un buen resumen del
contenido de los mensajes aliados. http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2011/11/177630.htm. Fecha de consulta
5.01.2012

** Previsto anualmente el 15 de diciembre segln lo dispuesto en el Tratado FACE.
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Los aspectos mas significativos de las declaraciones fueron los siguientes:

e Se anuncia el cese de la aplicacion de determinados aspectos operativos
relacionados con los intercambios de informacion, las notificaciones y el régimen de
verificacion.

o El cese de estos aspectos se realiza respecto a Rusia, es decir, que los Estados Parte

seguiran aplicando plenamente el Tratado con el resto de Estados.

e La decisidon es reversible y por lo tanto se contempla volver a la plena aplicacién del
Tratado si Rusia igualmente lo hiciera.

e Se mantiene la puerta abierta al didlogo y a la negociacién para poder salir del
impasse.

Respuesta rusa

La respuesta oficial rusa a la suspension aliada se produjo un dia después de los primeros
anuncios en el GCC mediante una nota de prensa35 del Ministerio de Asuntos Exteriores
ruso. El contenido de la nota, breve y moderado, legitimaba de nuevo la introduccién de la
moratoria rusa en 2007 y restaba importancia a la decision tomada por los aliados. De la
nota se desprende que la Federacidon Rusa quiere restar importancia también al propio
Tratado FACE toda vez que afirma que existen otros acuerdos (Documento de Viena o
Tratado de Cielos Abiertos) que permiten mantener un nivel adecuado de transparencia.

Lejos de molestar a Rusia y pese a las declaraciones de los representantes oficiales rusos, en
el fondo, el paso dado por los aliados favoreceria los intereses rusos. Por un lado, hay que
tener en cuenta que, a pesar de la diferencia terminolégica referida a la interrupcién de la
aplicacion del Tratado, pues en el caso de Rusia se habla de “suspension” (modalidad no
contemplada en el Tratado) mientras que los aliados se refieren al “cese” como
contramedida al incumplimiento de sus obligaciones por Rusia, lo cierto es que para Rusia se
legitimaria su decisién inicial al no ser el Unico Estado que suspende ciertos aspectos del
Tratado. Ademas desde la perspectiva rusa la decisidn aliada acaba de rematar un tratado
gue consideran obsoleto y que restringe su propia soberania.

Los aliados en todo momento eran conscientes de que la decisiéon adoptada no iba a tener
repercusiones practicas para Rusia, pues de nada sirve negarle inspecciones que no solicita o
dejarle de solicitar inspecciones que rechaza. Por otra parte, se estima obviamente que el
cese de entrega de informacion a Rusia puede ser paliado a través de su aliado mas claro,
Belarus, que si es receptor de la misma. En todo caso, el principal objetivo aliado pasaba por
enviarle a la Federacidn Rusa un claro mensaje politico.

*http://www.mid.ru/bdomp/brp 4.nsf/e78a48070f128a7b43256999005bcbb3/48f013fdcc0a0924442579520
05b60a0!0OpenDocument. Fecha de consulta 5.01.2012.
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8 SITUACION ACTUAL

A pesar de que todas las negociaciones han concluido con una puerta abierta al didlogo, el
Tratado FACE y por tanto el régimen de control de armas convencionales en Europa se
encuentra en una situacién critica sin que se vislumbren posibilidades para su eventual
revitalizacion, ni siquiera sobre la base de un FACE Adaptado al que nunca se le dio ninguna
oportunidad. Después de una ultima década del siglo XX exitosa en el ambito del control de
armamentos en Europa, la primera del siglo XXI ha sido una década perdida. La situacion
actual es en parte consecuencia de esa falta de compromiso generalizado durante una
década en la que al control de armamentos no se le dio la prioridad necesaria. Posiblemente
haya que reflexionar si mas alla de la falta de acuerdo la razén de este papel secundario sea
consecuencia del nuevo entorno de seguridad. Un entorno en el que “ha disminuido la

probabilidad de conflictos armados cldsicos entre Estados®®”

y en el que el terrorismo, las
ciberamenazas, el crimen organizado o la proliferacion de armas de destrucciéon masiva se
constituyen como las principales amenazas, es un entorno que no precisa de un régimen
juridico de control de armamento convencional como herramienta principal para su
seguridad. Desde este punto de vista, el Tratado FACE pudo ser una piedra angular de la
arquitectura de seguridad europea pero ahora posiblemente haya dejado de serlo y la
prueba es que el supuesto edificio no se ha desmoronado después de tres afios sin aplicarse

en su totalidad.

Otra muestra de esta pérdida de relevancia se manifiesta en que el control de armamento
convencional ni siquiera ha merecido un hueco en la agenda del Consejo OTAN-Rusia en los
ultimos afios, donde asuntos como la colaboracién en relacién con Afganistan y muy

especialmente la Defensa Antimisil si que ocupan lugares prioritarios.

Como se ha visto, las negociaciones en este ambito han sido siempre rehén de las relaciones
OTAN-Rusia y especialmente de los Estados Unidos con Rusia, relaciones caracterizadas por
sus frecuentes altibajos y la desconfianza mutua instalada en algunos sectores de su clase
politica. Tampoco existe una visién consensuada sobre Rusia entre los paises aliados pues
aungue algunos paises estan dispuestos a un enfoque mas constructivo y flexible, otros, por
l6égicas razones histdricas recelan de una Rusia en la que reconocen una amenazadora
voluntad imperial.

Enfrente tenemos una Rusia que pretende disolver la superioridad aliada diluyéndola en
nuevos mecanismos de seguridad como la propuesta de Tratado de Seguridad Europea del
presidente Medvedev adelantada el 4 de junio de 2008 en Berlin. Tampoco oculta Rusia un
evidente anhelo de aglutinar e integrar el llamado espacio postsoviético, de modo que se
avance hacia la integracién econdémica y politica, sobre la base de la primera, y en paralelo

% Estrategia Espafiola de Seguridad (2011), pag.43.
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se refuerce la integracién militar a través de una hasta ahora muy limitada, en términos de
eficacia, Organizacion del Tratado de Seguridad Colectiva (OTSC)*’. Lo que esta claro es que
desde Moscu no se esta dispuesto a que Estados Unidos, a través de la OTAN, gane
posiciones y obtenga ventajas de caracter estratégico en lo que considera sus zonas de
interés.

El resultado es que hoy en dia, no existe una perspectiva de solucién del problema que
respete y recoja los intereses politicos y de seguridad de todas las partes.

Tras el cese parcial anunciado recientemente por los aliados nos encontramos en un
momento en que el Tratado FACE se aplica de un modo muy limitado por la mayor parte de
sus Estados Parte. Las negociaciones estan en un punto muerto sin que aprecie la posibilidad
de retomarlas a corto plazo y el hecho de que tanto Rusia como los Estados Unidos afronten
elecciones presidenciales durante 2012 tampoco va a facilitarlo.

El riesgo de continuar en esta situacién, desde el punto de vista aliado, es que la Federacién
Rusa, ante una abrumadora ventaja aliada en el dmbito del armamento convencional,
empiece a desconectarse y no sienta la necesidad de embarcarse en nuevos procesos de
negociacion en los que no se tienen en cuenta sus demandas. La hipdtesis mas peligrosa es
gue esa desconexion pudiera afectar a otros dmbitos como las Medidas de Fomento de la
Confianza y Seguridad (Documento de Viena®®) o el Tratado de Cielos Abiertos. Otra
consecuencia directa de la superioridad aliada en el ambito convencional conjuntamente
con el estancamiento de las negociaciones, aunque se sale del ambito de este ensayo, es la
mayor dependencia rusa de la disuasidn nuclear.

La situacion de impasse actual no encierra un peligro porque pudieran desarrollarse carreras
armamentisticas pero si por el deterioro de la transparencia militar conseguida y el aumento

de la desconfianza, en definitiva, un peligroso vacio de seguridad que sera dificil recuperar.
Los puntos de friccion

El Unico aspecto clarificador de cara a una eventual reanudacién del didlogo es que las
distintas posiciones y los elementos de friccion estan perfectamente identificados. Todos los
Estados Parte han tenido recientemente la ocasidon de intercambiar opiniones y negociar
intensamente sobre la base del llamado Framework Agreement. Desde la perspectiva aliada

* La OTSC fue fundada en 2002 y estd formada por Armenia, Bielorrusia, Kazajistan, Kirguizistan, Rusia,
Tayikistan y Uzbekistan.

#El objetivo de las Medidas de Fomento de la Confianza y Seguridad (MFCS) es promover la confianza mutua
entre los Estados Participantes de la OSCE y eliminar la preocupacion sobre actividades militares, estimulando
la apertura y la transparencia. Su elemento fundamental es el Documento de Viena, acuerdo por el que se
establecen una serie de MFCS entre las que se destacan: intercambio de informacidn, inspecciones y visitas de
evaluacion a unidades, visitas a bases aéreas, asistencia a ejercicios militares y presentacion de nuevos
sistemas de armas. Es politicamente vinculante, no contempla limitacién de existencias y no afecta a los
medios navales.
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se ha realizado un esfuerzo importante para tratar de revitalizar el régimen pero se ha
llegado a un punto muerto en el que le toca a Rusia realizar un gesto que flexibilice su
postura. Dos problemas de fondo suelen destacarse como principales obstaculos para la
reanudacion de las consultas:

e la inclusién del principio relativo al consentimiento de la nacidn anfitriona al
despliegue de fuerzas extranjeras, que como se ha visto es un vinculo directo con la
presencia de fuerzas rusas en Moldavia y Georgia. Inicialmente Rusia no acepta la
inclusién de este principio que considera una precondicién politica aunque pudiera
ser que aceptase una referencia genérica al mismo sin afiadidos. No en vano para
Rusia existe ya una nueva realidad internacional en el mapa del Caucaso Sur tras el
reconocimiento de la independencia de Abjasia y Osetia del Sur del pasado 26 de
agosto de 2008. Lo que Rusia no acepta de ninguna manera es la adicidon de la
referencia “dentro de las fronteras internacionalmente reconocidas” como pide
Georgia, Moldavia, Azerbaiydn y los aliados.

e El establecimiento de unas medidas de transparencia durante la fase de negociaciéon
del nuevo acuerdo. Para los paises OTAN la existencia de una red de seguridad
proporcionada por un régimen vigente y observado por todas las partes mientras
tienen lugar unas negociaciones complejas y susceptibles de estar a merced de otros
condicionantes es una garantia para el proceso. El objeto es no prolongar mas el
vacio de seguridad existente y para ello los aliados se contentarian con un régimen
limitado pero que contuviera un intercambio de informacién y unas medidas para su
verificaciéon. Rusia estima que los intercambios de informaciéon y medidas de
verificacion incluidas en el marco del Documento de Viena ya son suficientes, ademas
la vuelta a la aplicacion de aspectos del FACE, aunque transitoria y provisional, es
juridicamente imposible.

Pero mas alld de estas dos cuestiones existen otros problemas igualmente insalvables que
estan presentes en la mente de todos.

Uno de los principales problemas es la falta de definicién del objetivo final de las

negociaciones, es decir la naturaleza del futuro régimen. Para los aliados se trata de
revitalizar el régimen existente sobre la base del FACE inicial o el adaptado. De entre ellos, se
destaca Turquia para quien la preservacion del régimen existente con su naturaleza
juridicamente vinculante asi como el Documento de Flancos son esenciales. Sin embargo,
desde Moscu el Tratado FACE se considera muerto y se trataria de buscar un nuevo acuerdo

ex novo que sustituyera al anterior.

El régimen de flancos es otra de las grandes cuestiones. De nuevo, muy especialmente para

Turquia la existencia del régimen de flancos es innegociable mientras que para la Federacién
Rusa lo es su eliminacién, ya que esa limitacién es considerada discriminatoria al imponer

restricciones a Rusia dentro de su propio territorio.

La determinacion de Turquia en la defensa a ultranza de varios elementos del Tratado FACE,
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original o adaptado, puede ser un lastre para la Alianza a la hora de buscar una posicion
consensuada. Esta particular defensa del régimen FACE (muerto para Moscu) se debe a que
existen determinados aspectos que le favorecen especialmente. Uno de ellos es el régimen
de flancos, pues impone restricciones al despliegue ruso en la zona del Caucaso. Para
Turquia, la presencia intimidatoria de fuerzas rusas en esa zona facilita que Rusia pueda
ejercer una considerable influencia, disminuyendo a su vez la capacidad de influencia turca
en una zona que también consideran de su interés. No hay que olvidar el apoyo turco a la
causa azeri en el conflicto de Nagorno-Karabaj. Asimismo cabe mencionar que la llamada
zona ATTU de aplicacion del Tratado FACE excluye una parte importante del sureste de
Turquia limitrofe con Irdn, Siria e Irak, es decir, las fuerzas desplegadas en ese territorio no
estan sujetas ni a limitacién ni a medidas de verificacion.

Conscientemente se ha evitado en este documento profundizar en la problematica de los
llamados “conflictos congelados” pues se parte de la premisa de que los acuerdos de control

de armamentos no deben ser un instrumento para la resolucién politica de los conflictos. En
concreto, cada uno de esos conflictos tiene sus foro especifico para la negociacién en el
marco de las Conversaciones de Ginebra, el Grupo de Minsk o las negociaciones “5+2”. El
valor afiadido de los arreglos relativos al control de armamento es que pueden
complementar los acuerdos politicos facilitando el establecimiento de unas condiciones
militares que estabilicen la situacion y reduzcan la probabilidad de que los conflictos
emerjan de nuevo. Un ejemplo tipico es el Arreglo de Florencia en el marco del Acuerdo de
Dayton para la antigua Yugoslavia, realizado tras un gran esfuerzo de pacificacion y
estabilizacién y con un importante apoyo de observadores internacionales.

Sin embargo, a diferencia de otro tipo de acuerdos, es inevitable que en la zona ATTU se
vincule la resolucién de conflictos con los acuerdos de control de armamento pues en todos
ellos siempre hay presencia de fuerzas convencionales sujetas al Tratado FACE.

Cada uno de los tres conflictos congelados tiene unas perspectivas distintas. Segun los
analistas el de Trandsnistria®® es el Unico que podria llegar a tener una solucién a medio
plazo; el conflicto de Nagorno Karabaj sigue totalmente enquistado y, por ultimo, el de
Abjasia y Osetia del Sur ha sufrido un enorme retroceso tras la desafortunada guerra de
2008. A este respecto el reconocimiento de la independencia por parte de la Federacion
Rusa y la posterior firma de acuerdos para la instalacion en ambos territorios de una base
militar por un periodo de vigencia de 49 anos prorrogables no han hecho sino amplificar el
problema. Los tres conflictos tienen repercusion directa en la aplicacion del Tratado. En el

% Un andlisis actualizado lo ha realizado Francisco J. Ruiz Gonzéalez en diciembre de 2011 en “E/ Conflicto del
Trasndniester: icamino de la solucion?”. Disponible en:

http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2011/DIEEEA35-2011EIConflictoDelTransdniesterFJRG.pdf

Fecha de consulta 28/01/2012.
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caso georgiano y moldavo por la ya citada presencia de fuerzas rusas en su territorio sin
consentimiento del pais anfitrion. En el caso de Nagorno Karabaj, la parte azeri reclama
igualmente el despliegue de fuerzas armenias dentro de su territorio asi como que la propia
zona del Alto Karabaj esta de facto excluida de la aplicacidn del Tratado. Por parte armenia
se acusa a la parte azeri de estar militarizandose por encima de sus techos nacionales. La
participacidon en las negociaciones de estos Estados Parte cuyas posturas son irreconciliables
y que utilizan elementos del tratado FACE para sustentar sus distintas visiones politicas
supone también un impedimento en las negociaciones.

Para finalizar se va a tratar otro de los asuntos pendientes de resolucidon pero quizas en el
qgue ha habido cierto acuerdo a priori. Se trata del dmbito territorial de aplicacién del

Tratado, es decir qué paises participarian en las nuevas negociaciones y tal vez en un futuro,
nuevo o revitalizado, régimen de control de armamento convencional. El formato a 36 ya
supuso un avance aceptado por Rusia al incluir en la mesa de negociacién a los 6 paises
aliados no Parte del Tratado FACE. Por parte rusa siempre existe la voluntad de abrir la
adhesion de nuevos Estados a las negociaciones pues es una manera de diluir el actual
formato de negociacion en que practicamente se enfrenta ella con todos los aliados. En el
marco del proceso Nuland a 36, uno de los elementos en los que hubo acuerdo es que se
autorizaria a participar en las negociaciones o en futuro acuerdo a cualquier Estado
Participante de la OSCE que reuniera consenso y estudiado caso a caso’. En principio es
dificil argumentar razones que limiten la inclusion de nuevos miembros pues siempre parece
lo mas deseable lograr un régimen paneuropeo de control de armamentos cuyo area de
aplicacién incluyera el mayor nimero de estados posible. Si pueden surgir problemas en este
ambito es mas por la tactica negociadora que por diferencias en el objetivo estratégico final.
No se puede olvidar que uno de los objetivos principales del proceso de adaptacién fue que
nuevos estados pudieran incorporarse al Tratado.

9 PERSPECTIVAS SOBRE UN FUTURO REGIMEN DE CONTROL DE ARMAMEMENTOS

Visto el desarrollo de los acontecimientos acaecidos hasta la fecha procede hacer algunas
reflexiones generales sobre un futuro régimen de control de armamentos, siendo realistas y
no dogmaticos y tratando de extraer las lecciones aprendidas de los anteriores fracasos.

La evolucién de la situacion en Europa en las Ultimas dos décadas tanto desde un punto de
vista estratégico como desde un punto de vista subregional ha sido significativa. La
suspension rusa de 2007 enterrd el régimen FACE pero la guerra de 2008 en Georgia y el

* La redaccién es importante pues permite el veto individual a cualquier Estado Participante de la OSCE por
parte de cualquiera de los Estados Parte del Tratado FACE. Esto haria imposible, por ejemplo, la adhesion de
Chipre.
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posterior reconocimiento de independencia de Abjasia y Osetia del Sur acabé por sepultar la
viabilidad del FACE Adaptado. Los acuerdos de control de armamento precisan de mucho
tiempo para su negociacidon pero también se diseifian para largos periodos de tiempo. No se
trata ahora de poner parches a la vieja herramienta sino de disefiar el régimen de control de
armas del siglo XXI. Por tanto, el primer supuesto pasa por contemplar la posibilidad de ir
hacia una tercera generacion del régimen FACE por lo que no debe descartarse la idea de un
acuerdo ex novo, bien entre los Estados Parte del Tratado FACE o incluso abierto a todos los
Estados Participantes de la OSCE. Sin embargo hay que reconocer que esta ultima variante
entrafa muchos riesgos y podria hacer inviable su negociacién. ¢Cémo resolver este dilema?
El FACE Adaptado fue el fruto exitoso de largas negociaciones que respondieron
satisfactoriamente a las causas que motivaron la necesidad de adaptar el Tratado FACE. No
puede ignorarse el resultado de ese esfuerzo y por ello el Tratado FACE Adaptado deberia
constituir la principal referencia y un buen punto de partida. Siguiendo este razonamiento lo
mds sensato seria marcarnos como objetivo un nuevo Tratado que parta del enfoque del
FACE Adaptado pero con una significativa vocacién de revisidn. Si es una evolucién o una
revolucidn habrd que determinarlo cuando se acuerde el marco de negociaciones.

Establecido el punto de partida debe tenerse claro también cual es el objetivo final y éste no
debe ser otro que un Tratado de Control de Armamentos juridicamente vinculante y que
contenga como elementos operativos fundamentales la limitacion, el intercambio de
informacién asi como un régimen de verificacién a través de inspecciones. Todo ello basado
en los principios de reciprocidad y transparencia.

Procede analizar también otros conceptos y elementos que caracterizarian el futuro acuerdo
y que puede ser necesario incluir en el mandato de las negociaciones. Dos de ellos son los
conceptos de equilibrio y paridad tan importantes en el Tratado FACE que confrontaba dos

alianzas. Actualmente, un equilibrio a nivel estratégico en las capacidades militares puede
ser un objetivo para Rusia pero nunca los serd ya para los paises aliados, que conscientes de
su superioridad respecto a Rusia, no van a aceptar que en cualquier proyecto futuro se
pueda considerar una paridad entre la OTAN y Rusia (o con la OTSC).

Ya se ha citado que uno de los principales elementos operativos que deberia incluir el futuro
régimen es el de limitacidn. En la actualidad las existencias de armamento convencional en
el area de aplicacion del FACE son muchisimo menores que los techos nacionales acordados
en el Tratado FACE Adaptado. La situacion actual, no sélo como consecuencia del entorno de
seguridad sino también por la reduccidn de los presupuestos de defensa, no presupone que
vayan a desarrollarse carreras armamentisticas en Europa con caracter estratégico, por
tanto, parece que el concepto limitacion ha perdido bastante relevancia en comparacién con
el FACE inicial. Sin embargo el esquema de limitaciones del Tratado FACE Adaptado sobre la
base de techos nacionales, territoriales o despliegues temporales es uno de los elementos
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que debe preservarse. Por supuesto, seria necesaria una reduccién significativa de las
cantidades de existencias reflejadas en el Protocolo sobre Techos Nacionales del FACE
Adaptado de 1999.

Para Wolfang Zellner* un modo de incluir ambos criterios de equilibrio y limitacién, podria
ser a través de la introduccion de un equilibrio, nunca paritario, entre las capacidades de la
alianza y las rusas (o de la OTSC) de modo que se mantuviera una determinada proporcién
de fuerzas a través de una regla de suficiencia politicamente vinculante. Esta propuesta,
aunque interesante, no se ha llegado a considerar en los marcos de negociacién llevados a
cabo hasta ahora y en su contra tiene que indirectamente vuelve a la confrontacién entre
bloques.

Otro aspecto a revisar es el régimen de flancos, tan importante para Turquia. El régimen de

flancos se introdujo formando parte de un concepto estratégico global entre dos alianzas
confrontadas. Actualmente, el régimen de flancos ha perdido ese cardcter estratégico para
guedar en un plano de caracter subregional. Mientras se negociaba el plan de acciones
paralelas no podia admitirse la pretensién rusa de abolir los flancos de un modo inmediato,
sin embargo, ahora, cuando se trata de evolucionar el contenido del FACE Adaptado es
inevitable aceptar que un futuro régimen contemple la desaparicion de ese tipo de
limitaciones. Noruega ha ido flexibilizando su postura y propone que ciertas medidas
suplementarias, como intercambios especificos de informaciéon o un régimen especial de
inspecciones para ciertas zonas limitrofes, pudieran compensar la eliminacién del régimen
de flancos. Parece que este enfoque geografico podria ser un buen punto de partida de cara
a la supresion del régimen de flancos.

Pero sin duda uno de los dogmas mas importantes a superar, en relacién con los conflictos
congelados, es la no vinculacién de las negociaciones del FACE a la solucidn politica de los
mismos. En este sentido, el mantenimiento de los Compromisos de Estambul es una apuesta
segura para el fracaso de unas eventuales negociaciones. Los conflictos congelados se
desarrollan todos en el lamado espacio post-soviético por lo que es dificil que Rusia no esté
absolutamente implicada en lo que considera sus zonas de interés. El vincular las
negociaciones a soluciones al conflicto contrarias a Rusia y no buscar soluciones neutrales es
dificil que lleve al éxito. No obstante lo anterior, la opcién de eliminar esa vinculacién junto
con la premisa ya citada de que los acuerdos de control de armamento no son la clave para
solucionar los conflictos no debe significar que el nuevo acuerdo no tenga una dimensién
regional especifica y orientada a las zonas de tensién. A tal fin las zonas de especial

* Zellner Wolfgang, “Conventional Arms Control in Europe at the Strategic and Sub-regional Levels: The
Balance of Military Capabilities — a Valid Concept” en Wolfgang Zellner y otros coordinadores, “The Future of
Conventional Arms in Europe”, Baden- Baden (Alemania). Editorial Nomos, serie “Democracy, Security, Peace”
n2 194, 2009, 475-483.
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sensibilidad por su caracter fronterizo o por su conflictividad precisarian de medidas
particulares, que impidan fundamentalmente concentraciones significativas de fuerzas
armadas. Como dice Wolfang Richter®, se trata de poner fuerzas, espacio y tiempo en un
marco conceptual y asignarles unas limitaciones en el futuro Tratado. Asi pues, medidas
similares podrian servir para facilitar la estabilizacién de las zonas de tensiéon y para
reemplazar el régimen de flancos. En estas zonas con un régimen especifico los principios de
transparencia y reciprocidad se hacen todavia mds importantes e incluso no debe
descartarse la imposicion de medidas paritarias que traten de evitar desequilibrios de
fuerzas y su consiguiente efecto desestabilizador.

Cuando se piensa en el futuro, tampoco pueden ignorarse los avances cientificos vy
tecnoldgicos de los ultimos afios y su impacto en las capacidades militares. No puede

negociarse un sistema de equilibrio o transparencia para los equipos tradicionalmente
sujetos a control mientras se produce una carrera armamentistica en otro tipo de
capacidades con sistemas fuera del régimen de control que puede alterar todos los
equilibrios y llevar a nuevas inestabilidades. Por tanto debe valorarse si un futuro acuerdo
puede abarcar mds elementos que los actuales cinco tipos de armas sujetos a limitacién.

Por ultimo, la referencia a los grandes principios que deben enmarcar el acuerdo es también
necesaria. En general nadie puede oponerse a una referencia a los principios derivados del
Acta de Helsinki y del aquis del Tratado FACE original, sin embargo el modo de explicitarlos
puede constituir un serio obstaculo. Toda vez que el objetivo del futuro régimen de control
de armamento no es modificar esos principios, lo mdas prudente seria no hacer de ellos un
caballo de batalla y optar por referencias genéricas.

10 RESUMEN Y CONCLUSIONES

El Tratado FACE cumplié sus objetivos con éxito pero ha quedado ya obsoleto. Considerado
la piedra angular de la arquitectura de seguridad europea, se encuentra en una situacion tan
critica que debe evaluarse si en términos de seguridad militar en Europa merece la pena
mantener una aplicacién muy limitada sin Rusia y que tampoco ayuda a resolver ninguno de
los conflictos existentes.

La paralisis del régimen FACE lleva indirectamente a la paralisis de toda la red de acuerdos
similares e interconectados por lo que la revitalizacién del régimen de armas convencionales
en Europa es indispensable para la actualizacidn del resto de acuerdos. Teniendo en cuenta

* Richter Wolfgang, “Ways out of the Crisis: Approaches for the Preservation of the CFE Regime” en Wolfgang
Zellner y otros coordinadores, “The Future of Conventional Arms in Europe”, Baden- Baden (Alemania). Editorial
Nomos, serie “Democracy, Security, Peace” n? 194, 2009, 347-364.
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gue Rusia ha dejado claro en numerosas ocasiones que su vuelta al FACE es imposible,
procede pues pasar pagina y avanzar hacia un nuevo Tratado que aproveche los elementos
recuperables del anterior régimen, siendo el “FACE Adaptado” un excelente punto de
partida. De este modo se podrd lograr que el control de armamento convencional vuelva a
ocupar un puesto en la agenda de seguridad del siglo XXI.

El ultimo proceso negociador ha sido intenso y ha acabado chocando con los obstaculos de
siempre. Nos encontramos en una situacion de pausa y es pues un buen momento para
reflexionar en las capitales sobre el futuro, no sélo disefiando el que debiera ser el régimen
de control de armamento del siglo XXI sino también como afrontar sus negociaciones con el
mayor grado de compromiso y flexibilidad.

La Alianza, con un excesivo liderazgo estadounidense, deberia evaluar si puede separar el
futuro del régimen de control de armamentos convencionales de los Compromisos de
Estambul, como piensan algunos de sus Estados, y si puede dejar de aferrarse a la
preservacion del régimen FACE contemplando ya una nueva generacién del mismo. En todo
caso, una eventual flexibilizacién de la posicién aliada en ese sentido no deberia ir nunca en
menoscabo de la defensa de la integridad territorial de Georgia y Moldavia en los foros
correspondientes.

Rusia por su parte deberia abandonar el lenguaje maximalista y a veces tedido de
victimismo. Del mismo modo que considera el régimen de flancos discriminatorio no puede
pretender limitar la libertad de accién de la OTAN o su posible ampliacién a través de los
acuerdos de control de armamento. La demanda de la Alianza de establecer un régimen
transitorio durante las negociaciones es légica y legitima. Para Rusia y teniendo en cuenta la
experiencia de afios de aplicacion del Tratado FACE no deberia ser un gran problema poner
en practica este tipo de medidas transitorias. Se trata por tanto de que Moscu reaccionara
con alglin gesto a los importantes esfuerzos de negociacion aliados y aprovechar la
posibilidad de un marco de negociacién que se puede aproximar a su postura.

El riesgo de prolongar demasiado el impasse actual es que Rusia priorice la integracion del
espacio ex-soviético y su capacidad de influencia en el mismo a través del despliegue de sus
fuerzas armadas convencionales por encima de unas negociaciones en las que, segln sus
calculos, no tiene mas que perder. Los aliados deben ser muy conscientes de este hecho y
pensar que el régimen FACE es lo Unico que une contractualmente a Rusia con un sistema de
seguridad en Europa. La desconexidn rusa de este sistema ademas de la ya citada pérdida de
transparencia podria afectar a otros acuerdos como el Documento de Viena.

La salida a esta situacion incierta pasa por que tanto Rusia como la OTAN modifiquen el
todavia existente enfoque de confrontacién anclado en la Guerra Fria por un verdadero
entendimiento de la seguridad cooperativa en el ambito del control de armas
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convencionales. El estancamiento de las negociaciones en relacion con la Defensa Antimisil,
actualmente prioritaria en la agenda de seguridad OTAN-Rusia, supone un freno adicional
para la negociacion del control del armamento convencional. No obstante ha quedado claro
en este documento que cualquier ventana de oportunidad futura para la negociacién, si
quiere tener éxito, requerird una enorme voluntad politica, largas y complejas negociaciones
y, sin duda, concesiones por parte de todos los actores.

Carlos Aguado Valladares*

Comandante del Ejército de Tierra

Consejero Adjunto Defensa

Representacion Permanente de Espaia ante la OSCE

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinion son de responsabilidad de sus autores, sin que
reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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