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Resumen: La adquisicion de tecnologia militar no tiene porqué suponer una amenaza
para la estabilidad y la seguridad de una regién. Sin embargo, la difusiéon de tecnologia
militar entrafia una serie de riesgos y, ademas, determinados sistemas de armamento
adquiridos en determinados contextos pueden tener un efecto adverso en la estabilidad
de una regién. Para neutralizar algunos de estos peligros, los Estados han creado una
serie de mecanismos para fomentar la confianza y la transparencia mediante el
intercambio de informacion

[. Introduccioén

La adquisicion de tecnologia militar no tiene porqué suponer una amenaza para la
estabilidad y la seguridad de una regién. Sin embargo, la difusién de tecnologia militar
entrafia una serie de riesgos y, ademds, determinados sistemas de armamento
adquiridos en determinados contextos pueden tener un efecto adverso en la estabilidad
de una region. A ello hay que afadir que en algunas regiones del mundo, especialmente
Africa y América Latina, los flujos ilegales de armas ligeras y de pequefio calibre (small
arms and light weapons, o SALW en sus siglas en inglés) de un pais pueden suponer una
amenaza para la seguridad nacional de otro. Ello, a su vez, puede tener consecuencias
negativas en las relaciones entre Estados. Para neutralizar algunos de estos peligros, los
Estados han creado una serie de mecanismos para fomentar la confianza y la
transparencia mediante el intercambio de informacion sobre los procesos de adquisicion
de armas o mediante medidas para fortalecer el control de las exportaciones. En muchos
casos, especialmente en Europa, estas iniciativas se han formalizado a través de
“medidas para fomentar la confianza mutua” (confidence-building measures, o CBM en
sus siglas en inglés).

En los dltimos afios, América Latina ha desarrollado un paquete bastante sofisticado de
CBM.! Estas medidas incluyen acuerdos centrados en la limitacién de malentendidos
surgidos a raiz de la adquisicion de armas y en el fortalecimiento del control sobre las
transferencias de SALW. Durante la primera mitad de 2005, saltaron las alarmas sobre
los posibles efectos sobre la seguridad de la region de la adquisiciébn de armas por parte
del gobierno venezolano. Dichas adquisiciones fueron motivo de preocupacion tanto por
sus potenciales consecuencias sobre el “equilibrio militar” de la regiébn como por la
posibilidad de que los excedentes de armas cayeran en manos de grupos rebeldes en
Colombia. Todo ello ofrece una interesante oportunidad para examinar los puntos fuertes
y débiles del desarrollo de las CBM en América Latina. Aunque las CBM no pueden
aportar una solucién a situaciones reales de tension ni resolver antiguas disputas

* Stockholm International Peace Research Institute(SIPRI)

! Hay quien afirma que América Latina ha creado “medidas de fomento de la confianza y la seguridad”
(confidence- and security-building measures, o CSBM en sus siglas en inglés), en lugar de CBM. Sin
embargo, este documento se cifie a las CBM, puesto que constituyen el primer paso de un proceso gradual
para promover las CSBM, mas complejas. Dado que a América Latina todavia le queda un largo camino por
recorrer para crear estas medidas (las que hay son muy recientes y débiles), todavia es demasiado pronto
para denominarlas CSBM.
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politicas, si pueden servir para generar confianza y mejorar el entendimiento. Sin
embargo, la eficacia de las CBM latinoamericanas se ha visto mermada por las
condiciones politicas de América Latina y el enfoque que ha adoptado la regién respecto
a su aplicacion. Estos problemas son especialmente tangibles en la Region Andina,
donde los acuerdos existentes no se cumplen de manera eficaz y no se han buscado
oportunidades para crear huevos mecanismos.

La seccién Il hace un repaso de las CBM latinoamericanas. Comienza definiendo las
CBM en lineas generales para describir posteriormente los retos de seguridad a los que
se enfrenta actualmente América Latina y como estos problemas se ven agravados por
malentendidos causados por la adquisicién de armas y flujos ilegales de SALW. En tercer
lugar, describe el desarrollo de las CBM en la regidn, poniendo un énfasis especial en las
medidas que se centran en la adquisicion de armas y el traspaso de SALW. En cuarto
lugar, la seccién analiza la forma en que las condiciones politicas de la regién han
determinado la eficacia de las CBM y cémo los Estados han creado y ejecutado los
acuerdos. Por ultimo, la seccién se plantea el motivo de la gran diferencia existente en el
grado de participacion entre la Regién Andina y el Cono Sur.? La seccién Ill ofrece un
andlisis mas pormenorizado de la “escalada”’ militar de Venezuela y las preocupaciones
que ha suscitado en la region. La seccion IV aporta los principales resultados y
conclusiones del estudio.

Ademas de aclarar algunos acontecimientos recientes, este analisis también realiza una
valoracién mas amplia del efecto que pueden tener las CBM en reducir el impacto de las
adquisiciones de armas y las transferencias ilegales de armamento en las relaciones
entre Estados, planteando para ello una serie de preguntas: ¢,qué papel desempefian las
CBM en un clima politico tan enconado y dividido como el que actualmente impera en la
Region Andina?, ¢son capaces las CBM de salvar diferencias politicas insolubles como
las que actualmente enfrentan a Venezuela con Colombia y EEUU?

[I. Las CBM en América Latina

Una vez presentado el concepto de CBM, esta seccidn examina los tipos de problemas
de seguridad a los que se enfrenta actualmente América Latina y como se ven agravados
por la adquisicidon de armas y la transferencia ilegal de SALW. Posteriormente, analiza el
desarrollo de las CBM en la region antes de analizar mas detalladamente algunas
medidas especificamente dirigidas a las adquisiciones de armas y las transferencias de
SALW.

El control del armamento se divide en dos ramas principales que se diferencian en cuanto
a su alcance y en los mecanismos que emplean: el control operativo o “suave” y el control
estructural o control “duro”. El primero aspira a constituir una garantia respecto al
caracter y objetivo de las actividades militares y el caracter de la defensa; abarca
elementos como la asociacion, las garantias mutuas y la transparencia militar y de
seguridad.® Entre las medidas especificas pueden incluirse: intercambio de informacion
sobre actividades, capacidades y doctrinas militares; restricciones a determinadas
actividades y capacidades militares; reuniones entre altos representantes de defensa; y

2 América Latina se refiere a todos los paises que se encuentran al Sur de Rio Bravo, mientras que
Sudamérica se refiere a aquellos que componen la Region Andina y el Cono Sur. la Region Andina esta
formada por Bolivia, Colombia, Ecuador, Perl y Venezuela, mientras que el Cono Sur se refiere a Argentina,
Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.

3z Lachowski, “Confidence-and-Security Building Measures in Europe”, SIPRI Research Report, n° 18,
Oxford University Press, 2004, p. 1. Véase también C. Bertram, “The Future of Arms Control, Part I, Arms
Control and Technological Change: Elements of a New Approach”, Adelphi Paper, n° 146, International
Institute of Strategic Studies, 1978.
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programas de intercambio para personal y unidades militares.* Las medidas de control
“duro” de armamento, sin embargo, son una serie de acuerdos tangibles cuyo objetivo es
reducir, prohibir y contener la adquisicion, despliegue y proliferacién de determinados
tipos de armamento.

Las CBM se enmarcan dentro del control de armamento “suave”. Aunque no existe una
definicion detallada y consensuada de las CBM, la mayoria de las definiciones comparten
que la aspiracion de las CBM es reducir, dificultando el uso de la fuerza, el riesgo de
cometer errores de célculo o de comunicacion que puedan desencadenar una guerra.’
Pueden incrementar la previsibilidad, fortalecer la estabilidad y mejorar la seguridad, asi
como abrir “vias de comunicacion” entre adversarios, relanzar relaciones de seguridad
que han alcanzado un impasse, mejorar los climas politicos y ayudar a forjar relaciones
efectivas.® En Europa, las CBM se han centrado en las necesidades y requisitos de
cooperacion y entendimiento entre los ejércitos. Sin embargo, en otras regiones como
América Latina, se ha ampliado el concepto de CBM a esfuerzos dirigidos a abordar,
junto con medidas militares, cuestiones no militares como son las amenazas
medioambientales y delictivas. Este articulo se centra en aquellas CBM creadas para
reducir la desconfianza y la tension causadas por la adquisicién y transferencia de armas.

Contextualizacion: amenazas “antiguas” y “nuevas” en América Latina

Ameérica Latina es una region que se enfrenta a una combinacién de lo que habitualmente
solemos referirnos de forma equivoca como amenazas a la seguridad “antiguas” y
“modernas”. Por “antiguas” entendemos los conflictos y tensiones surgidos por disputas
fronterizas y otras areas de tension entre Estados, mientras que por “modernas”
amenazas a la seguridad nos referimos a cuestiones como las actividades
internacionales de organizaciones delictivas y terroristas que amenazan de alguna
manera la autoridad de un Estado. En ambos casos, la adquisicion o la transferencia
ilicita de armas es capaz de agravar las tensiones y provocar nuevos conflictos.

Desde el final de la Guerra Fria, han surgido en América Latina una serie de iniciativas
para la cooperacion econémica y en materia de seguridad, asi como para fomentar la
integracién regional. El gasto en defensa sigue siendo comparativamente reducido y ya
se han resuelto la mayoria de las disputas fronterizas que en el pasado ocasionaron
conflictos.” A pesar de estos avances, América Latina sigue siendo una regién en la que
la adquisicion de armas por un pais puede tener consecuencias potencialmente
desestabilizadoras en la seguridad de la region. La adquisicion de armas por parte de
otro Estado sigue siendo vigilada muy de cerca por los cambios potenciales en el
equilibrio militar de la region que pudieran entrafiar, mientras que los diferentes Estados
habitualmente compran armamento a fin de evitar o responder a lo que perciben como
desigualdades en sus capacidades militares. A modo de ejemplo, en 2005 aumentaron
las tensiones entre Perd y Chile como consecuencia de la adquisicion a EEUU de
aviones de combate F-16 por parte de Chile.?

Durante la Guerra Fria, gran parte de los escritos sobre los efectos de las adquisiciones
de armas en la seguridad regional se centraban en los grandes sistemas de armamento
que podian alterar la capacidad militar de un Estado en relacidn con otro. Segun Arnett,

4 Junta Interamericana de Defensa, “Summary of Military Confidence and Security Building Measures 1999”,
septiembre 2000, www.jid.org/files/pdf/icsbms/summary.pdf, p. 8.

® Se puede encontrar una definicion mas detallada en J.J. Holst, “Confidence-building Measures: A
Conceptual Framework”, Survival, vol. 25, n° 1, enero-febrero 1983.

e M. Desjardins, “Rethinking Confidence-Building Measures”, Adelphi Paper, n° 307, International Institute of
Strategic Studies, 1996, p. 5.

" B. Arévalo de Ledn, “Good Governance in Security Sector as Confidence Building Measures in The
Americas: Towards Pax Democratica”, DCAF, Ginebra, 2002, p. 14.

8 “Peru: Government Unhappy over Chilean Arms Purchases”, Latinews Daily, 18/1\V/2005, en
http://www.web.lexis-nexis.com
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“Tradicionalmente, se ha considerado que las armas contribuian a la estabilidad
‘estratégica’ o ‘de crisis’ si no provocaban guerras preventivas en momentos de crisis
agudas”.® Sin embargo, tras la Guerra Fria se ha prestado una creciente atencién a los
efectos desestabilizadores de las SALW. Esta cuestion es especialmente relevante en
algunas partes de Africa, pero también lo es en América Latina, donde grupos ilegales
armados con SALW han demostrado tener la capacidad de suponer un desafio militar
para el Estado. Por tanto, las transferencias ilegales o clandestinas de SALW desde un
determinado Estado tienen la capacidad de amenazar la seguridad de otro. Andrew
Hurrell cita estos flujos ilegales de armas como uno de los inconvenientes del libre
comercio y la liberalizacion, en contraste con el impacto supuestamente positivo que
tienen al mejorar la seguridad y la prosperidad de una region, especialmente en el Cono
Sur. Por tanto, segun Hurrell, “La liberalizacién de los intercambios comerciales facilita
todo tipo de flujos ilicitos, especialmente cuando la liberalizacion forma parte de una
transferencia de poder mas general del Estado al mercado. Estas actividades ilicitas
pueden extenderse posteriormente hasta afectar las relaciones entre Estados.”°

El desarrollo de las CBM en América Latina

La primera medida que adopté América Latina en el ambito del control de armamento se
enmarcaba dentro del control “duro”, mas que en el “suave”. En 1967, el Tratado de
Tlatelolco establecia la proscripcion de armas nucleares en la region.™ Sin embargo, los
intentos posteriores de completar el Tratado de Tlatelolco y crear mecanismos de
restriccion para armas convencionales no lograron el mismo éxito y se malograron los
intentos siguientes. Por ejemplo, la Declaracién de Ayacucho de 1974 hacia referencia a
la intenciéon de contemplar la limitacién del armamento. Sin embargo, el intento de 1978
de completar la declaracion y concretar acuerdos de limitacion de armamentos en toda la
region no llegd a buen puerto. De manera similar, una conferencia que se celebré
también en Méjico en 1978 aspiraba a aplicar el espiritu del Tratado de Tlatelolco a las
armas convencionales, auque tampoco logré articular una solucién al respecto.*?

Tras el final de la Guerra Fria, la atencion de los gobiernos de la region se desplaz6 hacia
los mecanismos “suaves” de control de armamento. En 1994, se celebré en Buenos Aires
la primera Conferencia Interamericana de Expertos sobre CBM de la regiéon, a la que
sigui6 una Conferencia Regional sobre CBM en Santiago en 1995."* El conjunto de
recomendaciones que emanaron de la reunion de Buenos Aires siguen siendo el principal
punto de referencia del hemisferio en materia de CBM. Entre tanto, la Declaracion de
Santiago contenia un programa de accién para el hemisferio en el que se exigia que
todos los paises compartieran informacion sobre maniobras militares, participaran en el
Registro de Armas Convencionales de la ONU (UNROCA) y en los mecanismos de
notificacion de Gastos Militares de la ONU, asi como el fomento de intercambio de
informacién sobre politicas y doctrinas de defensa y la asistencia de observadores
internacionales a sus maniobras militares.'* En 1998, la Conferencia de San Salvador

° E. Arnett, “Technology and Military Doctrine: Criteria for Evaluation”, in W.T. Wander, E. Arnett y P. Bracken
(eds.), The Diffusion of Advanced Weaponry: Technologies, Regional Implications, and Responses, American
Association of the Advancement of Science, Washington DC, 1994, p. 6.

oA, Hurrell, “Security in Latin America”, International Affairs, 74, 3, 1998, p. 540.

™ Texto completo disponible en OEA,
http://www.OEA.org/main/main.asp?sLang=E&sLink=http://www.OEA.org/csh/english

12 yéase Departamento de Estado de EEUU, “Regional Arms Control Initiatives in Latin America and the
Caribbean”, 30/VI/2003, http://www.state.gov/t/pm/ris/fs/22054.htm

BEnla pagina web de la OEA se puede encontrar una lista de las CBM en América Latina,
http://www.OEA.org/main/main.asp?sLang=E&sLink=http://www.OEA.org/csh/english

1 Departamento de Estado de EEUU, “Regional Conferences on Confidence and Security Building
Measures”, 2/V11/2003, http://www.state.gov/t/pm/ris/fs/22249.htm. Véase también S.T. Wezeman, “The
Future of the United Nations Register of Conventional Arms”, SIPRI, Policy Paper n° 4,
http://editors.sipri.se/pubs/UNROCA.html, y Naciones Unidas, “Reduction of Military Budgets”, Resolucion de
la Asamblea General 35/142 B, 12/XI11/1980, http://www.un.org/documents/ga/res/35/ares35.htm
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recomendaba un conjunto adicional de nuevas CBM. Los participantes pedian mejorar y
ampliar la informacion remitida por los Estados a UNROCA y la creacion de una
metodologia comun para medir el gasto militar en la regiéon. Por ultimo, la Reunién de
Expertos de Miami sobre CBM celebrada en 2003 ofrecia una hoja de ruta para nuevas
CBM en el hemisferio. Su principal logro fue el reconocimiento de que, para resultar
eficaces, las CBM latinoamericanas tenian que ampliar su enfoque mas alla de las
cuestiones en las que tradicionalmente se habian centrado las medidas europeas. Para
ello, tenian que resolver tensiones fronterizas, reducir la presion sobre el gasto
armamentistico, impulsar normas democraticas y fomentar un clima de confianza,
transparencia y cooperacion en el hemisferio. La conferencia también recomendaba
institucion%Iizar permanentemente el proceso de creacion de CBM a través de un foro de
discusion.

Como resultado de estas iniciativas, América Latina ha desarrollado una serie de
acuerdos formales e informales en torno a las CBM. Los dos acuerdos mas relevantes
para limitar las tensiones causadas por la adquisicidn y transferencia ilegal de SALW son
la Convencién Interamericana contra la Fabricacion y el Trafico llicitos de Armas de
Fuego, Municiones, Explosivos y Otros Materiales Relacionados de 1997 (Convencién
sobre Armas de Fuego de la OEA) y la Convencién Interamericana sobre Transparencia
en las Adquisiciones de Armas Convencionales de 1999 (Convencion sobre
Transparencia de la OEA). El primer acuerdo se centra en mejorar la estabilidad y la
responsabilidad militar, mientras que el segundo esta dirigido a mejorar la seguridad
interestatal y la prevencion de delitos. Ambos acuerdos son legalmente vinculantes para
las partes.

La Convencién sobre Armas de fuego de la OEA fue abierta a la firma en noviembre de
1997 y se empez6 a aplicar en julio de 1998. La convencion exige que los Estados Parte
redacten leyes sobre la importacién, exportacion y monitorizacion de armas de fuego,
municion, explosivos y materiales relacionados, junto con mecanismos para su
aplicacion.” En concreto, la convencién facilita el intercambio de informacion sobre los
movimientos que realizan los traficantes de armas, exige la creacion de controles basicos
de las exportaciones y promueve la prestacion de ayuda legal y técnica en la medida en
que la necesiten los Estados Parte.'” A diferencia de la Convenciéon sobre la
Transparencia de la OEA, en la Convencion sobre Armas de Fuego participan 26 partes,
lo que representa aproximadamente al 75% de los Estados miembros de la OEA. Solo
faltan por ratificar la convencién pequefios paises, ademas de EEUU y Canada.™®

La Convencién sobre Transparencia de la OEA se adopto en junio de 1999. Se inspira en
el UNROCA, un mecanismo creado en 1991 que invita a los gobiernos a compartir
informacién sobre cualquier importacion y exportacion de las siete categorias de
principales armas convencionales. Sin embargo, la Convencién de la OEA es un
instrumento mas desarrollado en el sentido de que los requisitos de notificacion abarcan
también tanto las adquisiciones como las importaciones locales. Ademas, los Estados
deben notificar cualquier adquisicién en el plazo de 90 dias de su incorporacién a las
fuerzas armadas.'® La Convencion sobre Transparencia de la OEA entrd en vigor el 21
de noviembre de 2002, 30 dias después de que el sexto pais de la OEA la ratificara.
Veinte de los 34 Estados miembros de la OEA la han firmado, aunque segun los datos

!5 Departamento de Estado de EEUU (véase nota 14), p. 3.

6 M. Schroeder, “Small Arms, Terrorism and the OEA Firearms Convention”, FAS Occasional Paper, n° 1,
marzo 2004, http://www.fas.org/asmp/campaigns/smallarms/OEA_Firearms_Convention.html, p. 15.

" Schroeder (véase nota 16), p. 4.

8 OEA, “A-63: Inter-American Convention Against the lllicit Manufacturing of and Trafficking in Firearms,
Ammunition, Explosives, and Other Related Materials”, OAS Department of Legal Affairs and Services,
http://www.OEA.org/juridico/english/sigs/a-63.html

9 Wezeman (véase nota 14), p. 22.




Area: América Latina/Seguridad y Defensa — DT N° 41/2005
Octubre de 2005

mas recientes solo 10 de ellos la han ratificado.?°

Las condiciones politicas en América Latina

A pesar de los avances en el desarrollo de las CBM en América Latina, sigue habiendo
problemas que limitan la eficacia de su aplicacion. Esto puede observarse si se aplican a
América Latina algunas de las lecciones aprendidas en el proceso de desarrollo de CBM
en Europa. Por supuesto, hay que ser cautos al comparar los contextos europeo y
latinoamericano, aunque resulta util realizar una comparacién con la experiencia europea,
puesto gque este estudio se centra en medidas creadas para limitar las consecuencias
negativas de la adquisicion y la transferencia ilicita de armas. En este ambito concreto,
Europa ha servido de inspiracion para que otras regiones desarrollasen posteriormente
iniciativas en materia de CBM.?! Las lecciones aprendidas de la experiencia europea
pueden agruparse en dos categorias: (1) las condiciones politicas objetivas necesarias
para la creacién de CBM eficaces; y (2) el enfoque que deben adoptar los Estados en el
momento de aplicarlas.

El potencial para crear CBM eficaces depende de la existencia de condiciones especiales
de indole econdmica, militar y politica. A este respecto, la experiencia europea indica que
la creacién de CBM eficaces depende en gran medida de dos factores principales: (1) la
estabilidad y previsibilidad en una determinada region; y (2) la existencia de una cultura
politica compartida entre los Estados en cuestion.

Para garantizar la responsabilidad de los gobiernos y la previsibilidad de su adhesién a
los acuerdos es necesario que los gobiernos y las relaciones entre Estados sean estables
y previsibles. Cuando estas condiciones no estan presentes, hay una tendencia a
cuestionar la forma en que los Estados aplican los acuerdos y una mayor probabilidad de
fraude. Ejemplo de ello es el escaso nivel de compromiso, para algunos incluso de
fraude, en la Union Soviética durante el periodo 1975-1985 en cuanto al Acta final de
Helsinki de 1975 sobre CBM en Europa.”? Es importante contar con regimenes
democréticos soélidos puesto que tienden a institucionalizar los acuerdos alcanzados a
escala intergubernamental. Por contra, los regimenes en los que la democracia no existe
0 es muy débil pueden tomar decisiones con mayor facilidad, pero en detrimento de una
aplicacion de los acuerdos coherente y consecuente. Ademas, un bajo nivel de capacidad
estatal permite que grupos criminales se involucren en actividades ilegales que incluyan
la violencia social, actos delictivos relacionados con las drogas o la insurgencia armada.
Como se ha planteado anteriormente, estos retos transnacionales también puede
contribuir a perpetuar las tensiones entre Estados e impedir el desarrollo de las CBM.

A pesar de los avances significativos de los Ultimos afios, la estabilidad y la previsibilidad
no son factores que estén presentes en toda Ameérica Latina. Determinadas zonas de
algunos paises carecen de presencia estatal, predominan las democracias fragiles y en
muchas zonas la amenaza de un retorno a regimenes militares. En la regién se prodiga
un modelo comun de gobiernos democraticos débiles y, en algunos casos, fallidos. En los
ultimos afios, podemos citar el ejemplo de Perl, Bolivia, Ecuador y, en cierta medida,
Venezuela, 1o que engloba préacticamente toda la Region Andina.”® En la mayoria de los

20 Wezeman (véase nota 14), p. 22, y OEA, “A-64: Inter-American Convention on Transparency in
Conventional Weapons Acquisitions”, OAS Department of Legal Affairs and Services,
http://www.OEA.org/juridico/english/sigs/a-64.html

%1 | achowski, (véase nota 3), p. 188.

22| achowski (véase nota 3), pp. 11-12.

23 En Ecuador, Lucio Gutiérrez, responsable de orquestar el golpe de 2000 contra el Presidente Jamil
Mahuad, fue elegido presidente en 2003. En abril de 2005, el Congreso de Ecuador depuso a Gutiérrez de su
cargo. En Bolivia, el Presidente Gonzalo Sanchez de Lozada dimitié en octubre de 2003 tras dos meses de
disturbios y huelgas. Sanchez de Lozada fue sustituido por Carlos Mesa, quien también presenté su dimision
en junio de 2005. El Presidente peruano Alejandro Toledo es el presidente mas impopular de la region y tiene
dificultades para concluir su periodo presidencial. En su pais, una muchedumbre popular linché a un alcalde,
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paises latinoamericanos, las CBM se acuerdan en reuniones presidenciales que implican
compromisos personales entendidos como “politicas gubernamentales” en lugar de
“politicas estatales”. Quienes participan en las reuniones sobre CBM suelen constituir un
grupo limitado de funcionarios que no cuentan con los fondos suficientes para financiar
las propuestas. Por su parte, el ejecutivo suele adolecer de falta de capacidad para
aplicar las nuevas directivas.?® También existe el riesgo de despertar un sentimiento
nacionalista, que suele intentar por todos los medios movilizar la opinion puablica para
exigir un mayor papel politico o insistir en la militarizacién y el rearme, como sucedi6 en
Per( con el Presidente Alberto Fujimori.?

En zonas caracterizadas por culturas politicas antagénicas, existe el riesgo de que las
divergencias limiten el impacto potencial de las CBM. Puede argumentarse que EEUU ha
adoptado politicas sobre el control de armamento y desarme que difieren
sustancialmente de las que aspiran a lograr los paises de América Latina.
Concretamente, la politica estadounidense del actual gobierno Bush ha dado un
pronunciado giro en el que al evaluar las amenazas se concede una mayor importancia a
las intenciones de un Estado que a su capacidad real. Por ello, la politica estadounidense
no se rige por el hecho de que un pais posea determinados sistemas de armamento en
si, sino por el tipo de gobierno que los posee. De hecho, se le da una menor importancia
a los acuerdos multilaterales que se aplican por igual a todos los paises que a las
politicas centradas en paises concretos o situaciones que EEUU considera amenazantes.

Esta politica representa un cambio respecto a las aspiraciones del gobierno de Clinton.
Cuando en 1997 Clinton anuncid la revision de la politica sobre la exportacion de armas a
América Latina, el gobierno de EEUU afirmaba su “compromiso de fomentar la
prevencion y resolucion de conflictos y las medidas de fomento de la confianza y la
seguridad (CSBM), asi como medidas de control de armamento que contribuyan a la
estabilidad en la regiéon”.?® En abril de 2005, cuando se le preguntd sobre la reciente
adquisicidon de armas por parte de Venezuela, Brasil, Chile y Colombia, el secretario de
Defensa de EEUU, Donald Rumsfeld, respondid: “una cosa es un pais democratico y
pacifico que, por -cualesquiera razones, desea poseer determinado tipo de
capacidades,... pero otra cosa bien distinta es que un pais adquiera 100.000 AK-47, ante
lo cual debemos preguntarnos qué uso les van a dar”.?’ Por tanto, valorar si la
adquisicion por parte de Venezuela de Kalashnikov puede o no tener un impacto negativo
en la region tiene poco que ver con las armas en si, y mucho que ver con el tipo de
gobierno en Caracas y con la politica de EEUU respecto a dicho gobierno. La posicion de
EEUU también se refleja en su incapacidad de desempefiar un papel activo a la hora de
apoyar las diferentes iniciativas sobre CBM en la regién. Por ejemplo, la actual
administracion estadounidense no ha ratificado la Convencion sobre Armas de Fuego de
la OEA.

El principal problema que plantea la politica estadounidense es que otros Estados solo

mientras que en Bolivia otro alcalde era linchado y quemado. Por ultimo, en Venezuela, el Presidente Hugo
Chavez fue derrocado en abril de 2002. Sin embargo, las criticas internas al golpe, especialmente dentro de
América Latina, unido al apoyo de sus seguidores, devolvieron a Chavez al poder cuando solo habian
transcurrido dos dias. Véase M. Shifter, “Breakdown in the Andes”, Foreign Affairs, vol. 83, n° 5, septiembre-
octubre 2004, pp. 126-138, y The Economist, “How Alejandro Toledo Became Latin America’'s Least Popular
President”, 8/VI11/2004, http://www.economist.com/displaystory.cfm?story_id=2906018

%R, Diamint, “Security Challenges in Latin America”, Bulletin of Latin American Research, vol. XXIII, n® 1,
2004.

% 3. Bowen y J. Holligan, “The Imperfect Spy: The Many Lives of Vladimiro Montesinos”, Lima, PEISA, 2003.
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Technology Sales to the Region”, Secretary of State in consultation with the Secretary of Defense,
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puedan compartir dicha politica en la medida en que compartan (o se les convenza de
que lo hagan), la opinion de EEUU sobre qué Estados han de suscitar su preocupacion.
Ademas, esta politica refleja una perspectiva determinada sobre la legitimidad de
interferir en los asuntos internos de otros Estados. Presupone que, a la hora de adquirir
armamento, se puede confiar en unos Estados y en otros no. Esta posicion implica el
derecho a inmiscuirse en cuestiones que otros Estados de la regidén consideran un
derecho soberano del gobierno de cada pais. En general, los Estados latinoamericanos
siguen suscribiendo la definicion tradicional de la soberania nacional y ven con
desaprobacion la injerencia en los asuntos internos de otro Estado.

El enfoque latinoamericano hacia las CBM

El conjunto de experiencias europeas aporta tres lecciones importantes a América Latina
y otras regiones respecto al enfoque mas eficaz que los Estados pueden adoptar a la
hora de crear y aplicar CBM. La primera es que las CBM no deben emplearse como
mecanismo para resolver problemas de democracias débiles y Estados en conflicto. La
segunda es que es importante evitar incluir cuestiones tanto militares como no militares
en las CBM sin haber antes atendido al proceso con la formulacion de objetivos
concretos. Por ultimo, hay que maximizar la flexibilidad evitando formalizar acuerdos
legales demasiado estrictos y haciendo énfasis en acuerdos politicamente vinculantes. A
los paises latinoamericanos todavia les queda gran parte de la leccion por aprender a
este respecto.

En primer lugar, América Latina se enfrenta actualmente a las dificultades que plantea
tratar las CBM como un medio para resolver los problemas de democracias débiles y
Estados en conflicto. Mientras que las CBM europeas fueron concebidas para dar
respuesta a las graves amenazas existenciales de la Guerra Fria, en América Latina el
motor que ha impulsado su creacién ha sido la necesidad de democratizar las fuerzas
armadas tras décadas de gobiernos autoritarios.?® Las instituciones del sector de la
seguridad de América Latina y sus respectivos acuerdos internacionales siguen
marcados por la impronta de haber sido redactados bajo regimenes autoritarios.? En el
contexto latinoamericano, es legitimo considerar el desarrollo de un buen gobierno como
una CBM necesaria.* Sin embargo, las CBM no han sido creadas necesariamente para
poder hacerlo con eficacia. Ademas, dados los amplios objetivos de las CBM en esta
region, se ha concedido poca importancia a la mejora de las relaciones entre los paises.

En segundo lugar, América Latina ha intentado incorporar cuestiones tanto de indole
militar como no militar en las primeras etapas, 0 que ha conllevado el fracaso de crear
CBM de forma selectiva. Las CBM tienen que estar orientadas a lograr objetivos
concretos para no perder el enfoque y la capacidad necesaria para mejorar las relaciones
militares. Las CBM sudamericanas se han estructurado en torno al reconocimiento de los
peligros que plantean las “nuevas amenazas a la seguridad” que han surgido como
consecuencia del debilitamiento del Estado, la falta de ambicion politica, la debilidad del
Estado de derecho y un elevado nivel de delincuencia y violencia internas. Las
dificultades de garantizar una presencia estatal institucionalizada y creible en todos los
ambitos de cada pais han hecho surgir una demanda de cooperacién internacional en la
region para atajar estos peligros transnacionales. Sin embargo, estas CBM constituyen
una preparacion para eventuales amenazas extraregionales, en lugar de medidas para
mejorar las condiciones de seguridad interestatales. Esto impone limitaciones al empleo
de las CBM en América Latina, a pesar de la existencia de tensiones concretas entre
paises.®* Al mismo tiempo, este enfoque amplio se traduce en que todo el proceso de

%8 Arévalo de Leodn (véase nota 7), p. 14.
29 Arévalo de Leon (véase nota 7), p. 2.
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Area: América Latina/Seguridad y Defensa — DT N° 41/2005
Octubre de 2005

creacion de medidas para reforzar la seguridad se vera lastrado por una falta de progreso
en la esfera militar.

Por ultimo, la debilidad de las instituciones y los gobiernos latinoamericanos ha hecho
que estos paises pongan énfasis en la creacion de acuerdos firmes y legalmente
vinculantes. Por ejemplo, tanto la Convencién sobre Transparencia como la de Armas de
Fuego de la OEA son legalmente vinculantes para las partes. Por ello, estos acuerdos
carecen de la flexibilidad que permite que los paises se adapten a nuevas situaciones de
peligro. Las CBM resultan mas eficaces cuando forman parte de acuerdos politicamente
vinculantes que reduzcan la posibilidad de que los paises queden atrapados en acuerdos
obsoletos que no reflejan las preocupaciones actuales en materia de seguridad. Con
todo, América Latina también deberia aprender que la voluntad politica, cuando existe,
puede dar lugar a un mayor sentimiento de compromiso y pertenencia en los acuerdos.*

Avances desiguales en el ambito de las CBM

El Cono Sur ha creado un conjunto de acuerdos bilaterales distintos y separados de
aquellos aplicados a toda la regién. La creacibn de un nuevo ambiente para la
cooperacion en materia de seguridad puede apreciarse en una serie de acuerdos
bilaterales firmados entre Chile y Argentina, Argentina y Brasil y Chile y Brasil, asi como
en mecanismos en los que se incluye a otros paises de la region.* El mas tangible de
todos ellos es el Instrumento de Informacion Estandarizada sobre Gastos Militares
presentado a peticion de los gobiernos de Argentina y Chile.*® La Comunidad de
Naciones Andinas (CNA) ha examinado la posibilidad de adoptar un mecanismo similar,
aunque no se ha concretado ninguna medida al respecto.*®

También, existe una marcada diferencia entre el grado de éxito alcanzado por las CBM
en el Cono Sur y en la Regién Andina. Por ejemplo, tan solo un 25% de los informes
anuales que los paises latinoamericanos remiten a UNROCA son exactos, y estos
corresponden generalmente a los paises del Cono Sur: Argentina, Brasil y Chile.*” El
restante 75% de los informes son contradictorios puesto que indican que no se han
producido transferencias, cuando los datos de los proveedores indican lo contrario.*® Los
beneficios derivados de la Convencién sobre Armas de Fuego de la OEA tampoco son
uniformes a lo largo de la regién. Por ejemplo, en un reciente estudio llevado a cabo por
la Convenciéon se descubrié que los cuerpos de seguridad de Colombia se mostraban
insatisfechos con el grado de cooperacion que recibian por parte de paises vecinos.*

El éxito desigual de las CBM se explica en parte por la distribucién irregular de las
amenazas a la seguridad en el hemisferio. El Cono Sur y la Regiéon Andina comparten las
mismas presiones de seguridad impuestas por las denominadas “nuevas amenazas”,
pero el grado de intensidad difiere sustancialmente, dado que afecta con mayor
intensidad a los paises andinos, lo que alimenta las tradicionales disputas entre Estados.
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Ademas, el mayor grado de capacidad estatal en el Cono Sur se traduce en que la region
se ve menos afectada por los efectos desestabilizadores de grupos criminales y dispone
de mayor capacidad para aplicar los acuerdos que ha alcanzado.

El diferente grado de integracién econémica entre ambas regiones explica en gran parte
esta disparidad en los niveles de éxito de las CBM. La creacién de iniciativas de
cooperacion en materia de seguridad en el Cono Sur cuenta con el apoyo del acuerdo
para la integracion econémica MERCOSUR.*° La liberalizacién econdémica y el aumento
del grado de interdependencia afectan al entorno de la seguridad de distinta forma.
Concretamente, fomentan nuevos conceptos de interés e identidad entre los grupos
sociales y los actores politicos. “El regionalismo econdémico institucionalizado es
importante para la seguridad no solo porque los enfrentamientos resultan demasiado
costosos de acuerdo con cierta medida abstracta, sino también porque fomenta los
procesos de socializacion y creacion de redes gracias a los cuales puede ir variando la
definicion de intereses e identidades, modificando los valores de los miembros y las

formas en que se interpretan los costes/beneficios y los actos racionales”.*

En resumen, las democracias débiles y la escasa capacidad institucional de América
Latina han creado un ambiente inestable e impredecible para el desarrollo de CBM en la
region. La busqueda por parte de EEUU de politicas de control de armamento y
seguridad colectiva no ayuda a mejorar la situacion, dada su marcada divergencia con el
resto de la regién. Ademas de estas condiciones desfavorables, la eficacia de las CBM
latinoamericanas también se ve dificultada por el enfoque que ha adoptado la regién
respecto a su desarrollo. América Latina ha intentado usar las CBM como un mecanismo
para resolver los problemas de democracias débiles y Estados en conflicto, en lugar de
abordar el proceso de las CBM centrdndose en objetivos concretos.

[ll. Las adquisiciones de armas por Venezuela en 2005

La limitada capacidad de las CBM latinoamericanas, en especial las de la Regién Andina,
pueden percibirse en las recientes disputas en torno a la adquisicion de armas por parte
de Venezuela. Esta seccion analiza dichas adquisiciones: describe los equipos que se
han adquirido, los motivos de la compra y las preocupaciones que han generado en la
region. Concretamente, analiza el papel de las CBM a la hora de resolver las tensiones
en torno a estas adquisiciones.

Durante la primera mitad de 2005, Venezuela firmé cuatro importantes contratos o
acuerdos para la importacion de armas y se ha comentado que ademdas habia
considerado otros varios contratos mas. Los acuerdos incluian un contrato valorado en
170 millones de délares por la compra de 12-24 aviones ligeros de ataque Super Tucano
brasilefios en febrero de 2005,* asi como dos contratos por un valor combinado de 200
millones de délares por la compra de 15 helicopteros firmado en febrero y junio de
2005.% Ademas, Venezuela firmé un acuerdo en marzo de 2005 con Espafia para la
compra de 12 aeronaves C-295, 10 de transporte y dos de vigilancia.** Venezuela
también esta adquiriendo cuatro buques patrulleros, cuatro corbetas y varios cargueros a

0 D. Flemes, “Institution Building in Mercosul's Defense- and Security-Sector Reform (I1). The Common
Containment of Transnational Security Threats”, Institut fur Iberoamerika-Kunde, Arbeitspapiere des IIK, n®
22, octubre 2004.
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3 “Russia to Supply Military Helicopters to Venezuela”, ITAR-TASS, 11 Jun. 2005, en
http://www.web.lexisnexis.com. Se espera que Venezuela realice pedidos por un total de 33 helicopteros
durante 2005.
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Area: América Latina/Seguridad y Defensa — DT N° 41/2005
Octubre de 2005

Espafia.”> Se cree que el valor total de estos acuerdos asciende a aproximadamente
1.700 millones de délares.*® Por (ltimo, Venezuela ha firmado un acuerdo para la
adquisicion de 100.000 fusiles de asalto AK-103/AK-194 de 7,62 mm a Rusia. Este
acuerdo también puede incluir la licencia para la fabricacion de fusiles adicionales en
Venezuela.”” Desde 2001, circulan rumores sobre la posible compra por parte de
Venezuela de MiG-29.*® Las especulaciones sobre este acuerdo llegaron a su punto
algido durante la visita de Chavez a Rusia en noviembre de 2004, aunque dirigentes
venezolanos posteriormente restaron importancia a la posibilidad de que se produjera tal
venta.** M&s recientemente, han circulado informes segun los cuales Venezuela ha
desviado su atencion de los MiG y se muestra ahora interesada en adquirir aeronaves de
combate Su-27 o Su-35, también a Rusia.”® Ademas, hay informes que indican que
Venezuela estd instalando una red de radares a lo largo de sus fronteras con Colombia
utilizando tecnologia alemana, china o ucraniana.”® Parece que Venezuela se esta
planteando adquirir aeronaves EMB-145 a Brasil y vehiculos acorazados a Austria,
Bélgica, Suiza o el Reino Unido.>? Por dltimo, se ha anunciado que Venezuela ha
contratado a una empresa belga para actualizar su flota de aviones de combate F-16* y
ha firmado un contrato por valor de 7,5 millones de ddlares con una empresa israel,
Rafael, para equipar sus aeronaves con misiles aire-aire Python IV.>*

Estas ultimas decisiones de compra por parte de Venezuela pueden relacionarse con
varios factores: (a) los debates producidos en la primera mitad de 2005 sobre un cambio
en la doctrina militar venezolana; (b) el mal estado en que se encuentran las fuerzas
armadas de Venezuela y el deterioro de la seguridad a lo largo de la frontera con
Colombia; y (c) el intento de Venezuela de diversificar sus fuentes de suministro de
equipamiento militar mas alla de EEUU.

Puede que el factor mas relevante sea el probable cambio en la doctrina militar
venezolana. Este cambio se ve sustentado por la percepciéon de que la revolucion
venezolana es vulnerable a un ataque por parte de EU y que, por tanto, Venezuela debe
estar preparada para defenderse, como lo hizo Cuba en Bahia de Cochinos en 1961.%°
Segun el secretario del Consejo de Defensa Nacional de Venezuela, el General Melvin
Lopez, la nueva doctrina se centrara en una “guerra asimétrica” basada en el uso de
tacticas de guerrilla y la participacion de la poblacién en general.®® Aunque la doctrina de
la seguridad nacional venezolana se ha concentrado histéricamente en repeler una
invasion militar de Colombia con tacticas convencionales, esta nueva doctrina requiere
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una respuesta asimétrica y de baja intensidad frente a fuerzas de invasion de EEUU.>" El
plan conlleva fortalecer el aparato militar del pais y la adquisicién a otros paises forma
parte de este esfuerzo.”® Ademas, Venezuela esta incrementando el tamafio de sus
unidades militares en todo el pais, mejorando asi el estado de preparacion tanto de las
unidades regulares como de las de la reserva, y actualizando todo su equipamiento y
material militar.>® Entre estos planes también figura la creacion de unidades de milicia
conocidas como Unidades de Defensa Popular (UDP).%°

Tras varios afos de recortes presupuestarios, las fuerzas armadas de Venezuela cuentan
con un equipamiento muy deficiente. El gasto militar en Venezuela descendi6 de un 1,7%
del PIB en 2001 a un 1,3% en 2003. Segun un informe independiente, sus fuerzas
armadas son una “estructura hueca” tan debilitada por los recortes presupuestarios que
las patrullas de las regiones fronterizas suelen carecer de uniformes, botas, cascos,
chalecos antibalas y municiones. El ejército es mas reducido de lo que se reconoce y
parte de su equipamiento no puede usarse con eficacia.®* El plan es sustituir la flota
actual de aeronaves Alenia G-222 con los C-295 adquiridos a Espafia. En 1985 se
adquirieron ocho G-222, aunque debido en gran parte al alto coste de su mantenimiento
tan solo uno de ellos permanece operativo.®” Por otra parte, durante los Gltimos dos afios,
varios incidentes han desestabilizado las relaciones ente Venezuela y su vecina
Colombia, como consecuencia de la extension del conflicto interno colombiano (dichos
acontecimientos se comentan a continuacion mas pormenorizadamente). Por tanto, los
helicopteros rusos, por ejemplo, tienen el objetivo de incrementar la capacidad militar de
Venezuela para intervenir en zonas limitrofes con Colombia.®®

Simultaneamente, las recientes adquisiciones reflejan un intento de diversificar los
proveedores del ejército venezolano mas alla de su tradicional proveedor principal,
EEUU. Las relaciones entre Washington y Caracas han seguido deteriorandose en los
ultimos afios, ante lo cual Chavez ha considerado importante cambiar de proveedor de
material militar.®* La flotilla de aviones de combate venezolana se compone
fundamentalmente de F-16 de fabricacion estadounidense. Para seguir teniendo acceso
a las piezas de recambio de los mismos se depende de la buena voluntad de la Casa
Blanca.® En febrero de 2005, Chavez acusaba a EEUU de retrasar la entrega de piezas
de recambio para los F-16 de su pais.®®

Los criticos de Chavez han tratado de imputarle unos motivos menos benévolos para la
reciente adquisicion de armamento. Algunos afirman que las adquisiciones son un intento
mas del gobierno venezolano de distraer al pueblo de los problemas internos y despertar
un sentimiento patriotico. Segun Roméan Ortiz, catedratico de la Universidad de Los
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Andes, Chéavez intenta “adquirir poderio militar para sostener su proyecto ideolégico...
una falsa percepciéon de superioridad podria ayudar a Chavez en su busqueda de una
politica exterior mas agresiva”.®’ La oposicién y algunas organizaciones de derechos
humanos perciben las UDP como un instrumento de control politico interno mas que
como una respuesta a una amenaza militar real procedente del exterior.®®

La preocupacién colombiana: “antiguas” y “nuevas” amenazas

Independientemente de las razones tras las adquisiciones venezolanas, las reacciones a
las que han dado lugar, especialmente en Colombia, reflejan amenazas a la seguridad
tanto “antiguas” como “nuevas”. En primer lugar, hay quien advierte de que la adquisicién
por parte de Venezuela de nuevos sistemas de armamento, concretamente de fragatas a
Espafia y, probablemente, de MiG-29 a Rusia, tendra un efecto desestabilizador sobre el
equilibrio militar de la regién y dar lugar a una carrera armamentistica. Mas aun, hay
quien ha expresado su preocupacion de que la transferencia y la fabricacién bajo licencia
de grandes cantidades de fusiles rusos resultardn en una cascada de excedentes de
armas que pasara a manos de grupos armados ilegales de Colombia.

En octubre de 2004, al parecer la Comisién de Relaciones Exteriores del Senado de
Colombia pidi6 que Naciones Unidas investigara las supuestas adquisiciones de
armamento venezolanas a Rusia, mencionando las potenciales consecuencias que
tendrian sobre el equilibrio del poder en la region.®® A finales de noviembre de 2004, ante
la existencia de nuevos informes que afirmaban que Venezuela habia comenzado a
adquirir MiG-29, los legisladores colombianos convocaron a los ministros de Defensa y
Relaciones Exteriores de Colombia para que respondieran a cuestiones relativas a los
riesgos que planteaba la acumulacion de armamento por parte de Venezuela.”

Las preocupaciones de Colombia sobre el equilibrio de poder en la regién se han
centrado principalmente en la supuesta adquisicion de aviones de combate a Rusia,
mientras que la compra de helicopteros rusos no ha planteado demasiadas
preocupaciones. De acuerdo con el analista de defensa Alfredo Rangel, Colombia ha
exigido a Chavez una mejor proteccion de sus fronteras, y los helicopteros permitirian
una mayor vigilancia. Sin embargo, los MiG-29 serian percibidos como un acto hostil
hacia Colombia.”* También ha supuesto un motivo de preocupacion la adquisicion a
Espafa de corbetas. El ex presidente colombiano Andrés Pastrana ha advertido de que
Venezuela podria enviar patrulleras a las aguas territoriales que reclama en el Golfo de
Venezuela, disputa que estuvo a punto de estallar en guerra en 1987.”

A pesar de los intentos del gobierno colombiano de minimizar la importancia estratégica
de las adquisiciones de armamento por parte de Venezuela, hay muestras reales de
inquietud respecto a los posibles efectos que tendrian en el equilibrio militar entre ambos
paises. En abril de 2005 el por entonces ministro de Defensa colombiano, Jorge Alberto
Uribe, admitia que Colombia “no se sentia comoda” viendo cémo se fortalecia la
“maquinaria militar de Venezuela”.”® También en abril, se dijo que Uribe habia expresado
una profunda inquietud en un comunicado confidencial remitido al Senado de Colombia.
El ministro de Defensa recalcaba, “no puede negarse que la intensificacién militar de
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% Coello (véase nota 61).
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Venezuela acentia el desequilibrio militar de la Regién Andina”.”

También se ha prestado una atencién especial a la compra de fusiles a Rusia. Quienes
afirman que estas armas tienen un efecto desestabilizador no lo hacen por su posible
impacto sobre el equilibrio militar de la regién, que probablemente sea minimo, sino por la
posibilidad de que los excedentes acaben en manos de grupos rebeldes ilegales en
Colombia. Desde que Chavez accedio al poder, se han producido repetidas acusaciones
de que su gobierno ayuda activamente a las operaciones de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) y al Ejército de Liberacion Nacional (ELN),
proporcionandoles armas y logistica o refugio en Venezuela.” En 2001 un informe de la
agencia de inteligencia colombiana (Departamento Administrativo de Seguridad, o DAS)
sobre el trafico de armas de las FARC afirmaba que “los subversivos colombianos
contaban con el apoyo de organizaciones del gobierno de Venezuela”.”®

Sea como fuere, un estudio reciente llevado a cabo por RAND afirma que, aunque es
posible que personas favorables a las FARC y el ELN dentro del ejército de Venezuela
les hayan suministrado armas y municiones, “en este momento no hay pruebas
definitivas que vinculen al gobierno del presidente venezolano Hugo Chéavez con una
politica deliberada de entrega de armas a las guerrillas colombianas”. Sin embargo, mas
adelante el informe afirma que “es posible que miembros simpatizantes del ejército
venezolano hayan suministrado armamento y municién a las FARC y el ELN".””

La idea de individuos o pequefios grupos que operan sin la autorizacion del gobierno se
ve apoyada por la descripcién que hace Kirk Hawkins del caracter del gobierno de
Chavez. Al describir el uso de la violencia por los seguidores de Chavez, Hawkins afirma
que en no pocos incidentes los violentos actuaban sin instrucciones del gobierno. “Como
movimiento, el Chavismo no esta tan bien organizado y Chavez se cuida mucho de
actuar sin cumplir la letra de la ley”.”® No obstante, Hawkins también apunta que “Chéavez
transmite consignas incendiarias que sus seguidores interpretan como indirectas, por lo
que sus acciones ilegales o no éticas suelen resultar impunes”.” Merece la pena resaltar
gue también se afirma que el equipamiento de otras fuerzas armadas aparte de las de
Venezuela, por ejemplo de Ecuador y Peru, ha contribuido a engrosar el arsenal de las
FARC y el ELN.?° También hay ejemplos de corrupcién en el seno del ejército colombiano
y casos de venta de armas a los rebeldes.®

Sin embargo, la compra de 100.000 fusiles por parte de Venezuela ha levantado graves
sospechas en Colombia. El gobierno colombiano se ha abstenido durante mucho tiempo
de criticar en publico estas adquisiciones, aunque ha expresado su inquietud en
reuniones informativas off-the-record. Segin un comunicado oficial del Ministerio de
Defensa de Colombia, no existia motivo de “preocupacion” en torno a las adquisiciones
propuestas, aunque funcionarios de la inteligencia colombiana han expresado en privado
su preocupaciéon de que los rifles sustituidos acaben en manos de la guerrilla
colombiana.®

" «Chavez Military Buildup Creating ‘Imbalance’, Miami Herald, 27/IV/2005, p. 10.
5 J. McDermott, “Colombia Struggles to Counter Arms Smuggling”, Jane’s Intelligence Review, diciembre
2004, p. 36.
"6 Citado en O. Libon, “Documents Detail Peruvian Participation in FARC Arms Case”, La Republica,
23/X/2001, FBIS-LAT-2001-1023.
K. Cragin, and B. Hoffman, “Arms Trafficking and Colombia”, RAND, 2003, http://www.rand.org/, p. Xix
8 K. Hawkins, “Populism in Venezuela: the rise of Chavismo”, Third World Quarterly, vol. 24, n° 6, 2003,
PJJ.1137-1160 y p. 1157.
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Las CBMy el caso venezolano

Un andlisis mas detallado sobre cédmo han surgido los desacuerdos acerca de las
adquisiciones de armas por Venezuela refleja muchos de los factores identificados en
andlisis previos de las CBM en América Latina. Venezuela y Colombia han intercambiado
informacién, aunque estos intercambios se han producido principalmente entre ministros
o jefes de Estado y ha habido poca voluntad de crear acuerdos formalizados o sistemas
de intercambio de informacion institucionalizados. Sin embargo, este fracaso es en si
mismo fruto de los factores politicos que hemos identificado previamente como frenos a
la creacion de CBM eficaces. Concretamente, existe una carencia de estabilidad y
previsibilidad tanto respecto a las relaciones entre Venezuela y Colombia como al grado
de capacidad y voluntad de los gobiernos para crear CBM que resulten eficaces.
Ademads, existe una falta de cultura politica comin entre los principales actores,
especialmente entre EEUU y los paises de la regién, que ha socavado aun mas el
potencial de creacion y aplicacion de CBM eficaces.

Se ha reconocido la importancia que tiene la transparencia como medio para limitar la
desconfianza que han suscitado las adquisiciones de armas por Venezuela. De hecho, la
gran cantidad de informacion de dominio publico sobre las adquisiciones venezolanas de
armamento es por si sola un reflejo del grado de apertura que el gobierno esta
demostrando respecto a ellas. Se aprecian incluso algunas sefiales de que Venezuela ha
tomado medidas para compartir informacién con el gobierno de EEUU. En mayo de 2005
el embajador de EEUU en Caracas, William Brownfield, recibia informacién del gobierno
venezolano sobre un envio de fusiles rusos que, en sus propias palabras, contribuyé en
cierta medida a disipar las preocupaciones de EEUU: “Ahora ya sabemos la cantidad y el
modelo de fusiles de asalto, asi como otra serie de detalles que antes desconociamos”.®®
Ademds, en abril de 2005, Venezuela se convirti6 en el décimo pais en firmar la
Convencion sobre Transparencia de la OEA, aunque el acuerdo esta todavia pendiente
de ratificacion.?

Sin embargo, en los intercambios que se han producido Unicamente han participado
ministros o los propios presidentes y solo se han producido débiles intentos de crear
acuerdos politicos solidos. Esto refleja el patron comdn a toda la serie de esfuerzos que
se han llevado a cabo para suavizar otras disputas entre Venezuela y Colombia. En
cualquier caso, se han resuelto las disputas, a menudo con la mediaciébn de otros
Estados del hemisferio, o en reuniones entre los presidentes de ambos paises. Aunque
esto demuestra la capacidad de los Estados sudamericanos de resolver los focos de
tension inmediatos entre Colombia y Venezuela, hay pocas sefales de que se estén
tomando medias significativas para crear futuros mecanismos que contribuyan a reducir
las potenciales fuentes de tensiones y desconfianzas reiteradas.

En junio de 2004, se produjo un aumento considerable de la tension entre Venezuela y
Colombia tras la captura de mas de 100 supuestos paramilitares colombianos. Chavez
afirmé que el grupo formaba parte de un ejército mercenario de invasion contratado por
opositores venezolanos que tenian conexiones con Colombia y EEUU.%* Tres meses
después de que se resolviera la disputa en una reunion presidencial, las relaciones
volvieron a complicarse cuando cinco soldados del ejército venezolano y una ingeniera
de la petrolera estatal Petr6leos de Venezuela (PDVSA) eran asesinados cerca de la
frontera con Colombia. El gobierno de Colombia acusé a los rebeldes de las FARC del
asesinato, mientras que Venezuela sostiene que los responsables eran paramilitares de
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derechas.’® Los dos presidentes se reunieron y debatieron la cuestion, aunque se
centraron principalmente en cuestiones de indole econémica. En diciembre de 2004 las
relaciones entre Venezuela y Colombia volvieron a tensarse tras el secuestro por parte
de venezolanos contratados por el gobierno de Colombia de un dirigente de las FARC
que residia en Caracas.®” La respuesta de Chavez fue congelar las relaciones
econdmicas y diplomaticas con Colombia, ademas de exigir disculpas formales por parte
de Uribe.® Gracias a la mediacion de Cuba, Brasil y Per(, se alcanzé un compromiso
formalizado posteriormente por los ministros de Asuntos Exteriores de ambos paises en
la cumbre CAN celebrada en Lima el 27 de enero de 2005.%° De nuevo, tampoco se
debatieron CBM concretas para prevenir futuros malentendidos y diferencias.

El papel problemético de EEUU

A diferencia de Colombia, EEUU ha demostrado menos voluntad en distinguir entre las
diferentes adquisiciones de armas por parte de Venezuela y ha buscado presentar todo el
conjunto como una amenaza potencial para la estabilidad regional. Ademas, EEUU ha
buscado mucho més abiertamente fomentar la preocupacién por el traspaso de armas a
las FARC y el ELN. Por ultimo, EEUU ha invertido un enorme capital politico en intentar
bloguear las ventas rusas y espafiolas.

Esta politica necesita entenderse en el contexto mas amplio de la politica actual de
EEUU respecto al gobierno de Chavez y de las actitudes estadounidenses hacia el
control del armamento y la colaboracion en la reduccién de las amenazas. EEUU ha
adoptado una politica cuyo fin es aislar al gobierno de Chavez, pero sin fortalecer el
control sobre el armamento en la region ni los acuerdos de colaboracion en materia de
seguridad. No obstante, en ambos casos la politica estadounidense ha sido ampliamente
rechazada por otros paises de la regién que no comparten ni las valoraciones que hace
Washington de la amenaza que supone el gobierno de Chavez, ni los principios
subyacentes que determinan su actitud hacia el control sobre el armamento y la
seguridad colectiva. Esta diferencia entre EEUU y el resto de la region pone de
manifiesto la falta de una cultura politica compartida, factor que hemos identificado
previamente como necesario para la creacion de CBM eficaces.*

Las relaciones entre EEUU y Venezuela han empeorado progresivamente desde que
Chavez accediera al poder en 1999. En febrero de 2005 se inform6 de que EEUU estaba
reevaluando sus politicas para recomendar aislar a Venezuela de sus vecinos. Segun el
subsecretario de Asuntos del Hemisferio Occidental del Departamento de Estado, Roger
Noriega, EEUU ha “intentado establecer puntos en comin con el gobierno de
Venezuela... aunque, desgraciadamente, el Presidente Chavez ha saboteado nuestros
esfuerzos”.®* Esta estrategia doble consiste en intentar crear un consenso regional para
aislar a Chavez y simultaneamente ofrecer apoyo a la oposicién interna a su gobierno.®?
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En apariencia, la postura de EEUU se debe a la creencia de que Chavez esta
fomentando la inestabilidad en la regiébn y de que su régimen es cada vez mas
antidemocratico y represivo. En cualquier caso, un tercer motivo lo constituye el temor de
gue Chavez redirija el petrdleo que actualmente suministra a EEUU hacia destinos
alternativos.”

Aunque el gobierno colombiano ha querido distinguir entre los tipos de sistemas de
armamento que el gobierno de Venezuela ha adquirido y ha centrado sus
preocupaciones en la adquisicion de fusiles rusos y el potencial acuerdo sobre los MiG,
EEUU ha mostrado un mayor interés en calificar la adquisicion de armas como negativa
sin hacer distinciones. Segun el representante del Departamento de Estado de EEUU,
Lou Fintour, “Los planes de Venezuela para adquirir gran cantidad y variedad de
armamento plantean gravisimos problemas”.** Ademas, EEUU ha enfatizado su temor de
gue las armas acaben en manos de grupos rebeldes en Colombia. Cuando se anuncié la
adquisicion de fusiles de asalto rusos, Noriega expresd publicamente la preocupacion de
EEUU de que algunas de las armas pudieran “caer en manos de grupos criminales o

ilegales que operan en América Latina”.®

EEUU también ha tratado de influir en las decisiones de Rusia y Espafia de suministrar
armamento a Venezuela. En diciembre de 2004 la Administracion Bush envi6 una carta
de protesta a la Embajada Rusa de Washington, en la que se criticaba la venta rusa de
fusiles a Venezuela. Altos funcionarios de la Administracion Bush se unieron a las
advertencias expresando sus preocupaciones directamente a los ministros de Defensa y
Exteriores rusos.®® Entre tanto, tras la firma del acuerdo con Espafia para la venta de
fragatas y aviones de transporte a Venezuela, el secretario de Defensa de EEUU
Rumsfeld declaraba, “Personalmente creo que Espafa esta cometiendo un error... pero
supongo que el tiempo lo dird”.?” Los intentos de Washington de aislar a Chavez han
encontrado poca respuesta en la region. El presidente de Brasil ha defendido con firmeza
a Chavez y ha denunciado la intervencion de EEUU en los asuntos internos de
Venezuela.®® En marzo de 2005 Brasil, Colombia, Espafia y Venezuela firmaron una
declaracién conjunta en la que se reafirmaba el principio de no injerencia en cuestiones
de soberania nacional.”

Como se ha dicho antes, la politica estadounidense en este ambito viene determinada
por una actitud concreta hacia la seguridad regional y el control sobre el armamento. Sin
embargo, esta politica se basa en una valoracion de la amenaza que supone el gobierno
de Chavez mucho mas alarmista que la de los otros paises de la regién. Ademas, esta
politica refleja la diferencia de opiniones entre EEUU vy el resto del &rea acerca de lo que
seria un nivel aceptable de injerencia en los asuntos soberanos de otro pais. Los torpes
intentos de EEUU de aislar a Chavez han fracasado hasta el punto de reducir las
posibilidades de que se ejerza una eficaz presion regional sobre Venezuela para bien
frenar su adquisicién de armas, bien jugar un papel mas activo en el desarrollo de CBM
regionales.
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IV. Conclusiones

Las CBM pueden ayudar al fortalecimiento de las relaciones interestatales de manera
que se refuercen mutuamente. Concretamente, pueden contribuir a reducir el impacto
negativo de las adquisiciones de armas al introducir mecanismos de intercambio de
informacién y transparencia. Ademas, las CBM pueden contribuir a aliviar las tensiones
provocadas por los flujos ilegales de SALW al fortalecer el control sobre las
exportaciones. Sea como fuere, las CBM no son suficientes para generar ni articular
soluciones cuando predominan profundas tensiones entre Estados y cuando la capacidad
o la voluntad de los gobiernos son escasas.

En América Latina se han creado una amplia gama de CBM, ademas de mecanismos
centrados en estos retos especificos. Sin embargo, la eficacia general de estas medidas
se ve mermada por las condiciones politicas de la region y el enfoque que ha adoptado
América Latina respecto a su aplicacion. Entre los factores politicos, los mas
significativos son la falta de estabilidad y las diferencias en cultura politica, especialmente
entre EEUU vy el resto de la regién. Por lo que respecta al enfoque con el que se aborda
la aplicacién de las CBM, algunos de los problemas son la falta de selectividad con
respecto a los objetivos de los acuerdos. Estas cuestiones son mas recurrentes en la
Regién Andina que en el Cono Sur, reflejados en su escaso compromiso con CBM que
abarquen toda la region Latinoamericana y su incapacidad de crear nuevas medidas
especificas para la region, similares al acuerdo sobre gastos militares del Cono Sur.

La evidencia que sustenta este andlisis puede encontrarse en la polémica originada por
la adquisiciéon de armas por parte de Venezuela a principios de 2005. Las tensiones entre
Colombia y Venezuela se centraron en los posibles efectos que tendria un traspaso de
armas sobre el equilibrio militar de la region y en el temor de que los excedentes de
armas acabasen en manos de grupos rebeles colombianos. Aunque se han realizado
esfuerzos para resolver estas tensiones, como ocurriera en intentos previos para limar
asperezas entre Caracas y Bogotda, se han centrado en reuniones entre jefes de Estado o
ministros y ha habido pocos intentos de fortalecer o desarrollar sistemas de cooperacién
e intercambio de informacion para impedir futuros desacuerdos. Por ello, aunque las
tensiones inmediatas entre Colombia y Venezuela parecen resueltas, existe la posibilidad
de que en un futuro se recrudezcan. Sea como fuere, la imagen regional no es del todo
negativa. Las conversaciones mantenidas entre Venezuela y Colombia, aunque no
culminaran en CBM renovadas o fortalecidas, demaostraron un compromiso respecto al
intercambio de informacion y el reconocimiento del papel que pueden desempefiar las
CBM a la hora de reducir las tensiones que generan las adquisiciones de armas. Entre
tanto, la experiencia del Cono Sur demuestra la capacidad que tiene la regién para crear
CBM con un efecto real en la reduccion de las tensiones, aunque su estructura y
aplicacién no coincidan con el modelo europeo. De hecho, como las caracteristicas
politicas y las inquietudes en materia de seguridad del Cono Sur y la Region Andina son
similares, ésta Ultima podria realizar mayores esfuerzos para aprender de la experiencia
del Cono Sur. Reconocer las limitaciones de las CBM y fomentar su creacion y aplicacion
puede tener un efecto real en la mejora de la confianza en la Regién Andina, no solo
respecto a las adquisiciones de armas sino también en otros muchos aspectos.
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