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Por Maria ELENA GOMEZ CASTRO

El nuevo mundo y el uso de la fuerza

El nuevo mundo al que dio paso el fin de la guerra fria ha traido consigo
el desasosiego, la sorpresay la sensacién de vulnerabilidad. Quienes alla
por el afno 1989 quisieron ver Unicamente el fin de un sistema profunda-
mente injusto, olvidaron que con la injusticia se iba también la relativa
estabilidad. Ralph Dahrendorf en sus Reflexiones sobre la revolucion en
Europa, ya advirtio:
«La guerra fria era mucho mas que fria, era gélida. Habia conge-
lado las grandes corrientes historicas que discurrian por Europa y
con el deshielo se han reabierto las grandes fallas y la Historia ha
comenzado a fluir de nuevo con una fuerza desconocida.»

El corto siglo XX —-de 1914 a 1989- estuvo marcado por la supervivencia.
Tanto la Primera como la Segunda Guerra Mundial y, mas tarde, la guerra
fria fueron en esencia guerras de supervivencia entre Estados, alianzas
de Estados o superpotencias. Mas que un espacio para la negociacion
o para la politica, habia un control del espacio ideoldgico y geografico,
sin reconciliacion aparente; todo ello sobre la base de una eficaz politica
de una disuasion, cuyo punto algido se alcanzaria con la Doctrina o de la
Destruccion Mutua Asegurada (MAD).

El ano 1989 marc el fin de un siglo XX convulso, y el principio de una era
de esperanza. En Europay en el resto del mundo. Un suefio de libertad y
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prosperidad que hoy, contemplando el mapa y los mercados financieros,
parece algo ingenuo. Recuerdo aquellos momentos y las discusiones a
las que dieron pie en las aulas de la facultad de Derecho en Salamanca.
Como seguramente muchos de ustedes, senti euforia al ver caer el muro
de Berlin, consternacion ante la invasion de Kuwait, ante la situacion en
Somalia... Mas tarde llegarian Ruanda, Srebrenica, Kosovo, Sudan, Irak,
Costa de Marfil, volverian Afganistan, Libano, Somalia, con su «exporta-
cién» de la violencia a los mares, las tragedias del Congo y de Liberia,
persistirian los «conflictos congelados».

También los riesgos y amenazas se extenderian, rompiendo las barreras
tradicionales de la soberania y las fronteras estatales. Estados Unidos,
Espafna o Reino Unido serian escenario del Horror con mayusculas, y el
terrorismo, cambiaria para siempre el concepto de poder y marcaria un
punto de inflexién en el orden internacional. Vulnerabilidad e interdepen-
dencia marcan el nuevo siglo. Contrariamente a lo que pensaba Luttwak
en el afo 1995, los Estados marginales, o mejor, los actores marginales,
si representaban una amenaza para Estados Unidos y para sus intereses
primordiales.

La seguridad se convierte en indivisible y aparece como la responsabi-
lidad de todos respecto a todos, una empresa obligatoriamente comun
que ha de ser abordada globalmente y en la que todos los actores, esta-
tales y no estatales, tienen un papel que jugar. Las amenazas se vuelven
difusas, y no necesariamente afectan a la integridad territorial de los Es-
tados, sino a la seguridad de sus ciudadanos, y a la de otros paises; los
conflictos entre Estados se convierten en la excepcion y el paradigma de
la guerra industrial da paso a otro nuevo, el de la guerra entre las gentes.
Por otra parte, y a diferencia de lo que ocurria con las guerras industria-
les, los riesgos provienen fundamentalmente de los «Estados fallidos o
fragiles», de las dictaduras en descomposicion.

La «primavera arabe» ha vuelto a suscitar un sinfin de interrogantes acer-
ca del papel de la comunidad internacional, y ha acelerado la reflexion
sobre la responsabilidad de proteger y sus implicaciones, sobre:

«La necesidad de una intervencion urgente por parte de la comu-
nidad internacional cuando la muerte y el sufrimiento afectan a un
gran numero de personas y cuando el Estado, nominalmente res-
ponsable, es incapaz o no desea corregirlo» (1).

(1) Annan, Koffi: «Two concepts of sovereignty», The Economist, 18 de septiembre de 1999.
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Ante estas situaciones, que el general britanico Rupert Smith ha dado en
llamar «guerras entre las gentes» (por oposicion al paradigma de la gue-
rra industrial interestatal), se produce cada vez con mayor frecuencia un
llamamiento a la accion y también cada vez mas esta accion se traduce
en operaciones militares. De ahi que este capitulo lleve por titulo «jA mi
la Legion!».

Ya imaginara el lector que se trata unicamente de una licencia literaria
-y algo provocativa— para llamar su atencion. En realidad, la genial idea
partié de uno de los componentes del grupo de trabajo durante nuestros
debates y, como puede apreciarse en el indice, otros dos suscribimos la
iniciativa.

Terminado este breve inciso, regreso a la cuestidén. Una vez desenca-
denado el conflicto armado, y especialmente cuando se produce den-
tro de un mismo Estado, las vias del dialogo, la politica y la diploma-
cia se estrechan hasta casi desaparecer y entonces «el Ultimo recurso»,
la fuerza, aparece como el unico capaz de frenar y evitar el sufrimientoy la
muerte de civiles. Luttwak describe con acierto como la guerra fria fue
un eficaz inhibidor de conflictos y cémo una vez finalizada se ha disuelto
la cultura de la restriccion disciplinada del uso de la fuerza. También
que la agresion no recibe castigo y, lo que es mas importante, que los
vencidos quedan abandonados a su suerte (lo cual no ocurria durante la
guerra fria, pues cualquier rincon del mundo tenia un valor estratégico
para una de las dos potencias y recibian la ayuda de una u otra) (2).

Por ello hoy, a la luz de las numerosas operaciones en curso, ya sean
de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), Union Europea, Alianza
Atlantica, el uso de la fuerza parece revelarse como uno de los pilares,
no el Unico, ni siquiera el determinante, pero si quizas el mas demandado
del ejercicio de la responsabilidad internacional. Este fendmeno —convie-
ne mencionarlo— no solo deriva de las deliberaciones en los principales
organismos internacionales y regionales, sino que responde de una for-
ma creciente a la movilizacion de la verglienza que los medios de comu-
nicacién dirigen y frente a la cual las opiniones publicas reaccionan. No
lo hacen siempre, y tampoco parecen existir patrones geograficos, de

(2) Como apuntan Camilleri y Falk en su obra: ¢ El fin de la soberania?: «<Ambas superpo-
tencias normalmente se sentian obligadas a responder a los movimientos de la otra
para no dar la impresién de que abandonaban a sus respectivos clientes o aliados.»
Edward Elgar Publishing Ltd., p. 147.
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la naturaleza de la crisis, etc. que justifiquen la movilizacion, pero no hay
duda de que, cuando lo hacen, la respuesta internacional se acelera o se
produce. El caso mas reciente es el de Libia, y las decisiones del Con-
sejo de Seguridad de Naciones Unidas; las actuaciones subsiguientes
hablan por si mismas.

En el contexto actual, la comunicacion, ha adquirido una nueva dimen-
sion. La prensa sigue relatando hechos, incitando a la reflexiéon o im-
pulsando la accion, pero la estrategia de comunicacién forma parte ya
esencial de toda operacién militar. Las coaliciones, alianzas u organi-
zaciones que llevan a cabo una intervencion realizan cada vez mayores
esfuerzos por dar a conocer sus objetivos, los hechos que acaecen en el
area de operaciones, las actuaciones, la evolucion de la situacion y los
riesgos existentes. La comunicacion es hoy determinante en el éxito de
las operaciones y una estrategia clara en este campo debe existir antes
incluso de comenzar la intervencion. La funcién de informacion regular
y de explicacion publica no necesariamente debe ser asumida por el
militar —ocupado en otras tareas—, pero sera preciso asegurar un flujo
de informacioén regular, adecuada y rigurosa de lo que sucede sobre el
terreno —algo que solo puede aportar el militar sobre los aspectos opera-
tivos—, para proyectarlo in situ y a nivel estratégico.

El paradigma de «las guerras entre las gentes» hace necesario ganarse a
esas mismas gentes entre las que se actua. Para ello, resulta esencial sa-
ber explicar lo que se esta haciendo. La llegada de extranjeros armados
suscita en mayor o menor medida reticencia entre las poblaciones loca-
les (mayor cuanto mas alejadas estén de los grandes nucleos urbanos) y
su presencia a lo largo del tiempo genera malestar. También, por cierto,
a las opiniones publicas de los paises que aportan medios humanos y
materiales para gestionar el conflicto. De manera recurrente, el apoyo de
estas ultimas a las intervenciones suele ser inversamente proporcional a
la duracion de los conflictos.

Este nuevo tipo de conflictos, unido a la creciente conciencia de res-
ponsabilidad compartida en la solucién de los mismos, tanto en el nivel
politico internacional como en el nacional, asi como el nuevo concepto
de «seguridad», han influido decisivamente en la evolucién de los ejérci-
tos, especialmente los occidentales. Los ejércitos nacionales ya no sdlo
se preparan para asumir las tareas tradicionales de la defensa estatica y
geograficamente delimitada del propio territorio y sus ciudadanos. Hoy,
en coordinacién con otros ejércitos —en el caso de los paises occiden-
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tales fundamentalmente en el seno de la Alianza Atlantica y de la Union
Europea-, articulan procedimientos de actuacién conjunta -tanto a ni-
vel estratégico-militar como operacional-, mejoran la disponibilidad de
capacidades, establecen mecanismos para fomentar el Investigacion y
Desarrollo (1+D) en Defensa y el desarrollo de programas conjuntos, a la
vez que crean sinergias para poder hacer mas con menos.

En definitiva se busca lograr la disponibilidad, capacidad de despliegue,
interoperabilidad y sostenibilidad de los medios y capacidades necesa-
rios para garantizar esa Seguridad con mayuscula. En este campo, la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) ha sido desde su
creacion, el eje central de la transformacion del paradigma militar y, en
parte gracias a ella, la Uniéon Europea ha podido establecer y desarro-
llar en apenas una década una politica de seguridad y defensa creible y
eficaz. Europa, el suefio tantas veces anhelado a lo largo de la Historia,
surgio paraddjicamente de su destruccion. Es quizas el mayor logro del
siglo XXy también el gran desafio del actual, porque la compleja realidad
de nuestro tiempo se empena en desafiar las ideas de los padres funda-
dores. Pese a todo, el proyecto sigue adelante y parece salir reforzado
de cada una de las crisis a las que ha sobrevivido. Por ello, y porque
siempre he pensado que una Europa fuerte significa una Europa mejor
para quienes vivimos en el Viejo Continente, dedicaré gran parte de esta
reflexion a su papel en la gestion de crisis y al desarrollo de sus capaci-
dades militares.

La conciencia de la responsabilidad compartida esta produciendo un
nuevo fendmeno, el de la apertura a la participacion de terceros de las
operaciones lideradas por la OTAN o por la Union Europea (es evidente
que las de Naciones Unidas estan abiertas a la participacion de todos).
Los casos de Fuerza de la Union Europea (EUFOR) Althea, Fuerza Inter-
nacional de Asistencia a la Seguridad (ISAF), Fuerza Maritima Europea
(EUNAVFOR) Atalanta o Protector Unificado, ilustran bien esta tendencia
que probablemente seguira consolidandose en el futuro. Aunque su par-
ticipacion plantea ciertos problemas al chocar el principio de autonomia
de decision tanto de Unién Europea como de OTAN con los deseos de
los paises terceros de participar activamente en la fase toma de decisio-
nes (decision making) y no solo en la formulacion de las mismas (decision
shaping), lo cierto es que pone de manifiesto un creciente compromiso
y refuerza la eficacia en la gestion de crisis. Mas aun, los formatos am-
pliados acrecientan la legitimidad de las intervenciones, algo esencial
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en casos como el de Unified Protector en Libia, al aportar confianza a
aquéllos que pudieran albergar reticencias sobre las razones de algunos
paises unidos en alianzas u organizaciones a la hora de actuar.

Asi pues, como consecuencia de la proliferacién de conflictos armados
en todo el mundo, con independencia de su naturaleza y alcance, la
comunidad internacional hace un uso creciente de los medios y capaci-
dades militares para evitar el sufrimiento de las poblaciones y en aras de
la proteccidn de los derechos humanos. El uso de la fuerza no ha dejado
de ser por ello un ultimo recurso, pero en ocasiones —como cuando la
decisién es adoptada por una coalicion de paises— suscita dudas so-
bre su legitimidad. El propio secretario general de la ONU, Koffi Annan,
planteaba el dilema del denominado «intervencionismo humanitario» en
septiembre de 1999:

«Por una parte, ¢;es legitimo que una organizacién regional haga
uso de la fuerza sin un mandato de Naciones Unidas?; por otro
lado ¢ puede permitirse que existan violaciones masivas y sistema-
ticas de los derechos humanos, con graves consecuencias huma-
nitarias sin tomar accién?»

Los casos de Kosovo y Ruanda escenificaron ambas opciones. En estas
guerras entre las gentes —me referia a ello anteriormente- la actuacién
militar constituye solo uno de los elementos de respuesta de la comu-
nidad internacional. La solucién siempre sera politica y por ello, toda
intervencion debe servir a una estrategia politica global. Javier Solana
decia al recibir el Premio Extraordinario de Defensa en el afio 2010 y
refiriéndose a las operaciones-misiones Politica Europea de Seguridad
y Defensa (PESD) de la Unién Europea que éstas sirven para abrir un
espacio para la politica.

Como ya he mencionado, tras muchos de estos conflictos subyacen
«Estados fallidos» o regimenes autoritarios en descomposicion, sin ins-
tituciones adecuadas por lo que la estabilidad —-menos aun la paz- no
puede surgir automaticamente cuando se ha logrado controlar la vio-
lencia. Empieza entonces la gran tarea de construir un pais, articular las
estructuras del Estado, crear canales de expresion ciudadana, lograr,
en fin, un verdadero Estado de Derecho, capaz de garantizar un futuro a
sus ciudadanos. Pero la responsabilidad de la comunidad internacional
no se agota en proteger los derechos humanos alli donde existan viola-
ciones. También existe antes, para prevenirlas, y después, para que no
vuelvan a ocurrir:
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«El mejor momento de tratar un problema es en el instante en que
surge, antes de que se consoliden las posturas (idealmente, antes
de que nadie se haya percatado de que existe un problema)» (3).

Pero no resulta fécil realizar una alerta temprana eficaz y menos aun
lograr influir en las decisiones de los gobiernos en esta fase. A menu-
do, existen indicadores de elementos potencialmente desestabilizadores
dentro de los paises, pero esos elementos suelen estar presentes en ma-
yor o menor medida en todos los Estados. Es cierto que los mecanismos
de reaccion son muy distintos en Estados democraticos con institucio-
nes solidas y cauces de dialogo y expresién ciudadana adecuados y en
aquellos que carecen de ellos, pero no parece realista, incluso en estos
ultimos casos, determinar cuando o si esos problemas daran lugar a una
crisis, y eventualmente a un conflicto. Al menos esa es mi experiencia
en la crisis de Costa de Marfil, que comenzé con el golpe de Estado de
diciembre de 1999.

La alerta temprana es posible, pero los mecanismos para atajar los pro-
blemas antes de que produzcan una crisis son, sin duda mas dificiles de
articular. Quizas en este campo, las organizaciones regionales y subre-
gionales podrian desempefiar un papel creciente no solo limitado a la
prevencion —pilar esencial de la seguridad—, sino también en la gestion
de las crisis y los conflictos. El liderazgo de la Liga Arabe en la crisis libia,
que ha facilitado y acelerado la toma de decisiones en el seno del Con-
sejo de Seguridad, y la participacion de algunos de sus miembros en la
operacion Protector Unificado es un buen ejemplo de la importancia de
la implicacién regional.

Los medios para lograr la resolucién de los conflictos son muchos —resu-
midos hoy en la nocion de las tres Ds: Diplomacia, Defensa y Desarrollo-,
pero también dispersos y ello mengua su eficacia. El mantra de nuestro
siglo parece ser el «enfoque integral», pero el modo en que nos organi-
zamos internacionalmente dificulta enormemente el objetivo. Los medios
estan desagregados, sometidos cada uno a regulaciones propias (algo,
por otra parte esencial para la seguridad juridica) y a procedimientos de
decisién que en muchos casos siguen siendo nacionales. Si a ello se
afiade la urgencia impuesta por cada una de las crisis, entonces parece
inevitable la existencia de ciertas duplicaciones y solapamientos entre

(3) SoLana, Javier: «Cinco lecciones sobre diplomacia global», Financial Times, 21 de
enero de 2009.
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los actores, las agencias y la asistencia en si. Frente a este fendmeno,
de dificil solucién, quizas sdélo quepa, por un lado establecer criterios de
actuacioén que atenuen los efectos perniciosos de las posibles duplica-
ciones, y por otro, exigir la apropiacion (ownership) por parte de los es-
tados recipiendarios y su responsabilidad (/iability). A fin de cuentas, la
comunidad internacional podra crear el espacio para la politica, pero,
como apunta Javier Solana:

«Que la politica funcione es algo que nadie desde fuera puede con-
seguir; solo lo pueden hacer los ciudadanos locales» (4).

Y este Ultimo punto suscita la cuestion del alcance de la responsabilidad
de la comunidad internacional. En el caso de las operaciones militares,
salvo en contadas ocasiones, como operaciones «puente» (véase Arte-
mis, EUFOR Republica Democratica del Congo o EUFOR Chad) no pue-
den planearse sobre la base de un limite temporal, sino conforme a un
objetivo deseado (end state). Los conflictos hoy tienden a prolongarse
en el tiempo:

«Puesto que se busca alcanzar una situacién que debe ser mante-
nida hasta que se produzca un acuerdo o un resultado definitivo, lo
que puede suponer anos o décadas» (5).

Por ello, es preciso garantizar la continuidad del esfuerzo y que cada
pais asuma su propio reparto de la carga, aportando los medios —hu-
manos, materiales y financieros— que sean necesarios. En este campo
queda sin duda mucho por hacer. Mientras siga manteniéndose el prin-
cipio de que los gastos los asume quien incurre en ellos (costs lie where
they fall), quienes deseen ejercer su parte alicuota de responsabilidad,
deberan, no sdlo enviar a sus hombres y mujeres de uniforme —-mas todo
el material y los equipos necesarios— sino también asumir los costes (una
suerte de bis in idem).

Antes de terminar este apartado, me gustaria referirme, fuera de la
gestion de crisis, a la actuacion de medios y capacidades militares en
emergencias y catastrofes. Cuando ocurren catastrofes naturales o
provocadas por el hombre, a menudo hay que movilizar una gran can-
tidad de recursos; asegurar que lo que los Estados miembros aportan
es lo que se necesita; evitar duplicidades y hacerlo en el menor tiempo

(4) SoLana, Javier: «Cinco lecciones sobre diplomacia global», Financial Times, 21 de
enero de 2009.
(5) SmitH, Rupert: The Ultility of Force, p. 17.
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posible. En este sentido, los medios y capacidades militares, por su
capacidad de despliegue, por su disponibilidad y por los medios de
los que disponen, son especialmente idéneos para complementar los
esfuerzos de proteccioén civil y ayuda humanitaria en los Estados afec-
tados. Ejemplos recientes de intervenciones exitosas en este campo
han sido el tsunami del océano indico del afio 2004, y el terremoto que
asol6 Haiti. Este fendmeno, que probablemente se consolidara en los
préximos anos, esta incidiendo ya en el modelo de las Fuerzas Arma-
das y en algunos paises, como Espana, ha llevado a la creacién de una
unidad especial, Unidad Militar de Emergencias especializada en este
tipo de actuaciones.

Por lo tanto, son un util importante, pero, como en el caso de la gestion
de crisis, su activacién estara determinada por la confluencia de varios
factores: la voluntad del pais afectado, las necesidades existentes en
el ambito de la proteccidn civil y de los actores humanitarios. No debe
olvidarse que los medios y capacidades militares complementan a los
medios y capacidades civiles. También en este campo son, pues, un
ultimo recurso.

La responsabilidad de proteger

La década de los afos noventa en la que proliferan los conflictos arma-
dos dentro de los Estados, con grave impacto sobre las poblaciones
civiles, obliga a reorientar el concepto de proteccion de los Estados,
predominante durante la guerra fria, hacia la proteccion del individuo.
La aparicion de un amplio espectro de nuevos actores no estatales, com-
binado con los fendmenos de su interaccién con los propios Estados, la
interdependencia consiguiente y la globalizacién han suscitado nuevos
problemas y preocupaciones en la comunidad internacional. También ha
desembocado en un replanteamiento de la propia nocién de soberania,
de modo que, como apunté Koffi Annan en 1999:

«Los Estados son ahora generalmente concebidos como instru-
mentos al servicio de los pueblos y no al contrario» (6).

En otras palabras, se afianza el concepto de «la soberania como res-
ponsabilidad», que desde afos antes habia venido defendiendo Francis

(6) AnNaN, Koffi: «Dos conceptos de soberania», articulo aparecido en la revista The Eco-
nomist, 18 de septiembre de 1999.
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Deng (7), y segun el cual el ejercicio de la soberania entrafia obligaciones
permanentes frente a los ciudadanos, lo que garantiza al Estado ciertos
privilegios internacionales.

El concepto de la soberania estatal aparece, pues, limitado en el nue-
vo siglo: por la globalizacion y sus efectos en ambitos hasta entonces
prerrogativa exclusiva de los Estados, en segundo lugar, por procesos
de integracion internacional y regional y cuyo ejemplo mas notable es el
proceso de construccion europeo, en el que los Estados miembros ce-
den progresivamente poderes de decision sobre materias hasta enton-
ces reguladas exclusivamente por cada uno de ellos; finalmente, por la
nueva elaboracion doctrinal de la soberania como responsabilidad, cuyo
incumplimiento podria conducir a una intervencion internacional.

En este contexto, los derechos del individuo adquieren una mayor rele-
vancia y se situan en un primer plano tanto en la esfera nacional como en
la internacional. Como apunté el entonces secretario general de la ONU,
Koffi Annan, en un articulo publicado en septiembre de 1999:

«Cuando leemos la Carta hoy somos mas conscientes que nunca
de que su objetivo es proteger a los seres humanos individuales.»

Dias mas tarde, plantearia a la Asamblea General:

«Si la intervencidon humanitaria es un ataque inaceptable a la sobe-
rania estatal, como deberiamos actuar ante una Ruanda, ante una
Srebrenica, ante violaciones graves y sistematicas de derechos hu-
manos que afectan a todos los preceptos del género humano?» (8).

La respuesta al dilema humanitario reviste gran complejidad. El fin de la
guerra fria cred expectativas sobre el nuevo papel de Naciones Unidas
en el mundo posbipolar en el establecimiento de un multilateralismo efi-
caz, capaz de garantizar la paz, el respeto de los derechos humanos,
y un desarrollo sostenible en el mundo. Asi pues, se espera que actue.
Pero conviene recordar que en el tipo de conflictos actuales, general-
mente de naturaleza intraestatal, la intervencién implica tomar partido
por una de las partes y en el caso de decidir hacer uso del Capitulo VII,

(7) Deng, Francis M. et alt: Sovereignty as Responsibility: Conflict Management in Africa,
Brookings Institution Press, Washington, D.C.,1996.

(8) «If humanitarian intervention is, indeed, an unacceptable assault on sovereignty, how
should we respond to a Rwanda, a Srebrenica, to gross and systematic violations of
human rights that affect every precept of our common humanity ?»
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es bueno recordar que como afirma Rupert Smith (9) «no hay un campo
de batalla determinado donde se enfrentan los ejércitos, tampoco hay
necesariamente ejércitos, «al menos no en todas las partes en conflicto»
«el enemigo esta entre la gente». Ello genera enormes dificultades para
la actuacion militar y entrafia importantes riesgos tanto para los hombres
y mujeres de uniforme que son desplegados, como para las gentes que
habitan los paises afectados. En estas circunstancias, siempre existiran
consecuencias no deseadas, dafos personales y materiales dificilmente
cuantificables ex ante. De ahi el dilema.

Desde entonces, sucesivos informes han plasmado una reflexion seria
sobre la naturaleza, contenido y alcance del concepto y resoluciones del
Consejo de Seguridad como la 1970 y 1973 (referentes a Libia) o la 1975
(relativa a Costa de Marfil) han consolidado de facto esta responsabilidad.

El Informe de la Comision Internacional sobre Intervencién y Soberania
Estatal, publicado en diciembre de 2001 bajo el titulo: «La responsabi-
lidad de proteger» fue el primer gran Documento de referencia sobre el
asunto. En el afio 2004 el Panel de Alto Nivel del secretario general de la
ONU elaboré un informe y el propio secretario general apela a los gobier-
nos a apoyar el concepto en uno propio:

«Un concepto mas amplio de la libertad: seguridad y derechos hu-
manos para todos» (10).

En la cumbre del Milenio de 2005, el Documento final (11), aprobado
por los jefes de Estado y de Gobierno el concepto de la responsabili-
dad de proteger quedo acufiado en términos generales. Se adquiere, asi,
y por primera vez un compromiso politico firme de todos los Estados.
De acuerdo con el mismo, «cada Estado individual tiene la responsa-
bilidad de proteger a sus poblaciones del genocidio, los crimenes de
guerra, la depuracion étnica y los crimenes de lesa humanidad». Asimis-
mo se estipula que «la comunidad internacional, a través de Naciones
Unidas también debe contribuir a proteger a la poblacién»:

«En este contexto, estamos dispuestos a adoptar medidas colec-
tivas, de manera oportuna y decisiva, por medio del Consejo de
Seguridad, de conformidad con la Carta, incluido su Capitulo VII,

(9) The Utility of Force. The Art of War in the Modern World, p. 3, Penguin Books 2006.
(10) In Larger Freedom: Towards Development, Security and Human Rights for All
(A/59/2005).
(11) Documento final de la cumbre Mundial 2005 (A/60/1), parrafo 139.
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en cada caso concreto y en cooperacion con las organizaciones
regionales segun proceda, si los medios pacificos resultan inade-
cuados y es evidente que las autoridades nacionales no protegen a
su poblacién del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion
étnica y los crimenes de lesa humanidad.»

Este compromiso politico ha dado paso a esfuerzos complementarios
para la institucionalizacion y definicion operativa, que hoy continuan. En-
tre ellos destacan el Informe del secretario general de la ONU de princi-
pios de 2009 «Hacer efectiva la responsabilidad de proteger» (12), en el
que preveé una estrategia con tres pilares: la responsabilidad que incum-
be al Estado (respecto a todos los que se encuentren en su territorio); la
asistencia internacional y la formacion de capacidades (que podria con-
sistir en alentar a los Estados a que cumplan sus obligaciones, ayudarlos
a ejercer dicha responsabilidad, a incrementar su capacidad de hacerlo
y cuando se encuentren en situaciones de tension antes del estallido de
la crisis o el conflicto) y, en tercer lugar, la respuesta oportuna y deci-
siva (de la comunidad internacional con medios pacificos —previstos en
los Capitulos VI y VIl de la Carta—, o incluso haciendo uso de la fuerza,
es decir del Capitulo VI, tal y como quedd reflejado en el Documento
final de la cumbre Mundial de 2005). Un afio después el secretario ge-
neral elaboraria un segundo Informe «Alerta temprana y evaluacion y la
responsabilidad de proteger» (13), que incide en los aspectos de alerta
temprana, la informacion y la rapidez de acceso a la misma a fin de evitar
los cuatro supuestos contemplados en la responsabilidad de proteger.

Probablemente los resultados de estos esfuerzos no se estén produ-
ciendo al ritmo inicialmente esperado, en parte debido la sensibilidad de
aquellos Estados, que ven amenazado el principio de no injerencia en los
asuntos internos. Pero es posible que la fuerza de las circunstancias -la
crisis libia— acelere de facto el proceso. Las resoluciones 1970 y 1973
seran, sin duda un referente, tanto en el aspecto juridico, como practico
y operativo de cara al futuro (14). Y del resultado final se extraeran, sin

(12) (A/63/677) de 12 de enero de 2009.

(13) (A/64/864) de 14 de julio de 2010.

(14) Aungue no son las Unicas resoluciones del Consejo de Seguridad que incluyen la res-
ponsabilidad de proteger, pues también figura en la 1676 de 28 de abril de 2006 relativa a
la proteccion de civiles en conflictos armados, o en resoluciones recientes de conflictos
prolongados en el tiempo y que ya habian sido objeto de resoluciones previas del Consejo
de Seguridad: Sudan, resolucién del Consejo de Seguridad 1706 de 28 de abril de 2006,
y Costa de Marfil, resolucién del Consejo de Seguridad 1975 de 30 de marzo de 2011.
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duda, lecciones que marcaran el rumbo de los debates sobre esta cues-
tion e, idealmente, podra lograrse que la Asamblea General adopte una
resolucién de caracter sustantivo, que incorpore los postulados de los
Informes del secretario general anteriormente mencionados.

La gestion de crisis y la transformacion del paradigma militar:
«el arte de la guerra» en nuestro mundo

El contexto ya descrito del siglo XXl y la necesidad creciente de abordar
muchos de los conflictos existentes con operaciones militares, ha provo-
cado un cambio importante en la estructura y funciones de los ejércitos,
algo que se constata fundamentalmente en los paises pertenecientes a
la Alianza Atlantica y a la Unién Europea.

Los nuevos teatros de operaciones obligan a llevar a cabo misiones de
diversa naturaleza, en entornos variables, con frecuencia lejanos vy ello
difiere notablemente de las funciones de seguridad territorial y estati-
ca. Tampoco los enfrentamientos se producen en un campo de batalla;
con frecuencia, ni siquiera entre ejércitos al uso. Finalmente, ningun pais
—ninguna organizacioén internacional- puede afrontar en solitario la tarea.

Los ejércitos por ello deben, por un lado, elaborar y adoptar doctrinas
conjuntas y, por otro, garantizar una mayor capacidad de despliegue,
con medios mas ligeros y unidades adaptadas, prever capacidades de
reaccion rapida interarmas, como por ejemplo los denominados ba-
ttlegroups (Agrupaciones Tacticas de unos 1.500 efectivos con elemen-
tos de apoyo). Ademas, la necesaria interoperabilidad requiere no sdlo
de una formacion de caracteristicas similares y la realizacién regular de
ejercicios conjuntos (LIVEX o CPX), sino también, lo que es mas impor-
tante, del desarrollo de una planificacién coordinada de los medios y
capacidades disponibles a nivel nacional y la articulacién de sistemas de
estandarizacion y certificacion conjuntos.

MacArthur decia que la historia del fracaso en la guerra puede resumir-
se en dos palabras: demasiado tarde. Demasiado tarde en comprender
el propdsito mortifero de un enemigo potencial, demasiado tarde en la
preparacion, demasiado tarde en reunir todas las fuerzas necesarias, de-
masiado tarde en comprometerse con los amigos. En definitiva, se fraca-
sa cuando se carece de la inteligencia adecuada, falta el planeamiento,
la generacién de fuerzas es deficiente y la voluntad politica dubitativa.
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Y eso, con todos los avances tecnolégicos y la mejora en el equipamien-
to de los ejércitos, sigue siendo la base del éxito de la actuacion militar.

Por eso, comparto la opinion de quienes piensan que el paradigma mi-
litar se ha transformado —especialmente en el mundo occidental-, pero
no ha surgido uno nuevo. La idea de un nuevo paradigma militar articuld
las discusiones durante el primer lustro de los afios noventa en Estados
Unidos, con el telon de fondo de la guerra del Golfo de 1991, una su-
puesta revolucion militar posmoderna y el consiguiente nuevo paradig-
ma militar. Mas concretamente, se identificaba con quienes defendian
el poder aéreo como el elemento central de la guerra o el combate del
futuro, un poder cuya eficacia, rapidez y limitacion exponencial de las
bajas residia en la combinacion del armamento de precision, los Sis-
temas de Inteligencia, Vigilancia, Captacion de Objetivos y Reconoci-
miento (ISTAR) y la supresion de las defensas aéreas.

También Luttwak deja traslucir este pensamiento en el articulo que pu-
blicé en la revista Foreign Affairs (mayo-junio en 1995). Luttwak con-
sidera que en el contexto que describe (segun el cual un pufado de
«Estados marginales» —rogue states— o desérdenes internos de ciertos
paises no suponen una amenaza para Estados Unidos o sus intereses
primordiales), podrian realizarse intervenciones con, virtualmente, cero
bajas en las filas estadounidenses haciendo uso del nuevo armamento
existente (fundamentalmente aéreo) si se modificara adecuadamente el
planeamiento militar. Para ello, seria preciso ser modesto en los obijeti-
vos y conformarse con resultados limitados.

La reciente intervencion en Libia, vuelve a poner sobre la mesa este tipo de
guerra —la a mi juicio desafortunadamente denominada posheroica—, pero
sigo pensando que representa la excepcion que confirma la regla y que,
en definitiva, el conflicto libio se esta ganando en tierra. A fin de cuentas,
ningun conflicto puede terminarse exclusivamente desde el aire o la mar.
Como siempre, es la ocupacion del terreno fisico la que resulta determi-
nante (con el apoyo, eso si, también de los medios aéreos y navales).

Respecto a los avances tecnoldgicos, no cabe duda de que si los con-
flictos se produjeran entre Estados, con campos de batalla determina-
dos y nivel de fuerzas similares, la disponibilidad de los nuevos equipos
y armamentos otorgarian una clara ventaja comparativa. Sin embargo,
en el tipo de los conflictos actuales, éstos pierden gran parte de su va-
lor como consecuencia de la asimetria en los actores, en las tacticas y
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proce-dimientos, y en los medios. Sirva como ejemplo, el relato del pe-
riodista Sebastian Junger en Afganistan:

«Por cada ventaja tecnoldgica de los americanos, los taliban pare-
cian tener una ventaja equivalente o una contramedida. Los heli-
copteros Apache proporcionan imagenes térmicas que revelan el
calor corporal en las montanas, por lo que los taliban logran desapa-
recer cubriéndose con mantas en rocas calientes. Los americanos
también utilizan aviones no tripulados para localizar al enemigo,
pero los taliban también pueden hacer lo mismo observando a las
bandadas de cuervos volando en circulos sobre las posiciones
americanas en busca de restos de comida...» (15).

Quizés por ello quepa preguntarnos ¢nos estamos preparando mejor
para el futuro equivocado?

Y antes de abordar la transformacién del paradigma militar en relacién con
la Alianza Atlantica y la Unién Europea, permitanme una breve reflexion
sobre la incémoda terminologia de lo posheroico. Durante las reuniones
preparatorias de esta Monografia y como bien ha explicado el general Miré
Valls en su «Introduccion», p. 9, esta cuestion ha ocupado gran parte de
nuestro debate. En realidad, ninguno pensabamos que hoy exista una era
o cultura posheroica. De hecho, hablabamos, de la necesidad de buenas
dosis de altruismo y con frecuencia heroicidad en numerosos oficios y en
variadas circunstancias de la vida y lo poco oportuno que resultaba, de
primeras, el uso de la expresion en el ambito militar.

No pretendo hacer un panegirico de lo que significa ser militar (entre
otras cosas porque alguno me consideraria poco neutral), pero si me
permito robarle algunos parrafos mas a un periodista (16) para ilustrar la
manera de conducirse del militar en el teatro de operaciones:

«Realmente constituimos una hermandad. Ser capaz de salvar
la vida de cualquiera de ellos, para que puedan vivir compensa.
Cualquiera de ellos haria lo mismo por mi; la coreografia siempre
requiere que cada hombre tome las decisiones no sobre la base
de lo que es mejor para él, sino de lo que es mejor para el grupo.
Si todos lo hacen asi, la mayoria del grupo sobrevivira. Si no la
hace ninguno, la mayoria del grupo morira. Esencialmente, en eso
consiste el combate.»

(15) JunGER, Sebastian: War, p. 83, Fourth State, Harper Collins Publishers, 2011.
(16) Ibidem, pp. 246 y 120.
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Por esta manera de actuar del militar («<contra el espiritu de supervivencia
del ser humano») y por la entrega de la que hacen gala muchos otros
profesionales en sus oficios respectivos, parece poco prudente hablar de
posheroico. Por muy moderno o ingenioso que pueda parecer el término.

La Alianza Atlantica y la transformacion del paradigma militar

La Alianza Atlantica ha constituido el pilar del paradigma militar en el area
transatlantica desde el fin de la Segunda Guerra Mundial. El conflicto
bélico marcé el principio de la cooperacion estructurada y reglada entre
ambas orillas en el ambito de la defensa y aporté la estabilidad necesaria
para la reconstruccion del Viejo Continente. Cuatro décadas mas tarde,
la caida del muro de Berlin y el fin de la guerra fria simbolizaba, en parte,
el éxito de la Alianza. Paraddjicamente, fue su existencia y no su uso la
que determind ese éxito.

La OTAN realiz6 —sigue realizando— una labor extraordinaria:

— En el ambito del desarrollo, transformacion y modernizaciéon de las
Fuerzas Armadas de los paises miembros y también de aquellos que
aspiran a serlo en el futuro (mediante planes de accion ad hoc, los pla-
nes de accion para la adhesion).

— En el establecimiento de una verdadera cultura de trabajo conjunto de
las Fuerzas Armadas de todos los aliados (la estructura de mandos ha
sido clave en este proceso).

— En el didlogo constante y permanente en el area transatlantica no limitado
a cuestiones militares o de defensa que ha logrado consolidar, y ello a pe-
sar de la variedad e incluso oposicién de puntos de vista entre los paises
miembros. Un didlogo que, tras la guerra fria se ha abierto a terceros, ya
sea de forma bilateral (Consejo OTAN-Rusia, la Comision OTAN-Ucrania
y la Comisién OTAN-Georgia) o multilateral (la Asociacion para la Paz, el
Dialogo Mediterraneo y la Iniciativa de Cooperacion de Estambul).

— En la articulacién de mecanismos de didalogo, cooperacion militar «Ber-
lin Plus» e intercambio de informacidn con la Unién Europea (muy utiles
en los estadios iniciales de las operaciones PESD Concordia y Althea en
los Balcanes)

— En la gestion de crisis mas alla del espacio OTAN: en Kosovo, Afganis-
tan, las aguas frente a las costas de Somalia y Libia.

— En la adaptacion a las cambiantes circunstancias del siglo XXI: ya fue-
ran de naturaleza interna con las sucesivas ampliaciones hasta alcan-
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zar hoy los 28 miembros; ya fueran externa, lo que se ha materializado,
entre otros documentos, en tres Conceptos Estratégicos 1991, 1999 y
2010.

Desde el punto militar, ademas, la OTAN ha sido la gran impulsora —al
menos de forma metodoldgica y armonizada— de la transformacion de
la defensa, es decir, de la integracion de los cambios tecnoldgicos, or-
ganizativos y doctrinales experimentados por las Fuerzas Armadas en el
nuevo entorno estratégico, a fin de poder afrontar los riesgos y amena-
zas actuales y futuros.

De unas fuerzas tradicionalmente estaticas —basadas en la proteccion
del territorio nacional- se va avanzando hacia otras cada vez mas expe-
dicionarias (incluso estableciendo un porcentaje de fuerza que ha de ser
desplegable en los ejércitos de todos los aliados), se flexibilizan progre-
sivamente los procedimientos de actuacion a la vez que se crean Fuer-
zas de Reaccion Rapida, NRF (NATO Response Force) y se sigue traba-
jando, en fin, por redefinir estructuras y cometidos a fin de adaptarlos a
los desafios del siglo XXI. Como estipula el ultimo Concepto Estratégico,
del pasado mes de noviembre:

«A fin de llevar a cabo todo el espectro de las misiones de la OTAN
tan efectiva y eficazmente como sea posible, los aliados acomete-
ran un proceso continuo de reforma, modernizacién y transforma-
cién» (17).

La dimension de planificacion de la defensa constituye la clave para el
mantenimiento de una capacidad militar adecuada a nivel nacional, que
garantice la interoperabilidad y consiguientemente la capacidad de ac-
tuar colectivamente cuando sea necesario. Siempre conforme al princi-
pio rector de la solidaridad entre aliados.

Los medios y capacidades son nacionales —salvo excepciones como es-
tructuras de mando y control y algunos medios de alerta temprana...—,
pero las necesidades de la Alianza, como organizacion cuya funcion
primordial sigue siendo la seguridad colectiva, guian las decisiones en
los distintos Estados. El intercambio de informacion sobre los planes
nacionales, la fijacién de objetivos sujetos a actualizaciones periddicas

(17) «In order to carry out the full range of NATO missions as effectively and efficiently
as possible, Allies will engage in a continuous process of reform, modernization and
transformation.»
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y el andlisis y prevision en campos como la logistica, estandarizacion,
certificacion de unidades, etc. constituyen una aportacion esencial de la
OTAN a las necesidades actuales de gestidn de crisis.

La Alianza debe aportar estabilidad, también fuera del area definida en
el Tratado de Washington. Al mismo tiempo, debe contribuir de forma
eficaz a la gestion de crisis en el area euroatlantica, proporcionando una
respuesta militar autbnoma, adecuada, solidaria y en tiempo oportuno.
Ello, sin embargo, no debe convertirla en el <xgendarme mundial»; sino en
uno de los elementos —esenciales, eso si— del multilateralismo efectivo.
La ONU ha sido y debe seguir siendo el pilar del orden mundial y el ga-
rante primordial de la paz y la seguridad internacionales.

En fin, la OTAN debe seguir siendo un foro de didlogo entre los aliados
sobre todas aquellas cuestiones vinculadas a la seguridad; y también
debe asegurarse que actua hacia afuera en sinergia con el resto de los
actores y organizaciones internacionales, especialmente con la ONU y la
Unién Europea.

La Unién Europea como actor global

La envergadura del conflicto balcanico en el corazén mismo de Europa
puso en evidencia el gravisimo déficit historico de la comunidad: la au-
sencia de una PESD frustrada en los albores mismos del proyecto.

Habria que esperar al siglo XXI para que la Unién Europea terminara con la
paradoja del uso de mecanismos de actuacion exterior, fundamentalmen-
te politicos, diplomaticos y econdmicos, pero sin «musculo» para asumir
sus responsabilidades en la escena internacional. Y es que en el ambito de
la gestion de crisis, la politica sin una dimension militar y civil no es seria.

Y hoy, salvado ese déficit, la Union Europea constituye una herramienta
unica al poder abordar las crisis internacionales de forma global o inte-
gral, combinando la diplomacia, la seguridad y el desarrollo.

Desde el afio 2003, la Union Europea ha lanzado 24 operaciones mili-
tares o misiones civiles, en los Balcanes, en el Caucaso Sur, en Orien-
te Medio, en Africa y en Asia. Algunas han sido relativamente simples,
otras muy complejas por la lejania de los teatros y las dificultades del
terreno. También por el entorno de seguridad. Considerando la juventud
de la PESD, hoy ya Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), es
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preciso reconocer que los logros han sido mas que notables. Europa,
ademas, ha demostrado que no es sélo un poder suave, un soft powery
que es capaz de asumir sus responsabilidades.

Europa actua porque lo deciden los 27 y deja de actuar cuando sélo uno
asi lo decide, y cuando actua lo hace mejor cuanto mejores son las capa-
cidades que se ponen a su disposicion. La dificultad estriba en conciliar
la voluntad politica de actuar con la contribucion de medios.

Hoy la PCSD es un hecho y el Tratado de Lisboa, ofrece una base institu-
cional que supera los antiguos «tres pilares», asi como la posibilidad de
aquellos Estados miembros que lo deseen, puedan fortalecer su aporta-
cion en este ambito mediante la cooperacion estructurada permanente y
las cooperaciones reforzadas.

En este contexto, la Union lograra consolidar su papel en el mundo si
logra: contar con un entramado institucional, unos procedimientos de
decisién y un liderazgo a nivel europeo; disponer, ademas, de las capa-
cidades adecuadas y con la preparacidn necesaria, y, finalmente, coor-
dinary utilizar todos los medios disponibles para asegurar una estrategia
de salida (tanto los existentes dentro de la Unién Europea, como los de
otros actores presentes en los distintos teatros de operaciones).

En el ambito del desarrollo de capacidades, el Objetivo 2010 (Headline
Goal 2010) ha sido un buen referente para los trabajos de la Unién Eu-
ropea en esta década. El Catalogo de Fuerzas ha revelado unas caren-
cias significativas y esenciales para el desarrollo de las operaciones,
como son helicopteros o transporte estratégico. Y no existen capacida-
des excedentarias en otros paises fuera de la Unién Europea, como lo
prueba el hecho de que la OTAN tiene el mismo problema.

Probablemente, esta situacién sélo pueda mejorarse mediante la coo-
peracion entre paises y el desarrollo de programas conjuntos. Iniciativas
como la del A-400M podria convertirse en un referente en este sentido.

Por otra parte, la Agencia Europea de Defensa (EDA) esta llamada a jugar
un papel fundamental en este campo si se superan los escollos existen-
tes en la aprobacién de su presupuesto. Porque si no se logra aprobar
unos presupuestos para la EDA que sean consecuentes con el objetivo y
el nivel de ambicién que marcan los Estados miembros, probablemente
no podra hacer mucho. Tampoco podra hacerlo si, no logramos coordi-
nar esfuerzos en el desarrollo de los grandes proyectos industriales.
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En cuanto a proyectos e iniciativas, seria util avanzar en el mercado
europeo de equipos de defensa y debera estudiarse y, a medio plazo,
eventualmente articular, un fondo comun de inversién para 1+D en De-
fensa que permita un avance equilibrado.

Mas importante es la capacidad de respuesta rapida. A fin de cuentas,
y como decia el general MacArthur, demasiado tarde es lo que determi-
nara nuestro fracaso en el exterior. Europa cuenta con las Agrupaciones
Tacticas de Combate, los battlegroups.

Es verdad que no se han utilizado hasta la fecha, y que hay un gran in-
terrogante sobre la posibilidad de desplegarlos en esos cinco mas diez
dias de los que se habla en el concepto (0 que por lo menos tengan la
capacidad inicial en el teatro de operaciones). Es verdad también que
no han sido probados, y que ello ha desembocado en un debate sobre
el sentido de estos battlegroups y sobre la oportunidad de mantenerlos;
también se estan registrando problemas para cubrir las sucesivas rota-
ciones y lograr mantener dos battlegroups preparados simultaneamente
en turnos de seis meses. Pese a todo, yo considero que las estructuras y
las fuerzas estan para ser utilizadas cuando sea necesario y cuando las
circunstancias asi lo aconsejen.

¢ Se pueden mejorar algo? Probablemente si. Quizas seria bueno contar
con un sistema de certificacién europeo y no solo de caracter nacional,
algo que existe por ejemplo en la Alianza Atlantica con la NRF.

En segundo lugar, haria falta facilitar las estructuras de mando y con-
trol. Cada uno de los battlegroups tiene que aportar también su propio
cuartel general y eso supone una gran dificultad afiadida. Para solu-
cionarlo habria una solucion relativamente féacil: el uso del Centro de
Operaciones (OpsCen), que existe dentro del Estado Mayor de la Unién
Europea, como Cuartel General preferido. Esta opcion seria viable si
se incrementaran ligeramente los efectivos actuales y se flexibilizara
el procedimiento de activacion (hoy sometida a decision ad hoc del
Consegjo).

Y finalmente, hay un Ultimo problema y es el de la financiacion comun.
El principio en la Union Europea es que, como dicen los ingleses costs
lie where they fall, o lo que es lo mismo, el que genera el gasto lo asume.
Cuando se habla de una responsabilidad de la Union Europea, parece
poco logico que, salvo unos gastos comunes (apenas el 10% de los
gastos totales de las operaciones), el peso del coste recaiga fundamen-
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talmente en los Estados miembros que se muestran mas generosos en el
envio de sus Fuerzas Armadas y los correspondientes medios y también
capacidades.

Por lo tanto, también ahi hay un campo en el que deberia seguir desarro-
llandose la reflexion y en el que probablemente todos deberiamos hacer
mayores esfuerzos.

Dicho esto, quizas la carencia mas importante de la Unién Europea hoy
sea la de una estructura clara de mando y control. Y digo clara, porque
hasta el momento se han realizado operaciones militares, pero se han
utilizado soluciones no europeas: el recurso a los mecanismos de «Berlin
Plus» de la OTAN y el uso de cuarteles generales nacionales.

Los mecanismos de «Berlin Plus», establecidos con la OTAN en el afo
2003, han permitido el acceso de la Unién Europea a sus capacidades
de planeamiento; de mando y control, y de algunos medios (transporte
estratégico), en las operaciones Concordia en la antigua Republica Yu-
goslava de Macedonia y Althea en Bosnia-Herzegovina.

Sin embargo, en el estadio actual de desarrollo de la PCSD, parece poco
apropiado que la Unién Europea tenga que depender de las capacidades
que le preste la OTAN, y personalmente creo que esta opcion, definida y
utilizada cuando la PESD echaba a andar, no volvera a utilizarse.

También se ha recurrido a alguno de los Cuarteles Generales naciona-
les predefinidos, de los que hasta el momento se han utilizado tres: el
francés, en Mont Valérien, en varias ocasiones; el aleman, en Potsdam,
una vez (EUFOR Republica Democratica del Congo), y finalmente Nor-
thwood, para la operacion EUNAVFOR Atalanta en curso. El uso de este
ultimo reviste una importancia especial, pues ha marcado la verdadera
implicacion de Reino Unido en la PESD.

Pero, insisto, ninguna de estas dos soluciones es plenamente satisfacto-
ria. Una por desfasada y otra por complicada. El uso ad hoc de estruc-
turas nacionales provoca grandes problemas: primero, de aportacién de
personal de aumento de los Estados miembros y segundo, de ausencia
de una cultura de trabajo conjunto conforme a los procedimientos de la
Unién Europea. Hay que reconocer que uno de los grandes logros de
la estructura de mandos de la OTAN ha sido, precisamente, el haber
creado una verdadera cultura de trabajo conjunto de las Fuerzas Arma-
das de todos los aliados. La Unién Europea necesita, pues, un cuartel
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general, no sdlo para actuar sino para asegurar que las Fuerzas Armadas
no tengan que improvisar cada vez que se lanza una operacion.

Y, finalmente, se cuenta con el centro de operaciones, aunque por su
limitacion, sélo podria ser activado —previa decision del Consejo- para
operaciones de un numero de efectivos no superior al de un battlegroup.

Todas estas capacidades tienen, ademas, que ser capaces de trabajar
juntos y ello se consigue a través de la formacion, en las academias
militares y en la realizacién de ejercicios conjuntos. En cuanto a la for-
macion, es especialmente relevante lo que se ha dado en denominar el
«Erasmus Militar», un proyecto del que Espana ha sido pionera y que
seria bueno se consolidara en el futuro.

Durante el desarrollo del MILEX 08, cuyo Cuartel General de la fuerza
se establecié en Bétera, se constaté de que los militares de los paises
europeos no entendian bien el proceso de toma de decisiones, las insti-
tuciones participantes, etc. Es cierto que los procedimientos de la Unidn
son complejos, distintos de los de la Alianza Atlantica y, también por ello
es preciso que, desde las Academias, empiecen a familiarizarse con lo
que es esta PESD.

También los ejercicios son esenciales para poder trabajar juntos. El ejer-
cicio Azor de helicépteros, que organizd Espana durante la Presidencia
espanola de la Unién Europea es un buen ejemplo de como debemos
proceder en el futuro; con formatos amplios que permitan la participacion
de terceros Estados dispuestos a contribuir a las operaciones PCSD.

Les decia también al principio que, ademas del entramado institucio-
nal, de los procedimientos y de las capacidades, es preciso asegurar la
coordinacion y el uso éptimo de todos los medios disponibles, o lo que
es lo mismo, lograr el Enfoque Global o Integral. En la Unién Europea
queda aun mucho por hacer en este campo: tanto a nivel interno —ins-
titucional, de capacidades y de las diferentes politicas—, como externo,
con otras organizaciones o actores que se encuentren en los mismos
escenarios de conflicto.

A nivel interno e institucional, la desaparicién de los pilares, la figura
reforzada del alto representante, el establecimiento del Servicio Eu-
ropeo de Accion Exterior, asi como la incorporacion a este ultimo de las
estructuras de gestion de crisis —la Direccién de Planeamiento de Ges-
tién de Crisis (CMPD); la Capacidad de Planeamiento y Conduccién Civil
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(CPCC), el Estado Mayor de la Unién Europea (EUMS)- son elementos
esenciales en el progreso de la Unién hacia ese enfoque integral.

También la cooperacidn e interaccion civico-militar debe seguir mejoran-
do. El caso de Somalia es paradigmatico. Se ha puesto en marcha una
operacion militar, EUNAVFOR Atalanta, en las aguas frente a las costas
de dicho pais, pero con ello se ataca unicamente el sintoma de la en-
fermedad. Por eso, la Union Europea ha abordado el problema desde
todos los ambitos: el desarrollo de capacidades judiciales y penitencia-
rias regionales, ayuda al desarrollo, formacion y entrenamiento de las
Fuerzas de Seguridad somalies con la mision EUTM en Somalia... Se ha
marcado el rumbo futuro de la accidn exterior de la Unién Europea y las
lecciones aprendidas que puedan extraerse permitiran seguir mejorando
los resultados.

Y aunque el éxito no sea una cuestion aritmética, solo si se trabaja coor-
dinadamente en todos los frentes y con todos los medios disponibles,
lograremos acercarnos al mismo y asegurar una estrategia de salida de
los teatros de operaciones.

En cuanto a las politicas, una vez desaparecidos los «pilares», y me-
jorado —al menos juridicamente- la relacién interinstitucional, deberian
experimentar una mayor coherencia y abordar todas las dimensiones de
los problemas.

En cuanto a las capacidades y el enfoque global, en situaciones de
emergencia o catastrofe, la Union Europea debe ser capaz de movilizar
los medios y capacidades necesarias, incluidas los militares, y articular
unos mecanismos de coordinacién y de financiacion adecuados.

En el afo 2006, los mecanismos de coordinacién de crisis intentaron
garantizar un proceso de decision rapido y una coordinacién adecuada
de las contribuciones de los Estados miembros. Pero la entrada en vi-
gor del Tratado de Lisboa, con el nuevo marco institucional y, sobre
todo, la clausula de solidaridad, hace ahora necesario volver a plantear
también la cuestion.

Por otra parte, la Unién Europea no es el unico actor internacional ca-
paz de contribuir a la solucién de los conflictos o de paliar los efectos de
las crisis.

Con la Alianza Atlantica la Union esta trabajando cada vez mas, y resulta
dificil concebir un escenario en el futuro en el que las dos no estén pre-
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sentes. La cooperacioén es, pues, obligada. «Berlin Plus» es el pasado,
es un marco que ha sido Util, pero que esta superado y es claramente
insuficiente.

A pesar de su juventud, la Europa de la Seguridad y la Defensa ha de-
mostrado su capacidad y ya no necesita recurrir a los medios y capaci-
dades de la Alianza. Ademas, cuando nacio «Berlin Plus», se partia del
principio de que la Unién Europea no estaria en un teatro de operaciones
donde la OTAN estuviera desplegada. Afganistan, Kosovo y las aguas
frente a las costas de Somalia han roto con ese principio, y cada vez mas
nos encontraremos en los mismos lugares, ya sea con sendas operacio-
nes militares —como en las aguas frente a las costas de Somalia—, ya sea
con una operacion militar una —Fuerza Multinacional (KFOR) de la OTAN
o ISAF-y civil la otra —-Misién por el Estado de Derecho en Kosovo o Mi-
sion de Policia de la Union Europea en Afganistan. Necesitamos trabajar
juntos, desde luego para asegurar los mejores resultados posibles, pero
también, porque de ello depende la seguridad de los hombres y mujeres
desplegados alli, especialmente cuando una misién civil que se desarro-
lla simultdneamente a una operacién militar en un entorno de seguridad
muy volatil, como es el caso de Afganistan.

«Berlin Plus» no sirve para esta cooperacion, y tampoco parece ade-
cuado seguir articulando soluciones ad hoc sobre el terreno. Quizas una
de las cuestiones pendientes mas importantes en las relaciones Unién
Europea-OTAN sea precisamente la articulaciéon de unos mecanismos
escritos que permitan en el teatro de operaciones que militares y civiles
trabajen juntos, y sobre todo que se aporten las capacidades y los me-
dios que unos necesitan y los otros tienen.

También la Unién Europea y la OTAN deben consolidar la cooperacion
militar-militar. Las capacidades nacionales son las mismas para todos:
ONU, Union Europea y OTAN, y, especialmente en un contexto de crisis
econdmica como el actual, debe asegurarse un uso 6ptimo de las mis-
mas. Los esfuerzos que Union Europea y OTAN despliegan actualmente
en aras de la seguridad de las aguas frente a las costas de Somalia de-
muestran que es posible trabajar de forma armoniosa, sin necesidad de
lanzar operaciones paralelas. EUNAVFOR Atalanta y los Grupos Mariti-
mos Permanentes de la Alianza estan realizando una importante contribu-
cién a la seguridad de la mar. Probablemente haya margen para mejoras,
especialmente el disefio de mecanismos operativos escritos para asegu-
rar la eficacia, pero, constituye un buen punto de partida para el futuro.
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Con Naciones Unidas, la Unién Europea trabaja muy bien. Ha sabido
responder con celeridad y flexibilidad a las peticiones de la ONU vy la
cooperacion ha sido un éxito.

El 31 de agosto de 2004 el entonces secretario general, Kofi Annan, asis-
tié al Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores extraordina-
rio de la Unién Europea para solicitar medios y capacidades de la Union
Europea para ampliar la Fuerza Provisional de Naciones Unidas (FINUL),
la misidn establecida en Libano. Y la Union Europea respondié de for-
ma inmediata, sin establecer una operacion PESD en paralelo. Espana,
Francia, ltalia, y otros, respondieron de forma inmediata ante la grave
situacién que se vivia en Libano y pusieron a disposicion de la ONU los
efectivos, medios y capacidades necesarios.

En otras ocasiones, la Unidon Europea ha lanzado operaciones propias
a fin de completar temporalmente los esfuerzos de la ONU o para re-
forzarlos en ocasiones puntuales. Asi, en el afio 2003, Naciones Unidas
pidid a la Union Europea que aportara efectivos adicionales en la Repu-
blica Democratica del Congo, tras las masacres ocurridas en Bunia, en
la regidén de lturi mientras generaba y desplegaba las fuerzas suficien-
tes para controlar la situacién. Y la Unién Europea puso en marcha la
operacion Artemis. También lo hizo mas recientemente con EUFOR
Chad/Republica Centroafricana, en la frontera entre ambos paises durante
12 meses. Y se reforzé a la MONUC, de nuevo en la Republica Democra-
tica del Congo, con ocasion de los comicios del afio 2006, mediante el
lanzamiento de la operacién EUFOR Republica Democratica del Congo.

Este modelo de cooperacion ha demostrado ser ya un éxito y tiene el
valor afnadido de aprovechar la interoperabilidad y la existencia de una
doctrina conjunta.

Quo vadis

Hoy no hay amenaza ni lo suficientemente pequena, ni demasiado leja-
na. Tampoco soluciones faciles y rapidas a los conflictos y siempre seran
politicas, por mas que en ocasiones haya de recurrirse a la intervencion
militar.

Sobre los principios que deberian presidir las decisiones sobre el uso de
la fuerza, los propuestos por la Comision Internacional sobre Interven-
cién y Soberania Estatal, creada por Canada en el afno 2000 y cuyo Infor-
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me se publicé en diciembre de 2001, podrian ser una buena referencia.
De acuerdo con el mismo, el uso de la fuerza deberia, respetar los princi-
pios siguientes: decision adoptada por la autoridad correcta, justa causa,
intencion correcta, ultimo recurso, medios proporcionados y perspecti-
vas razonables. Es preciso que exista legitimidad en las intervenciones y
que éstas se enmarquen en la legalidad internacional.

El Consejo de Seguridad de Naciones Unidas tiene una responsabilidad
fundamental, es la autoridad correcta e idealmente deberia ser la Unica
que decidiera las intervenciones en los conflictos. La Carta de Nacio-
nes Unidas debe ser leida con nuevos ojos, de modo que el Consejo
de Seguridad debe no sdlo interpretar generosamente el significado de
su funcién de «tratar aquellas cuestiones que constituyan una amenaza
para la paz y la seguridad internacionales», sino también asumir la res-
ponsabilidad de proteger. Moralidad (18) y legalidad deben ser las dos
caras de una misma moneda en toda intervencion.

Y las decisiones deben ser adoptadas como se debe, sin prisa pero sin
pausa. No cabe duda de que cuando hay una decidida voluntad politica,
los procedimientos se aceleran por si solos, la generacion de fuerzas re-
sulta mas sencilla y los tiempos pueden reducirse, pero el planeamiento
de las operaciones —mas ahora cuando la actuacién militar debe enmar-
carse en una estrategia integral- no debe improvisarse. El andlisis de la
situacién sobre el terreno, de los riesgos y amenazas, la determinacion
de los apoyos existentes y, en funcién de ellos, del objetivo final deseado
no puede realizarse de la noche a la manana. Y a ello hay que afadir que
los escenarios de conflicto suelen presentar un sinfin de problemas basi-
cos, entre los que abundan: ausencia de carreteras, pistas de aterrizaje,
electricidad, comunicaciones; los alimentos y el agua potable es escasa
y apenas alcanzan para cubrir las necesidades de las poblaciones lo-
cales. De ahi la necesidad de no confundir los plazos de preparacién
indispensables con retrasos injustificados en la actuacion.

Por otra parte, cuando el uso de la fuerza sea necesario, éste debera
enmarcarse en una estrategia integral, capaz de dar respuesta a las ne-
cesidades sobre el terreno. No solo se trata de poner fin a la violencia,
sino de sentar las bases para que no se reproduzca, lo que implica el
establecimiento de estados viables en todos los campos. La redaccion

(18) «Cualidad de las acciones humanas que las hace buenas», Diccionario de la Real
Academia Espafiola.
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de esta estrategia presenta numerosos desafios por el complejo entra-
mado institucional a nivel tanto internacional como nacional. A ello hay
que afnadir las dificultades sobre el terreno cuando existe un entorno
de seguridad muy deteriorado o volatil, en cuyo caso, los medios y ca-
pacidades militares habran de asumir, ademas de las tareas habituales
en este tipo de escenarios, otras adicionales como la proteccién de los
actores no militares desplegados sobre el terreno. La articulacién de me-
canismos de cooperacidon no esta exenta de complicaciones, como lo
demuestran los casos de Afganistan entre ISAF y EUPOL, y, en menor
medida, en Kosovo entre KFOR y EULEX.

Por otra parte, si como parece deducirse de la casuistica reciente, los
conflictos —y por ende las amenazas—- surgiran con mayor probabilidad
en «Estados fallidos» o en dictaduras en descomposicion, una vez res-
taurado el orden, las Fuerzas Armadas seguiran teniendo un papel im-
portante que desempefiar en el periodo de posconflicto. Ademas de la
continuacion temporal de su mision como garantes iniciales de la seguri-
dady el orden publico (en tanto en cuanto no existan estructuras locales
capaces de hacerlo), las Fuerzas Armadas pueden contribuir de forma
eficaz a los procesos de desarme (mientras que la desmovilizacién y la
reinsercion pueden ser llevados a cabo por organismos civiles) y a la
reforma del sector de seguridad, y, por la tanto, al establecimiento y con-
solidacioén del Estado de Derecho. Ejemplos de ello son EUFOR Althea,
KFOR, MONUC-MONUSCO-EUSEC y UNIFIL.

Y la responsabilidad habra de ser ejercida cada vez por mas actores.
Con independencia de la organizacion que ejerza el liderazgo:
«Hay momentos en la Historia en que los asuntos de uno se con-
vierten en los asuntos de todos, cuando la vida o la muerte depen-
de de una eleccion que nadie con vida puede evitar hacer. Estos
momentos ocurren raramente en la Historia, momentos de decisio-
nes inevitables, pero éste es uno de ellos.»

Corria el afo 1941 cuando la periodista Dorothy Thompson pronuncio
estas palabras.

«Lo excepcional ayer, se ha convertido en la norma hoy.»
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