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Prologo

El ClTpax vy el Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos han impulsado y coordinado el Informe que aquf se
presenta. Desde el principio, la intencidn que nos ha animado ha sido la de introducir la mayor claridad posible en
los debates sobre las siempre complejas cuestiones de seguridad.

Desde que llegd a su término el proceso de universalizacion de la sociedad internacional, con el final de la guerra
frfa, se estd tratando de redefinir el enfoque que se debe dar a la cuestién de la seguridad.

Los desarrollos conceptuales se han ido sucediendo a una velocidad vertiginosa. Sobre todo a partir del momento
en que se acuid el término “seguridad humana”, la seguridad se ha planteado desde nuevos paradigmas o modelos
que reflejan a su vez los cambios que se han producido en el mundo y en las relaciones internacionales. Cuando
parece haber culminado prdcticamente un modelo cerrado de la sociedad internacional, se vuelve indispensable
repensar la seguridad en términos globales. En este nuevo contexto, los retos son enormes. Son muchos los debates
abiertos.Y muy variadas las propuestas que se han planteado para tratar de ordenar todas las piezas y establecer
un orden mundial en el que la seguridad no sea un lujo Unica y exclusivamente al alcance de unos pocos seres
humanos, y en el que se pueda garantizar que lo que desde algunos Estado se hace no pone en peligro la seguridad
ni de su propia poblacion ni de las personas que viven en otros territorios. Incluso se quiere ir mas alld y reformular
la soberanfa en términos de responsabilidad, una responsabilidad que, inspirada por la solidaridad, habria que ejercer
con amplitud de miras, superando los nacionalismos metodoldgicos y juridicos, y pensando en beneficiar a personas
que no tienen por qué ser necesariamente ciudadanos de un determinado Estado.

Precisamente este Informe se ha elaborado con la intencidon de clarificar y estudiar algunos de los desarrollos mds
recientes que se han producido en relacién con el concepto de seguridad.

Se analiza asf, de un lado, la interpretacién que se hace del concepto de seguridad desde organizaciones
internacionales, en particular desde Naciones Unidas, la OTAN vy la Unién Europea; y de otro lado se estudia cémo
se han recogido los nuevos conceptos en distintas estrategias de seguridad nacionales. Se repasa, por tanto, lo que
se ha hecho en este terreno en el plano internacional (universal y regional), asi como en el supranacional y estatal.

Se trata de un estudio especialmente pertinente por varias razones. En primer lugar, porque estard ya en vigor
el Tratado de Lisboa y habrd que plantearse si el nuevo marco convencional servird para impulsar el modelo de
seguridad que, desde finales de los afios 90, se estd tratando de promover desde la Unién Europea. Por otro
lado, también en la OTAN se estd en pleno proceso de reformulacién del Enfoque Integral aliado.Y en Naciones
Unidas, ante la enésima crisis del concepto de Operaciones de Paz, en este momento se estd tratando de buscar
soluciones que pasan por la consolidacién de la visidon de Misidn Integrada. Por Ultimo, en los dltimos afios se han
publicado diversas Estrategias de seguridad nacionales, que han acogido en mayor o menor medida los nuevos
desarrollos del concepto de seguridad. Teniendo en cuenta que la practica estatal es un elemento fundamental en
el proceso de elaboracidn de normas internacionales, el andlisis de estas Estrategias es esencial para determinar en
que sentido pueden transformarse las normas internacionales que rigen en este dmbito. Se estudian, en concreto,
cuatro Estrategias: la de EEUU, Francia, Paises Bajos y Reino Unido. En la parte inicial del primer capitulo se analiza
también la evolucidn del objeto y alcance del concepto de seguridad.

Los autores de este Informe —profesionales rigurosos con amplia experiencia- y las Instituciones que lo han
impulsado, el Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos y el CITpax, tienen la esperanza de que alguna de las ideas
recogidas en este trabajo puedan servir de inspiracion a aquéllos sobre los que recaerd la tarea de elaborar la
Estrategia de Seguridad de nuestro pais.Y que —en el conjunto de nuestra sociedad- inciten y promuevan la reflexion
sobre las distintas cuestiones planteadas.

Emilio Cassinello Miguel Angel Ballesteros
Director General Director
ClTpax IEEE
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Introduccion

El Informe que aqui se presenta, bajo el titulo: “Los nuevos paradigmas de la seguridad”, pretende contribuir a
aclarar los conceptos que se vienen desarrollando en el marco de los nuevos paradigmas de la Seguridad. Para ello se
comparan las estrategias de seguridad nacional de algunos Estados de nuestro entorno, Canadd, el Reino Unido, Francia
y los Paises Bajos, y se analizan los desarrollos conceptuales que han tenido lugar en el marco de Naciones Unidas, de
la Unién Europea y de la OTAN. Se cubren asi los planos nacional, internacional, regional y supranacional.

El informe consta de tres capitulos:

- En el primer capitulo, el Teniente Coronel, Amador Ensefiat y Berea analiza “El concepto de seguridad
nacional en las Estrategias de Seguridad Nacional”.

- En el segundo capitulo, Alicia Cebada Romero, estudia las misiones integradas de Naciones Unidas como
marco para organizar una comunicacion eficaz entre los actores de construccion de la paz.

-Y en el tercer capitulo, Guillem Colom Piella, analiza cédmo se ha desarrollado el enfoque integral en el
marco de la Alianza Atldntica y de la Unién Europea.

En el primer capitulo, tras realizar un breve e, intencionadamente, no exhaustivo recorrido por la evolucién del
concepto de seguridad y las diferentes formas de garantizarla en el escenario internacional, Amador Ensefiat lleva a
cabo un estudio comparado de los conceptos de “seguridad nacional” utilizados en algunas Estrategias de seguridad
nacional con el fin de encontrar los elementos comunes con los que los Estados de nuestro entorno pretenden
abordar las cuestiones de seguridad en los préximos afios. Con respecto a la concepcidn tradicional de “‘seguridad
nacional” (vinculada a la amenaza de ataque armado contra el territorio de un Estado por parte de otro Estado), el
concepto de “seguridad nacional” utilizado en las Estrategias de Seguridad Nacional se ha ampliado al menos en cuatro
dimensiones: incrementando los elementos a proteger; extendiendo y diversificando el conjunto de amenazas y riesgos
contra los que se han de proteger los primeros, identificando la necesidad de emplear de forma integrada todos los
medios disponibles para garantizarla y reconociendo la exigencia de abordar los problemas de seguridad a través de
la cooperacién con otros Estados.

En el segundo capftulo, Alicia Cebada analiza las misiones integradas de Naciones Unidas, deteniéndose en el
concepto, el estudio de sus elementos caracteristicos, y prestando especial atencidn a los desafios a los que se enfrentan
(en particular el triple dilema: humanitario, derechos humanos y participacion local, local ownwership), finalizando con
una evaluacion critica de las mismas. A lo largo del trabajo se realizan referencias a las misiones ONU en curso. En el
trabajo se pone de manifiesto el desafio inmenso que deriva de la propia naturaleza de este tipo de misiones, con
mandatos multidimensionales, cuya implementacion requiere la organizacién de una coordinacién eficaz, tanto ad
intra, como ad extra. Ilgualmente complejo es el tipo de escenario en que estas Misiones estdn llamadas a desplegarse,
teatros de operaciones en los que se estard tratando de organizar el trdnsito desde una situacion de guerra hacia un
estado de paz estable y duradera. Cualquier actor llamado a intervenir en estos escenarios se enfrentard a los dilemas
antes mencionados, y se espera de Naciones Unidas que sea una especie de guia o que emita directrices para la
superacion de los mismos. En el trabajo se pone de manifiesto la gran complejidad de los retos a los que se enfrentan
este tipo de misiones, entre los que puede estar nada mds y nada menos que el de la construccién democrdtica de
Estados. Este tipo de tareas exige una coordinacion entre distintos actores, entre los que se incluirdn organizaciones
internacionales, organizaciones humanitarias, de cooperacion para el desarrollo, organizaciones de la sociedad civil en
general, incluyendo a la sociedad civil local. Naciones Unidas deberfa asumir la necesidad de colaborar con todos estos
actores y la de coordinar de manera efectiva la comunicacién entre todos ellos.

En el tercer capitulo, Guillem Colom estudia los antecedentes, desarrollo vy situacién actual de los conceptos de
Enfoque Integral (comprehensive approach) aliado y europeo, dos iniciativas que todavia se hallan en desarrollo y
que tienen significativas similitudes entre ellas, pues derivan de dos iniciativas ya en curso — el Enfoque Basado en
Efectos (EBAO) aliado y la Coordinacion Civil-Militar (CMCO) europea — y su objetivo principal es mejorar los
propios instrumentos de gestion de crisis vy facilitar la cooperacidn con otros actores relevantes en la resolucién de las
mismas.
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El concepto de Seguridad Nacional en las estrategias de Seguridad

Nacional

Introduccién

En los dltimos afos, algunas Naciones de nuestro
entorno y entidad han publicado, con diferentes
nombres, Estrategias de Seguridad Nacional. Entre
esas Estrategias destacan la de Canadd (Securing an
Open Society: Canada’s National Security Policy, 2004),
Paises Bajos (National Security. Strategy and Work
Programme, 2007-2008), Reino Unido (The National
Security Strategy of the United Kingdom, 20087%) vy
Francia (Défense et Sécurité Nationale. Le Livre Blanc,
2008).

El concepto de seguridad se ha transformado en
las Ultimas décadas, especialmente tras la finalizacidn
de la Guerra Fria. De igual forma, aunque al afiadirsele
el adjetivo "“nacional”, el término “seguridad nacional”
es en sf mismo limitado, los mencionados documentos
han recogido esa vision ampliada de la seguridad, si
bien en diferentes grados y de diversa forma.

Tras realizar un breve y no exhaustivo recorrido
por la evolucién del concepto de seguridad y las
diferentes formas de garantizarla en el escenario
internacional, llevaremos a cabo un estudio comparado
de los conceptos de “seguridad nacional” utilizados en
las mencionadas Estrategias con el fin de encontrar
los elementos comunes con los que los Estados de
nuestro entorno pretenden abordar las cuestiones de
seguridad en los préximos anos.

I. Evolucion del objeto y alcance del
concepto de seguridad

Sin pretender realizar un estudio exhaustivo de la
evolucion del concepto de seguridad sefalaremos los
hitos y circunstancias mds relevantes en ese proceso.

Durante buena parte de la Guerra Fria el
término seguridad estuvo anclado a la definicidn
de “seguridad nacional’ establecida por George
Kennan en 1948 como “la capacidad continuada de
un pafs para proseguir el desarrollo de su vida interna
sin interferencia seria, o amenaza de interferencia,
de potencias extranjeras’. Se trataba de lo que ha
venido en llamarse la concepcién “tradicional” de
la seguridad. Esa concepcidn estaba basada en un
modelo “realista” de las relaciones internacionales,
centrado en el Estado como principal proveedor

Amador Ensefiat y Berea

de la seguridad, de forma que si el Estado estaba
seguro, también lo estarfan aquéllos que vivan en él.
Asi, el Estado protegia principalmente su soberanfa,
independencia e integridad territorial contra la
violencia directa o coercidn de otros Estados. La
seguridad estaba monopolizada por la disuasién
y la defensa, y garantizada por el incremento de la
potencia militar y poder econdémico del Estado

que aplicaba una ldgica de “equilibrio de poder™.

Los ultimos afios de la Guerra Fria propiciaron
una redefinicion del concepto de seguridad para
hacer frente a amenazas a la seguridad mas alld de las
estrictamente militares y abordar amenazas y riesgos
como la degradaciéon medioambiental, la escasez
de recursos, la propagacion de las enfermedades,
la superpoblacidn, los movimientos masivos de
refugiados, el nacionalismo, el terrorismo y las
catdstrofes nucleares®.

En 1994, el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) incluyd en su Informe Anual sobre
Desarrollo Humano el concepto “seguridad humana”
que, aflos después, sigue focalizando los esfuerzos
de un importante ndmero de Estados, agencias de
desarrollo, Instituciones Académicas y ONG;s.

El' mencionado Informe realiza una critica de
la concepcién tradicional de seguridad al afirmar
que “la seguridad se habfa interpretado de forma
estrecha desde hacia demasiado tiempo: en cuanto
seguridad del territorio contra la agresidn externa,
0 como proteccion de los intereses nacionales en la
politica exterior o como seguridad mundial frente a
la amenaza de un holocausto nuclear: La seguridad se
ha relacionado mds con el Estado-Nacidén que con
la gente... Se dejaban de lado las preocupaciones
legitimas de la gente comuin que procuraba tener
seguridad en su vida cotidiana... Al disiparse la
penumbra de la guerra fria, puede verse ahora que
muchos conflictos surgen mas dentro de los paises
que entre ellos™. Tras afirmar que “la seguridad
humana estd centrada en el ser humano", establece
que “tiene dos aspectos principales. En primer lugar,
significa seguridad contra amenazas crénicas como el
hambre, la enfermedad y la represién.Y en segundo
lugar; significa proteccion contra alteraciones subitas y
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dolorosas de la vida cotidiana, ya sea en el hogar, en
el empleo o en la comunidad”®. Ademds, el Informe
agrupa las amenazas contra la seguridad humana
en siete categorfas: seguridad econdmica, seguridad
alimentaria, seguridad en materia de salud, seguridad
ambiental, seguridad personal, seguridad de la
comunidad y seguridad politica.

Aunque muchos consideran el concepto de
“seguridad humana” como esencial para comprender
las amenazas y riesgos a los que se enfrenta la
humanidad, no pocos, desde diversos frentes, lo han
criticado por su intencionada y excesiva amplitud vy
vaguedad vy, debido a ello, su escaso valor practico
y operativo. De ahi que algunos Estados (Canada y
Japdn, por ejemplo) y relevantes académicos hayan
realizado otras definiciones,intentando ampliaraclarar,
matizar o concretar el concepto de seguridad humana
establecido por el PNUD en 1994, dando lugar a
una mirfada de definiciones, lo que paraddjicamente
aumenta su indefinicion.

El Centro de Investigacion canadiense “Proyecto
de Informe sobre Seguridad Humana” (Human
Security Report Project’), por ejemplo, coincidiendo
en que el término “seguridad humana” tiene por
objetivo principal la proteccién de los individuos,
distingue entre dos conceptos, “amplio” v “limitado”,
del término. El concepto “amplio” estarfa basado en el
Informe sobre Desarrollo Humano de 1994, apoyado
en los pilares de “libertad frente a la necesidad” vy
“libertad frente al miedo”. El concepto “limitado”
sobre el que se focaliza el Proyecto, se concentra
en la “libertad frente a la violencia”, incluyendo la
violencia criminal y la polftica.

La aplicacion préctica del concepto seguridad
humana estd relacionada con el concepto
“responsabilidad de proteger”.Este concepto aparece
oficialmente por primera vez en el Informe que con
ese titulo emitié en diciembre de 2001 la Comisién
Internacional sobre Intervencion y Soberania Estatal,
constituida a instancias del gobierno canadiense.
Sus principios fueron recogidos en el Documento
Final de la Cumbre Mundial de la ONU celebrada
en Nueva York del 14 al |6 de septiembre de
2005. De acuerdo con este concepto (que incluye
responsabilidad de prevenir, responsabilidad de actuar
y responsabilidad de reconstruir), cada Estado es
responsable de proteger a su poblacién del genocidio,
los crimenes de guerra, la depuracidn étnica y los
crimenes de lesa humanidad, pero la Comunidad
Internacional, por medio de las Naciones Unidas, es
también responsable de ayudar en esa proteccion,
utilizando los medios diplomdticos, humanitarios y
otros medios pacificos apropiados, llegando incluso

a adoptar medidas colectivas, por medio del Consejo
de Seguridad, conforme al capitulo VIl de la Carta de
Naciones Unidas, si fallan los medios pacificos y es
evidente que las autoridades nacionales del Estado
en cuestion no proporcionan a su poblacion la
proteccion requerida’.

En el afio 2008, el Centro para el Progreso
Americano (Center for American Progress), think-tank
norteamericano  autocalificado de ‘“progresista”,
ha etiquetado el término “seguridad sostenible”
(sustainable security) para intentar abarcar y conciliar
las diferentes concepciones de seguridad y asf influiren
la definicién de una proxima Estrategia de Seguridad
Nacional norteamericana que lleve a los Estados
Unidos a recuperar el liderazgo mundial'®. El concepto
propuesto abarca, a su vez, tres términos diferentes:
“seguridad nacional”,"seguridad humana'y*'seguridad
colectiva”. El término “seguridad nacional”, referido a
la capacidad para proteger y defender a los Estados
Unidos y a sus ciudadanos de agresiones externas,
se considera insuficiente. Por su parte, la “seguridad
humana” se centra en la gestion de amenazas vy retos
que afectan a la gente de cualquier lugar del mundo
— dentro, fuera o a través de de las fronteras estatales
— y estd destinada a mejorar la condicidn humana a
largo plazo."'Las principales amenazas de la seguridad
humana tienen que ver menos con el terrorismo
que con la pobreza vy el conflicto, con gobiernos que
no pueden atender o se vuelven contra sus propios
ciudadanos y con una economia global que ofrece
diferentes accesos y oportunidades a los poderosos
y a los menos favorecidos”. Ademds, se defiende la
seguridad en el mundo de hoy requiere un esfuerzo
en “seguridad colectiva™'!, para lo que los Estados
Unidos deben actuar globalmente, en asociacién con
sus Aliados y en coordinacién con las instituciones
internacionales, para hacer frente al cambio climdtico,
la escasez de agua, la inseguridad alimentaria y la
degradacion medioambiental, asi como combatir
las amenazas transnacionales, como el blanqueo de
capitales, el terrorismo y los grupos internacionales
criminales v de tréfico de drogas.

Il. La forma de garantizar la Seguridad de los
Estados

La forma mds bésica de un Estado para garantizar la
seguridad nacional es lo que podrfamos denominar la
“autarquia defensiva” 0"‘autodefensa”,en la que un Estado
garantiza su seguridad nacional por sf mismo, empleando
preferentemente medios militares. Sin - embargo, la
interaccion de los Estados en el sistema internacional
hace muy dificil, sino imposible, el aislacionismo en
cuestiones de seguridad. De esta forma, los Estados han
pretendido garantizar su seguridad nacional en compafifa
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de otros, mediante alianzas, coaliciones o sistemas para
lograr la estabilidad o seguridad internacionales.

Hasta la Primera Guerra Mundial, la idea de
“Equilibrio de Poder” (Balance of Power) presidio
los intentos de preservar la paz y la estabilidad
internacionales. Conforme a este concepto, la paz
dependia de alianzas o coaliciones no permanentes
que se organizaban para preservar el statu quo. Se
suponfa que el interés de los Estados individuales
les llevarfa a unirse a un Estado amenazado para
proteger el statu quo cuando un tercer Estado o
Coalicion incrementase su poder de tal forma que
podrfa conquistar el Estado amenazado'?.

Las Potencias vencedoras de la Primera Guerra
Mundial, con el presidente norteamericano
Woodrow Wilson'? a la cabeza, buscaron una
alternativa al “equilibrio de poder” para garantizar la
paz y la seguridad internacionales. El resultado fue la
Sociedad de Naciones y el concepto, que no recibiria
ese nombre hasta los afios 30 del siglo pasado, de
“seguridad colectiva”. La idea central de la seguridad
colectiva es la institucionalizaciéon de un acuerdo
permanente de equilibrio de poder conforme al cual
toda la Comunidad Internacional acuerda oponerse
a la agresion militar de cualquier miembro. La idea
del esquema es que ningln Estado puede hacer
frente a todos los otros miembros del sistema juntos,
por lo que la agresidn serfa asi permanentemente
disuadida'*. Esa idea fue recogida, y materializada de
forma mads exitosa en junio de 1945, por la Carta
de las Naciones Unidas, creando la Organizacion
de las Naciones Unidas. Pese a sus evidentes logros,
no nos debemos engafiar por la ilusidn de que la
seguridad colectiva haya preservado, por si sola, la
paz v seguridad internacionales desde el fin de la
Segunda Guerra Mundial. Puede argumentarse, con
razén, que fue otro sistema de equilibrio de poder, el
“equilibrio del terror” basado en la bipolaridad y en la
capacidad de destruccién mutua asegurada de ambos
contendientes, el que contribuyé de forma mads
intensa a lograrlo, al menos hasta 1991. Sin embargo,
desde el fin de la Guerra Fria, la “seguridad colectiva”
ha experimentado un renacer para afrontar las nuevas
amenazas y desafios a la sociedad internacional.

La propia Carta de las Naciones Unidas, en
su articulo 51, garantiza a los Estados el derecho
inmanente a la legftima defensa, individual o colectiva,
ante un ataque armado. Conforme al mencionado
articulo, se crearon diversas Alianzas y Organizaciones
para estar en condiciones de llevar a la prdctica
ese derecho mediante sistemas denominados de
“defensa colectiva”. El Tratado de Bruselas de 1948
(modificado por el Protocolo de Parfs de 1954),

que dio lugar a la Unién Europea Occidental, el de
Washington de 1949, que cred a la Organizacidn
del Atldntico Norte y el de Varsovia de 1955, que
constituyd la Organizacién del Pacto de Varsovia, son
fieles ejemplos de ello,conteniendo en sus respectivos
articulados el compromiso de defensa colectiva
ante una ataque armado. Ademds, también la Unidn
Europea hace referencia al articulo 51 de la Carta al
recoger;, en el Tratado de Lisboa, el compromiso de
defensa colectiva de los Estados miembros frente a
una agresion armada en el territorio de cualquiera
de ellos'.

Tras el fin de la Guerra Fria, la seguridad comenzd
a recuperar rdpidamente todas sus dimensiones,
hasta entonces ocultas por una necesaria pero
excesiva focalizacién en la defensa. De esta forma,
las organizaciones de defensa colectiva abordaron
actividades de seguridad que fueron mas alld de
su propdsito inicial, iniciando una transicidon desde
la “defensa” hacia la “seguridad”. Se habla asi del
concepto “seguridad compartida”’, como ampliacién
de la defensa colectiva, acepcién que ha tenido
fortuna desde entonces en los documentos oficiales
espafioles de seguridad y defensa'®.

En 1982, ante la insatisfaccion por una seguridad
internacional basada en el “equilibrio del terror”,
una Comision independiente sobre asuntos de
desarme y seguridad, presidida por el ex-primer
ministro sueco Olof Palme, propuso el concepto
de “seguridad comun”, basado en que la seguridad
debe construirse de manera concertada, abordando
estrategias no competitivas, con la vista puesta en un
objetivo comun, la supervivencia de la humanidad'”.

El concepto de “seguridad comuin” no tuvo
excesivas repercusiones practicas en la seguridad
internacional, mds alld de su empleo por analistas y
activistas por la paz y el desarme nuclear. Sin embargo,
basado en gran medida en dicho concepto (si bien
dejando a un lado los aspectos mds ambiciosos y
polémicos como la desarme nuclear), la Organizacién
de Seguridad y Cooperaciéon en Europea (OSCE)
construyd el concepto de “seguridad cooperativa”,
seguridad a través de la cooperacidn, basado en la
indisolubilidad e interdependencia de la seguridad
de los Estados miembros, que se comprometen a
no incrementar su seguridad a expensas de las de
otros y a abordar mediante la cooperacidn todos los
asuntos de seguridad militar, econdmicos, sociales,
medioambientales, culturales y humanitarios.
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[1l. El objeto y alcance de la concepcion de
“Seguridad Nacional” en las estrategias de
Seguridad Nacional

Las estrategias que hemos considerado en este
estudio (canadiense, holandesa, britanica y francesa)
dedican diferente atencién a definir el concepto
“seguridad nacional” empleado. No es sorprendente
que sean precisamente Canadd y Pafses Bajos, por
su condicién de paises miembros de la Red de
Seguridad Humana'?, los que dedican mds esfuerzo
a ese empeno.

Para la “estrategia” canadiense (no recibe el
nombre oficial de estrategia), la seguridad nacional
“trata con amenazas que tienen potencial para
socavar la seguridad del Estado y de la sociedad vy
que requieren una respuesta nacional”. En esta vision,
la “seguridad nacional” se solapa, presentando zonas
comunes, con la “seguridad personal” y la “seguridad
internacional”. Dentro de los aspectos comunes con
la seguridad personal se encuentran, por ejemplo, el
crimen organizado, los desastres naturales o causados
por el hombre, la contaminacién del agua y alimentos
o las emergencias sanitarias domésticas. La seguridad
nacional comparte con la internacional, entre otros,
el terrorismo, el crimen organizado transnacional,
algunos conflictos armados, las pandemias globales, la
proliferacion de armamento, los Estados fallidos o en
descomposicidn y la seguridad cibernética. Mientras,
otro tipo de amenazas afectan exclusivamente a la
seguridad nacional como son la defensa de Canadd y
su soberania, el extremismo doméstico, el espionaje,
la proteccion de la infraestructura critica y los ataques
NBQR".

Ademas del Estado y los canadienses (en territorio
nacional o en el extranjero), Canada hace participe
de su seguridad a sus aliados, al establecer como
segundo interés de seguridad nacional que “Canada
no constituya una base para amenazar a nuestros
aliados” y al mundo entero al considerar como tercer
interés la contribucion de Canadd a la seguridad
internacional.

A pesar de ser Canadd uno de los mds firmes
defensores del concepto de seguridad humana vy
proponente de la “responsabilidad de proteger”,
ninguno de los dos conceptos estd recogido en la
estrategia canadiense. Reconociendo la larga tradicién
de Canadd de contribuir a la seguridad internacional,
incluso cuando sus intereses directos no se ven
afectados, el documento defiende la implicacion
canadiense en la defensa de la paz, el orden y el buen
gobierno en Estados fallidos o en descomposicion

como forma de contribuir a la seguridad nacional. Es
obvio que Canadd va mucho mas alld en este dmbito,
pero eso ya no se recoge dentro del dmbito de la
“seguridad nacional”.

La Estrategia de Seguridad Nacional de los Paises
Bajos considera que “la seguridad nacional estd en
juego cuando los intereses del Estado o de la sociedad
son amenazados de tal forma que podria conducir
a la ruptura social (societal disruption)”. La seguridad
nacional engloba “tanto las violaciones de seguridad
por acciones humanas intencionadas (security) como
las violaciones debidas a desastres, fallos del sistema
o del proceso, fallo humano o anomalfas naturales
como la meteorologia extrema (safety)”. La estrategia
especifica que estd referida a la proteccion de la
sociedad y las personas dentro del territorio holandés
contra amenazas internas y externas, reconociendo
las conexiones directas existentes entre seguridad
nacional y seguridad internacional.

El objetivo de la Estrategia es proteger los intereses
vitales de los Paises Bajos con la finalidad de impedir la
ruptura social. Los intereses vitales considerados son:
seguridad territorial (funcionamiento ininterrumpido
de los Paises Bajos como Estado independiente y, mds
especificamente, su integridad territorial), seguridad
econdmica (funcionamiento ininterrumpido de los
Paises Bajos como una economia efectiva y eficiente),
seguridad ecoldgica (capacidad autosuficiente de
recuperacion en caso de violacion de la seguridad),
seguridad fisica (funcionamiento ininterrumpido de
sus habitantes y su entorno de vida) y estabilidad
politico- social (existencia ininterrumpida de un
clima social en el que los grupos de personas
convivan sin mayores conflictos en el marco de un
Estado democrdtico y unos valores fundamentales
compartidos). De esta forma, la estrategia holandesa
distingue nueve amenazas agrupadas en tres tipos:
amenazas ‘'cldsicas” (violaciones de la paz y seguridad
internacionales, proliferacion de armas NBQR
terrorismo y el crimen organizado internacional),
amenazas socio-econdmicas (vulnerabilidad social,
carencia de seguridad digital, carencia de seguridad
econdmica) y amenazas naturales (cambio climético,
desastres naturales y el estallido de enfermedades
infecciosas pandémicas).

La Estrategia de Seguridad Nacional del Reino
Unido establece que “el objetivo general de seguridad
nacional es proteger al Reino Unido y sus intereses,
permitiendo a sus ciudadanos llevar a cabo su vida
diaria libremente y con confianza, en un mundo
mds seguro, estable, justo y préspero”. Considera
que ha cambiado la forma de entender el concepto
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“seguridad nacional”, que de referirse exclusivamente
a la proteccion del Estado y sus intereses vitales de
ataques procedentes de otros Estados, se ha visto
ampliado para incluir también a las amenazas contra
los ciudadanos individuales y su modo de vida. Afirma
que su enfoque de la seguridad nacional estd basado
en un conjunto de valores fundamentales, que incluye
los derechos humanos, el Estado de derecho, un
gobierno legitimo y responsable, la justicia, la libertad,
la tolerancia vy la igualdad de oportunidades.

La estrategia britdnica trata de cuestiones como el
crimen transnacional, las pandemias y las inundaciones
que no son parte de la idea tradicional de seguridad
nacional pero que desafian claramente a gran parte
de los ciudadanos y requieren algunas de las mismas
respuestas que las amenazas tradicionales, incluyendo
el terrorismo. Por dltimo, la estrategia britdnica
considera una serie de “factores de inseguridad”
(cuestiones globales que “van mas alld de la seguridad
nacional”) que reconoce no suponen amenazas
directas para el Reino Unido pero que pueden
conducir a inseguridad, inestabilidad o conflicto.
Entre estas cuestiones estdn: los desafios al sistema
internacional, el cambio climdtico, la lucha por la
energla, la pobreza, la desigualdad y el mal gobierno,
asi como los dafos colaterales de la globalizacidn, ya
sean econdmicos, tecnoldgicos o demogréficos. Las
implicaciones de la crisis econdmica global para la
seguridad nacional del Reino Unido estdn recogidas
en la actualizacién de 2009.

El Libro Blanco de la Defensa y Seguridad Nacional
de Francia declara que la estrategia de seguridad
nacional tiene por objetivo afrontar los riesgos vy
amenazas susceptibles de atentar contra la vida de la
Nacion. Considera que tiene tres finalidades: defender
a la poblacion y el territorio; asegurar la contribucién
de Francia a la seguridad europea e internacional; v,
defender los valores del pacto republicano que liga a
todos los franceses con el Estado (los principios de
la democracia; en particular las libertades individuales
y colectivas, el respeto a la dignidad humana y la
solidaridad y la justicia). Como amenazas y riesgos
contra la poblacidn y el territorio nacional contempla
el terrorismo, la amenaza de misiles, los ataques
contra los sistemas de informacién, el espionaje
y las estrategias de influencia, los grandes traficos
criminales, los riesgos naturales y sanitarios, los
riesgos tecnoldgicos vy la exposicidn de los franceses
residentes en el extranjero.

De lo expuesto puede deducirse que el objeto
y alcance del concepto de “seguridad nacional”
empleado en las Estrategias analizadas se ha ampliado

notablemente respecto a la visién tradicional del
mismo. En concreto:

-Se hace objeto de la seguridad nacional tanto a
la poblacidn como al territorio nacional, haciendo
hincapié en la defensa del normal desarrollo de
la vida nacional. Tanto la estrategia canadiense
como la francesa incluyen especificamente a sus
nacionales en el extranjero. Ademds, la canadiense
incluye como interés de seguridad nacional
asegurar que su territorio no se utiliza como base
para amenazar a sus aliados.

-Se incluyen otras dimensiones aparte de la
especificamente militar. Destaca, por su amplitud,
la estrategia de los Paises Bajos que contempla las
dimensiones territorial, econdmica, ecoldgica, fisica
y politico-social de la seguridad.

-En consecuencia, a nivel nacional (territorio o
poblacién), se contempla un conjunto de amenazas
y riesgos de cardcter tanto externo como interno
y de diversa indole, excediendo las amenazas y
riesgos propiamente militares.

-La seguridad nacional puede ponerse en
peligro por otros Estados, actores no estatales o
catdstrofes naturales o causadas por el hombre o
emergencias sanitarias.

-Todas las estrategias contemplan, dentro de la
“seguridad nacional”, la contribucidn a la seguridad
internacional.

-No obstante, salvo en el libro blanco francés,
no existen referencias especfficas a la “seguridad
humana” o a la "responsabilidad de proteger®".
Sin embargo, las estrategias britdnica y francesa
contemplan su responsabilidad de intervenir ante
amenazas y desafios globales o en Estados en
descomposicidn aunque no afecten directamente
a los intereses nacionales, si bien no establecen,
por esa causa, una relacion directa con la seguridad
nacional. Canada defiende esa intervenciéon como
forma de contribuir a la seguridad nacional;
cuando no contribuya a la seguridad nacional, la
intervencion Canadd, muy loable y extensa en
este campo, entra dentro de otras estrategias
o politicas diferentes de la polftica de seguridad
nacional, aunque para ello utilicen las Fuerzas
Armadas. Las estrategias resaltan la relacion entre
seguridad, desarrollo v respeto por los derechos
humanos.

-No existe discontinuidad entre las dimensiones
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“interior” y “exterior” de la seguridad y existe un
continuum entre “seguridad personal”, “seguridad
nacional” y “seguridad exterior”, existiendo zonas

de solape entre las dos primeras y las dos Ultimas.

- Por dltimo, la “seguridad nacional” es una
seguridad fundamentada en valores, entre otros,
la democracia, la libertad, el Estado de derecho,
el respeto por los derechos humanos vy el
pluralismo.

IV. La forma “interna” de garantizar la
Seguridad Nacional en las estrategias de
Seguridad Nacional

Las estrategias analizadas dictaminan diversas
medidas a aplicar en el orden interno para alcanzar
los intereses de seguridad nacional.

La estrategia canadiense contiene diferentes
disposiciones para lograr un sistema de seguridad
completamente integrado para coordinar e integrar
de forma mds apropiada los esfuerzos nacionales
para responder a las amenazas y riesgos actuales y
adaptarse a las futuras. La naturaleza cambiante de
las amenazas hace necesaria un enfoque integral
del Gobierno (integrated government approach) con
objeto de que los asuntos v la informacién relevante
no se diluyan entre los diferentes departamentos
del Gobierno. Ademds este sistema ha de estar
completamente conectado con otros participantes
clave (provincias, territorios, comunidades, actuantes
de primera linea, sector privado y los ciudadanos). El
sistema integrado estd basado en cuatro funciones:
evaluacién de amenazas, capacidad de prevencidn y
proteccion, gestidon de consecuencias y evaluacion y
supervision.

Por otra parte, la estrategia canadiense afirma que
no debe haber conflicto entre la seguridad nacional
y los valores de la sociedad: democracia, Estado
de derecho, respeto por los derechos humanos vy
pluralismo. El enfoque integrado ha sido disefiado
para equilibrar las necesidades de seguridad nacional
con la proteccion de los valores fundamentales de
apertura, diversidad y respeto por las libertades
civiles.

La estrategia holandesa considera que la seguridad
debe ser una preocupaciéon de todos. El gobierno
nacional, los gobiernos locales, la comunidad de
negocios, las organizaciones sociales y los propios
ciudadanos, todos ellos, contribuyen a la seguridad
nacional en un enfoque integrado (integral approach)
y es el gobierno nacional quien dirige esas actividades
conforme a cuatro principios: division clara y

coherente de responsabilidades, unida de doctrina,
métodos de trabajo alineados entre si y una red de
informacién uniforme.

La estrategia holandesa reconoce también que
existe un dilema: la proteccidn de los intereses
vitales de la sociedad requiere una serie de medidas,
pero esas medidas pueden afectar a los valores
fundamentales de individuos y grupos sociales. Debe
buscarse un equilibrio entre ambos.

La estrategia britanica establece, entre otros, dos
principios rectores: en el interior del Reino Unido,
favorecer un ‘“enfoque asociativo" (partnership
approach) 'y, dentro del gobierno, un enfoque
mas integrado (more integrated approach). Por
“enfoque asociativo” se entiende que es necesario
que el Gobierno establezca asociaciones con los
sectores publico, privado y la sociedad civil, ya que
los instrumentos tradicionales (Fuerzas Armadas,
policfa, servicio de fronteras y agencias de seguridad
e inteligencia) no son suficientes. Ademads, los retos
de seguridad principales requieren una respuesta
integrada (a whole of government approach) que
cruce las lineas de los departamentos y los limites
tradicionales de las politicas.

Por otra parte, el enfoque britanico de la seguridad
nacional basado en valores obliga a equilibrar las
medidas de seguridad nacional que adopte el
gobierno, por ejemplo contra el terrorismo, con la
proteccion de las libertades civiles y habrdn de ser
objeto de fuerte supervisién parlamentaria y judicial.

Por ultimo, el libro blanco francés establece que al
logro de los objetivos de la estrategia de seguridad
nacional han de contribuir a la politica de defensa, en
su totalidad, y, parcialmente, a la de seguridad interior,
ala de seguridad civil y a otras politicas publicas como
la exterior y la econdmica. Ademads, considera que
han de utilizarse todos los medios militares, civiles,
econdmicos y diplomdticos.

Las Estrategias de Seguridad Nacional predican las
siguientes medidas de orden interno para garantizar
la seguridad nacional:

-Necesidad de emplear todos los medios
disponibles:  politicos,  diplomdticos,  sociales,
econdmicos, militares, policiales, humanitarios e
informativos.

-Necesidad de conseguir la integracién (no
es suficiente la mera coordinacién) “horizontal”
y “vertical” de todos los instrumentos nacionales
para responder ante las amenazas Yy riesgos
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considerados.

-La integracién “horizontal” ha de entenderse
en el sentido de que se han de emplear de
forma sinérgica todos los medios y politicas de
los diferentes departamentos en cada uno de los
niveles de responsabilidad politica, asi como lograr
la implicacidn del sector privado vy la sociedad
civil.

-La integracion ‘vertical’ se refiere a la
necesidad de integrar los esfuerzos sectoriales de
los diferentes niveles de gobierno, especialmente
importante en un Estado descentralizado. Para ello,
las estrategias consideradas han adoptado medidas
y creados drganos nuevos en sus Gobiernos y
Administraciones.

-Debe existir un equilibrio entre las medidas
necesarias para garantizar la seguridad nacional
y la proteccidon de los libertades y derechos
fundamentales de los individuos y grupos sociales.

V. La forma “externa” de garantizar la
Seguridad Nacional en las estrategias de
Seguridad Nacional

En el orden externo, las estrategias reconocen
que sus Estados no pueden hacer frente por si solos
siendo necesaria la cooperacién con otros Estados.

La estrategia canadiense afirma que se sus intereses
de seguridad nacional estdn mejor servidos si se
trabaja con Estados de valores y mentalidades afines
(like-minded) para asegurar la relevancia de la OTAN
y de las Naciones Unidas. Consideran que la OTAN
€s su mejor seguro en un entorno de amenazas cada
vez mds peligroso e impredecible y que la reforma
de Naciones Unidas es su mejor esperanza para una
paz global verdadera. Reconoce la importancia de
ampliar el consenso internacional para tratar con las
amenazas y continuardn persiguiendo un programa
de seguridad coherente en cooperacién con
socios internacionales clave y otras organizaciones
multilaterales relevantes.

La estrategia holandesa considera que su seguridad
nacional no puede verse aislada de la seguridad de
otros palses, en particular de los socios europeos y de
la OTAN. Dado que muchas amenazas no se originan
en su territorio pero pueden tener consecuencias
sobre él, no es suficiente un enfoque puramente
nacional; los paises son dependientes unos de otros.
Por lo tanto, la cooperacidn internacional, tanto a
nivel bilateral como multilateral, es vital para reforzar
la seguridad internacional. Como Estado miembro,

entre otros, de la Unidn Europea, Naciones Unidas,
la OTAN vy la OSCE, los Paises Bajos concuerdan vy
se alinean con las estrategias de seguridad de estas
Organizaciones.

La estrategia britanica favorece un enfoque
multilateral en el exterior, comprometiéndose con
un sistema internacional basado en reglas en el que
las cuestiones se resuelvan a través de la discusidn y
el curso debido, empleando la fuerza como ultimo
recurso. Considera que aunque la responsabilidad
ditima de la seguridad nacional reside en el Reino
Unido, la accién colectiva (principalmente a través
de la ONU, UE y OTAN) sigue siendo la forma
mas efectiva de gestionar y reducir las amenazas
y la Unica posibilidad de eliminar alguna de ellas
definitivamente. “Las amenazas y factores son cada
vez mds transnacionales y exigen una respuesta
transnacional”. El Reino Unido acepta una especial
responsabilidad en la seguridad internacional dada su
condicién de miembro permanente del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas.

Por dftimo, el libro blanco francés considera
que la cooperacidn internacional es un factor muy
importante para la ejecucidn de las cinco funciones
estratégicas cuya combinacidn permite lograr
la  seguridad nacional: anticipacidn, prevencion,
disuasion, proteccidn e intervencidn. Por otra parte,
establece que su estrategia de seguridad nacional
debe tener en cuenta la condicidn de Francia de
fundador de la Unidn Europea y de la OTAN vy de
miembro permanente del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas. Considera que la Unién Europea
es hoy en dia la Unica organizacion capaz de movilizar
apropiada y simultdneamente los instrumentos
econémicos, comerciales, diplomdticos y militares
para la gestién de la crisis. Califica a la OTAN
como la organizacién de defensa colectiva que une
América del Norte y Europa, ademds de constituir
un instrumento importante de gestién de crisis
internacionales. Respecto a la seguridad colectiva,
afirma que “la via multilateral parece no sélo la mds
legftima sino también la mds prometedora y Francia
continuard privilegiando su refuerzo”' 'y considera
un imperativo la reforma del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas.

En el orden externo, podemos obtener las
siguientes conclusiones:

-Dada la interdependencia de los Estados,
el cardcter transnacional de las amenazas y la
insuficiencia  de los medios especificamente
nacionales, la cooperacidn internacional es esencial
para lograr la seguridad nacional.
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-Esa cooperacion puede llevarse a cabo a nivel
regional (con los Estados vecinos), a nivel europeo
(UE y OSCE), a nivel transatlantico (OTAN) o a
nivel mundial (ONU).

-La pertenencia de estos Estados a la OTAN y
la UE (excepto Canadd) exige que sus estrategias
de seguridad nacional estén alineadas con el
Concepto Estratégico de la Alianza Atlantica y la
Estrategia Europea de Seguridad®.

-Se  apuesta por el  multilateralismo,
comprometiéndose a asumir estos Estados sus
responsabilidades como miembros de Naciones
Unidas, especialmente el Reino Unido y Francia
por su condicién de miembros permanentes del
Consejo de Seguridad. No obstante, lejos de la
complacencia, se reconoce la necesidad de reforma
y fortalecimiento de las instituciones multilaterales
y de seguridad colectiva, en especial del Consejo
de Seguridad®.

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos (IEEE)

VI. Conclusiones

Con respecto a la concepcién tradicional de
“seguridad nacional” (vinculada a la amenaza de
ataque armado contra el territorio de un Estado por
parte de otro Estado), el concepto de “seguridad
nacional” utilizado en las Estrategias de Seguridad
Nacional recientemente publicadas por los gobiernos
de Estados de nuestro entorno y entidad ha
experimentado cambios muy significativos.

Asf, el alcance del término “seguridad nacional”
se ha ampliado al menos en cuatro dimensiones:
incrementando los elementos a protegerextendiendo
y diversificando el conjunto de amenazas y riesgos
contra los que se han de proteger esos elementos,
identificando la necesidad de emplear de forma
integrada todos los medios disponibles para
garantizarla y reconociendo la exigencia de abordar
los problemas de seguridad a través de la cooperacion
internacional.

El Concepto de la Seguridad Nacional en las estrategias de Seguridad Nacional Amador Ensefiat y Berea
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Las misiones integradas de Naciones Unidas: un intento
de organizar una comunicacion eficaz entre los actores de

construccion de la paz

l. Ideas preliminares

Hablar de seguridad hoy en dia implica hacerlo
también de derechos humanos, de la promocidn
del desarrollo y de la consolidacién o impulso del
Estado de Derecho y la democracia. Un concepto
de seguridad integral debe abarcar todos estos
elementos y es la combinacién adecuada de los
mismos lo que se pretende conseguir a través de
las nuevas aproximaciones a la seguridad®. Un
paradigma que incluya todas estas dimensiones
tiene necesariamente un alcance global. Serfa una
seguridad global por su contenido multidimensional,
pero también por su alcance, porque estarfa asociada
a la proteccién de intereses universales.

Se debe destacar que este debate en parecidos
términos se ha dado también a la hora de definir
otro concepto de importancia primordial: la paz, que
hoy se acepta como una realidad multidimensional
que va mucho mds alld de la ausencia de conflicto
armado®. La paz asi definida estd en una relacién
directa con las nuevas concepciones de la seguridad.
Precisamente, conviene no perder de vista que uno
de los objetivos del nuevo paradigma de la seguridad
es superar la identificacion de ésta Ultima con la
defensa del interés unilateral frente a los intereses
ajenos, para relacionarla con la contribucién a la
paz y con la identificacion de intereses comunes,
globales o compartidos.  Impulsando conceptos
ampliados de paz y seguridad en los que se integran
intereses y valores que no recogen Unicamente las
expectativas de los Estados, sino también de otros
actores internacionales, incluyendo a las personas y
a la sociedad civil, estamos también contribuyendo a
la creacidn de una "‘conciencia juridica universal?.Ya
lo decfa Habermas:*... si se amplian las preferencias
valorativas mas alld de la percepcién de los intereses
nacionales en favor de la puesta en marcha de la
democracia y de los derechos humanos, cambian
entonces las condiciones bajo las cuales funciona el
sistema de potencias’?’.

Tanto en el marco de la seguridad sostenible
(nacional, humana y colectiva), como en el de la
seguridad integral, o la seguridad ampliada o del
comprehensive approach, se produce, en definitiva,

Alicia Cebada Romero (ClTpax)

un acercamiento entre seguridad y paz, entendida
también en un sentido amplio. Como ha ocurrido
con otras nociones cldsicas utilizadas en el dmbito
del ordenamiento juridico internacional y de las
relaciones internacionales, también en relacidon con
el concepto de seguridad la transformacion viene
guiada por la necesidad de recoger no sdlo las
expectativas de los Estados, sino también las de otros
sujetos y actores internacionales. Es un fendmeno
que se puede encuadrar, por tanto, en el proceso de
desplazamiento del Estado desde la posicidn central
que solfa ocupar en la sociedad internacional. Pues el
concepto de seguridad global también estd construido
sobre la base de la conexién con una nocion también
universal: la de humanidad.

[l. Las misiones integradas de Naciones
Unidas

Al mismo tiempo que se han desarrollado los
debates sobre la renovacién de las concepciones de la
seguridad, en los Ultimos afios el concepto de Misidn
de paz de Naciones Unidas se ha transformado. En el
terreno de la construccion y consolidacién de la paz
las exigencias a las que Naciones Unidas ha debido
hacer frente han ido complicindose gradualmente
y también su capacidad de respuesta, al menos
tedricamente, se ha ampliado. Sobre todo a partir del
final de la guerra fria y el subsiguiente desbloqueo del
Consejo de Seguridad, Naciones Unidas ha podido
asumir mayores retos. Es bien sabido que esto se ha
traducido en una transformacién del mandato de
las misiones, que han pasado de ser muy simples y
unidimensionales (supervisiéon de un alto el fuego,
por ejemplo) a ser claramente multidimensionales,
planteadas para dar respuesta a desafios de cardcter
humanitario, politico, militar y econdmico, pasando
por la construccién/consolidacion de la democracia,
el Estado de Derecho y la garantia de los derechos
humanos. Recordemos que Naciones Unidas ha
llegado a asumir funciones de administracién de
territorios (Kosovo®, Timor-Leste?”, Camboya®). Los
escenarios son tan complejos que Naciones Unidas
para actuar de manera efectiva sobre el terreno debe
coordinarse, externamente, con otras organizaciones
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internacionales, con instituciones  financieras
internacionales®’ y también con organizaciones no
gubernamentales. Y en el plano interno debe haber
una interaccién efectiva entre los componentes civil
y militar de una mision.

La coordinacién ad intra'y ad extra es necesaria para
garantizar la efectividad de las Misiones integradas.

A través de las misiones integradas se trata
de facilitar el trdnsito desde el conflicto bélico
hacia una paz sostenible. Fue en el Informe del
Secretario General: “Renewing the United Nations
— a Programme for Reform” (1997), en el que por
primera vez se hizo un llamamiento a la integracidn,
haciendo referencia especificamente a las “misiones
integradas”, en las que se deberia facilitar que
“humanitarian strategies as well as longerterm
development aims are fully integrated into the overall
peacekeeping effort”. En efecto, la coordinacién
entre el componente humanitario y de desarrollo
se plantea como una necesidad, asi como el didlogo
entre el componente civil y el componente militar
de una misién. En todos los casos, lo importante es
hacer posible la comunicacidn, primero, entre todos
los componentes de una misidn multidimensional
para, luego, llegar a una coordinacion efectiva.

Una de las clave de la reforma en esta linea
fue la transferencia de mayores poderes a los
representantes especiales del Secretario General.
En la “Note from the Secretary-General, Guidance
on the relations between Representatives of the
Secretary-General, Resident Coordinators and
Humanitarian Coordinators?, de 30 de octubre
de de 2000, se establece que el Representante del
Secretario General llevard la direccion politica de la
operacién y que el Coordinador Residente (Resident
Coordinator) vy el Coordinador Humanitario
(Humanitarian Coordinator) serdn vicerepresentantes
del Secretario General, ocupandose de desarrollo y
de asuntos humanitarios respectivamente.

Y ademds de a la unidad de mando, la Nota
se refiere a la planificacion: “When a new peace
mission is being considered, the lead department
at Headquarters will establish an Integrated Mission
Task Force (IMTF) or Joint Working Group (JWG)
to ensure an integrated approach to the planning
and conduct of the operation, including consistent
policy guidance. At the outset, the task force will
ensure consistency between the terms of reference
of the SRSG/RSG and the RC/HC.The Chair of the
task force will ensure coordinated and coherent

policy guidance to the mission and a free flow of
information between the task force and the Mission.”
En esta misma linea, el Informe Brahimi recomendaba
que las misiones se planificaran en las “Integrated
Mission Task Forces".

Entonces, jqué es exactamente una misidn
integrada! Me parece adecuado partir de la definicién
recogidaen el ‘Reporton Integrated Missions:Practical
perspectives and recommendations” (en adelante,
Informe sobre misiones integradas): “integrated
mission is defined as an instrument with which the
UN seeks to help countries in the transition from
war to lasting peace, or address a similarly complex
situation that requires a system-wide UN response,
through subsuming various actors and approaches
within an overall political-strategic crisis management
framework’. En esta definicién se destaca la finalidad
de este tipo de misiones.

Un concepto mds descriptivo, pero también
de gran utilidad para comprender la extrema
complejidad de una misién integrada, lo encontramos
en las Directrices para el proceso de planeamiento de
las misiones integradas, aprobadas por el Secretario
General en 2006* “An Integrated Mission is one in
which there is a shared vision among all UN actors
as to the strategic objective of the UN presence at
country level. This strategic objective is the result of a
deliberate effort by all elements of the UN system to
achieve a shared understanding of the mandates and
functions of the various elements of the UN presence
at country level and to use this understanding to
maximize UN effectiveness, efficiency, and impact
in all aspects of its work. An integrated mission is
one in which structure is derived from a in-depth
understanding of the specific country setting;, of
the evolving security, political, humanitarian, human
rights and development imperatives in that particular
country; and of the particular mix of assets and
capacities available and/or required to achieve the
desired impact through mutually supportive action. In
other words, form (mission structure) should follow
function and be tailored to the specific characteristics
of each country setting”.

Por dltimo, recogeremos el concepto de mision
integrada recogido en el documento en el que se
formula la doctrina Capstone:"An integrated mission
is one in which there is a shared vision among all
United Nations actors as to the strategic objectives
of the United Nations presence at the country-level.
This strategy should reflect a shared under standing
of the operating environment and agreement on how
to maximize the effectiveness, efficiency, and impact
of the United Nations overall response. Structural or
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programmatic integration between United Nations
actors must be driven by an assessment of whether
or not it will add real value and improve the impact
of the United Nations engagement. An integrated
mission’s structure should be derived from an in-
depth appreciation of the specific country setting
and an honest assessment of the United Nations
capacities to respond effectively. It should be driven
by the United Nations strategy for that country and
the resources available to the United Nations"*.

Elementos que caracterizan una mision integrada:
unidad de mando y planeamiento integrado; se
desarrollan o son especialmente necesarias en
escenarios transicionales particularmente complejos,
por lo que se pueden asociar con el concepto de
democratic State building; exige un conocimiento
profundo de la situacién en el terreno: seguridad,
politica, humanitaria, derechos humanos, econdmica,
cultural.

Desarrollo del modelo integral en la practica:
UNMIL (la Misidn de Naciones Unidas en Liberia),
establecida en 2003 (Resolucion del Consejo
de Seguridad 1503), se crea con la intencién de
desarrollar el modelo integral®. Establecida sobre
la base del Capftulo VIl de la Carta de de Naciones
Unidas, desarrolla su actividad en los @mbitos
politico, militar, policial, judicial penal y civil, de los
derechos humanos, género, proteccién de nifos,
DDR (desarme, desmovilizacion y reintegracion), vy
observacion electoral. Desde el principio se previé
que se tendria que coordinar con ECOWAS vy la
Unidn Africana, asi como con la Misidon de Naciones
Unidas en Sierra Leona (UNAMSIL) y la Mision en
Costa de Marfil (MINUCI). UNMIL llegd a tener
mas de 16000 efectivos, siendo una de las mayores
misiones de Naciones Unidas jamds desplegadas.
Actualmente estd en fase de retirada, aunque todavia
quedan mas de 9000 efectivos sobre el terreno.

regionales, con organismos financiadotes, ademas
de con otros actores internacionales, entre los que
destacan las organizaciones de la sociedad civil*. Es la
coordinacidn ad intra y ad extra de la que habldbamos
en las lineas anteriores.

Vivimos en un nuevo contexto de “‘construccion
descentralizada de la paz’®®, que bdsicamente
reconoce la participacion de diversos actores
en la construccidon y consolidacidon de la paz en
escenarios post-conflicto. Ni los Estados, ni Naciones
Unidas estdn solos en estos escenarios y a la hora
de analizar la situacién deben tener en cuenta que
existen otros sujetos y actores que pueden quizds
desarrollar con mayores probabilidades de éxito
ciertas funciones. Es en este nuevo entorno de
construccién descentralizada de la paz en que deben
actuar las misiones integradas. Asi pues, combinar
la integracion con la descentralizacién es una
necesidad derivada de la complejidad del escenario
mismo, asi como de la gran variedad y cantidad de
actores que en €l se pueden dar cita. Los Balcanes,
Afganistan, Sudén, Liberia, RDC son claros ejemplos
de escenarios complejos. Cada uno de ellos es un
punto de encuentro (o desencuentro) de distintos
actores que tratan de contribuir a la construccion de
la paz. Desde una perspectiva integrada, a la hora de
planificar su misién Naciones Unidas no puede pasar
por alto la existencia de estos actores, debiendo
aprovechar e incluir su experiencia en el andlisis, en la
determinacién de objetivos y en la implementacién
de las acciones para conseguirlos.

La descentralizacion es mds delicada en el dmbito
militar. Hay un debate abierto sobre la posibilidad
de utilizar compaiifas de seguridad privadas (private
military companies)®.

La idea bdsica, como ya hemos tenido ocasion
de subrayar, es que en escenarios complejos se
necesitan misiones complejas, multifuncionales, en el
marco de las cuales se pueda actuar en varios frentes.
Para poder llevar a cabo estas misiones integradas
Naciones Unidas no sdlo tiene que mejorar la
coordinacidén entre sus propios organismos para
aprovechar al méximo sus capacidades (se tratarfa de
desarrollar en el ambito interno de Naciones Unidas
el llamado whole of government approach), sino que
también debe optimizar la colaboracién con otras
organizaciones  internacionales®’,  principalmente

Whole of governmentapproachy descentralizacion
son, pues, dos ideas fundamentales en el desarrollo
del enfoque integrado. La descentralizacién, no
obstante, presenta problemas a la hora de aplicarse
en el dmbito militar.

La integraciéon debe ser entendida como
coordinacién/coherencia, planificaciéon conjunta vy
mando unificado, con muchas dosis de flexibilidad.
Es un instrumento que facilitard la actuacidn
multidimensional. Como _ya hemos adelantado,
consideramos que es esencial que se hable de
una integracién que debe ir acompaiada de
descentralizacidn, es decir, que se debe organizar un
adecuado reparto de tareas entre todos los actores.
En un proceso de integracidn descentralizada las
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reuniones de coordinacion, la supervisién,los informes
de resultado, la evolucion del desempefio en cada

drea y la comunicacién constante entre todos los
actores resulta esencial.

Ejemplo de descentralizacion: Los “quick
impact projects"*" podrfan ser un buen ejemplo de
descentralizacidn, aunque tan sdlo puntual. En este
tipo de proyectos, las ONG pueden ser contratadas
por la Misién para llevar a cabo proyectos que van a
tener un impacto relevante a corto plazo®. La idea se
recogia ya en el Informe Brahimi:*The head of mission
should have authority to apply a small percentage of
mission funds to “quick impact projects” aimed at real
improvements in quality of life, to help establish the
credibility of a new mission.The resident coordinator/
humanitarian coordinator of the pre-existing United
Nations country team should serve as chief adviser
for such projects in order to ensure efficient spending
and to avoid conflict with other development or
humanitarian assistance programmes’®,

Nos parece necesario destacar que en los
escenarios en que se desarrollan normalmente las
misiones integradas, el State building se convierte en
una condicién para consolidar la paz. Es dificil pensar
en una situacion mds compleja y mds delicada que la
que se plantea ante el reto de construir un Estado.
Con las misiones integradas, se pretende ganar en
eficacia, mediante un mejor control de los actores
que operan y de las acciones que habrd de desarrollar
en este tipo de escenarios. Ademds, hay que tener
en cuenta que a través de estas Misiones se quiere
lograr el mas dificil todavia: el democratic state building.
Este objetivo no se puede conseguir si no es con
una participacidn sustancial y una integracion de la
sociedad civil local.

primero realizar un andlisis profundo a partir del cual
se fijardn los objetivos (situational understanding). Debe
valorarse como un input esencial la contribucion
que pueden realizar para este tipo de andlisis las
organizaciones internacionales y la sociedad civil local,
ademds de la proveniente de la Representacion de
Naciones Unidas en el escenario concreto que se esté
analizando o de las organizaciones de la sociedad civil
que trabajan sobre el terreno. La determinacion de
los objetivos deberia ser el resultado de un proceso
de planificacién abierto, inclusivo, e integrador.

A partir de aqui, estamos de acuerdo con una
de las principales ideas establecidas en el Informe
sobre Misiones Integradas y en las Directrices
sobre Planeamiento, de acuerdo con la cual, la
forma debe estar en funcidén del objetivo. Es esta
una idea que derivaria del principio de flexibilidad
que resulta esencial en el desarrollo del modelo de
misiones integradas. SSlo una vez realizado un andlisis
adecuado vy fijados los objetivos, se podran definir la
estructura y el proceso, que deberdn estar al servicio
de la consecucidn de aquellos.

La forma de una mision integrada debe estar
en funcién del objetivo. Y los objetivos se deben
flar después de haber obtenido un situational
understanding lo mds completo posible.

Naciones Unidas no puede construir Estados sola.
El democratic State building es una empresa colectiva,
aunque NU debe estar preparada y dispuesta para
asumir el liderazgo.

Con el objetivo de ganar eficiencia y eficacia se
recomienda hacer un inventario de capacidades
sustantivas y operativas a nivel de cuarteles
generales vy sobre el terreno. También habrfa que
realizar un inventario de los distintos procesos de
planeamiento existentes (Directrices sobre Proceso
de Planeamiento™).

Para llevar a cabo una integracién eficaz hay que

lll. El proceso de planeamiento de las
misiones integradas

El proceso de planeamiento de este tipo de
misiones debe ser un proceso colectivo, lo mds
inclusivo posible.

Una vez que el Secretario General decide iniciar
el proceso de planeamiento detallado de la Misidn, se
pueden distinguir tres fases:

-Primera Fase: advanced planning. Con dos
niveles.En el nivel | se disefian opciones estratégicas
para ampliar el compromiso de Naciones Unidas.
En esta fase hay que valorar la oportunidad y
la viabilidad de la Mision; En el nivel 2, se fija el
plan fundacional, como base para desarrollar el
concepto de las operaciones.

En esta primera fase hay varios documentos clave:
la Evaluacidon Estratégica (Strategic Assesssment) vy
la Directiva para el Planeamiento Estratégico del
Secretario General®, la Directiva de planeamiento™,
el primer borrador del Plan de la Misidn, el borrador
del presupuesto vy el Informe del Secretario General.
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-Segunda Fase: Planeamiento Operativo. A su
vez, también con dos niveles. En el nivel 3 se hace
operativo el borrador del plan de la mision. En el
nivel 4 se produce el traspaso de responsabilidad
al terreno.

En esta segunda fase los documentos clave
son: el Borrador avanzado del plan de la Misidn
(haciendo especial énfasis en el reforzamiento de
los mecanismos de coordinacién); el Informe sobre
el Presupuesto; y la Directiva para el Representante
Especial del Secretario General (se determinan sus
funciones y responsabilidades). Esta Ultima debe
emitirse antes de que se traspase la responsabilidad
del planeamiento a la Misién. A continuacion se debe
crear el Integrated Mission Planning Team y el Plan Final
de la Misidn.

- Tercera Fase: Revision y planificacion de la
transicion (Review and transition planning). También
con dos niveles. En el nivel 5 se lleva a cabo una
revision continua y una actualizacién del plan de la
misidn siempre que sea necesario. En el nivel 6 se
plantea la reduccién de la presencia de Naciones
Unidas (retirada) y se planea la transicion.

En esta tercera fase se elaborardn informes de
seguimiento, supervision y actualizaciones y revisiones
periddicas. Llegard el momento en que el Secretario
General le pedird a su Representante Especial que
inicie el proceso de transicién y la planificacién de
la retirada. Por ejemplo, en la Mision de Naciones
Unidas en Liberia que va dijimos que se establecid
en 2003, el Consejo de Seguridad decidié en 2007
que se iniciarfa una progresiva retirada. No obstante
en 2010 todavia permanecerdn unos 9000 efectivos
sobre el terreno.

De acuerdo con las Directrices sobre el Proceso
de Planeamiento de las Misiones Integradas “a
successful IMPP presumes a functioning Integrated
Mission Task Force (IMTF) at HQ level, and an
integrated and dynamic structure at country level that
brings together senior management (PKO Section
Chiefs, UNCT Heads of Agency, etc) and technical
and operational staff on a regular basis to promote
synergies, monitoring of progress, and adjustments to
optimize impact. It also presumes the establishment
of an Integrated Mission Planning Team to facilitate
these processes at country level”.

En efecto, una pieza clave en el proceso es la
“Integrated Mission TAsk Force” (IMTF) que serd el
organo basico de planificacién, a nivel de Cuartel
General, responsable de la planificacién de una Misidn
integrada en un pafs concreto. LA IMTF se crea

inmediatamente después de que el Secretario General
ha tomado la decisién de iniciar el planeamiento de
una concreta Misidn Integrada. Antes de la adopcidn
de la decisidn de crear la Misidn, la IMTF estd bajo el
control del Departamento de asuntos politicos. Una
vez que se adopta la decisidn de crear la Misidn, la
IMTF pasa normalmente a estar bajo el control del
Departamento de Operaciones de Paz.

En la IMTF habrd representantes senior (P-5/
D-1) de las distintas ramas de Naciones Unidas
operativas en las dimensiones de la Misidn: politica,
militar, policla, humanitaria, derechos humanos,
desarrollo... También habrd una representacién del
United Nations Country Team a través de la oficina
del RC/HC (Resident coordinator/Humanitarian
coordinator). Si hay un Representante especial del
Secretario General, también deberia participar o
designar representante.

En la IMTF se preparardn los documentos de
planificacion. Se deberfa igualmente consultar a los
actores externos:“VWhen preparing the key planning
documents, the national Governement and external
partners should be fully consulted by the IMTF on the
objectives, structure and implementation modalities
of the Integrated Missions. Among the external
partners particular focus should be given to the
contributions of other regional organizations, donor
states and troops/police contributing countries, and
NGOs (national and international”. Sin embargo, lo
cierto es que la comunicacion entre la IMTF y los
socios externos no es tan fluida como debiera.

Una vez que la Misién se ha establecido, el
Representante Especial del SG debe crear el
“Integrated Mission Planning Team”, que estard sobre
el terreno, aunque en relacidn constante con el
IMTF. Queremos destacar que el papel del IMPT es
esencial para hacer el seguimiento de la Misién y para
evaluar el grado de consecucion de los objetivos. SE
encomienda también al IMPT la organizacién del
didlogo con los actores externos. Pero tal y como
se pone de relieve en el Informe sobre Misiones
Integradas, las organizaciones trabajando sobre
el terreno, fundamentalmente las ONG tienen
dificultades para comunicarse con los IMPT.

Como conclusidon de todo lo dicho, se puede
decir que un buen planeamiento exige:

-Un andlisis completo de la situacion, con el
objetivo de obtener un situational understanding.
Presupuestos bdsicos:habra que establecer si existe
el consentimiento de las partes. Si es asi habrd
que determinar qué responsabilidades estan en
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condiciones de asumir las autoridades nacionales,
regionales o locales, en relacion con la garantia
de la seguridad o la proteccidon de las personas.
Se analizard en el caso concreto como parte la
situacion cudles son las posibilidades reales de
coordinar los distintos procesos de planeamiento
y qué se puede hacer para mejorar el grado de
integracion.

-Definicidn de objetivos estratégicos, incluyendo
la definicion de prioridades. En las Directrices
sobre Planeamiento, también se subraya que es
necesario establecer indicadores que permitan ir
midiendo el grado de éxito en el desarrollo de la
Mision.

-Desafios, riesgos o restricciones: tiempo
disponible; recursos; evaluacidon del riesgo y del
tipo de riesgo. La propia dimension de las misiones
€s un riesgo.

- Responsabilidades: hay que delimitar cudles
serdn las responsabilidades de la misidn, de
la comunidad internacional y del equipo de
planeamiento.

IV. Desafios para las misiones integradas:
los tres dilemas

Por supuesto el reto mds importante es organizar
una coordinacion eficaz, tanto en el plano interno de
Naciones Unidas, como en el plano externo (con
otros actores).

Pero las misiones integradas se enfrentan también
a tres dilemas a los que se refiere el Informe sobre
misiones integradas. Estos dilemas no son dnicamente
un reto para Naciones Unidas, sino que se planteard
a cualquiera de los sujetos que pretenda actuar en un
escenario transicional. No obstante, las expectativas
en el caso de Naciones Unidas son altos y se espera
de esta organizacion que ofrezca ideas y propuestas
que sirvan de guia a la hora de enfrentar cada uno
de estos dilemas:

a) El dilema humanitario: ;Cémo se puede
impulsar un proceso de transiciéon manteniendo al
mismo tiempo la neutralidad?

b) El dilema de los derechos humanos: ;Cémo
se puede incluir en el proceso de transicion a
aquellos que han estado involucrados en la comision
de graves violaciones de derechos humanos?! Aqui,
sin duda, hay que establecer limites, algunos de los
cuales ya vienen marcados por el ordenamiento
juridico internacional.

c) El dilema de la participacién local (local
ownership). ;Cémo contar con la sociedad civil
y al mismo tiempo hacer todo lo necesario para
transformarla?

En las secciones que siguen, nos vamos a ocupar de
analizar con un poco mas de detalle los tres dilemas.

a) El dilema humanitario

Vamos a partir de una premisa y es que la
integracion no se puede convertir en un obstdculo
que dificulte la respuesta humanitaria®.

Dichoesto,lo cierto es que losactores humanitarios
no se sienten cémodos con la idea de las misiones
integradas. Bdsicamente las criticas son de dos tipos,
una de cardcter conceptual y otra de cardcter mds
practico. Desde el punto de vista sustantivo critican el
concepto mismo poniendo en cuestidn la direccién
politica de este tipo de Misiones considerando que
la direccidon politica puede llegar a obstaculizar el
logro del objetivo humanitario maximo, que es el de
salvar vidas. Desde un punto de vista mds préctico
consideran que mezclar la actuacién humanitaria con
la politica o la militar puede suponer para los actores
humanitarios el riesgo de que se les identifique con
la misidn y que acaben siendo objetivos de los que
se oponen a ésta.

A pesar de estas criticas, no cabe duda de que la
coordinacién entre actores militares y humanitarios,
asf como entre objetivos politicos y humanitarios
debe ser posible. En Afganistan la ISAF de la OTAN
ha acordado una serie de pautas con los actores
humanitarios (incluyendo los integrados en el universo
de Naciones Unidas), para tratar de fortalecer la
cooperacién civil-militar y determinar las funciones
y los roles que deben ser desempefiados por unos
y por otros. La cuestion no es sencilla pues como se
ha dicho ya, la percepcidn que tienen muchos actores
humanitarios es que el objetivo humanitario debe
preservarse de cualquier “‘contaminacion” provocada
por su conexidn con objetivos de cardcter politico
o militar.

El CICR, por ejemplo, declara con claridad que
“la accidon humanitaria se rige por los principios de
imparcialidad y apartidismo y estd por ello convencido
de que debe llevarse a cabo con independencia de
todo objetivo o consideracion de cardcter politico
o militar. Nuestras actividades humanitarias no sélo
implican prestar asistencia a las victimas de los
conflictos armados o de la violencia interna, sino
también proteccidn, como establecen los principios
y el derecho internacional humanitario. Esto implica
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el cumplimiento de varias reglas, en especial la de no
tomar partido y adoptar una actitud estrictamente
no discriminatoria con las victimas'*.

En realidad, nos podrfamos preguntar si existe
realmente un dilema humanitario. Y si se admite su
existencia habrfa que hablar también de un dilema
humanitario derivado del dilema humanitario. En
efecto, la fijacion de objetivos militares y politicos
debe plantearse en algunos casos como una
necesidad para poner fin a la situacion de emergencia
humanitaria. Si en determinadas situaciones sélo
existiesen objetivos humanitarios se estarfa haciendo
un flaco favor a la poblacién. Si no queremos que la
situacion de emergencia humanitaria se perpetde en
algunos casos serd necesario una actuacion en otros
frentes: cooperacion, politico, militar Y una vez que
esos objetivos se establecen, se alcanzard resultados
mas rdpidamente, se ganard en eficacia, si hay una
estrategia integrada o coordinada.

La solucién a todos estos dilemas pasa
probablemente por combinar integracion con
diferenciacién. Los actores humanitarios deben estar
claramente diferenciados y se les debe permitir
ejercer sus funciones con neutralidad, pero también
se les debe exigir transparencia para con los otros
componentes de misiones complejas. El objetivo
humanitario debe facilitarse al mdximo, pero si se
trata de consolidar la paz y poner fin a la situacién de
urgencia humanitaria, no parece que se pueda aislar
completamente de los otros objetivos. No obstante,
dentro de la estrategia polftica se debe reservar el
méximo espacio humanitario posible.

El propio CICR admite que hay ejemplos positivos
de cooperacién. En las actuaciones que se llevaron
a cabo a la hora de implementar el acuerdo de
Dayton hubo una buena colaboracién entre militares
y actores humanitarios. Por ejemplo el CICR pudo
organizar la liberacidn y entrega de prisioneros
gracias a los servicios de seguridad y logistica que
prestd la IFOR."La presencia de unidades de la IFOR
en los puestos de control a lo largo de la frontera
entre los bandos fue esencial para garantizar el marco
de seguridad necesario. Al mismo tiempo, la IFOR
garantizaba el total respeto de la independencia del
CICR. Esta operacion, que culmind con la liberacion
y entrega de |100 detenidos, se considera un
excelente ejemplo de interaccién necesaria entre los
militares y las organizaciones humanitarias™. En el
mismo escenario la colaboracion con los militares fue
esencial en la budsqueda de desaparecidos, asi como
en la sensibilizacidn sobre las minas. Mas en general,
los militares pueden ser muy Utiles en situaciones
en que las capacidades de los actores humanitarios

quedan desbordadas. También puede ocurrir que
los actores humanitarios utilicen medios logisticos
militares.

También en Afganistdan se adoptaron, en agosto
de 2008, las ‘Directrices para la Interaccion y la
Coordinacion de Actores Humanitarios y Militares
en Afganistdn’, por la Mision de Asistencia de la
ONU (UNAMA), las ONG afganas e internacionales
englobadas en ACBAR (una centena), el Gobierno
afgano y la ISAFR

En las directrices se destaca la naturaleza apolitica,
incondicional y meramente filantrépica de la ayuda
humanitaria.”La asistencia humanitaria‘no debe usarse
con un objetivo politico, de construir relaciones o de
ganarse los corazones y las mentes’”

Y se subraya la importancia de la diferenciacion:
“Puesto que todos los actores que han tomado
una posicion proactiva en apoyo del Gobierno de
Afganistan --incluida la ONU, la Unién Europea, la
ISAF v otras fuerzas de seguridad-- son actualmente
objeto de grupos de oposicién armados en Afganistdn,
se debe hacer una distincidn entre las identidades, las
funciones y los papeles de estas entidades y aquellos
actores que buscan preservar la neutralidad”.

La integracion del objetivo humanitario debe
ir acompafnada de una clara diferenciacion entre
actores militares y humanitarios. Sobre esta base,
la cooperacidn entre estos dos actores no sdlo es
posible, sino que en muchos casos es necesaria.

Hemos venido insistiendo en la conveniencia de la
descentralizacidn. Y hay una experiencia interesante,
en esta linea, en el drea del espacio humanitario, el
llamado cluster approach. Se trata de un enfoque
que parte de una iniciativa adoptada en 2005 por
el Coordinador de la Asistencia de Emergencia
(Emergency  Relief  Coordinator)®', que encargd
un Informe sobre la respuesta humanitaria del
sistema humanitario global. Se analizd la respuesta
humanitaria y las capacidades de Naciones Unidas, de
las ONGs, de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja,
asi como de otros actores humanitarios. Sobre la
base de este Informe, se recomendd la constitucion
de partenariados o asociaciones entre los agentes
humanitarios (clusters). A través de estos clusters se
pretende organizar el trabajo y dividirlo eficazmente
entre las distintas organizaciones humanitarias. Cada
cluster tiene un lider, que ademas es responsable ante
el Coordinador de Asistencia de Emergencia. Asf por
ejemplo la FAQO lidera el cluster para agricultura o el
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ACNUR el cluster para refugiados™.

Liberia ha sido uno de los primeros paises en que
se aplicd el Enfoque Clusters en el marco de la Mision
integrada. Entre las dreas identificadas estan:

* Seguridad

* Desarme, Desmovilizacién, Rehabilitacion y
Reintegracion.

* Desplazados internos, retornados vy
refugiados.

» Gobernanza y Estado de Derecho

* Elecciones

* Servicios bésicos (agua, sanitarios, salud)

* Capacidad productiva

* Infraestructura

* Politica Econdmica y Estrategia de Desarrollo

En cada una de estas dreas se trata de identificar
emergencias humanitarias y a la vista de los cluster
identificados se aprecia que a través de este enfoque
se pretende también construir un puente entre la
accion humanitaria y la accién para el desarrollo. Cada
uno de estos clusters estd liderado por una agencia
de Naciones Unidas, que luego proporciona fondos
a los socios para que desarrollen los respectivos
proyectos. Los socios pueden ser las autoridades
locales o las ONG*.

En el caso de Liberia, en el drea humanitaria se
ha producido una cierta descentralizacion a través
de la asignacion del consolidated appeals process, que
es una especie de convocatoria consolidada para
la asignacion de fondos: “The HCS (Humanitarian
Coordinator System) has also organized a joint funding
appeal of all relevant humanitarian actors — NGOs,
the International Committee of the Red Cross
(ICRC), International Organization for Migration
(IOM), UN agencies and donors, amongst others. It is
called the Consolidated Appeals Process (CAP) and
is the UNs main tool for humanitarian coordination,
strategic planning and cooperation for joint strategies
of addressing humanitarian needs. During 2006,
the year of establishment of the CAR more than
$US 70 million was raised for urgent humanitarian
needs. Through the CAP and the CHAP (Common
Humanitarian Action Plan) the HCS identifies, and
call attention to, the priorities of the humanitarian
community”™*.

Tanto el enfoque clusters, como los procesos
de convocatoria consolidada (consolidated appeals
process), constituyen ejemplos interesantes de
descentralizacién en el drea humanitaria.

b) El dilema de los Derechos Humanos

;Cémo se puede incluir en el proceso de transicion
aaquellos que han estado involucrados en la comisién
de graves violaciones de derechos humanos? Aqui, sin
duda, hay que establecer limites, algunos de los cuales
ya vienen marcados por el ordenamiento juridico
internacional.

En las Directrices sobre cooperacién civil/militar en
Afganistan, ya mencionadas, se establece que “(t)odos
los actores humanitarios, los actores militares y otros
actores de la seguridad deberfan en todo momento
respetar el Derecho Internacional y las leyes,
costumbres y cultura afganas”. Esta es la clave para
superar el llamado dilema de los derechos humanos.
Hay que respetar las costumbres, leyes v cultura local,
pero también el Derecho internacional.Y el Derecho
internacional juega un papel fundamental a la hora de
garantizar que se llega a una paz de calidad.

El dilema de los derechos humanos se puede
conectar también con el dilema planteado en la
relacién entre paz y justicia. ;Se puede llamar paz a
una situacién a la que se llega sin haber hecho justicia?
Quizas habria que recordar que ya en el articulo 2.3
de la Carta de Naciones Unidas, que consagra el
principio de resolucion pacifica de controversias se
establecla que: “Los Miembros de la Organizacion
arreglardn sus controversias internacionales por
medios pacificos de tal manera que no se pongan en
peligro ni la paz y la seguridad internacionales ni la
justicia”. Paraddjicamente hubo que esperar algunas
décadas para asistir a la consagracion de la prohibicién
de la impunidad de los culpables de crimenes de
guerra y crimenes para la humanidad.

b.i) Paz/Justicia

El equilibrio entre paz vy justicia es una de las
grandes cuestiones a las que se trata de responder a
través del disefio de modelos de justicia transicional™.
Se trata de una cuestion a la que se tienen que
enfrentar las misiones integradas, desplegadas en
escenarios transicionales. Pues bien,en la busqueda de
este equilibrio entre estos dos valores fundamentales
resulta imprescindible echar un vistazo a ciertas
normas internacionales en torno a las cuales ha
cristalizado un consenso universal.

Hoy en dia se puede decir que el Derecho
internacional prohibe la impunidad en los casos
de crimenes de guerra y/o crimenes contra la
humanidad. Las disposiciones de un acuerdo de paz
que dispusieran la impunidad en esos casos serfan
nulas.Ya lo dijo Bassiouni:'The realpolitik of reaching
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political settlements without regard to a post-conflict
justice component is no longer aceptable’™*.

Es bien conocido el caso del Acuerdo de Lomé
(1999) que puso fin a la guerra en Sierra Leona®’.
El Acuerdo se habfa negociado bajo la condicidn,
impuesta por ambas partes, de que se garantizara
la impunidad total®. Aunque el representante de
Naciones Unidas logrd incluir a dltima hora — y ante la
sorpresa de las Partes — una cldusula de descarga de
responsabilidad, aclarando que:“The United Nations
holds the understanding that the amnesty and
pardon in Article IX of the agreement shall not apply
to international crimes of genocide, crimes against
humanity, war crimes and other serious violations of
international humanitarian laws"*.

En el momento en que se estaba negociando el
acuerdo en Sierra Leona habfa un clamor por la paz
que provenfa de poblacidn local, que habfa llegado
a la conclusién de que cualquier precio era bueno
si servia para comprar el final de la guerra y de
las atrocidades que se habfan cometido durante el
tiempo que habia durado el conflicto, iniciado en
[991. Sin embargo el Acuerdo negociado en estos
términos resulté muy dificil de implementar. De hecho,
tras varias violaciones por parte de los rebeldes, a
punto estuvo de reactivarse el conflicto en mayo de
2000. La rdpida intervencién britdnica y de Naciones
Unidas, que reforzaron su presencia en la zona,
contribuyeron a evitar que estos sucesos violentos
derivaran en una reactivacién del conflicto armado.
El Gobierno tomd plena conciencia de que habia
que juzgar a los perpetradores de violaciones graves
de derechos humanos, pero también sabfa que era
muy dificil hacerlo a través de tribunales nacionales,
asi que inicié conversaciones con Naciones Unidas.
El resultado de estas conversaciones fue un acuerdo
entre Naciones Unidas y Sierra Leona, por el que
se creaba un Tribunal mixto, el Tribunal Especial para
Sierra Leona®. En su informe sobre el Tribunal, el
Secretario General de Naciones Unidas considerd
que la concesion de impunidad por el Acuerdo de
Lomé era contraria al Derecho internacional y que,
por tanto, no era un obstdculo a la actuacién del
Tribunal. En definitiva, el Secretario General establecia
que no se podia reconocer efectos juridicos a la
amnistfa concedida en el Acuerdo de Lomé “dada
su ilegalidad con arreglo al derecho internacional™'.
También declaraba que “[AJunque reconocen que
la amnistia es un concepto juridico aceptado y una
muestra de paz y reconciliacion al final de una guerra
civil o de un conflicto armado interno, las Naciones
Unidas mantienen sistemdticamente la posicidn
de que la amnistia no puede concederse respecto
de crimenes internacionales como el genocidio, los

crimenes de lesa humanidad o las infracciones graves
del derecho internacional humanitario”®.

La amnistia no se descarta completamente en
escenarios transicionales pero bajo la condicién
de que nunca ampare a los culpables de genocidio,
crimenes de guerra o crimenes contra la humanidad.

La Corte interamericana de derechos humanos
también ha establecido la ilegalidad de la impunidad
otorgada a través de las Leyes de Amnistia, las
denominadas por Cangado Trindade "“autoamnistias”®*
concedidas en el marco de procesos de reconciliacidn
nacional®. En el asunto Almonacid Arellano, la Corte
Interamericana declaré que la “prohibicidon de
cometer crimenes de lesa humanidad es una norma
de ius cogens, vy la penalizacidn de estos crimenes
es obligatoria conforme al derecho internacional
general"®,

Para llegar a esta conclusién, la Corte se refiere
como fundamentos de Derecho a las Resoluciones
de la Asamblea General 2583 (XXIV) de 1969% y
3074 (XXVIIl) de 1973%. Se remite también a las
Resoluciones 827 y 955 del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas®, junto con los Estatutos
de los Tribunales para exYugoslavia (Articulo 29) vy
Ruanda (Articulo 28). Por dltimo, la Corte menciona
que el Secretario General de las Naciones Unidas
habfa seflalado que en vista de las normas y los
principios de las Naciones Unidas, los acuerdos de
paz aprobados por ella nunca pueden prometer
amnistfas por crimenes de lesa humanidad®.

En su Informe sobre mediacion™ el Secretario
General de Naciones Unidas se ha vuelto a
pronunciar sobre esta cuestion estableciendo que
Naciones Unidas no debe apoyar ningtin acuerdo de
paz en el que se trate de garantizar la impunidad a
los responsables de graves violaciones de derechos
humanos. Y recomienda a los representantes de
Naciones Unidas en negociaciones de paz que dejen
siempre claro que ninguna estipulacién en relacién
con la impunidad impedirfa la actuacion de la Corte
Penal Internacional, en caso de tratarse de situaciones
sobre las que ésta pueda ejercer su jurisdiccion.

Es una cuestidn relevante, que se sigue planteando.
La defensa de Radovan Karadzic ante la Corte
Penal para la exYugoslavia ha alegado que Richard
Holbrooke, enviado especial de la ONU en la
Yugoslavia de los afios noventa, le prometid a Karadzic
inmunidad a cambio de que abandonase la vida
publica para facilitar la implementacion del Acuerdo
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de Dayton. Holbrooke ha venido negando que ese
acuerdo existiese y, en cualquier caso, la Corte Penal
ha sefialado — en linea con los limites a la impunidad
a los que ya me he referido — que incluso aunque
existiera, no le reconocerfa inmunidad a Karadzic”'. En
efecto, en su Decisién sobre la inmunidad de Karadzic,
el Tribunal Penal para la exYugoslavia establece que
cualquier acuerdo que concediese amnistia en caso
de genocidio, crimenes de guerra o crimenes contra
la humanidad serfa invdlido de conformidad con el
Derecho internacional”.

Hay mds ejemplos recientes que demuestran que
los Estados son conscientes y aceptan la existencia de
esta norma internacional. Por ejemplo en la Republica
Democrdtica del Congo el Gobierno ha concedido
una amnistfa a los grupos rebeldes y a las milicias
procedentes del norte y sur de Kivu, amnistia de la
que se excluyen, sin embargo, los crimenes de guerra,
crimenes contra la humanidad y genocidio’. Por otro
lado, en el Informe que ha publicado recientemente la
Comision de laVerdad y la Reconciliacion de Liberia
sobre el conflicto civil liberiano, se recomienda
enérgicamente el enjuiciamiento de los responsables
de graves violaciones de derechos humanos durante
el conflicto (1979-2003)™.

Por tanto, independientemente de que
determinadas sociedades puedan, por distintas
razones, ser mads proclives al perddn o estén
dispuestas a una reconciliacidn, después de haber
sufrido las consecuencias de un largo conflicto, el
ordenamiento juridico internacional no permite la
impunidad en estos casos”.

humanos serd probablemente sélo un espejismo.
Los derechos humanos son una cuestion horizontal
en cualquier misidn integrada. La idea bdsica es que
no se puede prescindir de los derechos humanos en
escenarios transicionales.

El ordenamiento juridico internacional es un
punto de referencia ineludible para encontrar un
equilibrio adecuado entre la paz y la justicia. Y de
acuerdo con ese ordenamiento juridico, se puede
decir que en ninguna circunstancia se pueden llegar a
justificar o perdonar crimenes de guerra o crimenes
contra la humanidad’, sin que los culpables de tales
crimenes hayan sido sometidos a la justicia. Este
tipo de crimenes deben ser condenados, repudiados
y castigados en cualquier escenario cultural y en
cualquier contexto juridico.

Un caso: Bosnia-Herzegovina. En los asuntos
Sejdic y Finci c. Bosnia Herzegovina , la Gran Sala
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos tendrd
que decidir si los articulos 4 y 5 de la Constitucion
de Bosnia-Herzegovina, basada en el Acuerdo de
Dayton incumple el Convenio Europeo de Derechos
Humanos. Los demandantes son un ciudadano
bosnio de la etnia roma y un ciudadano bosnio judio,
que no pueden concurrir como ‘“elegibles” a las
elecciones presidenciales ni a las parlamentarias en
Bosnia Herzegovina, debido precisamente a su origen
roma y judio, respectivamente. Los articulos 4 vy 5
de la Constitucion de Bosnia Herzegovina establecen
que sélo las personas pertenecientes a unos de
los “pueblos constituyentes”, bosniacos croatas o
serbios, pueden ejercer el derecho de sufragio pasivo
en estas elecciones. Se excluye, constitucionalmente
a‘los otros”, es decir a los que forman parte de otras
minorias nacionales o grupos étnicos, incluyendo los
judios y los miembros de la minorfa roma, que no se
definan a si mismos como miembros de alguno de
los pueblos constituyentes.

Desde distintos foros internacionales se ha puesto
de manifiesto que este tipo de arreglo esinsostenible’,
En la actualidad, la reforma constitucional sigue
pendiente”. La Ultima cumbre de Butmir, auspiciada
por la Presidencia sueca de la Unién Europea, no ha
dado resultados positivos®.

b.ii) Paz/Derechos Humanos

La cuestion es si se puede considerar que se
ha establecido la paz cuando se llega a un acuerdo
sacrificando ciertos derechos de algunos sectores de
la poblacidn. Una paz que no respeta los estandares
internacionales de protecciéon de los derechos

En la préctica, los derechos humanos son un
componente esencial de las misiones integradas. En el
Memorandum de Entendimiento, de 5 de noviembre
de 1999, entre la Oficina del Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (el
Alto Comisionado) y DPKO se constata la necesidad
de vincular la construccién y el mantenimiento de
la paz con los derechos humanos. Para ello las dos
partes en el memordndum se comprometen a
reforzar su cooperacion, intercambiar informacién,
experiencia, etc. Se reconoce que la Oficina del Alto
Comisionado debe involucrarse desde el primer
momento en la planificacion de la Misidn, pues si
los objetivos en el drea de los derechos humanos
se recogen en la estrategia desde el principio, se
incrementan las posibilidades de que la paz se
mantenga incluso después de la retirada de la Misidn
(paz sostenible). Aunque el componente de derechos
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humanos de una mision estd bajo la autoridad del
Secretario General, se potencia la colaboracion con la
Oficina del Alto Comisionado, desde donde ademds
se apoya de manera decidida a los encargados del
componente de derechos humanos. Estos, informan
al Secretario General, pero también a la Oficina del
Alto Comisionado®'. En definitiva, el componente
de derechos humanos es una parte esencial de una
Misién integrada.

Los derechos humanos son un componente
esencial y horizontal de cualquier misién integrada.

c) El dilema de la participacion local

La transformacién que hay que emprender e
impulsar en escenarios transicionales puede llegar
a afectar a la sociedad civil local. Y aqui se plantea
un nuevo dilema: ;Cémo contar con la sociedad
civil (participacion local/local ownership) y al mismo
tiempo hacer todo lo necesario para transformarla?

En el Informe Brahimi se subrayaba la necesidad
de mostrar sensibilidad hacia las culturas locales y
regionales, asi como hacia la situacién econdmica y
politica de un determinado pafs.

Aqui de nuevo, el limite hacia la sensibilidad cultural
vendrd marcado por la necesidad de combinar la paz
con la justicia y el respeto de los derechos humanos.
Cualquier aproximacion a la sociedad civil desde la
sensibilidad cultural se debe hacer desde dos planos:
reconocimiento, pero también transformacién allf
donde sea necesaria.

-Transformacion: resulta necesario  definir
principios fundamentales, de cardcter universal,que
estarfan por encima de cualquier modelo cultural
particular.  Estos principios fundamentales se
deben promover; incluyendo acciones de apoyo e
impulso de la transformacion de aquellos modelos
culturales en los que no se reconozcan.

-Reconocimiento: de la diversidad cultural y
conocimiento profundo y andlisis de las condiciones
culturales vigentes en un determinado escenario,
lo que llevard a una mejor relacidn entre la
poblacién local y la Misidn y facilitard el disefio de
una estrategia eficaz para establecer o consolidar
la paz.

La distincién de estas dos dimensiones es
fundamental para distinguir entre diferenciacion y
diversidad. Siguiendo a Wolin®, entendemos que
la diversidad puede admitirse pero sobre la base
de la aceptacidn de una categorfa democrdtica
fundamental: la ciudadania, que debe tener un
contenido uniforme para todos. No se deberian
llegar a admitir distintos estatutos de ciudadanfa, eso
llevarfa a la diferenciacién, que serfa negativa. En el
plano internacional, no se puede hablar de ciudadanfa
(Unicamente se ha avanzado en esta linea, de manera
limitada, en el marco de la Unién Europea), pero si
no se puede hablar de ciudadanos, si se debe hablar
de personas. Y se puede establecer un nucleo de
derechos fundamentales que integrarian el estatuto
juridico de todas las personas, independientemente
de cualquier matiz cultural. La trasformacién serfa
necesaria en aquellos contextos en los que no
se reconociera ese estatuto juridico universal
asociado a la condicidn humana.Ya lo decia también
AA. Cancado Trindade: “Los derechos humanos
universales encuentran respaldo en la espiritualidad
de todas las culturas y religiones®, estdn arraigados
en el propio espiritu humano; como tales, no son la
expresion de una determinada cultura (occidental o
cualquier otra), sino de la propia conciencia juridica
universal. Todos los avances mencionados, debidos
a esta conciencia juridica universal, se han dado en
medio a la diversidad cultural. Al contrario de lo que
pregonan los voceros del llamado - y distorsionado
- “relativismo cultural”, las manifestaciones culturales
(al menos las que se conforman con los estandares
universalmente aceptados de tratamiento del ser
humano y de respeto a sus muertos) no constituyen
obstdculos a la prevalencia de los derechos humanos,
sino todo al revés: el substratum cultural de las normas
de proteccion del ser humano en mucho contribuye
para asegurar su eficacia. Dichas manifestaciones
culturales - como la del respeto a los muertos en
las personas de los vivos, titulares de derechos y de
deberes - son como piedras sobrepuestas con las
cuales se erige la gran pirdmide de la universalidad de
los derechos humanos'®*,

Un drea en la que se puede estudiar la aplicacion
de estos dos planos es la de la justicia. Existen distintos
conceptos de justicia, imbuidos de valores culturales
y, en consecuencia, distintas concepciones acerca de
lo que significa hacer justicia.

En primer lugar, se plantea si determinadas formas
de justicia tradicional cumplen los estdndares exigidos
en cuanto a la depuracion de responsabilidad vy el
castigo a los culpables de atrocidades. Se puede
citar aqui el caso del sistema de justicia local
“gacaca”’, desarrollado en Ruanda para castigar a

(O8]
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los miles de culpables de graves violaciones de
derechos humanos®. Sélo los imputados por disefiar
y liderar el genocidio o aquellos cuyos crimenes
alcanzaron especial notoriedad o brutalidad o los
que cometieron crimenes de tortura sexual quedan
excluidos de la posibilidad de ser sometidos a este
sistema de justicia local tradicional. Todos los demas:
asesinos y complices, imputados por lesiones o por
delitos contra la propiedad pueden ser juzgados en
los tribunales gacaca®. En estos tribunales se ofrece
una sustanciosa reduccidn de la pena a cambio de
una total cooperacion y de la confesion de la verdad
por parte de los imputados. Aunque pueden surgir
dudas sobre si el sistema gacaca es “suficiente” para
considerar que se ha hecho justicia”, lo cierto es que
se ha conseguido agilizar los juicios™, se ha abierto una
puerta a la participacion de las comunidades locales y
se ha facilitado la reintegracion a estas comunidades
de los perpetradores.

Por otro lado, se plantea también si determinadas
formas “alternativas” de justicia cumplen a su vez
los estdndares internacionales de proteccién de los
derechos humanos.Ya me he referido a la situacién
en Indonesia, donde se reconoce la justicia isldmica y
el adat (justicia tradicional). La syariah sdlo se aplica
a los musulmanes en cuestiones de familia, Derecho
penal y propiedad. Cuenta con unos tribunales
especificos y una autoridad (Wilayatul Hisbah) que
se ocupa de supervisar la actuacién de los tribunales
con arreglo a la ley isldmica. De otro lado, a través
del adat, instituciones tradicionales, se resuelven
conflictos comunitarios y se media entre vecinos®.

Se han documentado précticas discriminatorias por
razén de género (un juez isldmico es mas reticente a
conceder el divorcio a una mujer que a concedérselo
a un hombre) y también la aplicacién de castigos
corporales. Tanto en el marco de la syariah, como
en el del adat se pueden prescribir castigos como
latigazos, “caning” y rotan.

Los castigos corporales también se aplican en la
justicia indigena en Latinoamérica.Y la jurisprudencia
de la Corte constitucional colombiana ha declarado
la constitucionalidad del fuete y el cepo aplicados en
el marco de la jurisdiccién indigena™.

En efecto, el Tribunal constitucional colombiano
ha tenido ocasion de pronunciarse sobre la
constitucionalidad de ciertos castigos utilizados
en aplicacion de la jurisdiccion indigena. Asi, ha
analizado la constitucionalidad de medidas como
la expulsion del territorio indigena, a la luz de la
prohibicién constitucional del destierro, llegando
a la conclusién de que la expulsidon no equivale al

destierro pues la persona puede permanecer en
territorio colombiano. De modo que considera
constitucional la expulsidn, siempre que el castigo no
se haga extensivo a la familia del condenado. Como
he mencionado ya, la Corte constitucional también
establece la “constitucionalidad” de castigos como los
fuetes y el cepo, argumentando que de acuerdo con
la cosmovisién indigena no se pueden considerar ni
tortura, ni trato inhumano o degradante, sino que por
el contrario permiten la reintegracion del individuo a
la comunidad®".

No obstante, la Corte constitucional declara en la
Sentencia T-254 de 1994 que “las leyes imperativas
prevalecen sobre los usos y costumbres siempre que
protejan un valor constitucional superior al principio
de diversidad étnica y cultural”® Reconociendo,
por tanto, que hay principios que deben prevalecer
sobre este Ultimo. En efecto, la Corte constitucional
colombiana es tajante al decir que no se deben admitir
violaciones de derechos humanos protegidos por
normas de ius cogens, calificando como tales a los que
no pueden ser derogados en ninguna circunstancia
(derecho a la vida, prohibicién de la tortura y
de los tratos crueles, inhumanos y degradantes
y la prohibicién de la esclavitud, que considera
“derechos intangibles™). El problema aparece desde
el momento en que hay quien considera que los
castigos corporales son tortura o por lo menos
una forma de trato inhumano o degradante”. Sin
embargo, hay que tener en cuenta que para los
pueblos indigenas las largas condenas de cdrcel son
mucho peores que un castigo corporal. La reclusion
puede llevar a la muerte del espiritu.Y desde luego
los castigos corporales no son peores que la pena de
muerte, que se aplica en EEUU, desde donde llegan
paraddjicamente muchas criticas al reconocimiento
de estas prdcticas indigenas. No obstante, se puede
estar en contra de las dos cosas: pena de muerte vy
castigos fisicos.

En cualquier caso, es un debate importante en el
que se plantea con claridad el tema de los limites:
hasta donde se puede llegar en el reconocimiento de
pardmetros culturales diferentes. Por ejemplo, en el
caso de los castigos corporales ni desde la sensibilidad
cultural se deberfa justificar la aplicacién de los mismos
a los menores”™. La cuestién de los limites se puede
formular de manera positiva, entendiendo la fijacion
de los mismos como la busqueda e identificacion de
elementos comunes que deben estar presentes en
cualquier marco cultural y juridico. Una vez que los
limites estdn claros, no deberia haber problemas para
incorporar los sistemas de justicia tradicional como
parte de los sistemas de justicia™. La justicia es uno
de los aspectos mds importantes de la accion en el
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drea del reforzamiento del Estado de Derecho. Los
problemas que se plantean en esta drea, demuestran
que la comunidad internacional le falta todavia mucho
por avanzar para poderasumir con ciertas garantias el
enorme desafio que supone apoyar la consolidacion
de un Estado de Derecho.

Desde nuestro punto de vista la transformacion
social es la mas dificil de lograr y, sin embargo, en
algunos contextos se manifiesta como absolutamente
necesaria para consolidar la paz. Pensemos en
el hervidero étnico balcdnico. Los pafses de los
Balcanes occidentales son o bien socios del proceso
de asociacion y estabilizacidn con la Unidn Europea
o candidatos (Croacia y Macedonia).Tienen una
posibilidad real de ingresar en la Unién Europea
y desde el inicio del proceso de asociacion vy
estabilizaciéon (Zagreb, 2000) se ha invertido mucho
dinero para impulsar las transformaciones necesarias:
desarrollo econdmico, derechos humanos, Estado
de Derecho, estabilidad institucional, economfa
de mercado en funcionamiento, democracia. Estas
son las condiciones o pautas marcadas ya desde
Copenhague para el ingreso. Ademds, el proceso de
adhesion no estd exento de consideraciones politicas
(piénsese en el conflicto entre Macedonia y Grecia
por la cuestidn del nombre, que puede acabar con
las aspiraciones del primero de entrar en la UE. O
piénsese en la dificil concrecién del requisito que
se exigird en cada una de las futuras ampliaciones:
capacidad de absorcidon de la Unidén Europea).
Muchos de estos paises se han beneficiado de una
destacable transformacién politica e institucional y a
pesar de los graves problemas (algunos de los paises
balcdnicos estdn luchando por conseguir los objetivos
del milenio en 2015), lo cierto es que tales cambios
no han ido de la mano de una transformacion social.
Seguimos encontrado sociedades que se interpretan
y definen a si mismas por exclusidn, en clave
étnica adornada por un nacionalismo que utiliza la
pertenenciaal grupo étnico como base.La convivencia
entre macedonios y albanos en FYROM no se ha
podido organizar. Se guardan las formas, la minoria
albanesa tiene garantizada una representacion en el
Parlamento — por ejemplo — pero en la prdctica las
relaciones interétnicas son practicamente inexistentes.
Las comunidades viven una de espalda a la otra. En el
contexto macedonio y a pesar de que estuvo a punto
de estallar un conflicto interno recientemente, quizds
no se pueda hablar de busqueda de la paz, pero sf
de sostenibilidad de la misma o, si se prefiere, de
prevencion de conflictos.Y en esa linea las actuaciones
para impulsar una transformacion social y fomentar y
promover las relaciones e incluso la integracion entre
los grupos étnicos parecerian esenciales. En estos
contextos, también se ha mencionado la situacion

actual en Bosnia-Herzegovina, a veces son los
Gobiernos los mds interesados en mantener el status
quo, por eso la accién de la comunidad internacional
resulta, si cabe, mds imprescindible. Y la comunidad
internacional tiene que contar con organizaciones
locales con suficiente capacidad de influencia como
para potenciar los cambios necesarios.

En este dmbito, la alianza entre las organizaciones
internacionales vy la sociedad civil local es esencial.
Y eso se tiene que tener en cuenta a la hora de
planificar las Misiones Integradas. Se deben identificar
los actores locales y delegar en ellos parte de las
acciones necesarias para impulsar la transformacion
social. Sin embargo, en el Informe sobre Misiones
Integradas se destaca que esta es precisamenteuna
asignatura pendiente en la fase de planificacion:
“planning has consistently lacked anything that
approaches adequate dialogue and Exchange with
national and local authorities as well as civil society
groups and local NGOs. No matter how tired the
mantra, the Study Team was amazed in most of the
countries it visited how isolated the activities of the
mission were, and how rarely did the officials or
local organisations representatives whom the team
interviewed mention their involvement in mission
objectives, let alone input into planning” (p. 23).

La Operacion de Naciones Unidas en Burundi
(ONUB) era una mision integral que entre otros
aspectos desarrollé acciones en el drea de la Reforma
del Sector de la Seguridad, incluyendo reforma
policial, de las fuerzas armadas, de los servicios de
inteligencia, de la justicia y de DDR. De acuerdo con
un Informe presentado por Laurent Banal y Vicenza
Scherrer tras analizar los resultados de la operacidn
se subrayaba la necesidad de incrementar el didlogo
con la sociedad civil y, en particular, de desarrollar
una campafia publica de informacién para difundir
entre la poblacidn local las caracteristicas del proceso
DDR.

Las acciones sociedad civil-sociedad civil, como
la mediacion privada, son especialmente tiles y
pueden servir de acompafiamiento a los procesos y
actuaciones oficiales™.

Para transformar a la sociedad civil, hay que
contar con la sociedad civil y potenciar las acciones
horizontales en ese nivel.
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V. El futuro incierto de las misiones
integradas: reflexiones finales

Teniendo en cuenta las dimensiones colosales de
las tareas que cada una de las misiones integradas
recoge como objetivos estratégicos y considerando
el amplisimo alcance de estas misiones, la
descentralizacidn es una de las claves. En un contexto
de construccidon descentralizada de la paz, y ante
la complejidad de los retos, en la propia estrategia
de la Misidn deberfa figurar la asignaciéon de tareas
a actores externos, ya sean otras organizaciones
internacionales u organizaciones de la sociedad
civil. Piénsese que en un Informe elaborado por el
DCAF para el DPKO en relacién con sdlo uno de los
componentes del concepto de Misiones Integradas:
la reforma del sector de la seguridad, se destaca el
cardcter inabarcable de la tarea y se recomienda
a Naciones Unidas que recurra al outsourcing
(deslocalizacién) en este ambito.

Del andlisis de la experiencia desarrollada hasta
el momento por Naciones Unidas, resulta evidente
que no sdlo existen dificultades de coordinacion en
el dmbito externo, en la articulacion de las relaciones
con otros actores; sino que también ha resultado
muy complicado desarrollar el whole of government
approach, en el plano interno. Ante este panorama
la cuestidn es si el concepto de Misidn Integrada
no es excesivamente ambicioso, creando unas
expectativas exageradas que acaban deslegitimando
a la Organizacion. En este sentido, quizds serfa mejor
hablar de coordinacion. O si se quiere mantener la
idea de integracion, serfa mejor hablar de integracion
descentralizada pues evoca de mejor manera la
trascendencia de la cooperacién y la coordinacion.

En escenarios realmente complejos se deberfa
esperar de Naciones Unidas que realizara con eficacia
esta labor de coordinacién, en el plano externo y en
el plano interno. En cualquier caso los desarrollos
del concepto de Misidn de integracidn no son en
absoluto indtiles.

Asi pues, en el plano conceptual habria que
desarrollar el paradigma de la integracion desde la
perspectiva de la descentralizacion. Naciones Unidas

no puede construir Estados sola, la construccién de

Estados es una empresa colectiva. De los dos ejes
de la integracién: unidad de mando vy planificacion

integrada, parece necesario impulsar ain mds el
cardcter inclusivo que debe tener esta Ultima. Ademas,
hay que afadir la ejecucién descentralizada. Se han
mencionado ejemplos en el drea de la cooperacidn
humanitaria.

Los tres dilemas que se han estudiado tienen que
ver en el fondo con la definicion de las expectativas
que depositamos en Naciones Unidas y ponen de
manifiesto la, a veces, descorazonadora complejidad
de los retos.

En relacién con la resolucidn de los tres dilemas
mencionadossepuedeconcluirlosiguiente:Eneldmbito
humanitario la cooperacion entre los componentes
militar; polftico y humanitario parece absolutamente
imprescindible en escenarios complejos. No obstante,
hay que mantener la diferenciacion; En el dmbito
de los derechos humanos, aunque para impulsar la
transicion sea necesario colaborar con individuos
que han cometido violaciones de derechos humanos
durante el conflicto, hay limites que no se pueden
sobrepasar y que se pueden identificar por referencia
al ordenamiento juridico internacional. Las violaciones
mas graves de esos derechos y en todo caso las que
constituyen crimenes de guerra o crimenes contra la
humanidad no deberfan quedar impunes en ningdn
caso;Y en lo que se refiere al empoderamiento de la
sociedad civil, es muy importante el reconocimiento
del contexto cultural y socio-cultural, pero también
aquf hay Iimites. En algunos casos uno de los objetivos
estratégicos debe ser la transformacion social y para
ello hay que impulsar y garantizar la participacién de
la sociedad civil.

Las misiones integradas no son la Unica

opcidn de Naciones Unidas en el dmbito de la

construccién de la paz, en muchos casos serd mejor
utilizar otras opciones, mds modestas: misiones de
mediacién (Medio Oriente), despliegue preventivo
(Macedonia), misiones civiles (policia y Estado de
Derecho: Balcanes), observadores civiles (Nepal).
Aunque también es cierto que la comparacion
con los mandatos de estas Misiones, mds modestas,
con los de las Misiones integradas, pueden acabar
deslegitimando a las primeras. Tenemos un caso muy
claro en MINURSO, por su carencia en el dmbito de
los derechos humanos.

La crisis econdmica, el decepcionante papel de
Naciones Unidas en la reciente crisis en la RDC
(2008) y la dolorosa situacion en Afganistan, arrojan
dudas sobre el futuro de las operaciones de paz,y han
hecho que se hable de nueva crisis en este terreno.
No obstante, lo cierto es que desde Naciones Unidas
se estan invirtiendo esfuerzos por superar esta
enésima nueva crisis. El DPKO ha iniciado el llamado
Plan de accion Nuevo Horizonte, en el marco del
cual se acaba de publicar (abril de 2009) el Informe
“Building on Brahimi. Peacekeeping in the era of strategic
uncertainty”, en el que se hacen propuestas concretas
para el futuro”.

Las misiones integradas de Naciones Unidas
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Con vistas precisamente en el futuro, habria que
trabajar mds sobre dos aspectos esenciales del State
building: Estado de Derecho (justicia) y lucha contra
la pobreza/promocién del desarrollo econémico. La
experiencia en Afganistan, o en Irak o en Estados
fallidos arroja dudas sobre la capacidad de Naciones
Unidas para actuar en relacién con el fortalecimiento
o la instauracion del Estado de Derecho. Queda
mucho por andar en este sentido. Se conseguird
poco elaborando listas de expertos, y poniéndolas
a disposicién de Naciones Unidas. Las conferencias o
los informes de asesorfa que estos expertos puedan
elaborar no serdn mds que una accion superficial vy
cosmética. Cualquier actuacién en el drea del Estado
de Derecho requiere enfrentarse a los dilemas
mencionados Yy resolver cuestiones como la validez
de los sistemas de justicia tradicional o decidir
en qué sentido o de qué modo hay que impulsar
transformaciones determinadas en las sociedades
y en las culturas locales. No se trata de cuestiones
sencillas y desde luego no se podrdn resolver en una
conferencia pronunciada por un “experto — frequent
flyer’, sino que cualquier solucién serd el resultado de
un debate profundo en el que se debe encontrar la
férmula para que participe de una manera sustantiva
la sociedad civil local.

(xed | |D) zed ®| BJed OPS|O] SP [BUOIDBUISIU| OJIUSD)

En lo que se refiere al desarrollo econdmico
y a la relacién entre pobreza y conflicto, no hace
falta extenderse mucho®™. Basta con echar un
vistazo a la lista de pafses mds pobres del mundo,
en la que se incluyen algunos que han sido o siguen
asolados por conflictos interminables mds o menos
explicitos: Afganistan, Kosovo, Haiti, Gaza, Cisjordania,
Zimbabwe.

En Afganistdn la gente repite como una especie de
mantra para explicar la situacion actual:“Llevamos en
guerra veinticuatro afios. No hay agua. Los habitantes
de los pueblos son pobres, analfabetos, locos vy
peligrosos” (Rory Stewart, La Huella de Babur A
pie por Afganistan, Alcald, Jaen, 2008 ). Quizds sea
verdad que la pobreza disminuye las posibilidades de
educacion y puede llevar a la locura y a la violencia.
Queda mucho por hacer y podrfamos empezar por
revitalizar los Objetivos del Milenio.

En cualquier caso, parece claro que seguimos
necesitando la accién de Naciones Unidas
para el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales.

Diciembre 2009 Los nuevos paradigmas de la Seguridad
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El enfoque integral aplicado a la Alianza Atlantica y la Unidn

Europea

l. Introduccion

Las operaciones de gestidon de crisis que se
han realizado en las Ultimas décadas lo han hecho
en un ambiente multinacional, han contado con
la participacién de muchos actores — fuerzas
armadas, agencias gubernamentales, organizaciones
internacionales, actores privados u ONGs — con
recursos, agendas y objetivos muy dispares y han
requerido también el empleo de una amplia gama
de acciones de tipo politico, diplomadtico, econdmico,
informativo, humanitario o militar.

Y es que la experiencia acumulada de la
participacion internacional en los Balcanes, Afganistan,
Irag o en muchas otras partes del globo no sdlo
ha revelado la dificultad que entrafia la gestion de
estas crisis sino también ha puesto de manifiesto la
necesidad de concertar las estrategias y acciones
de todos los actores desde el primer momento v al
mas alto nivel, compartiendo informacién, objetivos
y planeamiento. Esta coordinacién debe abarcar
desde el nivel estratégico al tdctico y realizarse en
todas las fases de la operacidn, desde su concepcidn
inicial y planteamiento hasta su ejecucién y posterior
evaluacion”.

Este es el principio sobre el que se fundamenta
el concepto de Enfoque Integral (Comprehensive
Approach)'®, o la armonizacién de los objetivos,
estrategias y acciones de todos los actores
participantes en la gestién de crisis, en todos los
niveles, planos y fases de la misma, con objeto de
lograr una respuesta coherente, Unica y duradera en

su resolucidn'®'.

Este trabajo analizard brevemente los antecedentes,
desarrollo y situacidon actual de los conceptos de
Enfoque Integral aliado y europeo, dos iniciativas
que todavia se hallan en desarrollo y que tienen
significativas similitudes entre ellas, pues derivan
de dos iniciativas en curso — el Enfoque Basado
en Efectos (EBAO) aliado y la Coordinacion Civil-
Militar (CMCQO) europea — y su objetivo principal es
mejorar los propios instrumentos de gestion de crisis
y facilitar la cooperacién con otros actores relevantes
en la resolucién de las mismas.

Guillem Colom Piella

Il. El enfoque integral aliado

Aunque formalmente la Alianza Atldntica abordd
la definicién de su propio concepto de Enfoque
Integral a finales de 2006, ésta habia identificado la
necesidad de coordinar y concertar — en la medida
de lo posible — sus actividades con las que pudieran
realizar otros actores en el teatro de operaciones
varios afios antes.Y es que su participacion en los
Balcanes sentd las bases tanto para la elaboracién
de la directiva MC-41 /1 (Military Policy on Civil
Military Co-operation), que presentaba la posicidn
de la Alianza en materia de cooperacién civil-militar
(CIMIC)'%, como la posterior publicacién del AJP-9
(NATO Civil-Military Coordination), que constituye
la doctrina conjunta bdsica aliada en el terreno de la
cooperacién CIMIC'®,

Ambas iniciativas — que todavia conservan plena
vigencia a pesar de hallarse en proceso de revision —
significaron un gran paso adelante en la coordinacion
entre la actividad militar aliada y las acciones que
pudieran realizar el resto de actores civiles en
la zona de operaciones. Sin embargo, pronto la
Alianza estimé necesario proceder al desarrollo de
otros mecanismos mds ambiciosos vy eficientes que
la mera coordinacién civil-militar ad-hoc sobre el
terreno, siempre que ello ni desvirtuara la naturaleza
politico-militar de la Alianza ni tampoco traspasara
los limites fijados por la Guia de Politica General
(Comprehensive Political Guidance), que descarta que
la OTAN pueda desarrollar capacidades especificas
para fines civiles'®".

La Visién Estratégica (Bi-SC Strategic Vision)'® de
2004 fue el primer trabajo de alto nivel en identificar
esta necesidad. Realizada conjuntamente por los
recién constituidos Mando Aliado de Operaciones
(ACO) y Mando Aliado de Transformacién (ACT)
para presentar su punto de vista sobre cémo podria
ser el entorno futuro en el que operarfan las fuerzas
militares aliadas, este documento advertia que ninguna
crisis en cuya gestién pudiera participar la OTAN
podria resolverse mediante la aplicacion aislada del
poder militar; y que sélo si ésta empleaba todos los
instrumentos que sus miembros pudieran poner a
su disposicion — el trabajo hacfa referencia expresa

o
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a los medios diplométicos, informativos, militares y
econdmicos — y cooperaba activamente con otros
actores relevantes serfa posible resolver la crisis de
forma estable y duradera.

Meses después, estas ideas fueron ratificadas por
los Jefes de Estado y de Gobierno en la Cumbre
de Estambul, donde también nacid el compromiso
politico para acometer una nueva forma de planear
y conducir las operaciones militares aliadas afin con
esta realidad. El resultado fue el Enfoque Basado
en Efectos (Effects Based Approach to Operations
— EBAQO)'%, una nueva manera de concebir las
operaciones que, caracterizada por la combinacién
de los distintos instrumentos del potencial aliado —
civiles, politicos econdmicos y militares en este caso
—y la cooperacién con otros actores participantes en
la gestion de la crisis, pretende lograr un planeamiento,
conduccidn y evaluacion de las operaciones militares
mas eficiente, coherente y sustentado en las acciones
y efectos que puedan realizarse tanto desde la esfera
militar como no-militar'®”.

Y fue precisamente en esta coyuntura cuando se
sentaron las bases conceptuales del Enfoque Integral
aliado. Mientras se estaba articulando el EBAQO, en
Abril de 2006 un grupo de siete paises formados
por Canadd, Republica Checa, Dinamarca, Hungria,
Paises Bajos, Noruega y Eslovaquia presentaron un
breve documento para fomentar el debate en el
seno de la Alianza denominado Planeamiento vy
Accién Concertados (Concerted Planning & Action).
Este trabajo proponia varias medidas encaminadas a
favorecer y optimizar la coordinacién de los medios
militares y civiles a disposicion de la Alianza con otros
actores relevantes — en especial la Unién Europea y
las Naciones Unidas — en operaciones de gestidn de
crisis de forma coherente con lo sefialado por la Guia
de Politica General, que mientras entiende necesario
mejorar la coordinacidn de sus propios instrumentos
internos en materia de gestidn de gestion de crisis
como entre ella y otros actores internacionales
relevantes, también descarta desarrollar capacidades
especificas para fines civiles.

En la Cumbre de Riga de Noviembre de 2006 los
Jefes de Estado y de Gobierno acordaron lanzar esta
iniciativa, denominada durante un breve lapso Accién
Concertada (Concerted Action) antes de pasar al
definitivo Enfoque Integral (Comprehensive Approach).
Desde entonces, v a peticién del Secretario General,
su articulacion esta corriendo a cargo de un Comité
Politico Reforzado (Political Committee at Senior
Level Reinforced — SPC-R) que estd elaborando un
documento conceptual y un plan de accién que
permitan desarrollar e integrar el Enfoque Integral

dentro de la estructura politico-militar aliada.

Aunque todavia no ha trascendido ningin detalle
concreto sobre la evolucién del trabajo conceptual
mas alld de que éste versard sobre la mejora de los
instrumentos internos de la Alianza en materia de
gestion de crisis y sus relaciones con otros actores
relevantes — caso de la Unién Europea y las Naciones
Unidas — en el planeamiento y conduccidn de estas
labores; del plan de accidn se conoce que incluird
medidas para mejorar el intercambio de informacién,
el adiestramiento conjunto y la comunicacidn publica
entre los representantes civiles y militares aliados,
las ONGs y organizaciones internacionales como
la OSCE, la UE o las NNUU. Ademds, este plan
de accidn constituye la base sobre la que trabaja
el equipo para el desarrollo del Enfoque Integral
(Comprehensive Approach Task Force), un grupo de
estudio multidisciplinar formado por representantes
del Estado Mayor Internacional, el Mando Aliado de
Operaciones y el Mando Aliado de Transformacién,
el Comité Militar y otros organos auxiliares con
objeto de implementar este proyecto en el seno de
la OTAN.

En las pasadas Cumbres de Bucarest y Estrasburgo-
Kehl los Jefes de Estado y de Gobierno aliados no
sélo ratificaron el valor del Enfoque Integral para
la gestion de crisis internacionales y avalaron los
esfuerzos realizados por el SPC-R en su definiciodn,
articulacion e implementacién; sino que en esta
dltima aplaudieron la nueva estrategia de la OTAN
para Afganistdn que, basada en la aplicacion practica
del Enfoque Integral, pretende concertar el esfuerzo
aliado en los planos militar; diplomatico, informativo,
politico y de desarrollo para mejorar la misién de
la Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad
(ISAF) vy asi contribuir a la pacificacion de este
peligroso avispero.

En resumen, el Enfoque Integral se ha convertido
en una de las grandes iniciativas de la Alianza
Atléntica para adaptar su funcionamiento, estructura
y capacidades a los retos del nuevo milenio y son
muchos los indicios que sugieren que éste se
convertird en uno de los hitos del nuevo Concepto
Estratégico que se presentara a lo largo del 2010.
Sin embargo, también parecen existir dos grandes
escollos que estdn ralentizando tanto su desarrollo
conceptual como su implementacion practica en el
seno de la OTAN.

El primero versa sobre la creacién de capacidades
especificas para fines civiles, una posibilidad que surge
de su creciente participacion de facto en labores de
estabilizacion y reconstruccion'®. Aunque la Guia de
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Politica General reconoce las carencias de laAlianza en
esta materia — considerada todavia como uno de los
mayores tables que debe superar esta organizacion
— e insta a los lideres politicos y los mandos militares
paraque mejoren elapoyo que la OTAN pueda prestar
a los esfuerzos de la comunidad internacional en las
labores de estabilizacidn y reconstruccion, también
advierte que no desarrollard ninguna capacidad para
tal fin porque existen otras organizaciones capaces
de realizar estas actividades. No obstante, después
de que varios miembros expusieran esta necesidad
basdndose en la realidad operativa de Afganistdn, en la
pasada Cumbre de Estrasburgo-Kehl parecid abrirse
esta posibilidad, pues en su declaracién final se animé
a'...dotar a la OTAN de la capacidad para producir
efectos en tareas de estabilizacion y reconstruccion."'®;
por lo que no debe descartarse que en un futuro
la Alianza disponga de capacidades civiles propias vy
participe activamente en labores de estabilizacién y
reconstruccion de Estados.

El segundo obstdculo atafie a las relaciones que
debe establecer la Alianza Atldntica con el resto de
actores relevantes — caso de las Naciones Unidas
o la Unidn Europea — susceptibles de participar en
la resolucién de la crisis con objeto de pactar una
situacion final deseada y concertar; en la medida de
lo posible, la estrategia, el planeamiento y las acciones
sobre el terreno. No obstante, aunque la OTAN ha
mostrado su voluntad de coordinar en la medida de lo
posible sus actividades con otros agentes respetando
siempre su la plena autonomfa, existen varios recelos
y suspicacias por el alcance y posibles efectos de tal
cooperacion.

En resumen, a pesar de estos pequenos escollos
que estdn demorando el desarrollo e implementacién
del Enfoque Integral aliado, son muchos los indicios
que sugieren que la OTAN no sélo dispondrd en
breve de esta nueva herramienta de gestion de
crisis adaptada a sus particularidades, sino que muy
posiblemente emplazard este modelo en un lugar
destacado de su nuevo Concepto Estratégico.

[1l. El enfoque integral en la Union Europea

Al igual que la Alianza Atlantica, la Unidn Europea
también se encuentra definiendo su propio concepto
de Enfoque Integral con el objetivo de mejorar tanto
su coordinacion interna en materia de respuesta a
crisis como las relaciones que ésta debe mantener
con otros actores relevantes en la concepcidn,
planeamiento, ejecucion y evaluacién de operaciones
de este tipo.

Aunque formalmente la Unién Europea abordd

la definicién de su propio concepto de Enfoque
Integral a mediados de 2008 para complementar
y ampliar la Coordinacién Civil-Militar (Civil-Military
Coordination — CMCO) entre agencias europeas en
materia de gestion de crisis y guiar el desarrollo de
nuevas capacidades militares, sus origenes se hallan
en el progresivo avance de la Politica Europea de
Seguridad y Defensa (PESD) v sus pilares tedricos en
la Estrategia Europea de Seguridad de 2003'"°,

Y es que mientras la articulacidn de la arquitectura
europea de seguridad y defensa junto con la creciente
participacion de la Unidn en operaciones de gestidn
de crisis y mantenimiento de la paz estd comportado
el paulatino establecimiento de nuevos mecanismos
militares y civiles que permitan garantizar su correcto
funcionamiento'''; el Documento Solana ya advertia
de la necesidad de integrar los distintos instrumentos
a disposicion de la Unidn para enfrentarse a cualquier
amenaza que pudiera cernirse sobre Europa''?
y proclamaba la determinacidon de favorecer el
multilateralismo actuando junto con otros actores —
en especial las Naciones Unidas y la Alianza Atldntica
— con objeto de erigir “...una sociedad internacional
mds fuerte, con instituciones internacionales que
funcionen adecuadamente y un orden internacional
basado en el Derecho™''>.

En otras palabras, la Estrategia Europea de
Seguridad de 2003 ya reconocia una realidad que
ha terminado por convertirse en uno de los pilares
de la accidén exterior europea: que los riesgos y
amenazas a la seguridad internacional requieren un
esfuerzo coherente de la Unidn Europea que integre
el empleo de todos los instrumentos a su disposicidn
(politicos,  diplomdticos, militares, econdmicos,
ayuda al desarrollo...) vy su cooperacién con otras
organizaciones internacionales, en especial la Alianza
Atldntica y las Naciones Unidas.

Al igual que el Comprehensive Approach aliado, el
Enfoque Integral europeo tiene sus antecedentes en
la Guerra de los Balcanes, un conflicto que puso de
manifiesto tanto la necesidad de mejorar la atencién
de las fuerzas militares hacia la poblacién civil como
sistematizar las labores y responsabilidades de los
elementos militares y civiles de la operacion. Ello
impulsd a las autoridades militares europeas a elaborar
su propio concepto de cooperacidn civil-militar
presentado ante el Consejo de la Unidn Europea
a comienzos de 2002'* Aungue originalmente
concebido para coordinar el planeamiento Yy
conduccion de las labores militares y civiles a los
niveles estratégico y operacional, el CIMIC europeo
acabd regulando — tal y como lo planted un ano
antes el MC 41 1/1 aliado y lo institucionalizé el AJP-9
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un ano después — la coordinacién sobre el terreno
de los elementos militares y civiles a escala tdctica u
operacional.

La presentacion del CIMIC europeo fue
acompafada por el compromiso del Comité Politico
y Militar (COPS) de desarrollar otras medidas mds
ambiciosas y dirigidas no sélo a regular la cooperacién
civil-militar a nivel estratégico sino también a mejorar
la coordinacion interna de la Unidn Europea en
operaciones de respuesta a crisis. De esta forma
surgié la Coordinacién Civil-Militar (Civil-Military Co-
Ordination — CMCQO)''*, una iniciativa que, encuadrada
en el contexto de la PESC/PESD, pretendia mejorar
la coordinacidn entre los pilares y agencias europeas
en el planeamiento, conduccidn y evaluacidon de
las operaciones de gestién de crisis''® y sentar los
pilares de una nueva “cultura de coordinacién” que
gobernara las relaciones civiles-militares en materia
de resolucién de conflictos en el seno de la Unién
Europea'"”.

Aunque hasta fecha de hoy se han realizado
importantes avances en la configuracién tedrica e
implementacién préactica de la CMCO — caso de
la presentacidon de un proyecto de planeamiento
integral  conjunto, combinado e interagencias
(2005)''"® y de una bateria de medidas orientadas
a guiar su aplicacion préctica en el teatro de
operaciones (2006)'"” — es también cierto que esta
iniciativa que pretende reforzar la coordinacion civil-
militar europea continda siendo objeto de varias
controversias. Y es que su puesta en marcha ni ha
incrementado  significativamente la  coordinacién
interna de la Unidn Europea en materia de gestion
de crisis, ni ha fortalecido las relaciones entre los
elementos civiles-militares ni tampoco ha supuesto
el desarrollo de un catdlogo de capacidades militares
y civiles adecuadas. Esta situacién no sdlo vuelve a
poner de manifiesto el ya tradicional desinterés de la
Unidn Europea por desarrollar instrumentos propios
y efectivos para la gestidn de crisis tanto civiles como
militares o la urgente necesidad de coordinar — en la
medida de lo posible — la accién inter e intra pilares
(una carencia que posiblemente se subsanard con la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa); sino también
la exigencia de establecer unos estdndares minimos
comunes entre los veintisiete sobre cdmo acometer
la gestién de crisis complejas y que Bruselas sea
capaz de armonizar estas concepciones a veces tan
dispares'®.

Mientras la CMCO continda articulandose lenta
pero decididamente con objeto de lograr una cierta
coherencia interna europea en materia de gestion de
crisis, a mediados de 2008 tanto el COPS como la

Agencia Europea de Defensa (EDA) constataron la
necesidad de ir un paso mas alld en la integracién de
los instrumentos civiles y militares a disposicion de
la Unién Europea; por lo que solicitaron al Estado
Mayor (EUMS) que desarrollara un concepto de
Enfoque Integral dirigido — al igual que la iniciativa
aliada — a mejorar tanto la coordinacién interna
de la Unidn como las relaciones entre ésta y otras
organizaciones internacionales, en especial la Alianza
Atléntica y las Naciones Unidas. Calificado como un
objetivo prioritario tanto para la articulacion de la
PESD como para el desarrollo de nuevas capacidades
civiles y militares,es muy posible que Bruselas presente
su propio concepto de Comprehensive Approach a lo
largo del préximo afio.

Aunque las autoridades militares europeas todavia
no han facilitado ningun detalle concreto del concepto
mas alld de revelar que éste contendrd medidas
encaminadas a reforzar la coordinacién interna y
externa de la Unidn Europea en el planeamiento,
conduccidn y evaluacién de las operaciones
integradas de gestién de crisis, hasta fecha de hoy
se han presentado dos borradores del concepto,
ambos centrados en la vertiente militar del Enfoque
Integral. Mientras el primer trabajo presenta las
pautas, estructuras y procedimientos que deberfan
guiar la aplicacidn prdctica del concepto en el teatro
de operaciones'?!, el segundo busca identificar las
implicaciones operativas que puede tener el empleo
del Enfoque Integral en el planeamiento y conduccion
de las operaciones civiles-militares'*?. Aunque para la
elaboracion de ambos trabajos el EUMS ha contado
con una amplia participacién civil — caso de los
Directorados Generales para la PESD (DG E VII),
para asuntos de defensa (DG E VIII) y para crisis
civiles (DG E IX) o la Célula Civil de Planeamiento
y Conducciéon (CPCC) — ninguna agencia civil se
ha manifestado sobre los aspectos no-militares del
Enfoque Integral...una realidad un tanto paraddjica
cuando a priori la principal ventaja cualitativa de la
Unidn Europea respecto a la Alianza Atlantica es la
posesiéon de una amplia gama de capacidades civiles
(diplomaticas, econdmicas, de ayuda al desarrollo,
policiales, judiciales, informativas, politicas...) que son
esenciales para la satisfactoria implementacion de
cualquier enfoque integrado.

En  conclusién, aunque el desarrollo del
Comprehensive Approach — una iniciativa que parece
haber eclipsado la implementacion prdctica de la
mas restringida CMCO — se ha convertido en una
de las mdximas prioridades de la Unién Europea
en el campo de la seguridad y la defensa y la actual
Presidencia sueca estd impulsando su definicion
e implementacidn, todavia no parece existir
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ningdn comidn denominador sobre cémo deberd
configurarse el Enfoque Integral europeo.Y es que
esta iniciativa no sélo debe salvar los mismos escollos
que la Coordinacién Civil-Militar — armonizar los
procesos de toma de decisiones, regularizar las
prioridades operativas de los elementos civiles y
militares o arbitrar en las eternas competiciones
interinstitucionales que existen en el seno de la
Unidn — sino también conciliar los intereses y de los
Estados miembros o coordinar la accién europea en
materia de gestion de crisis con otras organizaciones
internacionales.

Aunque estos obstdculos debidos a la idiosincrasia
europea dilatardn probablemente la implementacidn
practica del Enfoque Integral; la fascinacion suscitada
por esta iniciativa, la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa (que anulard la segmentacion entre los tres
pilares y mejorard la coherencia exterior europea
creando un servicio exterior) y la previsible entrada en
funcionamiento del Directorio para el Planeamiento
de Gestion de Crisis (Crisis Management Planning
Directorate — CMPD) que integrara la vertiente civil y
militar de la PESD, hardn que esta iniciativa orientada
a mejorar la actuacion de la Unidén Europea en la
resolucion de crisis y conflictos se convierta pronto
en una realidad.

(xed | |D) zed ®| esed OP3|O] P [PUOIDBUISIU| OJFUDD)

IV. Conclusiones

Para afrontar con éxito los mldltiples vy
heterogéneos retos que plantea el mundo de hoy,
organizaciones como la Alianza Atldntica y la Unidn
Europea estan desarrollando su propia concepcidn
de Enfoque Integral a la seguridad orientada a
mejorar sus propios instrumentos de gestion de
crisis, ampliar su cooperacién prdctica con el resto
de actores implicados en la resolucién de la misma
e incrementar sus propias capacidades civiles vy
militares en apoyo a las labores de estabilizacidn
y reconstruccién de Estados. Esta concertacion
en los planteamientos, estrategias y acciones que
puedan realizar los distintos agentes participantes
en la gestién de la crisis con objeto de alcanzar una
solucién lo mds rdpida, efectiva y duradera posible,
es lo que plantean sendos conceptos de Enfoque
Integral...posiblemente las mds importantes vy
ambiciosas iniciativas para promover una nueva
cultura de coordinacion civil-militar y adaptar la
Alianza Atldntica y la Unidn Europea al complejo
mundo del siglo XXI.
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undertaking peace support operations, if any, to the United
Nations integrated mission”.

En la Directiva del Secretario General, se establece “the
broad strategic objectives, as well as the proposed form
and scope of a peace support operation”... “formally
designates DPKO as the lead for the IMPP process. The
draft Strategic Directive will be prepared by the IMTF (in
consultation with Peace Building Support Office) prior to
submission to the Secretary-General”.

* “The IMTF (now chaired by DPKO) will develop the
USG DPKO's planning directive, which provides the basis
for detailed operational planning. This document, based on
the strategic objectives articulated in the SG's Strategic
Planning Directive, will include: a summary of the situation;
detail on the strategic objectives; a statement of priorities;
key benchmarks accompanied by a definition of what
constitutes success in achieving them which then will inform
the Results-Based Budgeting process; a risk assessment and
planning constraints (such as Security Council requirements);
links to other UN activities (including other UN missions in
the region) and regional organizations; the functions and
responsibilities of the IMTF (including distribution of tasks
among its members and the UNCT) and support services
to be provided by DPKO;timing and sequencing of planning
activities and outputs; and required decisions points.

* Doctrina Capstone, p. 54.

* Jean-Daniel Tauxe."El CICR y la cooperacidn entre civiles
y militares en situaciones de conflicto armado”, 2000.
Disponible en: http://www.icrc.org/Web/spa/sitespa0.nsf/
html/STDNSM

“ Ibidem

*%http://ocha.unog.ch/humanitarianreform/Default.
aspx?tabid=70
http://ocha.unog.ch/humanitarianreform/Portals/ | /cluster?%
20approach%20page/List?%200%20lASC9%20Decisions%2
0on%20the%20Cluster?%20Approach.doc

ol Estd al frente de la OCHA (OFFICE FOR
COORDINATION OF HUMANITARIAN AFFAIRS), bajo
la autoridad del Secretario General de Naciones Unidas.

2 Se puede encontrar una lista actualizada de contactos
de los clusters leaders en: http://www.humanitarianreform.
org/humanitarianreform/Portals/ | /cluster?20approach%2
Opage/GCL%20Contact?%20List%207%20July96202009.doc

>3 HULL, Cedilia. Integrated Missions. A Liberia case study.
FOI,2008.

> HULL, Cecilia, Idem, p. 33.

% SRIRAM; MARTIN-ORTEGAHERMAN. "Beyond justice
versus peace: transitional justice as part of peacebuilding
strategy”” Center on Human Rights in Conflict. Working Paper,
n° 1,2009,p.9

¢ BASSIOUNI, M. Cherif. “*Accountability for violations of
International humanitarian law and other serious violations
of human rights”. En: BASSIOUNI (Ed.) Post-Conflict Justice,
Transnational Publishers: New York, 2002, p. 3. Véase
también: ROHT-ARRIAZA, Naomi. “State responsibility
to investigate and prosecute human rights violations in
international law”, 78 Cal. L. Rev. (1990), p.449; BASSIOUNI,
M. Cherif."Combating Impunity for International Crimes, 7 |
U. Colo. L. Rev, 2000, p. 209.

> HAYNER, Priscilla. Negotiating peace in Sierra Leone:
Confronting the justice challenge”, diciembre 2007, Informe
para el Centre for Humanitarian Dialogue e International
Center for Transitional Justice.

8 |a amnistia aparecfa recogida en el articulo X del
Acuerdo.

>? Las primeras directrices dirigidas a los Representantes de
Naciones Unidas sobre ciertos aspectos de la negociacion
en resolucién de conflictos, fueron elaboradas porla Oficina
del Secretario General de UN a mitad de 1999. Parece que
estas directrices llegaron al Representante especial de NU
en Lomé, Francis Okelo, sdlo unos dias antes de firmar el
Acuerdo de Lomé (Sierra Leona), obligdndole a introducir
una nota al lado de su firma, referida al articulo IX del
Acuerdo.

%0 Sobre lo ocurrido en Sierra Leona, véase también:
KRITZ, Neil ). “Progress and Humility: the ongoing search
for post-conflict justice”. En: BASSIOUNI (Ed.) Post-
Conflict... op.cit., p.66-70. Subraya que en contextos como
el de Sierra Leona un Tribunal internacional o mixto no
es suficiente para hacer justicia y que su labor tiene que
ser complementada con la de otros mecanismos como las
comisiones de verdad y reconciliacién.
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2 Informe del Secretario General sobre el establecimiento
de un Tribunal para Sierra Leona, S/2000/915 de 4 de
octubre de 2000, parr: 22.

 Voto razonado en el caso Almonacid Arellano y otros v.
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600020001 2&script=sci_arttext&ting=en

64 Caso Barrios Altos c. Pery, Sentencia de 14 de marzo
de 2001. Disponible en: http//www.unifrch/ddp |/
derechopenal/jurisprudencia/j_200806 1 6_ | 8.pdf
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por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su
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ex Yugoslavia de 25 de marzo de 1993; y Resolucién del
Consejo de Seguridad, S/RES/955 para el establecimiento
delTribunal Penal Internacional para Ruanda 8 de noviembre
de 1994.

¢ Informe del Secretario General sobre el Estado de
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de 2004, pérr. 10.
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supra, S/2009/189.
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20009.
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final/final-report/trc-final-report-volume- | -summary:
“Prosecution mechanism is desirable to fight impunity and
promote justice and genuine reconciliation”Y se concluye:
“Prosecution in a court of competent jurisdiction and other
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mechanisms to promote the ends of justice, peace and
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of human rights and ‘serious” humanitarian law violations is
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> No obstante, estas cuestiones siguen originando
discusién. En estos momentos, hay un debate abierto en
Camboya. El fiscal internacional de las Camaras Especiales
en las Cortes de Camboya, Robert Petit, ha anunciado su
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la Eliminacidon de la Discriminacion Racial, documento no.
CERD/C/BIH/CO/6,§ | '1,de 21 de marzo de 2006. Opinion
on the constitutional situation in Bosnia and Herzegovina
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80 http://presseurop.eu/es/content/article/ | 5721 -
washington-mueve-los-hilos-en-bosnia

8 Para ver mas detalles sobre la colaboracion entre el Alto
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3 Véase, por ejemplo. CABEDO MALLOL, V. J. “La
jurisdiccién especial indigena de Colombia y los derechos
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CENTRO INTERNACIONAL DE TOLEDO PARA LA PAZ

El Centro Internacional de Toledo para la Paz
(CITpax) es una fundacién sin animo de lucro que
tiene como objetivo contribuir a la prevencion y
resolucion de conflictos, la gestion de crisis y la
consolidacién de la paz en el marco del respeto
y promocion de los derechos humanos y los
valores democraticos. CITpax asume que la
blusqueda de la paz duradera implica la puesta
en practica de acciones de transformacion
social, desarrollo y fortalecimiento institucional.

VIAS DE ACTUACION

Para la consecucion de sus objetivos el CITpax
emplea las siguientes vias:

* Nuevas formas de diplomacia y acciones
de paz.

En contextos donde las vias oficiales son
insuficientes o se encuentran bloqueadas,
CITpax facilita la transformacion de conflictos
mediante el establecimiento de contactos y
la creacion de espacios de didlogo con el fin
de crear confianza entre las partes, acercar
sus posiciones, desbloquear Ilas vias de
comunicacién, buscar soluciones y alternativas
a conflictos concretos y hacer propuestas de
fortalecimiento institucional y cambio social que
contribuyan a la consolidacién de la paz. Para
ello, CITpax trabaja con actores no oficiales con
capacidad de influencia en quienes toman las
decisiones (diplomacia de segunda via), asi como
con los diferentes sectores de la sociedad civil y
de los colectivos afectados por los conflictos,
incluyendo las comunidades locales vy las
organizaciones de victimas. El objetivo final de
las iniciativas de mediacion en mdltiples vias es
transitar hacia las vias oficiales con propuestas
solidas y tener un impacto en las decisiones en
ese nivel.

e Capacitacion, analisis e investigacion
para la paz.

Con el fin de contribuir a la mejora de las
capacidades de  mediacion,  prevencion,
transformacion y resolucion de conflictos, asi
como de enriquecer las posiciones y actuaciones
de las partes enfrentadas y de la comunidad
internacional a favor de procesos de paz, el
CITpax trabaja en colaboracién con gobiernos e
instituciones publicas asi como las organizaciones
de la sociedad civil. En estos procesos, CITpax
elabora estudios y andlisis orientados a la
accion, organiza seminarios y conferencias
sobre politicas publicas en temas relacionados
con la gestion de crisis y la consolidacion de la
paz, promueve el intercambio de experiencias y
lecciones aprendidas, emprende actividades de
formacion especializada y fomenta la creaciéon
de redes de colaboracién con organizaciones
similares.

PROGRAMAS

Las actividades y proyectos del CITpax se
enmarcan en cuatro programas: tres de caracter
geografico (Oriente Medio y Mediterraneo,
América Latina y Eurasia); y uno de caracter
tematico, gestion de crisis y consolidacion de la
paz.

Programa de
Mediterraneo

Oriente Medio vy

El programa pretende contribuir al desarrollo
de marcos de cooperacién en Oriente Medio
para superar la fragmentada realidad vy
proporcionar nuevas iniciativas en la region.
Trabajamos activamente en el campo de la
diplomacia privaday la diplomacia de segunda
via con el fin de promover el entendimiento
y restablecer la confianza entre las distintas
partes en conflicto, asi como para desarrollar
alternativas y propuestas de acercamiento
entre negociadores y con representantes
politicos. Asimismo, a través de la difusién
de publicaciones, informes vy articulos,
pretendemos influir positivamente en los
procesos oficiales de toma de decisiones.
CITpax cree que la sociedad civil puede y
debe jugar un papel crucial en el proceso del
estado y la construccién de la paz, y por ello
trabaja con un amplio abanico de socios en la
region con este objetivo en mente.

(www.citpax.org)

Lineas de accién:

e Cooperacion y estabilidad regional
en Oriente Medio

e Cuestiones esenciales en el conflicto
Arabe-Israeli

e El papel de la UE en Oriente Medio

e Buen gobierno y sociedad civil

Programa de América Latina

Con el Programa de América Latina, el CITpax
promueve el didlogo para construir consensos,
realiza misiones al terreno para identificar y
contribuir a encontrar soluciones a asuntos
problematicos en zonas de tensién y lleva a
cabo una labor de investigacion politica sobre
riesgos que podrian afectar la estabilidad
democratica en Latinoamérica. Para lograr
sus objetivos, el Programa despliega sus
actividades, por una parte, a través de la
promocién de iniciativas para la construccion
de la confianza y la comprension en torno
a los principales asuntos relacionados con
los conflictos inter e intra nacionales en la
region. Y por otra, mediante la elaboracion
de informes especiales y estudios ad hoc, que
nutren un sistema de alertas tempranas con
el que hace un seguimiento detallado a los
asuntos que constituyen o pueden constituir
fuentes de tension y conflicto en la region.
Ademads, el CITpax examina experiencias
regionales pasadas con el objeto de
identificar lecciones practicas para promover
iniciativas de dialogo politico y la prevencion
de conflictos.

Lineas de accidn:

e Alternativas al conflicto colombiano

o Liderazgos politicos e integracion
regional

e Observatorio
gobernabilidad

e Fronteras en conflicto y relaciones
de vecindad

e Interculturalidad y Alianza de
Civilizaciones

regional de

Programa de Eurasia

El programa realiza acciones de seguimiento
de procesos de negociacion y de apoyo a la
celebracién de acuerdos de paz en Europa y
Asia, asi como de supervision de la aplicacion
de los compromisos adquiridos. Contribuye
con iniciativas practicas a la construccién
y consolidacién de una paz duradera en
sociedades que, al menos formalmente,
han superado un conflicto violento y apoya
la formulacion de estrategias y medidas
innovadoras para prevenir  conflictos
potenciales, abordando sus causas Yy
procurando identificar intereses comunes
entre actores politicos y el resto de la
sociedad. Asimismo, favorece la mejora de la
accion internacional en situaciones de crisis
en esta region, con especial atencion a la
puesta en marcha de nuevos medios civiles
de gestion de crisis, y a su coordinacion con
los militares y promueve la creacién y el
fortalecimiento de instituciones democraticas
para consolidar la paz.

Lineas de accidn:

e Afganistan: consolidacion de la paz
y buen gobierno

e Cdaucaso: conflictos sobre identidad
nacional y distribucién territorial
del poder

Programa de gestion de crisis vy
consolidacién de la paz

El programa tematico contribuye con
iniciativas practicas al anadlisis y disefio

de herramientas, estrategias y medidas
innovadoras para la prevencién de conflictos.
Asimismo, favorece la puesta en marcha
de nuevos medios de gestion de crisis,
de acuerdo con un enfoque integral que
prioriza la coordinacidon entre medios civiles
y militares. Se presta especial atencién a la
utilizacion de la mediacion y el didlogo como
herramientas para la transformacion de
conflictos y la restauracion de la confianza
entre las partes. Sobre la base de la relacion
existente entre democracia y paz, se
promueve la creacion y el fortalecimiento de
instituciones democraticas como factor de
consolidacién de la paz. Tiende a la realizacién
de los fines de la seguridad humana v,
en particular, aquellos que preserven la
vigencia de los derechos humanos basicos
en cualquier situacion. Se presta especial
atencidon al seguimiento de la actuacién de
las organizaciones internacionales en el area
de la gestion de crisis, en particular de la
Union Europea.

Lineas de accidn:

e Accion exterior de la UE

e Desarrollo de capacidades de
mediacion

e Respuestas internacionales a
situaciones de crisis: un enfoque
integrado
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CENTRO INTERNACIONAL DE TOLEDO PARA LA PAZ

ESTRUCTURA Y PERSONAL

Shlomo Ben-Ami, Vicepresidente Ejecutivo
Emilio Cassinello, Director General
Embajador de Espaia

Claudia Medina, Directora de proyectos

Programa de Oriente Medio y
Mediterraneo
John Bell, Director
Gabriel Reyes, Coordinador de proyectos
Tamara El Khoury, Asistente de proyectos

Programa de América Latina
Pedro Medellin, Director
Patricia Pérez-Goémez, Coordinadora
de proyectos
Alba Marcellan, Gestora del proyecto de
Colombia
Laura Kalfon, Asistente de proyectos

i Programa de Eurasia
Alvaro Garcia Ormaechea, Coordinador de
proyectos

Programa de gestion de crisis y
consolidacion de la paz

Alicia Cebada, Directora

Javier Olivares, Gestor de proyectos

Operaciones
Nuria Ayarra, Responsable de comunicacién
Maria Paula Torres, Responsable de
subvenciones y seguimiento de proyectos
Cristina Blanca, Responsable de eventos y
logistica
Olga Hornero, Responsable de administracion
Ma JesUs Roldan, Responsable de
administracion
Nieves Gonzalez, Asistente de direccion

Representantes en el extranjero
Bogotda, Observatorio DDR, Justicia y Paz

Asesores externos
Luis Peral, Asesor y facilitador asociado
Antje Herrberg, Facilitadora asociada


http://www.toledopax.org
http://www.toledopax.org

CENTRO INTERNACIONAL DE TOLEDO PARA LA PAZ
(www.citpax.org)

Patronos:

MINISTERIO @

DE ASUNTOS EXTERIORES

¥ DE COOPERACION Castilla-La Mancha

b F EN —————————FUNDACION =—
Ay UNDACION PARA LAS RELACIONES INTERNACIONALES
INSTITUTO UNIVERSITARIO DE INVESTIGACION Y EL DIALOGO EXTERIOR
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Excmo. Ayuntamiento de Toledo Jost ORTEGA Y GASSET

Miguel Angel Moratinos, Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, Espafia
José Maria Barreda, Presidente, Junta de Castilla-La Mancha, Espafia
Emiliano Garcia-Page, Alcalde de Toledo, Espafia

Shlomo Ben-Ami, ex Ministro de Asuntos Exteriores, Israel

Antonio Garrigues Walker, Patrono vitalicio, Fundacién José Ortega y Gasset, Espafa
Diego Hidalgo Schnur, Presidente, FRIDE, Espaia

Gregorio Marafén, Presidente, Real Fundacion de Toledo, Espafa

Nabil Shaath, ex Viceprimer Ministro, Autoridad Nacional Palestina

Carlos Westendorp, ex Ministro de Asuntos Exteriores. Embajador de Espafa

Consejo Asesor:

Assia Bensalah Alaoui, Embajadora en misién especial, Marruecos

Emma Bonino, ex Miembro del parlamento Europeo, ex Comisaria UE de Pesca, Consumo y Ayuda
Humanitaria (ECHO), ex Ministra de Comercio Internacional y Asuntos Europeos y Vicepresidenta del
Senado, Italia

Baltasar Garzén, Magistrado-Juez, Audiencia Nacional, Espafa

Marrack Goulding, ex Secretario General Adjunto para Asuntos Politicos, ONU

Rosario Green*, Presidenta de la Comision de Relaciones Exteriores del Senado, México
Bernard Kouchner*, Ministro de Asuntos Exteriores y Asuntos Europeos, Francia

Juan Manuel Santos, ex Ministro de Defensa, Colombia

Federico Mayor Zaragoza, Presidente, Fundacién Cultura de Paz y ex Director General, UNESCO
Pierre Schori, ex Representante del Secretario General de la ONU en Costa de Marfil

Francesc Vendrell, ex Enviado especial de la Unién Europea a Afganistan

* En latencia mientras desempefian cargos publicos

Consejo Asesor Empresarial:

Socios Estratégicos: Y- /
" IBERIAL
K& Villar Mir

FUNDACION

Socios de Proyecto: UURIA MENENDEZ AC S



http://www.ortegaygasset.edu/
http://www.fride.org/
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http://www.jccm.es/
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http://www.uria.com/
http://www.fundacionacs.com/
http://www.telefonica.es
http://www.ohl.es/
http://www.iberia.com/
http://www.repsolypf.com/es_es/
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