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bierno de los Estados que aspiran a replicar el modelo de democracia
ccidental una plena justificacion de su existencia en la época poste-
rior a la guerra fria. Esta vinculaciéon entre seguridad y democracia, que pro-
gresivamente difumina y expande los limites del concepto de seguridad, tie-
ne reflejo también en el argot de los especialistas: a las siglas correspon-
dientes a la expresion reforma del sector seguridad en inglés, algunos
analistas afaden ya la G de governance, de modo que el acronimo SSR/G
comienza a hacer fortuna. En el fondo late, en efecto, un problema de prio-
ridades, o tal vez de enfoque. Segun el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE, el apoyo de los donantes a la RSS «... seeks to increase the ability
of partner countries to meet the range of security needs within their socie-
ties in a manner consistent with democratic norms and sound principles of
governance and the rule of law». Pero a veces parece, y sobre todo asi se
desprende a veces de la accion de la OTAN, que la gobernabilidad y la de-
mocracia son exigencias de la seguridad en vez de a la inversa.

I a OTAN ha encontrado en la accion de apoyo a la RSS y al buen go-

Sea como fuere, cabria alegar en descargo de la OTAN que el orden de
factores no siempre altera el producto. Cuando la OTAN exige a los Esta-
dos que desean formar parte de su estructura que el parlamento nacional
y los jueces ejerzan control efectivo sobre la accién de los cuerpos y fuer-
zas de seguridad, o cuando fomenta a través de sus acuerdos de asocia-
cidon que las fuerzas armadas conozcan y respeten el Derecho Humanita-
rio, esta contribuyendo a la creacion y aplicacion efectiva de estandares
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juridicos internacionales en materia de RSS y democracia. Ninguna orga-
nizacién tiene mas impacto hoy en la puesta en marcha y en el contenido
de los procesos de RSS —al menos en esta perspectiva en la que prima la
seguridad democratica— emprendidos por los aspirantes a su membresia.
Sin embargo, dejando a un lado los casos en que la Alianza lidera opera-
ciones internacionales sobre el terreno -KFOR por ejemplo en Kosovo, o
ISAF en Afganistan— o promueve marcos concretos de RSS -lrak es el
caso mas reciente—, esta labor normativa implicita no es bien conocida
por la opinién publica, al menos en comparacion con la desarrollada por
otros actores como la UE.

Las organizaciones y organismos internacionales cuya accion incide
en la SSR, bien disefan y ejecutan programas de apoyo especificos, o
bien contribuyen a establecer estandares normativos internacionales; e in-
cluso algunos, como la UE, realizan ambas funciones de modo simulta-
neo. Ademas, la contribucion de las organizaciones internacionales a la
creacion de normas internacionales puede realizarse a través de un pro-
ceso formalizado —tal como suele ocurrir con las normas ad intra—, o bien
puede consistir en la reiteracién de una serie de actos a lo largo del tiem-
po, que configuran el llamado soft-law y pueden o no incluir directrices ini-
cialmente sin valor juridico formal, y que en su caso dan lugar a la crista-
lizacion de costumbres internacionales. Pues bien, la principal accién de
la OTAN en el ambito de la RSS y el buen gobierno hasta el momento se
inscribe en esta ultima modalidad. A través del dialogo y la condicionali-
dad, la OTAN desarrolla, en efecto, una funciéon normativa implicita menos
visible, pero a veces mas eficaz, que la realizada a través de proyectos
clasicos de cooperacion al desarrollo.

Solo algunos principios propios de la RSS aparecen explicitamente re-
cogidos en los documentos oficiales de las cumbres de la OTAN, tales
como la necesidad de que el ejecutivo debe «cooperar» con el parlamen-
to y con las fuerzas de seguridad, o que éste debe realizar una «efectiva
supervision» junto con el parlamento y la judicatura de la actuacion de las
fuerzas de seguridad. En contraste, organizaciones como la OSCE -Cédi-
go de Conducta sobre los aspectos politico-militares de la seguridad- o el
ECOWAS -Cdédigo de Conducta para las fuerzas y cuerpos de seguridad
de Africa Occidental, que se inspira en el primero— han elaborado directri-
ces explicitas sobre la RSS. Esas directrices, también las implicitas, con-
tribuyen a establecer un marco general comun, o un enfoque de la acciéon
de apoyo internacional, que a través de la RSS desemboca en exigencias
democraticas cuya violacion permitiria la condicionalidad respecto por
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ejemplo de la membresia -y que incluso podria legitimar la expulsién del
incumplidor—- de los organismos regionales.

El ambito de accion que podriamos describir como RSS vinculada al
buen gobierno contribuye a definir, en efecto, una serie de normas y prin-
cipios juridicos emergentes, que estan siendo objeto de una rapida expan-
sidn a través de la acumulacion de precedentes. En buena medida, la RSS
es por tanto una concrecion del principio democratico en el marco del De-
recho Internacional (vid ad ex «Human Development Report 2002: Deepe-
ning Democracy in a Fragmented World»), una de cuyas ultimas manifes-
taciones visibles ha sido la creaciéon de un Fondo para la Democracia en
2005, con ocasion de la Cumbre sobre la Reforma de la ONU. Pero, por
esa misma razon, la RSS no aporta sino una nueva perspectiva y un nue-
vo objetivo especifico a las acciones de consolidacién institucional que
vienen realizandose, sobre todo desde finales de la guerra fria, en Estados
fragiles y en Estados en transicién hacia la democracia con el apoyo de la
comunidad internacional.

Si el enfoque que propugna la OTAN consiste en exigir el sometimien-
to de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado al control democra-
tico, para lo cual es preciso crear instituciones democraticas en el Esta-
do o reformar las existentes, habriamos llegado por un camino distinto -y
mas largo— a una conclusiéon muy poco novedosa. Mantener ese enfoque
y no aplicar la condicionalidad en situaciones de violacién grave de de-
rechos humanos en las que no intervengan los estamentos de la seguri-
dad del Estado resultaria cuando menos ilegitimo en el marco del orde-
namiento internacional. No es sin embargo facil concebir una situacion
de violacion colectiva y grave de derechos en la que las fuerzas y cuer-
pos de seguridad del Estado no estén implicados por acciéon u omision.
Asi, el énfasis en la eficacia y el control democraticos de la actuacién de
las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado como garantia ultima de
respeto de los derechos humanos —derechos que han de ser respetados
por ellos y que a ellos corresponde hacer respetar— ofrece una interesan-
te perspectiva practica. En efecto, el énfasis en la seguridad asi entendi-
da esta vinculado a la efectiva aplicacion del concepto —que podria de
este modo comenzar a concretarse— de seguridad humana; es decir, per-
mite identificar a los integrantes de las fuerzas y cuerpos de seguridad
del Estado como destinatarios primarios y concretos de las acciones de
cooperacion internacional, dirigidas —porque no cabe concebir otra fina-
lidad— a garantizar de forma efectiva el cumplimiento de los derechos hu-
manos de la poblacion.
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En este marco conceptual ha de inscribirse, en mi opinién, la accién
normativa implicita de la OTAN, pese a las objeciones que puedan al ca-
racter omnicomprensivo del concepto subyacente de seguridad. Entre las
criticas mas frecuentes —y en este caso la accion de la OTAN tiene un es-
pecial caracter simbolico—-, se afirma que la RSS es simplemente resulta-
do de un consenso de los Estados occidentales desarrollados que se ha-
bria convertido en una imposicion al resto de los Estados. Tampoco la cri-
tica es nueva, pero si pone de manifiesto la necesidad de una mayor
implicacién de la ONU en esta dimension normativa, de modo que los Es-
tados menos desarrollados participen en la gestacién del consenso en pie
de igualdad, y no s6lo como beneficiarios de acciones de apoyo a la RSS.
La OTAN ha recibido también criticas por no haber conferido prioridad a
la participacion activa de los actores locales en el disefio de las reformas
—tendencia que se generaliza en el marco de la cooperacién al desarrollo
a finales de los 90 del siglo pasado—, de modo que hagan suyas —la ex-
presion en inglés es ownership—- las directrices internacionales en materia
de RSS y buen gobierno. La imposicidon de modelos —aln con apariencia
de ownership-y la condicionalidad —aunque se trate en este caso de una
condicionalidad limitada a la adhesiéon— no son, desde luego, los mejores
instrumentos de la cooperacion internacional. Sélo los esfuerzos por ins-
cribir la accién normativa y de apoyo a la RSS en el marco de la promo-
cién y proteccion efectivas de los derechos humanos —como realizacion
concreta de la seguridad humana- contribuirian a neutralizar estas criti-
cas. Y es imprescindible incorporar de modo efectivo a los Estados bene-
ficiarios al proceso de creacion de normas y de disefio de programas de
ejecucién de la RSS. En otro caso, la condicionalidad respecto del cum-
plimiento por parte de las fuerzas armadas del Estado candidato de los
«estandares de la OTAN», unos estandares implicitos que no siempre es-
tan claros ni se aplican con igual vara de medir, equivale a una discrecio-
nalidad tal vez legitima, pero paradodjica y preocupantemente ajena al pro-
ceso normativo de cristalizacion del principio democratico en el que se
asienta el concepto de RSS y la idea misma de condicionalidad.

Junto a esta labor de impulso a la formacién de principios generales
en la perspectiva de la seguridad, la OTAN desempefa una labor mas
concreta de impulso a la adopcion y aplicaciéon de planes de reforma de
la defensa, incluida la creacién y reforma de instituciones relacionadas
con la defensa y su control. La OTAN ha desarrollado esta aportacion mas
acorde con su mandato tradicional a través de exigencias de control de-
mocratico (civil) de las fuerzas armadas y de transparencia y rendicion de
cuentas; a través de la promocion de la profesionalizacion del sector de la
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seguridad, que incluye la adecuada dimensién de las fuerzas y cuerpos de
seguridad y los derechos de los principales actores; y a través de la insis-
tencia en la cooperacion entre las agencias relevantes y los Estados en el
ambito de la seguridad.

La Cumbre de Praga de 2002 representa el punto de partida de la gran
adaptacion de la OTAN, que oficialmente se denomina transformacion, a
los nuevos tiempos. La Declaracion de esta Cumbre tiene una importancia
crucial respecto de la ampliaciéon de la concepcién de la RSS auspiciada
por la OTAN en sus dos dimensiones basicas: por un lado, apoyo técnico
y financiero, e impulso politico, a las reformas de mas amplio espectro de
los Estados candidatos y asociados; y, por otro, aportaciones concretas de
los Estados miembros a las misiones internacionales de la OTAN. En Pra-
ga quedo establecida por ejemplo la estructura basica de los Planes de Ac-
cién para la adhesién de candidatos, y que en realidad contienen compro-
misos relacionados con la RSS que han de ser respetados a lo largo del pe-
riodo transitorio. Aun cuando la Declaracion en su integridad versa sobre el
nuevo alcance del concepto de seguridad, sélo respecto de Albania —au-
mentando la asistencia prestada—- y Macedonia —a través de la presencia en
el terreno de la OTAN- se hace mencién expresa la RSS (par. 6). En cuan-
to a Croacia, cuya candidatura acaba de ser aceptada en Bucarest, des-
pués de mencionar sus progresos, la Declaracion apelaba a sus propios
esfuerzos para realizar las reformas que le permitiesen cumplir con sus
obligaciones en este ambito, y en particular se mencionaba su obligacion
de cooperar con el Tribunal Internacional Penal para la antigua Yugoslavia.

En un sentido coadyuvante, que es complementario a la RSS puesto
que determina cémo actua la OTAN a partir de las contribuciones milita-
res y civiles de los Estados, la Cumbre de Praga cre6 el «Allied Transfor-
mation Command» o Mando Aliado para la Transformacion (ACT), con
sede principal en Estados Unidos, integrado por equipos de trabajo crea-
dos a partir de 2004, y entre cuyos fines destaca la busqueda de la «co-
herencia de los efectos» de las acciones OTAN (1). El gran reto de Praga
consistia en impulsar la creacion de capacidades necesarias para des-
arrollar nuevas misiones de respuesta a la amenaza que representa el te-
rrorismo y la proliferacion de armas de destruccion masiva y sus medios
de distribucion. Y, desde entonces, la RSS tiene un nuevo objetivo, aun
cuando no se hayan logrado en estos afos grandes avances al respecto

(1) A tal efecto, se han creado en este caso dos equipos de trabajo, dedicados respectiva-
mente a la «implicacién efectiva» en las operaciones y a la «cooperacion efectiva» entre
las dimensiones militares y civiles de la gestién de crisis.
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en el marco de la OTAN —en particular, el Plan de Accién contra el Terro-
rismo ha tenido escasa traduccion practica—, salvo simplemente se trata-
se de ofrecer cobertura a la intervencion armada de la OTAN en Afganis-
tan como operacién antiterrorista.

Los Estados miembros han de mejorar sus propias capacidades, por
tanto, para dar efectivo cumplimiento a los objetivos establecidos en las
Cumbres de la Alianza. Por ejemplo, la OTAN se atribuye el objetivo de
desplegar con rapidez fuerzas sobre el terreno al lugar del que procedan
las amenazas, y con la intencion de proteger a la poblacién de los Esta-
dos miembros, incluidos los ataques terroristas que procedan del exterior.
Estas fuerzas han de ser operativas incluso en situaciones de amenaza de
uso de armas nucleares, biolégicas o quimicas (2). En particular, la OTAN
ha creado la Fuerza de Respuesta (NATO Response Force, NRF), integra-
da por efectivos de los ejércitos de tierra, mar y aire, que ha de ser un ca-
talizador de avances en el ambito militar, y que debe ser flexible a partir
de la plena interoperabilidad de sus integrantes. Por lo demas, la Declara-
cion de la Cumbre de Bucarest reitera un mensaje de esperanza respecto
de la cooperacion efectiva con la UE mas alla del debilitado Acuerdo Ber-
lin plus: La NRF y el Objetivo Militar de la UE deben reforzarse mutuamen-
te, en el respeto de la autonomia de las dos organizaciones —Declaracion
de la cumbre, par 4, a) y vid también c) sobre propuestas concretas de
mejora de capacidades de seguridad y defensa- (3).

MARCOS Y PROGRAMAS DE LA OTAN QUE INCIDEN EN LA RSS/G
DESARROLLADA POR ESTADOS CANDIDATOS Y ASOCIADOS
Y PLANES Y PROGRAMAS CONCRETOS DE REFORMA DE LA
DEFENSA

Asociacion para la Paz (PfP) y accion del Consejo de Asociacion
Euro-atlantico (EAPC)

La OTAN ha llevado a cabo acuerdos de asociaciéon con Estados no
miembros desde 1991, con el objetivo de promover la seguridad median-

(2) En particular, en Bucarest, la OTAN se ha comprometido a desarrollar capacidades en
este ambito de la RSS para apoyar a los Estados miembros que lo soliciten a preparar-
se para afrontar las consecuencias de ataques terroristas y ataques con armas quimicas,
biolégicas o radiolégicas dirigidos contra la poblaciéon civil o contra infraestructuras
esenciales (par. 4, d).

(8) Ademas, la Declaracion de Praga hace menciones especificas y concretas a la necesi-
dad de que la OTAN, al UE y la OSCE cooperen estrechamente para lograr una mayor
efectividad en la prevencion de conflictos y en la gestién de crisis (par. 11y 12).
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te la ayuda a los Estados interesados a construir un marco democratico
so6lido, mantener la estabilidad politica y apoyarse en la experiencia de la
organizacion para modernizar sus fuerzas armadas, ademas de permitir a
estos Estados que satisfagan sus propios objetivos de seguridad (Buca-
rest Summit Guide, NATO»s Euro-Atlantic Partnership, p. 1; en
http://www.nato.int/docu/comm/2008/0804-bucharest/presskit.pdf). El
Concepto Estratégico de la Alianza, adoptado en Washington en 1999, re-
conocia ya que la asociacion es una de las claves de la accién de seguri-
dad de la OTAN, pero debe recordarse ademas que de los 30 Estados
asociados de la OTAN, 10 se han convertido en miembros y ahora dos
mas han iniciado ese camino.

El EAPC, creado en 1997, es el sucesor del Consejo Consultivo de Co-
operacion del Atlantico Norte, establecido en 1991 como mero foro de dia-
logo con los paises del extinto Pacto de Varsovia. Los miembros, que pue-
den mantener reuniones a distinto nivel, intercambian consultas sobre con-
trol de armas, terrorismo, mantenimiento de la paz y asuntos de defensa en
particular de indole econémica, y se ocupan también de investigacion, me-
dio ambiente y planificacidon de respuesta a las emergencias. El EAPC cre6
en 1998 un Centro de Coordinacién de Asistencia en caso de Catastrofes,
que ha actuado ya respecto de 30 situaciones de emergencia. Los ambitos
de cooperacion a largo plazo estan establecidos en el Plan de Trabajo del
EAPC, y a su vez constituyen ambitos de cooperacion del PfP, puesto que
el Consejo no es sino el marco institucional de la Asociacién para la Paz.

El PfP de 1994 no es sino un documento marco que establece las
grandes lineas de una potencial Asociacion para la Paz, que por ejemplo
prevé el desarrollo por parte de los Estados asociados de «lazos de coo-
peracion militar con la OTAN para lograr que la planificacion, adiestra-
miento y maniobras se realicen de manera conjunta y asi fortalecer su ca-
pacidad para llevar a cabo misiones de mantenimiento de la paz, salva-
mento, operaciones humanitarias y otras que puedan aprobarse en el
futuro» (par. 3, d). Aunque en este marco creado en 1994 se realizaban
menciones concretas a la importancia de la RSS, el interés se centraba
entonces en la posibilidad de que los asociados participasen en operacio-
nes internacionales de la OTAN. Pero el contenido concreto de la coope-
racion depende de los posteriores acuerdos bilaterales que se han ido ce-
lebrando a partir del menu de actividades contenido en el Plan de Traba-
jo del EACP, y estas actividades pueden inscribirse en la concepcion
estricta de RSS, puesto que no afectan al buen gobierno salvo en lo res-
pecta a la gestion y control de la defensa.
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En este marco se celebran acuerdos bilaterales (Individual Partnership
Programmes, IPPs) sobre cuestiones de interés mutuo, asi como acuer-
dos bilaterales reforzados (Individual Partnership Action Plans, IPAPs), en
casos en que el Estado asociado quiera estrechar su relacién con la Alian-
za y recibir apoyo especifico a sus esfuerzos de RSS. Estos acuerdos es-
peciales se han celebrado con Armenia, Azerbaiyan, Georgia, Kazajistan,
y Moldavia, y pronto se celebraran con Bosnia Herzegovina y Montenegro.
Asimismo, se ofrece a los asociados la posibilidad de acordar un Proceso
de planificacion y revision (Planning and Revision Process, PARP), que tie-
ne por objeto identificar y evaluar las capacidades militares propias al
modo en que lo hace la propia OTAN. Este mecanismo en particular ha
permitido la participacion de Estados asociados en las operaciones coor-
dinadas por la OTAN en los Balcanes o en Afganistan, pero ademas faci-
lita el desarrollo de ejércitos nacionales sostenibles y eficaces, y permite
encauzar los esfuerzos de reforma de la defensa.

En cuanto al capitulo financiero del PfP, la OTAN creo un mecanismo
de fondos fiduciarios en 2000, que debia sobre todo apoyar los esfuerzos
de destruccién de los almacenes de minas anti-persona, y que se ampli
después a armas ligeras, pero en la actualidad puede incluso financiar
operaciones relacionadas con la reforma de la defensa en general, tales
como la conversion de bases militares. Estos fondos voluntariamente
aportados por Estados parte han logrado desarrollar proyectos sobre todo
en los Balcanes, el Caucaso y Asia Central, entre los que destaca la des-
truccion de mas de 1,5 millones de armas ligeras en Ucrania a lo largo de
mas de una década.

Entre las multiples iniciativas vinculadas a este marco de asociacion
—Political-Military Framework for NATO-led PfP Operations, Training and
Education Enhancement Programme, Partnership Action Plan Against Te-
rrorism—-, debe destacarse aqui que la OTAN adopt6 en la Cumbre de Es-
tambul un nuevo mecanismo de apoyo concreto a la RSS: el Plan de Ac-
cién de la Asociacion para la Paz sobre Reforma de las Instituciones de
Defensa, cuyas siglas en inglés componen el acrénimo PAP-DIB (Part-
nership Action Plan on Defence Institution Building), y cuyo obijetivo es
apoyar los esfuerzos de los Estados asociados de realizar reformas inclu-
so estructurales de las instituciones dedicadas a la defensa en relacién
con todos los aspectos contenidos en el PfP y —adviértase el efecto nor-
mativo indirecto- en el Cddigo de Conducta de la OSCE sobre los aspec-
tos politico-militares de la defensa. La profesionalizacion y el control de-
mocratico de la accion de las instituciones de la defensa es el doble ob-
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jetivo de todas las medidas que pueden ser financiadas en este marco,
que con seguridad concentrara sus programas en el Caulcaso y en Asia
Central, asi como en Moldavia.

El PAP-DIB centra su atencién en los siguientes aspectos de la segu-
ridad y la defensa (respecto de todos ellos, los documentos mencionan
la efectividad y transparencia como requisitos indispensables de los pro-
cedimientos que han de establecerse): control democratico de las insti-
tuciones de la defensa, incluida la adopcién de disposiciones legislativas;
promocion de la participacion de la sociedad civil en el disefio y la ejecu-
cién de la politica de seguridad y defensa; supervision del poder legisla-
tivo y judicial sobe la accion de defensa; procedimientos de determina-
cion de los riesgos de la defensa nacional y de las condiciones para
afrontarlos; gestion administrativa de los departamentos ministeriales y
de las agencias de defensa, incluida la cooperacién interinstitucional;
cumplimiento de normas y buenas practicas internacionalmente estable-
cidas en materia de defensa; gestidén de recursos humanos y elaboracién
de plantillas; procedimientos de financiacion, planificacién y gestion de
recursos de la defensa; gestion del gasto; y procedimientos de coopera-
cién internacional y relaciones de buena vecindad en el &mbito de la se-
guridad y la defensa.

Dialogo y Cooperacion con el Mediterraneo: La Iniciativa de Estambul

Los Estados miembros de la Alianza en la Cumbre de Praga de 2002
establecieron un vinculo directo entre la estabilidad en Europa y la estabi-
lidad en el Mediterraneo, y en consecuencia reforzaron el Dialogo Medite-
rraneo —con mencién expresa a la complementariedad del Proceso de
Barcelona- en sus dimensiones politica y practica (Declaracién de la Cum-
bre, par. 10).

La OTAN habia lanzado su propuesta de Dialogo Mediterraneo en
1994, abierta a todos los paises riberefios que no fuesen miembros de la
Alianza, con el objetivo de contribuir a la estabilidad y a la paz y a evitar
ideas preconcebidas sobre la accién de la Alianza. El Diadlogo, que es en
realidad un foro de consultas politicas y de cooperacién, se reforzé en
1997 mediante la creacion del Grupo de Cooperacion del Mediterraneo,
que no solo incluye relaciones bilaterales, sino que puede constituirse en
un foro multilateral con todos los socios del Mediterraneo. Y recibié un im-
pulso nuevo en la Cumbre de Praga, que sanciond la posibilidad de man-
tener reuniones a nivel de ministros de asuntos exteriores o de defensa.
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Finalmente, con ocasién del décimo aniversario de su creaciéon, en la
Cumbre de Estambul de 2004 se puso en marcha un verdadero marco de
asociacion de caracter complementario, puesto que en principio no va di-
rigido a todos los socios mediterraneos: la Iniciativa de Cooperacién de
Estambul, que al modo del PfP consiste en realidad en un conjunto de
acuerdos de cooperacion bilateral con los paises del Medio Oriente (en su
sentido mas amplio —<broader Middle-East Region», y sin excluir a la Au-
toridad Palestina), que establecen prioridades y acciones a la carta, res-
pecto de las cuales la OTAN aporta un valor afiadido, pero siempre con el
objetivo de contribuir a la seguridad global y regional.

La ICE esta basada en el interés mutuo de la OTAN y de cada uno de
los Estados que pueden participar en ella, y en particular ofrece un menu
de actuaciones en seis ambitos que definen perfectamente la RSS, tal y
como hoy se concibe en su sentido estricto: asesoria sobre la reforma de
la defensa, la planificacion de la defensa, la gestion presupuestaria y las
relaciones entre las dimensiones civil y militar de la defensa; la coopera-
cién directa entre instancias militares sobre interoperabilidad, y participa-
cién conjunta en maniobras militares y actividades de educacion y forma-
cién sobre todo dirigidas al eventual desarrollo de operaciones lideradas
por la OTAN; lucha contra el terrorismo, incluida la colaboracién de los
servicios de inteligencia; control y destruccién de las armas de destruc-
cién masiva, incluidas las redes de distribucion; cooperacion en la gestidon
de fronteras, sobre todo en relacién con terrorismo, armas ligeras y con-
trabando; y planificacidn de la preparacién ante emergencias de caracter
civil, incluida la participacién en ejercicios y cursos para mejorar la asis-
tencia en caso de catastrofe.

La ICE es por tanto una iniciativa complementaria al Didlogo que en su
integridad puede considerarse inscrita en la RSS, sobre todo en los ambi-
tos en los que la OTAN considera que deben realizarse mayores esfuerzos
en esta region. Para su efectiva ejecucién, la OTAN ha creado el Grupo de
la Iniciativa de Estambul, en el que participan los consejeros politicos de
las 26 delegaciones —pronto seran 28— de los Estados miembros. El Gru-
po envia informes al Comité Politico Principal o al Consejo de la OTAN y
prepara propuestas de las decisiones que corresponde adoptar a este ul-
timo. A los Estados miembros del Consejo de Cooperacion del Golfo se
les ha ofrecido en primer lugar negociar el acuerdo bilateral que concreta
la ICE; y ya lo han hecho Bahrein, Qatar, Kuwait y los Emiratos Arabes Uni-
dos, al tiempo que otros seis Estados han mostrado gran interés en su-
marse a la Iniciativa.
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El principal instrumento de este marco de cooperacion con el Medite-
rraneo es el Programa Anual de Cooperacién, que existe desde 1997, y
establece los ambitos de cooperacién que pueden dar lugar a acciones
bilaterales. En principio, estas actuaciones no son financiadas por la
OTAN, aunque las eventuales solicitudes de apoyo financiero son estudia-
das caso por caso, aunque en lo relacionado con la destruccion de armas
ligeras y minas antipersona, se han hecho extensivos al Didlogo los fon-
dos fiduciarios del PfP. Ademas, los Estados asociados que lo desean —Is-
rael y Egipto, hasta el momento- acuerdan con la OTAN Programas Indi-
viduales de Cooperacién, especificando los objetivos de la asociacién a
corto y a largo plazo. Este marco de asociacién ha permitido también a
Egipto, Jordania y Marruecos participar en operaciones de paz lideradas
por la OTAN en Bosnia Herzegovina y Kosovo.

Planes de Accidn para la adhesion a la OTAN (NATO Membership
Action Plans) y Diadlogo reforzado (Intensified Dialogue)

En la Cumbre de Praga, celebrada en 2002, la OTAN invité a Bulgaria,
Estonia, Latvia, Lituania, Rumania, Eslovaquia y Eslovenia a integrarse en
sus estructuras, dejando claro que la puerta estaba abierta a todas las de-
mocracias europeas —en referencia hecha a los Estados miembros de la
OSCE o socios del PfP- que puedan y quieran asumir las responsabilida-
des y las obligaciones de la adhesidon de acuerdo con el articulo 10 del
Tratado del Atlantico Norte (Declaracion de la Cumbre, par. 2). Los Planes
de Accidén que habia suscrito cada pais candidato ofrecian un contenido
variable, pero manteniendo siempre cinco grandes capitulos de trabajo:
asuntos politicos y econdmicos; asuntos de seguridad, de defensa y pro-
piamente militares; informacidn; asuntos juridicos y legales; y mecanismos
e instituciones responsables de la ejecucion.

La invitacién a Albania y a Croacia a integrarse en la Alianza en la ulti-
ma Cumbre de Bucarest se ha realizado después de que ambos paises
suscribiesen MAPs en 1999 y 2002, respectivamente —Macedonia, que no
ha logrado entrar en el club de los elegidos, suscribié el MAP en 1999-.
Los MAP soélo se ofrecen a Estados que ya pertenecen al PfP, y que en
particular han llevado a cabo el PARP, y su contenido abarca desde la ase-
soria hasta la asistencia especifica por lo que respecta a la accion de la
OTAN, pero a su vez los candidatos asumen compromisos tanto politicos
como econdmicos de gran alcance, atinentes a la solucién pacifica de
controversias internacionales e internas —incluidas por ejemplo tensiones
étnicas—, el respeto al Estado de derecho y a los derechos humanos, y el
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control democratico de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado.
Ademas, las discusiones sobre la defensa incluyen la contribucién concre-
ta que el aspirante realizara en el marco de la OTAN, tanto a la defensa co-
lectiva como a las misiones internacionales.

Los planes y propuestas de la OTAN respecto de los candidatos a la
adhesion afectan tanto a las fuerzas armadas como a los tres poderes ba-
sicos de los Estados democraticos y a la sociedad civil —si bien en estos
cuatro ultimos casos las normas y principios son genéricos—, pero por el
momento excluyen —salvo en las operaciones internacionales de imposi-
cidén o consolidacion de la paz— compromisos concretos respecto de la
policia, asi como a otros mecanismos de aplicacion coercitiva del Dere-
cho, tales como los sistemas de control de fronteras y los servicios de in-
teligencia (Myshlovska, Oksana: «Overview and Typology of IGO Norms
for Security Sector Reform and Governance», en David M. Law (ed.), Inter-
governmental Organisations and Security Sector Reform, DCAF/LIT, 2007,
p. 33 y 36).

Entre los ejemplos que pueden citarse, el Plan de Accién OTAN-Ucra-
nia contiene objetivos concretos en el ambito de RSS, tales como la refor-
ma en la economia de defensa, el reforzamiento de la coordinaciéon entre
las agencias estatales del ministerio de Defensa, el Ministerio de Industria,
la policia de fronteras, el Ministerio de Emergencias y el Ministerio del In-
terior para afrontar las consecuencias de las catastrofes naturales y de las
catastrofes producidas por el hombre, incluidos los ataques terroristas, o
la necesidad de una cada vez mayor transparencia en la planificacién de
la defensa y en los procedimientos presupuestarios (NATO-Ukraine Action
Plan, de 2002).

Como en todos estos casos, a partir de las prioridades identificadas
por el candidato, el Plan se limita a establecer grandes objetivos en los
cinco capitulos indicados, asi como el marco estratégico que permita al-
canzar tales objetivos. A partir de aqui, se desarrollan Planes de Objetivos
Anuales (Annual Target Plans), que incluyen las medidas concretas que
Ucrania esta dispuesta a emprender, asi como acciones conjuntas, para
lograr la realizacion de los grandes objetivos del Plan. Ademas se realizan
dos reuniones anuales para analizar los avances y se realiza un informe
anual de seguimiento. Pero la responsabilidad de ejecutar estos planes,
que desbordan el ambito propio de la RSS al menos en su acepcién es-
tricta, recae principalmente en el propio candidato. Asi, aunque los aliados
se manifestaron dispuestos a continuar apoyando las reformas mediante
programas de asistencia y asesoria, los ministros de los Estados de la
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OTAN exigieron a Ucrania en Praga que impulsase el proceso de reforma
con determinacion, para lograr el fortalecimiento de la democracia, el Es-
tados de derecho, los derechos humanos y la democracia de mercado.

Ucrania y Georgia, cuyas solicitudes de membresia —que en el caso de
Ucrania mantiene dividida a la opinién publica— han sido pospuestas en
Bucarest, han establecido con la OTAN ademas un Didlogo Reforzado a
partir de 2005, que permite un contacto mas frecuente y directo en el pro-
ceso de RSS y buen gobierno que presuntamente conducira a la adhe-
sion. Junto a esta iniciativa, se adoptaron una serie de medidas de alcan-
ce inmediato sobre RSS, que incluian mejora del control institucional,
campanfas de opinién publica y foros de debate politico. En el caso de
Ucrania, ello se afiade a la adopcion de un marco de asociacion privilegia-
do (Charter on a Distinctive Partnership, de 1997), que estableci6 la Comi-
sion OTAN-Ucrania, 6rgano que adoptd en Praga el Plan OTAN-Ucrania.

ACCION DIRECTA DE LA OTAN EN EL AMBITO DE LA RSS Y EL BUEN
GOBIERNO: AFGANISTAN, LOS BALCANES, E IRAK

Una vez mas, en la Cumbre de Bucarest, los Estados miembros de la
OTAN han declarado que Afganistan es la «top priority» de la Alianza (De-
claracion de la Cumbre, par. 6), y que la seguridad euroatlantica esta es-
trechamente vinculada al futuro de Afganistan como Estado pacifico, de-
mocratico, respetuoso de los derechos humanos y libre de la amenaza del
terrorismo (ibid.). Afganistan esta hoy en la practica asimilado a los socios
del PfP, pero la accion de la OTAN es mucho mas intensa a través de la
responsabilidad de coordinacién de ISAF. Por lo que respecta a los com-
promisos a largo plazo, en septiembre de 2006, la OTAN acordé el conte-
nido de un programa de cooperacion con Afganistan (Framework for En-
during Cooperation in Partnership), que aborda la reforma de la defensa,
la planificacion en el ambito de la defensa, la creacion de instituciones en
el ambito de la defensa y los aspectos militares de la RSS, incluidos los
mecanismos promocion de interoperabilidad entre el ejército nacional af-
gano (ANA, segun sus siglas en inglés) y los Estados de la OTAN.

La OTAN presta también apoyo directo al ANA mediante ofrecimientos
de equipamiento y entrenamiento asi como mentoring (apoyo profesional
individualizado generalmente prestado a cuadros medios), en particular a
través de los Operational Mentor and Liason Teams (OMLTs) que trabajan
con las brigadas del ANA. En ocasiones concretas, las tropas de ISAF han
asistido a las autoridades afganas a desmantelar grupos armados ilegales
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—resultantes de la desmovilizacién apresurada de la Liga del Norte—, de
acuerdo con el programa lanzado al efecto por UNAMA, la misién de la
ONU en Afganistan, si bien en general se realizan labores de apoyo o de
inteligencia —al igual que respecto de la erradicacion de cultivos de opio—
que no implican accién internacional directa. ISAF presta apoyo, si bien en
menor medida, a la policia nacional afgana (ANP, segun sus siglas en in-
gles), en este caso mas bien completando los programas de formacion es-
tablecidos por Estados Unidos y Alemania y a los esfuerzos —todavia poco
relevantes— que despliega la UE desde mediados de 2007 a través de EU-
POL (4). Por lo que respecta al control de fronteras y la inteligencia, la
OTAN trabaja también junto a Pakistan, a través respectivamente de la
Comisién Tripartita y el Centro Conjunto de Operaciones de Inteligencia,
que ha sido creado en la propia sede de ISAF en Kabul.

Pero el panorama en Afganistan no es alentador. No es seguro, y sélo
el tiempo lo dira, que el pais pueda llegar a sostener financieramente un
ejército que se ha creado segun un modelo importado, pero que al menos
parece ser una de las pocas instituciones que funciona segun criterios mi-
nimos de eficacia. Ademas, y pese a las proclamaciones contenidas en los
textos oficiales y a la concepcion ampliada de la seguridad, pese a que el
Secretario General de la OTAN siga diciendo que no es posible la solucién
militar en Afganistan, la gran mayoria de los recursos financieros y técni-
cos internacionales siguen destinados a la seguridad en sentido tradicio-
nal de accion militar, mientras que se ha descuidado en la practica la se-
guridad humana de la poblacion afgana. Muy poco o nada se han tenido
en cuenta, ademas, las estructuras locales y las tradiciones a la hora de
disefar la reforma de la seguridad en el seno del todavia muy débil Esta-
do afgano.

Respecto de Kosovo, la OTAN ha manifestado su voluntad de seguir li-
derando KFOR, la fuerza internacional de 16.000 efectivos establecida en
1999 bajo mandato del Consejo de Seguridad (Res. 1244) después de la
declaracion de independencia realizada de febrero de 2008. Asimismo, en
la Cumbre de Riga, de noviembre de 2006, en la que también se anuncid
la operatividad de la Fuerza de Respuesta, la OTAN se habia declarado
dispuesta a aplicar las disposiciones sobre seguridad que se establecie-
sen en un eventual acuerdo sobre el estatus de Kosovo. Pero es evidente

(4) Pese a que la OTAN carece de doctrina al efecto, las tropas de ISAF han realizado ver-
daderas funciones policiales, incluso en mayor medida que las puramente militares, que
han quedado en manos o bajo el control directo de la Operacién Enduring Freedom lide-
rada por Estados Unidos.
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que la Alianza y sus miembros mas destacados han apoyado siempre esta
independencia siquiera implicitamente. A partir de la desmovilizacion del
ELK, la creacién paralela de las Fuerzas de Proteccion de Kosovo (KPF) se
realizé en el sobreentendido de que llegarian a ser las futuras fuerzas de
seguridad de un pais independiente, aunque las posibilidades de solucion
negociada no parecian haberse agotado en aquel momento. Ahora bien,
por lo que respecta a su papel sobre el terreno, la OTAN no ha sido capaz
de poner fin a los disturbios en la zona y en particular de evitar la perse-
cucion de las minorias serbia y romani.

En cuanto a Bosnia Herzegovina, el principal problema en la perspec-
tiva de la RSS consistia en desmontar el control de las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado basado en la etnia, un proceso que no se ha re-
alizado plenamente en la policia. La OTAN ha participado activamente en
el que puede tal vez considerarse principal acuerdo de cooperacion en el
ambito de la RSS, destinado a solventar inter alia este problema en Bos-
nia-Herzegovina. 55 Estados, mas de 15 organizaciones y organismos in-
ternacionales pertenecen al Peace Implementation Council, y la OTAN es
miembro ademas del mas reducido Board of Principals, que se reune se-
manalmente para adoptar decisiones de caracter general en el marco de
la reconstruccion. En relacién con la situacion en Bosnia, y con inspiracion
britanica, se acuid precisamente el término RSS sobre todo a partir de
1999, en el intento de lograr un enfoque integrador entre el desarrollo y la
seguridad.

En Irak, la OTAN desempefia una accién complementaria de la opera-
cion militar estadounidense Enduring Freedom, y concentra sus esfuerzos
precisamente en el apoyo a la RSS, pero carece de capacidad operativa
directa. A peticién del Gobierno de Al Maliki, la OTAN se ha implicado en
el apoyo a la RSS —-una vez mas, para paliar la situacién de caos causada
por uno de sus miembros—, a través de la NATO Training Mision Iraq, que
fue aprobada en la Cumbre de Estambul de junio de 2004 al amparo de la
Resolucion 1546 del Consejo de Seguridad de la ONU. Esta mision des-
arrolla sobre todo operaciones clasicas de entrenamiento del ejército ira-
qui —10.000 efectivos han sido ya adiestrados—, ademas de ofrecer equi-
pamiento militar. La NTM-I, que cuenta con mas de 400 efectivos, des-
arrolla su labor de formacién dentro y fuera de Irak sobre todo respecto de
cuadros medios y altos del ejército iraqui, y lo hace a través del NATO Trai-
ning, Education and Doctrine Center, el Iraqui Training and Doctrine Com-
mand, la Escuela de Defensa Nacional, y la Escuela de Idiomas de Defen-
sa, creados por la OTAN en territorio iraqui, asi como a través de progra-
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mas de entrenamiento realizados fuera de Irak tanto por la propia OTAN
como por los Estados miembros, que a este respecto son coordinados
por la OTAN. Pero, ademas, la NTM-I, que canaliza estas acciones de apo-
yo, ha comenzado a realizar labores de asesoria y supervision —monito-
ring— de la RSS en Irak.

En la Cumbre de Bucarest, los Estados aliados se han comprometido
a reforzar esa asistencia y a hacerla extensiva a la marina y la fuerza aé-
rea —sobre todo, por lo que respecta a la formacién de cuadros medios-—,
al entrenamiento de la policia, el control de fronteras, la lucha contra el te-
rrorismo, la reforma de la defensa y el desarrollo de las instituciones civi-
les en el ambito de la defensa, asi como el desarrollo de sistemas de con-
trol de armas ligeras (Declaracion de la Cumbre, par. 17). La OTAN se ha
comprometido igualmente a establecer las bases de una cooperacién mas
estrecha y duradera con Irak a través de un acuerdo de asociacién seme-
jante al concertado con Afganistan.

Finalmente, debe mencionarse que la OTAN presta apoyo a la opera-
cién de la Unién Africana en Darfur (Sudan), AMIS segun sus siglas en in-
glés, en la que constituye su primera accion en el continente africano. El
apoyo de la OTAN basicamente consiste en la formacion de las tropas de
AMIS, asi como, en cooperacion con la UE, en el apoyo a la planificacion
del despliegue, incluido el transporte de tropas a la regién. La OTAN ha
prestado también apoyo logistico a la operacién de la UA en Somalia
(AMISOM), y existen perspectivas de colaboracidén general con la UA, en
particular dando apoyo a la puesta en marcha de la African Standby For-
ce, el primer intento africano de crear capacidades especifica y perma-
nentemente dedicadas al mantenimiento de la paz.

Respecto de esta accidn directa de mantenimiento, imposiciéon o con-
solidacion de la paz, que en general esta asociada a actuaciones también
directas de RSS, la OTAN ha ofrecido y solicitado ayuda y cooperacion
también a la UE, si bien el camino recorrido deja mucho que desear. A par-
tir de la Declaracion NATO-UE sobre la Politica Europea de Seguridad y
Defensa (PESD) de 2002 y los Acuerdos Berlin plus de 2003, que permiti-
an a la UE usar los recursos de la OTAN —incluidos los mecanismos de
mando y de planificacién estratégica— para desarrollar sus propias opera-
ciones, se inicié un proceso cuyo principal hito es el Enfoque Concertado
para los Balcanes de 2003, que se concreto el las Operaciones Concordia
en Macedonia y Althea en Bosnia Herzegovina. En la actualidad, se esta
produciendo el trasvase de responsabilidad en Kosovo, donde la UE to-
mara el relevo de KFOR asi como de la accion civil internacional en el nue-
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vo Estado. Estos desarrollos aun incipientes se inscriben en el concepto
de interlocking institutions que la OTAN lanzase en 1991, como expresion
de la necesidad de una mas estrecha cooperacion entre organizaciones
internacionales en el ambito del mantenimiento y la consolidacion de la
paz. El ultimo desarrollo en esta linea es el concepto de comprehensive
approach consagrado en la Cumbre de Riga de 2006, precisamente a par-
tir de los resultados no satisfactorios segun la propia evaluacién de la ac-
cién desarrollada en los Balcanes y sobre todo en Afganistan. La plena
interaccion y cooperacion sistematicas entre las dimensiones civiles y mi-
litares de la gestion de crisis y entre las distintas organizaciones interna-
cionales, también las no gubernamentales, es la clave de béveda de esta
nueva vocacion proclamada -y poco practicada aun- de la OTAN. En este
momento, la Alianza prepara propuestas sobre su propia contribucién a la
propuesta propia de accion internacional concertada desde el momento
mismo de la planificacién de la operacién de que se trate. No puede ne-
garse, al menos, que la OTAN esta dispuesta a reflexionar, y esperemos
que también a aprender, de sus propios errores.

CONSIDERACIONES FINALES

Sobre la accion de la OTAN en el ambito de la RSS

Para la mayoria de los Estados miembros del extinto pacto de Varso-
via, la firme determinacién de integracién en la OTAN, asi como en la UE,
ha sido el principal incentivo para emprender procesos de reforma de los
sistemas de orden publico y de defensa nacional. En la perspectiva de los
Estados ya miembros de la OTAN, esas reformas vinculadas a la amplia-
cién contribuyen a la estabilidad regional y por ende a la estabilidad mun-
dial. En este contexto, la OTAN, mas que actuar directamente para apoyar
la reforma, o prestar directamente asistencia técnica a tal efecto, se ha
convertido en catalizador principal de los procesos. Pero la mayor parte
de los analistas coinciden en que la RSS no ha culminado en los Estados
de Europa Central y Oriental, sino que perviven reminiscencias del autori-
tarismo incluso pese a la ruptura con los aparatos de la antigua URSS. Los
riesgos del proceso de ampliacién se cifran ademas en una posible esca-
lada de la tensién con Rusia, que se resiste a perder su hegemonia ante
la paulatina occidentalizacion de sus antiguos satélites.

En los Estados denominados post-autoritarios, el énfasis en la RSS
desemboca irremisiblemente en el buen gobierno. Para lograr un marco
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institucional democratico que incluya un nuevo proceso de adopcion de
decisiones en el ambito de la seguridad es preciso, en efecto, reformar el
Estado casi en su integridad. Dos aspectos que no han de confundirse se
mezclan aqui. Por un lado, el juicio sobre las transiciones democraticas de
los candidatos a la adhesién que realiza la Alianza implica una labor nor-
mativa de gran eficacia, si bien esta labor no tiene expresién escrita y por
ello ha tenido escasa visibilidad. Ahora bien, la condicionalidad que ese
juicio lleva aparejada estda a su vez condicionada por consideraciones ge-
oestratégicas y por los vetos potenciales de los miembros.

Por otro lado, la OTAN ofrece asistencia financiera y técnica para apo-
yar la RSS, en este caso en su sentido mas estricto; es decir, respecto de
reformas de las instituciones que se encargan de la defensa nacional
—desde la planificacion hasta el control en las sedes parlamentaria y judi-
cial-, y excluyendo en principio a la policia, los servicios de inteligencia, o
a las agencias de seguridad privada. Este tipo de asistencia esta siendo
progresivamente ampliado tanto en cuanto a su contenido como en cuan-
to a sus beneficiarios, y se hace extensiva a los Estados asociados a la
OTAN en el marco de la Asociacion para la Paz y en del Dialogo Medite-
rraneo. La Iniciativa de Estambul es, en términos abstractos, el modelo
mas completo de apoyo a la SSR en esta modalidad. Junto a ello, la par-
ticipacion en maniobras conjuntas y operaciones de la OTAN representa
el principal estimulo de los procesos de modernizacion de las fuerzas ar-
madas que emprenden tanto los Estados miembros como los asociados,
y que en particular implican reasignacion de recursos materiales y huma-
nos y mejoras de la transparencia y la rendicion de cuentas en el ambito
de la defensa nacional.

Estos esfuerzos de RSS pueden no obstante considerarse dispersos e
incluso erraticos, y no siempre han logrado que las fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado actuen con el debido respeto a la dignidad humana.
Los graves excesos de uso de la fuerza cometidos en Tiflis por la policia
y el ejército georgianos durante el estado de emergencia decretado para
poner fin a las manifestaciones contra el Gobierno en noviembre de 2007
—condenados con firmeza por el secretario General de la OTAN- constitu-
yen un ejemplo significativo. Ademas, sigue imperando la idea de que sélo
a los Estados candidatos a la adhesién o a la asociacion corresponde re-
alizar ajustes o transformaciones de gran calado, mientras que las demo-
cracias consolidadas —que a estos efectos son por definicion las que ya
han ingresado en la OTAN- no necesitan adaptar sus aparatos de seguri-
dad a las nuevas circunstancias, y menos aun hacerlo bajo supervision o
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con apoyo internacional. A la necesidad de sistematizacién de los esfuer-
zos de apoyo a la RSS cabe afadir por tanto la necesidad de coherencia
ad intra.

Finalmente, la OTAN se ocupa de prestar directamente seguridad, tam-
bién en su sentido de mantenimiento de la ley y el orden y por tanto en un
sentido que podria aproximarse a la idea de seguridad humana, respecto
de situaciones posteriores a conflictos armados, en el marco de operacio-
nes de la ONU -KFOR en el marco de UNMIK- o de operaciones coordi-
nadas por la Alianza —-ISAF-. En este caso, los Estados aliados sustituyen
al Estado que no puede o no quiere garantizar la seguridad de sus propios
ciudadanos, y subsiguientemente contribuyen al proceso de creacion y
consolidacion de Estados democraticos, apoyando a las autoridades lo-
cales tan pronto como hayan sido democraticamente elegidas. En la pers-
pectiva hoy imperante de la consolidacién de la paz a través de la accion
multilateral, la RSS y el buen gobierno son ademas la Unica posible estra-
tegia de salida una vez que se ha producido una intervencién armada in-
ternacional.

Sobre la accion internacional de apoyo a la RSS

Desde un punto de vista practico -y tal vez puedan extraerse concep-
tos mas utiles por esta via empirica o inductiva—, la OTAN -al igual que el
Pacto de Estabilidad o el Banco Mundial- se ha especializado en financiar
y ejecutar proyectos de apoyo a la RSS, sobre todo de defensa, al tiem-
po que influye de modo especialmente intenso —si bien no siempre cohe-
rente— en la calidad democratica de los Estados que pretenden adherirse
a la organizacién, y —a diferencia de la OCDE por ejemplo- contribuye sélo
de modo indirecto al desarrollo normativo en este ambito. Su capacidad
de accion es, por tanto, menos amplia que la de la UE, el PNUD o la
OSCE, que realizan ambas categorias de actuaciones. Pero el problema
de la puesta en practica de la accion internacional se agudiza tal vez en el
ambito de la RSS: a las diferentes concepciones y perspectivas de accion
se afade una lamentable desconfianza entre los actores de la coopera-
cién y una ausencia total de coordinacion y complementariedad, que final-
mente supone un enorme despilfarro de recursos y experiencia.

De momento predomina la fragmentacion de las agendas y la diversi-
dad de las perspectivas. Por ejemplo, la OTAN no aprovecha el trabajo
normativo —en particular las directrices sobre donaciones o sobre cohe-
rencia en cuanto a la concepcion y ejecucion de los proyectos— de la

— 139 —



Alcance y modalidades de la accion de la OTAN en el ambito de la reforma...

OCDE, ni, a la inversa, la OCDE tiene acceso a la experiencia practica de
la OTAN en situaciones posteriores a conflictos armados. La absoluta fal-
ta de coordinacion entre la OTAN y la UE es especialmente llamativa. Por
ejemplo, durante los procesos de ampliacidon de 2004, cada organizacion
negocié su propia agenda de seguridad con los candidatos comunes. Y
entre los ejemplos cotidianos, baste sefialar que el Secretario General de
la Asamblea Parlamentaria de la OTAN se lamentaba hace no mucho de
haber sido incapaz de lograr la participacion de la UE en una reunién or-
ganizada en diciembre de 2006 en Bruselas por este 6rgano en colabora-
cién con DCAF, pese a los «extenuantes» esfuerzos realizados (5).

La RSS constituye no obstante un ambito privilegiado de cooperacion
y coordinacién entre las organizaciones intergubernamentales europeas, y
muy especialmente entre la UE y la OTAN, sobre todo respecto de Esta-
dos fragiles o Estados en situacion posterior a conflictos. Tal vez el apoyo
a la SSR pueda catalizar la necesaria conversién de las tensiones existen-
tes en relaciones de complementariedad y cooperacion, y ello requiere un
consenso previo sobre lo conceptos y el lenguaje —un consenso que sera
seguramente mas facil alcanzar a través de la accién normativa de la ONU
o a través de la OCDE. Y tal vez el unico modo de alcanzar ese consenso
sea elaborar los conceptos a partir de ejercicios concretos de coopera-
cién y complementariedad sobre el terreno. La necesidad imperiosa de
accion conjunta puede apreciarse con una pregunta tal vez retérica: si es-
tas dos organizaciones no estan dispuestas a realizar acciones conjuntas
de apoyo a la RSS, ¢ seria posible hoy disefar procesos integrales y bien
definidos de RSS, disefiados de acuerdo con las necesidades locales y
cuya efectiva ejecucion estuviese plenamente garantizada?.

La pregunta es como aprovechar las ensefianzas de la experiencia
mientras que los esfuerzos se concentran en establecer relaciones de
competencia. Todo indica, en efecto, que ciertos nuevos conceptos y cier-
tas definiciones no son sino el reflejo de una pugna por asumir el lideraz-
go de la accién internacional; o, dicho de otro modo, el intento de ejercer
el control ultimo de los procesos de RSS y de las operaciones internacio-
nales de paz también se realiza mediante propuestas sugerentes en abs-
tracto, que insisten en la necesidad de accién conjunta y coordinada a
partir de la propia concepcion del problema. En ultima instancia, por tan-

(5) La conferencia llevaba por expresivo titulo «NATO, the EU and the Challenge of Defence
and Security Sector Reform: Building Peace and Stability, Together or Apart?»; el amar-
go comentario en la introduccién a SLocomsg, W. B., cit.
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to, esa pugna por el liderazgo internacional es indisociable del debate so-
bre el concepto de RSS. Y el énfasis en la seguridad expresa también la
competencia entre las concepciones predominantemente civil y militar de
la respuesta internacional a las crisis, que se traduce en una nueva pugna
por el liderazgo de cada una u otra de estas dimensiones en el marco de
la respuesta internacional. Aunque puede constatarse un uso depurado
del lenguaje que no descuida las necesarias vinculaciones entre desarro-
llo y seguridad, sigue primando en la practica una vision militarizada de la
respuesta internacional que en particular se plasma en la prioridad confe-
rida —desde luego en términos presupuestarios— al desarrollo de medios
internacionales de respuesta. Por no mencionar el caso de los Estados
Unidos, los avances mas tangibles de la accion exterior de la OTAN y la
UE respecto de situaciones de conflicto se han concretado en la creacién
de la Fuerza de Respuesta y de los Battle Groups. Y la desproporciéon de
los esfuerzos realizados para mejorar las capacidades militares incide en
la respuesta dada, que aparece como uUnica respuesta posible, a las crisis
internacionales.

El debate sobre la accion de apoyo a la RSS aparece asi como una
manifestacién concreta del debate sobre seguridad, desarrollo y gober-
nabilidad, una vez superadas las limitaciones propias del humanitarismo
tal como se concibié durante la ultima década del siglo pasado. Los Bal-
canes y Afganistan son demostracion palpable de que si bien la seguri-
dad es necesaria para que el desarrollo y los derechos humanos puedan
realizarse, no hay seguridad sostenible sin desarrollo y derechos huma-
nos. Esta afirmacidn, o afirmaciones parecidas, pueden considerarse hoy
parte integrante del nuevo consenso universal creado en torno al con-
cepto de consolidaciéon de la paz, y sin embargo sigue constatandose
que los militares protagonizan accion exterior de los Estados democrati-
cos en situaciones de crisis. Si la linea que establece hasta dénde cabe
realizar consideraciones tacticas o logisticas desde el punto de vista de
la estrategia militar no es trazada por los gobiernos y los parlamentos de-
mocraticos, la mayoria de los conceptos empleados en el ambito de la
RSS en el marco de operaciones de paz seguiran retéricamente vacios
de contenido.
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