LA COOPERACION DE DEFENSA IBEROAMERICANA

Por BeENITO RAGGIO CACHINERO

INTRODUCCION

En el Ministerio de Defensa espafiol se concibe a Iberoamérica como
un area con la que se comparten intereses comunes y con respecto a la
cual se quiere articular una politica de cooperacién de defensa bien defi-
nida y coherente. Los principales ejes de esta politica vienen determina-
dos por la Directiva de Defensa Nacional (DDN), documento en el que el
Gobierno de la Nacion marca las prioridades de politica de defensa. En la
Directiva emitida durante la presente legislatura, la DDN 1/04, se estable-
ce que Iberoamérica es un area de interés preferente para Espana, afir-
macién que puede ser aplicada a muchos campos de las relaciones exte-
riores pero que naturalmente hay que entender a la luz del objeto del texto
en que se inscribe, que es la seguridad y defensa. En relacién con ello,
considero conveniente hacer desde el primer momento dos precisiones:

Primero, que el interés de la politica espafnola de defensa hacia
Iberoamérica descrito en la Directiva de Defensa Nacional no es una posi-
cién de partido ni depende de las tendencias del Gobierno de turno, pues
las bases reales sobre las que dicho interés se sustenta, es decir, la pre-
sencia espanola y la existencia de unos vinculos histéricos muy especia-
les con este grupo de naciones, son una constante a lo largo del tiempo.
Por ello, los sucesivos documentos de planeamiento de defensa emitidos
por gobiernos anteriores han recogido en parecidos términos esta idea de
vinculacién hacia Iberoamérica. Las distintas Directivas de Defensa
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Nacional, el Libro Blanco de la Defensa 2000, o la Revision Estratégica de
la Defensa de 2003, por citar algunos ejemplos, resaltan la existencia de
una triple vocacion espafola: la europea, donde Espafa participa activa-
mente en un proceso de integracion politica sin precedentes que afecta
de manera sustancial a competencias como la politica de defensa, tipicas
del estado nacion; la vocacidon mediterranea, ambito de relacidn entre
naciones vecinas en el que Espafia quiere hacer un interés comun de la
seguridad, la cooperacion y el progreso compartidos; y la vocacion atlan-
tica, en la que se resaltan las relaciones con los Estados Unidos y nues-
tros vinculos muy especiales con las naciones iberoamericanas.

Segundo, que el interés y la atencién que recibe Iberoamérica en la
DDN, y por tanto nuestro quehacer comun en materia de cooperacién de
seguridad y defensa, estan sujetos a una cohabitacion forzosa con las
otras areas y vocaciones espafolas arriba citadas, lo que unido a otros fac-
tores como la lejania fisica, las evoluciones politicas y crisis de seguridad
en Latinoamérica en la segunda mitad del siglo pasado o la incorporacion
tardia por parte de Espafia al grupo de paises con vocacion de exportado-
res de seguridad, ha provocado que, en mi opinion, el area no reciba toda
la atencion que merece en materia de cooperacion de defensa.

CONSIDERACIONES GENERICAS SOBRE LA COOPERACION DE
DEFENSA

Espafa se considera a si misma como una potencia media, lo que
determina unas limitaciones a su actuacion en politica de defensa que
deben ser interpretadas en términos de restricciones, tanto de tipo cuali-
tativo o juridico politico, como cuantitativo.

Nuestra concepcion estratégica se basa en el principio de defensa
colectiva y seguridad compartida con nuestros socios y aliados, sin per-
juicio del mantenimiento de una capacidad defensiva propia. Esto supone
una mutualizacién de la seguridad que permite una actuacién mas efi-
ciente (ahorro de costes, mayor eficacia) asi como un plus de legitimidad
en las actuaciones en el exterior. Por otro lado, la actuacioén de nuestras
Fuerzas Armadas se sujeta a los principios de legalidad y subordinacién
al poder civil, encarnados en el control parlamentario de los presupuestos
de defensa y en el cumplimiento de determinados requisitos legales para
la participacion en operaciones en el exterior: aprobacion parlamentaria
previa a la actuacion en operaciones de mantenimiento de la paz en el
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exterior, respeto a los principios imperantes en las relaciones internacio-
nales y exigencia de que nuestras participaciones en operaciones en el
exterior estén amparadas por un mandato de Naciones Unidas (1). Estas
son las deseables limitaciones al uso coercitivo de la fuerza que se deri-
van de nuestra condicidn de democracia participativa, que compartimos
con la gran mayoria de naciones europeas.

Desde el punto de vista de los recursos y en funcién de la importancia
relativa de Espafa en el concierto global, es razonable tener presentes los
conceptos de escasez y costes de oportunidad propios de la ciencia eco-
némica a la hora de analizar los tres planos o «vocaciones» de la politica
de defensa espanola arriba indicados. Al fin y al cabo la politica de defen-
sa no deja de ser una actividad econdmica, entendiendo la economia
segun la definicidn propuesta por Lionel Robbins en 1932, como la cien-
cia que estudia la conducta humana como una relacién entre fines y
medios escasos que tienen usos alternativos.

La escasez en el campo de la cooperacidon de defensa se refiere tanto
a las limitaciones materiales derivadas de unos presupuestos de defensa
espafoles muy ajustados, como a la dificultad real de llevar las relaciones
de defensa con Iberoamérica a la agenda del Ministerio, ante la presencia
de formas de cooperacioén fuertemente institucionalizadas en los otros
ejes de actuacion de la politica de defensa espafola (OTAN, UE, vinculo
trasatlantico) y el esfuerzo que demanda nuestra participacion en opera-
ciones en teatros alejados de América (con la excepcién de Haiti en su
momento). Incidiré algo mas sobre estas cuestiones.

La Alianza Atlantica

La Alianza Atlantica se encuentra sélidamente cimentada en los esque-
mas de seguridad y defensa en Europa. La agenda atlantica de los gobier-
nos europeos es densa y muy importante para el desarrollo de sus politi-
cas. Y no sélo en los aspectos relativos a seguridad y defensa sino tam-
bién en el sentido mas amplio del término, el de la gran estrategia. Ademas
de las Cumbres en las que los Jefes de Estado y de Gobierno de la Alianza
debaten cuestiones estratégicas y de seguridad, los Ministros de Defensa
de los paises miembros se rednen al menos tres o cuatro veces al afo para
tratar temas de defensa, en el Consejo Atlantico en Bruselas o en reunio-
nes informales en los distintos paises. Esta gran implicacién de las autori-

(1) Estos requisitos vienen recogidos en la LO 5/05, de la Defensa Nacional.
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dades politicas en la Alianza demanda no poco esfuerzo y dedicacion del
Ministerio de Defensa y la gran importancia relativa de la «<Agenda OTAN»
se refleja de manera inevitable en nuestras prioridades y programas de
actuacion. Para ilustrar esta cuestion podemos citar, a modo de ejempilo,
los aspectos tratados en la uUltima reunién informal de ministros de defen-
sa de la OTAN, en el que el Ministro espafol ejercid de anfitrion (Sevilla, 12
de febrero de 2007.) Entre otros asuntos vieron cuestiones como las ope-
raciones en curso de la Alianza, con especial énfasis en Afganistan y
Kosovo, o la revision del proceso de transformacion militar de la Alianza.

Con el cambio en el panorama estratégico mundial, la Alianza Atlantica
ha reorientado sus esfuerzos para entrar a trabajar mas en el ambito de la
seguridad y ha iniciado una dinamica de cooperacién regional que estaba
ausente durante la guerra fria. Este cambio de orientacién funcional se
enfoco inicialmente hacia el este europeo con la Asociacion para la Paz, el
Consejo OTAN-Rusia y la Comision OTAN-Ucrania y, mas tarde, con la des-
estabilizacion en los Balcanes, con la Iniciativa del Sureste de Europa (2).
La aparicion de estas relaciones especiales responde a una légica de sus-
titucion de la confrontacion por un enfoque cooperativo, manteniéndose
los mismos actores que durante la guerra fria, al menos inicialmente.

A mediados de los 90, la Alianza empez6 a anadir actores diferentes a
este nuevo enfoque, interesandose también —a iniciativa espafnola- por la
seguridad y estabilidad de la regién del Mediterraneo. Esta propuesta
fructificod con el Didlogo Mediterraneo de la OTAN, en el que se establecen
los objetivos, principios y areas prioritarias de cooperacion de la Alianza
con los paises que ocupan la ribera sur de este mar (3). La iniciativa alcan-
za no solo a los paises del Mediterraneo Occidental, sino también a los
que ocupan la conflictiva zona mediterranea de Oriente Medio: Egipto,
Jordania e Israel.

Més recientemente, y en el marco de la nueva situacion creada tras el ata-
que terrorista en territorio norteamericano, la Alianza comienza a interesarse
también por la seguridad y estabilidad en el «Gran Oriente Medio», iniciando
acciones de cooperacién con Bahrein, Qatar, Kuwait y Emiratos Arabes
Unidos mediante la denominada Iniciativa de Cooperacion de Estambul (4).

(2) Lanzada en la Cumbre de Washington en 1999 para ampliar a estos paises la coopera-
cién de la Asociacion para la Paz, promoviendo asi la estabilidad a largo plazo en los
Balcanes.

(3) Cumbre de Bruselas de Enero de 1994.

(4) Cumbre de Estambul de 2004.
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Finalmente, existen otras propuestas para establecer formas de coo-
peracién basadas en criterios no geograficos sino funcionales, con paises
como Japoén, Australia y Nueva Zelanda, con los que se considera que hay
valores e intereses de seguridad comunes y que ademas son potenciales
contribuyentes a las operaciones y misiones de la Alianza.

El conjunto latinoamericano se encuentra relativamente al margen de
estas relaciones de cooperacion de la OTAN, con alguna excepcién de
caracter marginal, como la presencia de determinadas naciones iberoa-
mericanas como Chile, Brasil o Argentina, en operaciones de la alianza o
en cursos y actividades en el marco OTAN. Esta limitada presencia se
debe, en mi opinién, a dos factores diferentes. Por un lado, América del
Sur esta inscrita de lleno en el esquema de seguridad hemisférico presidi-
do por los Estados Unidos y por tanto forma parte de un subsistema de
seguridad diferente del euroatlantico, dentro de un disefio de seguridad
global norteamericano que trasciende a la propia Alianza Atlantica (5).

Por otro lado, hay que considerar la propia situacion de seguridad en
Centroamérica y Sudameérica, que han sido escenario de conflictos en la
segunda mitad del siglo pasado, pero que a la vez se han mantenido relati
vamente al margen de la confrontacion entre bloques de la guerra fria. Las
amenazas a la paz en Latinoamérica en las ultimas décadas no eran de tipo
global sino internas en la mayor parte de los casos, y Latinoamérica no
constituia una preocupaciéon mayor para Europa o los Estados Unidos.

La Unién Europea

La Union Europea es otra de las grandes prioridades de la politica de
defensa espafola. Las naciones europeas estan tratando de construir la
«Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD)» pero su grado actual
de desarrollo es limitado, por lo que las iniciativas de cooperacion de
seguridad en Europa se canalizan sobre todo a través de los mecanismos
de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC.) Ello no ahorra preo-
cupaciones ni disminuye la necesidad de implicacién por parte de los res-
ponsables de defensa de las naciones europeas, sino todo lo contrario.

En el campo de la PESD existe todavia un buen camino por recorrer en
tres areas fundamentales: desarrollo institucional, desarrollo operativo y

(5) Zbignew Brzezinski nos propone una interesantisima reflexién sobre este asunto. «El gran
tablero mundial. La supremacia estadounidense y sus imperativos geoestratégicos» Ed.
Paidds. 1998. Pags. 33 a 38.
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de capacidades y en materia politica, para llevar la politica de defensa a
la esfera de responsabilidad comun de la Unidn. Estas tres grandes areas
se concretan en temas como la lucha contra el terrorismo, las relaciones
OTAN-UE, el empleo de capacidades de la Alianza en misiones de la
Unién Europea, las operaciones en curso y futuras de la Unién Europea,
el desarrollo de capacidades militares y civiles, las formaciones multina-
cionales europeas como EUROCUERPO, EUROFOR, EUORMARFOR 6 el
Grupo Aéreo Europeo, la puesta en marcha de la Fuerza de Gendarmeria
Europea, la cooperacion en materia de armamento en Europa, la creacién
de la Agencia Europea de Armamento y un largo etcétera.

Los contactos y trabajos en la Unién Europea estan por tanto plenos
de contenido y ocupan una buena parte del tiempo y preocupaciones de
los responsables de politica de defensa de los paises miembros. Durante
cada periodo semestral de presidencia de la Union Europea se sostiene
una reunién informal de Ministros de Defensa y otra en el marco del
Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores (CAGRE), en la
que se coordinan las posiciones de los Cancilleres y Ministros de Defensa
de los paises europeos. A ello hay que afadir también las reuniones de
Directores de Politica de Defensa, de las que se producen una o dos en
cada presidencia.

A modo de ejemplo, entre los expedientes mas importantes que se
estan tratando en el marco de la PESD y que ocupan a la presidencia ale-
mana durante este primer semestre de 2007, destacan.

® |Las misiones en curso de la UE, y la posibilidad de impulsar una
misién civil PESD en Kosovo (justicia y policia) asi como una mision
civil PESD en Afganistan, en el sector policial en conexién con el
judicial.

e Desarrollo de capacidades de la Union: Objetivo Civil 2008 y Ob-
jetivo General 2010.

e Posibilidad de crear una capacidad de planeamiento permanente
Civico-Militar en la Secretaria del Consejo.

¢ Reforzar las relaciones de la UE, tanto con la OTAN como con
Naciones Unidas.

¢ Analizar el presente y futuro de la PESD, para lo cual se celebrara en
Berlin la conferencia «<ESDP. From Cologne to Berlin and beyond.
Operations, institutions and capabilities».

Para las naciones europeas, los temas de la UE tienen una especial
dificultad, al formar parte de un complejo proceso de integracion y cons-

— 200 —



truccidn politica en el que las naciones deben hacer una progresiva renun-
cia de soberania, y al existir sobre ellos posiciones divergentes y dificulta-
des de muy distinta indole relativas a intereses nacionales, posiciones de
los estados miembros en materia de Seguridad, prioridades en politica
exterior, forma de entender las relaciones entre la UE y la OTAN, etc.

Las relaciones estratégicas privilegiadas

A todo lo anterior hay que sumar la existencia de determinadas rela-
ciones privilegiadas o especialmente intensas en el campo de la seguri-
dad y defensa con determinadas naciones, ya sea por su peso geopoliti-
€O o por razones de especial proximidad, como Estados Unidos, Francia,
Portugal o Marruecos.

Las relaciones bilaterales hispano norteamericanas en el ambito de la
defensa se remontan practicamente hasta el final de la Segunda Guerra
Mundial y son de una especial intensidad: presencia frecuente de unida-
des navales y aéreas norteamericanas en terreno espafol, gran cantidad
de actividades de cooperacion militar tanto en el plano bilateral como en
el de la seguridad colectiva, una enorme cantidad de contratos de defen-
sa suscritos con los Estados Unidos y sobre todo, convergencia de inte-
reses reales, pese a la innegable existencia de divergencias de tipo coyun-
tural. Estas relaciones se basan en un Convenio de Cooperacion de
Defensa, de cuya aplicacion se encarga un Comité Permanente Hispano-
Norteamericano (6). En el nivel politico existe desde el afio 2002 un Comité
Bilateral de Defensa de Alto Nivel, concebido como 6rgano de consultas
en el ambito de la defensa (7). Dicho Comité estd co-presidido por el
Ministro de Defensa espanol y por el Secretario de Defensa estadouni-
dense. Su Organo Ejecutivo lo presiden el Secretario General de Politica
de Defensa espafiol y su homologo estadounidense. El Comité se ha reu-
nido en dos ocasiones, €l 12 de mayo de 2003 y el 2 de mayo de 2005.

Francia es uno de los aliados en la UE con el que se sostiene unas rela-
ciones mas estrechas en el ambito de la defensa, como lo prueba el ele-
vado numero de acuerdos bilaterales suscritos y contactos existentes,

(6) Convenio de Cooperacion para la Defensa entre el Reino de Espafia y los Estados Unidos
de América, de 1 de diciembre de 1988, revisado por el Protocolo de Enmienda de 10 de
abril de 2002. El primer convenio con los Estados Unidos se firmé el 26 de septiembre
de 1953.

(7) El acuerdo de creacion de este Comité fue firmado el 3 de diciembre de 2002, por el
Secretario de Defensa de los Estados Unidos y el Ministro de Defensa de Espafa.
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que abarcan casi todos los campos, terrestre, naval, aeronautico, de
armamento, logistico y sanitario. En la mayor parte de las unidades y for-
maciones militares multinacionales en las que estamos presentes, asi
como en la Gendarmeria Europea, hay coincidencia hispano-francesa.
También se puede resefiar la cooperacion en las operaciones, con inte-
gracion de contingentes de ambos paises, que ha dado un excelente
resultado, o la cooperacién en el campo del armamento y material, con
proyectos conjuntos como el del helicoptero de ataque Tigre (en el que
también participa Alemania). Esta relacion estratégica privilegiada con
Francia se ha visto refrendada por la creacion del Consejo Hispano
Francés de Defensa y Seguridad en 2005 (8). Dicho Consejo retune anual-
mente a los Ministros de Asuntos Exteriores, de Defensa y a sus principa-
les subordinados bajo la Presidencia del Presidente del Gobierno Espariol
y del Presidente de la Republica Francesa. La primera reunion de este
Consejo se ha celebrado con ocasion de la XIX Cumbre hispano francesa
de Gerona, el 16 de noviembre de 2006.

Las relaciones bilaterales de defensa con Portugal son excelentes y
vienen de muy atras, si bien no ha sido hasta fechas recientes cuando se
ha propuesto que se eleven al mas alto nivel. En la XXIl Cumbre Hispano
Portuguesa de Badajoz, de 24 de noviembre de 2006, los Ministros de
Defensa de ambos paises decidieron proponer a los respectivos Jefes de
Gobierno la creacidén de un nuevo modelo de cooperaciéon bilateral
mediante el establecimiento de un Consejo de Defensa y Seguridad al
mas alto nivel politico, consolidando de esta manera una relacién estraté-
gica privilegiada con este pais. Se quiere que este Consejo celebre su pri-
mera reunion con ocasion de la Cumbre Hispano-Portuguesa en 2007.

Finalmente existe una relacion especial en materia de defensa con
Marruecos, encaminada a sentar las bases de un mayor dialogo y con-
fianza entre ambas naciones. Esta relacion se materializa mediante la
celebracion de Comisiones Mixtas anuales de alto nivel, presididas por el
Secretario General de Politica de Defensa por parte espafiola y que cuen-
tan con la participacion de la practica totalidad de la cupula militar de
ambos paises. Estas reuniones dan lugar a un intenso programa de coo-
peracion bilateral, con una gran cantidad de areas y actividades de coo-
peracion y han permitido sentar las bases para un incremento de la con-

(8) La creacion del Consejo Hispano francés de Defensa y Seguridad se acordé en la cum-
bre hispano francesa celebrada en Paris el 10 de noviembre de 2005. Francia ya tiene
constituidos Consejos similares con Alemania y el Reino Unido.
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fianza entre Espafa y Marruecos en materia de defensa, hasta un punto
tal que por primera vez se ha desplegado un contingente hispano marro-
qui en una operaciéon de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, en
Haiti.

La creciente implicacion espanola en el exterior

Con la llegada a Espafia de la democracia, se produce una transfor-
macion sostenida de la politica de defensa de nuestra nacion que pasa
poco a poco de ser un consumidor o importador de seguridad a ser un
productor o exportador de la misma.

El cambio se inicia por la creciente internacionalizacién de la estructu-
ra a partir de los afos 80: ingreso de Espana en la OTAN en 1982, entra-
da en la Comunidad Econémica Europea en 1986, desarrollo progresivo
de una identidad europea de seguridad y defensa, participacién en unida-
des y formaciones multinacionales en el marco europeo etc.(9); y se con-
solida con una coyuntura, el final de la guerra fria, que determina una par-
ticipacion cada vez mas decidida de nuestras fuerzas armadas en opera-
ciones en el exterior: a partir de 1989 la Comunidad Internacional otorga
cada vez mas importancia a las operaciones de mantenimiento de la paz
en las relaciones internacionales y ello, en buena légica, afecta también a
Espafa.

El compromiso del Ministerio de Defensa con la accién exterior es
en realidad el resultado del proceso de globalizacién, que trae consigo
una internacionalizacién creciente de la actividad de la administracién
en su conjunto, y por el que la practica totalidad de ministerios des-
arrdlan unidades administrativas con competencias en el ambito inter-
nacional. Entre estos departamentos, el Ministerio de Defensa ostenta
una importancia especial por el elevado grado de internacionalizacién
de las instituciones de seguridad y defensa, la frecuente participacion
de unidades militares en operaciones de mantenimiento de la paz y la
fuerte implicacion en operaciones de asistencia humanitaria y de res-
cate y transportes de ayuda humanitaria. Segun un informe de la
Comision para la reforma del Servicio Exterior de junio de 2005, de las
mas de 8.200 personas que tienen encomendadas tareas relacionadas
con la accion exterior en la Administracion Central del Estado, aproxi-

(99 EUROCUERPO, EUROFOR, EUROMARFOR, Fuerza Anfibia hispano italiana, Grupo
Aéreo Europeo etc. Para mayor informacion sobre estas formaciones internacionales se
puede consultar la pagina web del Ministerio de Defensa de Espafa. http://www.mde.es/
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madamente el 17,3% pertenecen al Ministerio de Defensa, o que viene
a suponer unas 1.420 (10).

En cuanto a las operaciones de mantenimiento de la paz, cuando en
1989 se produce el punto de inflexidon en cuanto a volumen de misiones
de este tipo realizadas por la Comunidad Internacional la participacién
espafola es moderada, pero a partir de 1992 se incrementa de manera
notoria con la integracion en la Fuerza de Proteccion de Naciones Unidas
en Bosnia de una Agrupacion de la Legién de mas de 1000 efectivos,
alcanzandose un total de efectivos desplegados en el exterior de unos
1.500. Esta cifra se mantiene en niveles similares hasta 1999, cuando la
operaciéon en Kosovo la eleva hasta 2.800, y el maximo se alcanza en 2003
con un despliegue de 3.600 efectivos en cuatro escenarios diferentes.
Durante los afios 2006 y 2007 el numero de participantes en operaciones
de mantenimiento de la paz se limita por acuerdo del Consejo de Ministros
a 3.000, siendo los efectivos desplegados proximos y siempre inferiores a
esa cifra (11). Sintetizando los datos de nuestra participacion desde 1989,
Espafa ha participado en 52 operaciones de paz y misiones de ayuda
humanitaria, con un total acumulado de 72.000 militares desplegados y
presencia en cuatro continentes.

Esta presencia exterior ha tenido, en primer lugar, un elevado coste
humano que considero obligado recordar en estas lineas, y que se cuan-
tifica por la elevada cifra de fallecidos y heridos en este tiempo. También
ha exigido un gran esfuerzo operativo, de planificacién, logistico y de
equipamiento y sobre todo, y es lo que me interesa resaltar, ha reclamado
una parte no desdefiable del tiempo de nuestros representantes politicos,
pues la gestién de crisis en un mundo globalizado es un asunto de impor-
tancia estratégica. Para calibrar la importancia de este fenbmeno pode-
mos acudir a las cifras de gasto acumulado en operaciones en el periodo
referido: mas de 3.500 millones de euros.

Este esfuerzo politico, organizativo y financiero podria denominarse
«efecto operaciones», entendido como la atencién preferente que recla-
man las situaciones de crisis en detrimento de otras formas de coopera-
cion realizadas al amparo del concepto de «Diplomacia de Defensa». La

(10) Informe de la Comisién para la Reforma integral del Servicio Exterior, de 20 junio de
2005.

(11) A dia de hoy, nuestras Fuerzas Armadas despliegan unidades en Bosnia-Herzegovina,
Kosovo, Afganistan y el Libano y mantienen observadores en diversas misiones de
Naciones Unidas y la Uniéon Europea. Para mas informacion sobre estas operaciones
consultar pagina web del ministerio de defensa de Espafia. http://www.mde.es/

— 204 —



dificultad que se plantea consiste en que de alguna manera ambas formas
de cooperacién son incompatibles entre si: si la Diplomacia de Defensa se
orienta a la prevencioén de conflictos y al fomento de la confianza y la con-
certacion, tratando de evitar que estallen las crisis y que haya que acudir
a resolver los conflictos «a posteriori», la gestion de crisis supone la actua-
cion paliativa tras el estallido de un conflicto. Un paralelismo adecuado
podria ser la medicina preventiva frente a la curativa (12).

Asi pues, este «efecto operaciones» introduce una dificultad adicional
a nuestra cooperacion de defensa con Iberoamérica, pues en esta area no
se desea una actitud reactiva consistente en la cooperacién de crisis sino
que se pretende tener una politica activa basada en la diplomacia de
defensa, como nos recordaba el Ministro espafiol de Defensa durante la
firma de los Protocolos de Cooperaciéon de Defensa con paises centroa-
mericanos:

«Lo que ahora firmamos son cuatro protocolos de cooperacion en
materia de defensa que — dicho sea por parte espanola — responden
al propdsito general de fomentar lo que denominamos diplomacia de
defensa, unas relaciones fluidas y de confianza entre nuestras
Fuerzas Armadas con las de otros paises amigos. Mediante ellos bus-
camos intensificar nuestras relaciones y nuestros intercambios politi-
cos y militares, impulsar la cooperacion cientifica y tecnoldgica, asi
como regular nuestra cooperacion en el drea de la industria de defen-
sa» (13).

Una herramienta que podria ser muy eficaz en el terreno de la diplo-
macia de la defensa seria el uso de las enajenaciones, bien sea a precio
comercial, simbdlico o politico, y las cesiones gratuitas de material de
defensa en beneficio de aquellos paises con los que queremos estrechar
lazos. El Ministerio de Defensa ha intentado emplear esta herramienta
desde hace tiempo, para abrir o consolidar cauces de cooperacion en el

(12) El concepto espafiol de diplomacia de defensa es «el conjunto de actividades que eje-
cutan las organizaciones dependientes del Ministerio de Defensa y los miembros y
Unidades de las Fuerzas Armadas en beneficio de la diplomacia tradicional y que abar-
can desde la prevencién de conflictos mediante el uso de medios militares, hasta la
colaboracién con las misiones diplomaticas en sus actividades relacionadas con la
seguridad, asi como las relaciones bilaterales en el ambito de la defensa para el esta-
blecimiento de confianza, para el apoyo al desarrollo arménico de Fuerzas Armadas y
para el mejor entendimiento entre sus miembros».

Discurso del Ministro de Defensa espafiol, D. José Antonio Alonso en Madrid, Casa de
América el 17 de octubre de 2006, con ocasién de la firma de los acuerdos de coope-
raciéon de defensa con El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
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terreno de industria de la defensa. Se ha tratado asi de impulsar la pre-
sencia de nuestra industria de defensa en otros paises, apoyando o posi-
bilitando la participacién de estos en operaciones en cooperacion con el
nuestro.

Sin embargo, su aplicacioén practica choca con las rigideces impuestas
por la ley, rigideces que, si bien son las l6gicas de un estado de derecho,
dificultan en la practica el empleo flexible y oportuno de este mecanismo
para impulsar nuestra diplomacia de la defensa. Asi, si bien la Ley 33/20083,
de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas, con-
templa de forma especifica en su articulo 145.2 la posibilidad de cesién
gratuita de bienes y derechos patrimoniales de la Administraciéon General
del Estado a Estados extranjeros u organizaciones internacionales en el
marco, entre otros casos, de operaciones de paz o la ayuda humanitaria,
el procedimiento a seguir es largo y complejo por garantista de la transpa-
rencia y buen fin de la accién que se pretende, involucrando a otros depar-
tamentos de la Administracion y resultando a la postre en largos retrasos
que reducen de forma significativa los efectos de oportunidad y los réditos
que en un momento determinado se espera obtener de ellos.

Quiero cerrar estas lineas dedicadas a nuestra creciente presencia
exterior con unas reflexiones en torno a la globalizacion de la seguridad,
que considero plenamente aplicables a todas las naciones de la comuni-
dad iberoamericana. En primer lugar subrayar, al hilo de la experiencia
espafola, los grandes réditos que proporciona a cualquier «pais emisor o
productor de seguridad» la proyeccion exterior de las fuerzas armadas. La
integracion en la OTAN y la UE y en las formaciones militares multinacio-
nales que he mencionado, asi como la participacion en operaciones de
mantenimiento de la paz en el exterior en los ultimos 20 afios han sido el
motor de un gran cambio interno y de mentalidad en el seno de las Fuerzas
Armadas espafiolas, determinado por el encuentro de cuadros y tropa con
otras culturas, idiomas y mentalidades y por el conocimiento de nuevos
esquemas y procedimientos de trabajo. Esta influencia ha alimentado la
dindmica de cambio en el seno de las Fuerzas Armadas, facilitando su
adaptacion a los nuevos tiempos y la potenciacién y modernizacion de los
ejércitos. Ello ha reforzado en ultima instancia la propia seguridad nacional.

La segunda reflexion, en el plano politico, se refiere al plus de legitimi-
dad que proporciona la participacion en operaciones de mantenimiento de
la paz ante la poblacién civil y ante el resto de naciones. Creo que este
fendmeno es percibido cada vez con mas claridad por los responsables
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politicos de las naciones iberoamericanas, por lo que la proyeccién exte-
rior es ya una parte importante de las agendas de defensa en
Iberoamérica, como lo muestran los datos de participacién en
Operaciones de Mantenimiento de la Paz de Naciones Unidas de paises
Iberoamericanos recogidos en el grafico.

Participacion en OMP,s NNUU (a 3004/05
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En los datos reflejados hay algunas ausencias notables, como por
ejemplo las de México, determinada por condicionamientos de orden juri-
dico interno, Colombia, que vive un conflicto interior que consume una
ingente cantidad de recursos, y otras como Cuba o Venezuela, por crite-
rios de politica exterior; pero también hay presencias notables: paises
como los centroamericanos, que han salido de procesos de paz muy
recientemente y que han invertido el sentido de la «corriente de suminis-
tro de seguridad», Uruguay, enormemente volcado en este tipo de opera-
ciones, u otros como Bolivia que realizan un esfuerzo notable en términos
relativos.

Es cierto que las operaciones de Naciones Unidas proporcionan unos
retornos de financiacién que alientan la participacién de las distintas
naciones, pero también es verdad que los responsables gubernamentales
parecen cada vez mas conscientes de que existen importantes ventajas
politicas si se asumen responsabilidades en materia de seguridad com-
partida. A titulo de ejemplo, durante mi visita al Consejo Superior de la
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Conferencia de las Fuerzas Armadas Centroamericanas en junio de 2006,
en Ciudad de Guatemala, que coincidié en tiempo con la celebracion del
décimo aniversario de los acuerdos de paz de Esquipulas, el lema elegido
por el Ministerio de Defensa guatemalteco para esta conmemoracion era:

«A 10 afios de la firma de los acuerdos de paz, la estamos exportan-
do» (14).

La tercera reflexion se refiere a la utilidad de los recursos financie-
ros que se invierten con una orientacion hacia el exterior. En el plano de
las percepciones, la participacion en Operaciones de Mantenimiento de
la Paz mejora la apreciaciéon de la utilidad de sus Fuerzas Armadas por
parte de la poblacién, al considerar la ciudadania que los recursos de
la defensa no permanecen ociosos; si bien en algunas naciones ibero-
americanas este fendmeno puede tener otros matices, pues existen
sectores de la poblacidén que prefieren que sus Fuerzas Armadas cola-
boren preferentemente en la resoluciéon de los problemas de seguridad
interior. En el plano real, los esfuerzos en materia de distension y medi-
das de confianza, cooperacion de seguridad y defensa y concertacion
regional, reducen de manera objetiva las necesidades de recursos para
la defensa; es decir, el fomento de una situaciéon de paz, confianza y
cooperacién con los vecinos produce «dividendos de la paz», y mas
aun si la cooperacion y el dialogo se llevan al campo de la integracion
politica.

SITUACION DE LA COOPERACION DE DEFENSA EN IBEROAMERICA

Los diferentes planos de las relaciones de defensa en América.
Optica espanola

Desde la dptica espafola, las relaciones de defensa en el continente
americano se entienden en un triple plano: el hemisférico, el iberoameri-
cano y el bilateral.

(14) Haciendo referencia a la participacion de las Fuerzas Armadas de Guatemala en opera-
ciones de mantenimiento de la paz en el exterior. Esta participacion era, en abril de 2005
la siguiente:

Misién de Naciones Unidas en Haiti MINUSTAH: 71 efectivos

Misién de Naciones Unidas en el Congo, MONUC: 104 efectivos y 4 observadores
Operacion de las Naciones Unidas en Costa de Marfil, UNOCI (5 observadores)
Operacién de Naciones Unidas en Burundi ONUB: 3 observadores (ya finalizada)
Datos ONU, http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/contributors/2005/April2005_1.pdf
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El plano hemisférico de la seguridad es el mas amplio y también el
de mas tradicién en el continente. La presencia de los Estados Unidos
y en menor medida Canada, paises de cultura sajona y de gran impor-
tancia geopolitica, determina el caracter hemisférico, no iberoamerica-
no, de este esquema de seguridad. O, dicho de otra manera, las inicia-
tivas para el desarrollo de una dimension iberoamericana de la seguri-
dad y defensa no pueden incluir a estas naciones del norte de América
sin quedar desnaturalizadas (parecidas consideraciones se podrian
efectuar al analizar las iniciativas de cooperacion o integracion latinoa-
mericanas).

Dicho esto, creo sin embargo conveniente matizar la afirmacién
haciendo dos consideraciones. La primera es que la seguridad, bien
publico por antonomasia, alcanza mayores niveles con la agregacion de
esfuerzos de distintos agentes, por lo que, en mi opinién, se deberia
dar la bienvenida a las aportaciones en pro de la seguridad de los pai-
ses Iberoamericanos, sea cual fuere el esquema cooperativo en el que
se enmarquen y, naturalmente, siempre que tales aportaciones no per-
sigan o alimenten objetivos politicos ilegitimos. Por ello, Espafia no
considera que el fomento de una dimension de seguridad y defensa en
el marco de la Comunidad Iberoamericana de Naciones y la participa-
cion en el Sistema de Seguridad Hemisférica sean incompatibles. Por
otro lado, hay considerables carencias de seguridad en Latinoamérica
que afectan notablemente al bienestar de muchos ciudadanos, por lo
que las actuaciones en el marco de la seguridad hemisférica, como el
desarrollo de medidas de confianza, la cooperacion en materia de des-
minado, el trabajo en comun en las areas de informacion e inteligencia,
la reconstruccion, el asesoramiento institucional, la cooperacion civico-
militar y otras muchas, son completamente necesarias y suponen el
despliegue de un gran esfuerzo humano vy financiero que, insisto, debe
ser bienvenido.

La segunda consideracion se refiere a los procesos de integracién poli-
tica y econdmica en distintos grupos de paises o subregiones de
Latinoamérica (Asociacion Latinoamericana de Integracién, Mecado
Comun Sudamericano, Sistema de Integracién Centroamericano, etc.).
Estoy convencido de que la cooperacion de seguridad y defensa en
Latinoamérica esta llamada a ser algun dia una politica concertada en el
marco de estos procesos de integracién, por lo que trascendera el plano
de los actuales esquemas de seguridad. Asi sucede en el Viejo Continente
con la Politica Exterior y de Seguridad Comun y con la Politica Europea de
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Seguridad y Defensa (PESC / PESD), que empiezan a ser percibidas como
algo mas que una simple herramienta intergubernamental para adquirir
poco a poco el caracter de un auténtico desafio politico para la Unién. En
Iberoamérica aun no esta consolidada esta dimensioén de la cooperacion
de seguridad y defensa como manifestacion de la voluntad de integracion
politica, pero tarde o temprano, debido a su importancia, el debate alcan-
zara un umbral critico que lo lleve al primer plano de la agenda politica,
como ha sucedido en Europa (15).

Al hilo de esta reflexidon, considero conveniente precisar que la dimen-
sion iberoamericana de seguridad y defensa tal y como la concebimos en
Espafa, tampoco es incompatible con las aspiraciones de integracién de
los paises latinoamericanos. Muy al contrario, Espafia apoya estos proce-
sos de conciliacién, cooperacion e integracion regional, por entender que
la creacion de un espacio comun de seguridad y progreso en
Latinoamérica nos beneficia muy claramente, al compartir con estas
naciones una gran cantidad de intereses comunes, econémicos, cultura-
les y espirituales. Esta posicidn viene expresamente recogida en nuestro
Libro Blanco de la Defensa:

«Convencida de que el modelo integrador que trata de seguir Europa
es la mejor formula para generar y mantener el desarrollo, Espana
estimula a los paises de Iberoamérica a seguir el camino de la inte-
gracion que ya han emprendido». (16).

Los dos planos de cooperacion arriba mencionados, el hemisférico y
el iberoamericano, se complementan con la cooperacion bilateral de
defensa entre Espana y las diferentes naciones de lberoamérica, que tam-
bién se tratara en las lineas que siguen.

El Sistema de Seguridad Hemisférica

Desde el punto de vista espafol resulta interesante contemplar la evo-
lucién del sistema de seguridad hemisférica por lo que entiendo es una
desalineacion progresiva entre la naturaleza defensiva original de este

(15) En Europa este debate esta centrado, desde hace muchos afos, entre los partidarios
de la seguridad europea en el marco de la OTAN y los de la seguridad canalizada pre-
ferentemente a través de las instituciones europeas.

(16) Libro Blando de la Defensa 2000. pag. 67.

(17) En 1942 se cred la Junta Interamericana de Defensa (JID) con la finalidad de precaverse de
un posible ataque a los paises del continente por parte de Alemania. A su vez, la firma del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca, en Rio de Janeiro en 1947, respondia a un
planteamiento defensivo de posguerra similar al que alumbraria la OTAN un afio después.
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esquema y la evolucién politica y de seguridad del continente desde la
firma del Tratado de Rio en 1947 (17). Tras largos periodos de estanca-
miento y divergencias entre paises sobre la virtualidad practica del trata-
do, el sistema hemisférico parece haberse adaptado para dar un nuevo
tratamiento a los aspectos de seguridad y hacer frente a otros tipos de
amenaza: fallos en la seguridad humana, conflictos internos, diferencias
entre paises vecinos, narcotrafico, terrorismo global, etc. Este cambio se
ha dado en el marco de un proceso de modificacién de las responsabili-
dades de la Organizacion de Estados Americanos por el que la OEA ha
ampliado sus funciones en muy diversos campos, incluyendo la lucha
contra el terrorismo, el narcotrafico y la defensa. Estos asuntos se tratan
en el proceso de cumbres de la organizacién, mediante mandatos para la
accion colectiva desarrollados en reuniones ministeriales y sectoriales y a
través de los ministros responsables del area en cada pais (18). También
en el campo de la Seguridad se ha formalizado el estatuto de la Junta
Interamericana de Defensa (JID) como una entidad de la OEA.

Espafia tiene una presencia en este esquema en calidad de invitado u
observador. Ademas de la representacion diplomatica espafnola ante la
OEA y de los contactos politicos con esta organizacion, desde mayo de
2006 nuestra naciéon se ha convertido en Observador Permanente ante la
Junta Interamericana de Defensa, coincidiendo con el cambio en los esta-
tutos de la Organizacion de Estados Americanos y con el refuerzo del
papel de la Junta. Mi deseo es que nuestra presencia en la JID nos atrai-
ga hacia las iniciativas de cooperacion de seguridad del continente ame-
ricano y nos mueva a hacer algo mas de esfuerzo en este continente,
donde se localizan nuestras mayores afinidades culturales y morales y una
parte no desdefiable de nuestros intereses. Por ello fue para mi una gran
noticia la invitacion que formulo el gobierno de Nicaragua, en su calidad
de anfitridn, al Ministro espanol de Defensa para que acudiera como invi-
tado a la VII Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas cele-
brada en Managua, del 1 al 5 de octubre de 2006. El Ministro espariol
estuvo representado por el Jefe de Estado Mayor de la Defensa, al coin-
cidir la conferencia de ministros americanos con una reunién de ministros
de defensa de la Unidon Europea, pero lo esencial del hecho fue la presen-
cia de Espafa en esta Conferencia.

Aunque la representacion espafola en estos foros sea reciente y en

(18) La OEA fue designada oficialmente como «Secretaria del Proceso de Cumbres de las
Américas» durante la Cumbre de Québec, en 2000.
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calidad de invitado u observador, creo que Espafa puede y debe colabo-
rar en actividades de seguridad en el marco hemisférico y puede aportar
una visién europea, complementaria y de utilidad. Por citar algunos ejem-
plos, en areas como el desminado humanitario el Ministerio de Defensa de
Espafa puede facilitar apoyo a iniciativas de la OEA por parte del Centro
Internacional de Desminado de Hoyo de Manzanares, centro de excelen-
cia en este campo que ya coopera a titulo bilateral con muchas naciones
de Iberoamérica; en materia de medidas de fomento de la seguridad y
confianza, se puede ofrecer la experiencia de oficiales espafoles con
conocimiento de las medidas de seguridad y confianza que OSCE aplica
en Europa; o en la reforma del sector de seguridad se pueden plantear
actividades y trabajos para proporcionar la experiencia espafiola en este
campo, sin que ninguna barrera cultural ni de idioma nos dificulte nuestro
quehacer comun.

La cooperacion de Seguridad en el plano Iberoamericano

Las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno y la
Secretaria General |Iberoamericana constituyen la expresion institucional
de la Comunidad Iberoamericana de naciones, al igual que las Cumbres
de Jefes de Estado de las Américas y la Organizaciéon de Estados Ame-
ricanos puede considerarse como la expresion institucional de una alian-
za hemisférica panamericana (19).

Algunos de los acuerdos y declaraciones de las Cumbres Ibero-
americanas suponen compromisos susceptibles de afectar a la politica de
defensa, como por ejemplo las declaraciones especiales sobre Colombia
y Haiti, el comunicado especial sobre los desastres ocasionados por el
huracan Stan (en el que se anima al incremento en la cooperaciéon de
emergencia y la puesta en marcha de un mecanismo de coordinacion ante
catastrofes naturales (20) o la declaracion especial sobre la lucha contra
el terrorismo (21). Sin embargo, en el marco de la Conferencia
Iberoamericana los temas relativos a Paz, Seguridad y Defensa siempre se
han tratado de una forma tangencial y en el entramado institucional ibero-

(19) La Secretaria General Iberoamericana, con sede en Madrid, es el 6rgano permanente de
apoyo para la institucionalizacion de la Conferencia Iberoamericana y para el segui-
miento e implementacién de los acuerdos de las Cumbres, segun el acuerdo alcanzado
en la «Declaracién de Salamanca» (XV Cumbre Iberoamericana celebrada en Salamanca
el 14 y 15 de octubre de 2005)

(20) Declaracion final de la XV Cumbre Iberoamericana de Salamanca.

(21) Declaracion final de la XVI Cumbre Iberoamericana de Uruguay.
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americano no se han desarrollado organismos para el dialogo de
Seguridad y Defensa similares a los existentes en el marco de la seguri-
dad hemisférica: Conferencia Especial de Seguridad, Colegio Inter-
americano de Defensa y Conferencia de Ministros de Defensa de las
Américas. Se puede afirmar por ello que en sus menos de dos decenios
de existencia la Conferencia lberoamericana ha adolecido de falta de
voluntad politica para el desarrollo de una dimension de seguridad ibero-
americana.

En mi opinidn las razones para ello pueden ser tres:

a) La presencia superpuesta de otros esquemas cooperativos en la
regidon que constituyen vias mas consolidadas para la cooperacion
de seguridad que la conferencia iberoamericana: el Sistema de
Seguridad Hemisférica o las alianzas bilaterales con los Estados
Unidos.

b) La existencia de procesos de integracion politica regional en
Latinoamérica en los que la cooperacién de seguridad y defensa
resulta un componente inevitable y, por lo tanto, la preferencia que
puedan tener las naciones sudamericanas por orientar sus esfuer-
zos hacia este marco regional: Comunidad Sudamericana de
Naciones, proceso de integracion centroamericano, MERCOSUR
politico, etc.

c) La percepcién que pueden tener algunos paises iberoamericanos
sobre una escasa utilidad de un esquema cooperativo de seguridad
en el marco iberoamericano.

Con respecto a la primera de estas tres razones, se puede arglir que
el esquema hemisférico no es omnicomprensivo, es decir, no abarca
todas las facetas posibles de la seguridad, no es objeto de una acepta-
cion unanime por parte de todas las naciones iberoamericanas ni, final-
mente, es incompatible con otros esquemas cooperativos, como ya se ha
argumentado anteriormente. Si dijimos antes que los esfuerzos de seguri-
dad hemisférica deben ser bienvenidos porque contribuyen objetivamen-
te a la mejora de la situacion en el continente, ahora debemos hacer
extensiva esta afirmacion a las iniciativas iberoamericanas en este campo.

En cuanto a la segunda razén, ya hemos indicado aqui que la comuni-
dad iberoamericana de naciones no es un proyecto de integracion politi-

(22) Comunicado especial sobre el proceso de integracion en América Latina y el Caribe de
la XV Cumbre Iberoamericana de Salamanca.
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cay sin embargo si que es una iniciativa politica que apoya los proyectos
de integracion existentes en América Latina (22). Espafa y Portugal, como
naciones europeas de la comunidad iberoamericana, apoyan la creacion
de un espacio sudamericano integrado y aspiran a seguir manteniendo
una relacién privilegiada con dicho espacio. En este sentido, el fomento
de una dimensién iberoamericana de seguridad no es susceptible de
entorpecer ningun proceso de integracion.

En cuanto a la tercera razén indicada, considero que las dificultades
para introducir el dossier de la seguridad en la Conferencia
Iberoamericana no se deben, en ninglin caso a la naturaleza de la alianza
iberoamericana. Los objetivos de la Conferencia trazados en la primera
cumbre de México se refieren, en primer lugar, al examen de los grandes
retos que compartimos y la seguridad es, indudablemente, uno de los mas
importantes a los que nos enfrentamos (23):

e «Examinar en forma conjunta los grandes retos que confrontan las
naciones iberoamericanas en un mundo en transformacion».

En cuanto al resto de objetivos, son coherentes con el posible des-
arrollo de una dimension de seguridad iberoamericana:

e Concertar la voluntad politica de los gobiernos de Iberoamérica
para propiciar soluciones a esos desafios y convertir el conjunto de
afinidades histdricas y culturales que enlazan a las naciones iberoa-
mericanas en un instrumento de unidad y desarrollo basado en el
didlogo, la cooperacion y la solidaridad.

e Contribuir a un futuro de paz, mayor bienestar e igualdad social.

e Impulsar un proyecto de cooperacion iberoamericana sustentado en
el dialogo, la solidaridad y la adopcion de acciones concertadas.

e Constituir la Conferencia Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno de los estados soberanos de Ameérica y Europa de lengua
espafiola y portuguesa.

La cuestion parece pues centrada en torno a la utilidad percibida por
la clase politica iberoamericana y la clave por tanto consistiria en propor-
cionar argumentos en torno a dicha utilidad.

En mi opinién el fomento de una iniciativa de seguridad iberoamerica-
na puede enriquecer el debate conceptual y en torno a la articulacion de
la seguridad en el continente, aportando una vision de seguridad comple-

(23) Aprobados en la primera reunién de la Conferencia en Guadalajara, México, celebrada
los dias 18 y 19 de julio de 1991.
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mentaria y diferente de la norteamericana. Esta iniciativa se podria mate-
rializar en programas iberoamericanos de cooperacion similares a los que
se han creado en otras areas, por ejemplo en campos como la reforma del
sector de seguridad, institucionalizacion de la seguridad, control adminis-
trativo y financiero, u otros como la cooperacién en materia de asistencia
humanitaria y de rescate, medidas de confianza, destrucciéon de minas y
artefactos explosivos, etc. En ultima instancia estos programas promove-
rian, no entorpecerian, la dinamica de integracion latinoamericana y ayu-
darian a mejorar la situacion real de seguridad. Finalmente, una dimensién
de seguridad iberoamericana podria ayudar a tender nuevos puentes
entre Latinoamérica y la Unién Europea. Sin embargo, las reticencias de
los representantes politicos pueden no ser faciles de vencer. Por ello creo
que se deberia empezar con alguna iniciativa posibilista, centrada en el
area conceptual, de gestion del conocimiento y de los altos estudios
estratégicos, como la que se propone mas adelante de creacion de un
Colegio Iberoamericano Virtual de Estudios Estratégicos.

El plano bilateral de cooperacion de defensa

La cooperacion bilateral de defensa de Espafa con los paises iberoa-
mericanos se articula mediante la firma de acuerdos de cooperacion entre
ministerios, al amparo de los cuales se desarrollan programas bilaterales
de cooperacion. En el continente americano se han firmado acuerdos de
este tipo con la mayoria de paises: Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, El
Salvador, Estados Unidos, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Republica
Dominicana, Venezuela y Perd. Con muchos de los ausentes en esta lista
se esta negociando todavia la firma del correspondiente acuerdo, como
es el caso de Brasil, Ecuador y Uruguay, y otros no han manifestado inte-
rés en la formalizacién de estas relaciones, carecen de fuerzas armadas o
bien tienen condicionantes de tipo juridico politico que lo dificultan.
Ademas de estos acuerdos marco o genéricos, existe una gran variedad
de acuerdos técnicos en los que se regula de manera especifica una
determinada area de cooperaciéon. Entre éstos se pueden resefar los de
cooperacion industrial, que son negociados directamente por la Direccion
General de Armamento y Material, y otros muchos de tipo sectorial origi-
nados por diversas autoridades en el seno de las Fuerzas Armadas.

La materializacion practica de los acuerdos de cooperacion de defen-
sa son los programas bilaterales de cooperacién que se planifican en re u-
niones bilaterales periddicas. Estas se celebran en el nivel del Ministerio
(Comisiones Mixtas), Estado Mayor Conjunto o entre Ejércitos. Las re u-
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niones de nivel ministerial o Comisiones Mixtas son reuniones bilaterales
que constituyen una herramienta de «Diplomacia de Defensa» cuyo obje-
tivo préactico es la elaboracion de un Plan de Colaboracién bilateral en el
que se recogen de manera sistematica todas las acciones y actividades
de cooperacién que se van a ejecutar en un plazo determinado. Desde un
punto de vista funcional se organizan en tres grupos: Politica de Defensa,
Cooperacion Militar y Cooperacién en materia de Armamentos. La arti-
culacion de estos grupos es flexible y varia mucho en funcién de cada
pais y del tipo de relaciones que se sostienen. El primero de estos gru-
pos esta dirigido por la Direccion General de Politica de Defensa, el
segundo por el Estado Mayor Conjunto y el tercero por la Direccién
General de Armamento y Material. La coordinacion general de las
Comisiones se efectua por la Secretaria General de Politica de Defensa,
por delegacioén del Ministro de Defensa. En algunos paises con los que
hay unas relaciones industriales de especial intensidad, el subgrupo de
armamento de la comisidn mixta se sustituye por reuniones especificas
de cooperacion industrial por parte de la Direccion General de
Armamento y Material y sus homologos respectivos; si bien no es el caso
en ninguno de los paises iberoamericanos. En el momento presente exis-
ten reuniones de Comision Mixta activas con Chile, Bolivia y Peru, a las
que se afaden las reuniones de Estados Mayores que se celebran con
Argentina, Brasil, Uruguay y Estados Unidos. También se van a celebrar
reuniones periédicas de cooperacién con la Conferencia de las Fuerzas
Armadas Centroamericanas, la primera de las cuales se convocara en el
primer semestre de 2007.

El establecimiento de reuniones periddicas supone la institucionaliza-
cién de una relacidon especial o privilegiada, materializada mediante con-
tactos regulares y el fomento de actividades bilaterales de cooperacion.
Ademas, estas reuniones tienen la capacidad potencial de devenir un foro
de coordinacién estratégica e intercambio de puntos de vista en materia
de politica de defensa, lo que en el area de lberoamérica reviste una espe-
cial importancia. Como ya se ha indicado, con los paises europeos y tam-
bién con los Estados Unidos existen mecanismos de didlogo politico, sufi-
cientes e incluso redundantes, ya sea en el seno de la Unién Europea, en
la OTAN o mediante los mecanismos bilaterales y comités de alto nivel.
Sin embargo, hay pocas ocasiones reales para la coordinacion y el inter-
cambio de pareceres en politica de defensa entre Espafa y los paises
Iberoamericanos, por lo que las Comisiones Mixtas en este area tienen
(seria mas propio decir deberian tener) una relevancia especial como foro
de encuentro. Posiblemente la clausura de comisiones mixtas con paises
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del este europeo permitira que el Ministerio de Defensa espafnol pueda
hacer algo mas de esfuerzo en las relaciones con Iberoamérica, como ya
se ha expuesto en varios foros, entre ellos en la VIl Conferencia de Mi-
nistros de Defensa de las Américas (24).

Desde otra perspectiva, las reuniones de Comision Mixta con paises
de Iberoamérica nos permiten también identificar areas de interés comun
para diversos paises, como pueden ser la ensefanza de cuadros y forma-
cion de tropa, actividades asesoramiento de reforma institucional y
modernizacion, cooperacion de altos estudios de defensa etc. Estos
temas de interés comun pueden dar lugar a programas dirigidos a varios
paises, como ocurrié con el programa de ensefianza o el curso de Altos
Estudios Estratégicos para Oficiales Superiores Iberoamericanos, pero
también pueden dar lugar a actuaciones colectivas en un marco iberoa-
mericano, como las Reuniones de Directores de Colegios
Iberoamericanos de Defensa, por lo que el plano bilateral puede servir
para desarrollar la dimensién iberoamericana de seguridad.

COOPERACION POR AREAS Y PAISES. SITUACION Y PROPUESTAS

En las lineas que siguen trataré de aportar alguna reflexion sobre la
situacién y perspectivas de cooperacién en determinadas areas, sin
animo de exhaustividad y tratando de centrarme en aquellas areas que
resulten de especial interés.

La Cooperacion en materia de altos estudios de defensa

En la Cumbre Iberoamericana de la Habana de 1999 se institucionali-

(24) El Ministerio de Defensa espafiol esta clausurando de manera progresiva las reuniones
de Comisién Mixta que se venian sosteniendo con paises del este de Europa, a medi-
da que éstos se van incorporando a la OTAN, pues al fin y al cabo, la Alianza Atlantica
es ya un foro de encuentro privilegiado y los contactos en el seno del Consejo Atlantico
resultan suficientes para abordar cualquier cuestién bilateral de seguridad y defensa.
Solo se mantiene la posibilidad de celebrar una reunién cuando las circunstancias
extraordinarias del caso lo requieran. Hasta el presente esta propuesta de cancelacién
de reuniones con paises OTAN ha sido aceptada por Bulgaria, Republica Eslovaca,
Estonia y Polonia. Este mismo criterio se aplicara a los paises que se vayan incorpo-
rando a la Alianza.

En la declaracién de la Habana se especifica:

«Nos congratulamos, ademds, por la realizacion de varios seminarios, foros y otras iniciativas
realizadas en el ambito de la IX Cumbre Iberoamericana que contribuyen a la ampliacion y
fortalecimiento de los lazos que unen a nuestros pueblos. Nos referimos en particular:
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zaron las reuniones periddicas de Directores de Colegios Iberoamericanos
de Defensa (25). Desde entonces se han efectuado seis de estas reunio-
nes y la séptima esta prevista para septiembre de 2007, en Venezuela. La
dinamica de estos encuentros periddicos ha ido poco a poco generando
un clima de confianza y trabajo en comun en materia de altos estudios de
defensa, de manera que ahora se vislumbra la posibilidad de reforzar e
institucionalizar estos vinculos en un contexto iberoamericano, no bilate-
ral (26).

El proyecto que permitiria materializar esta iniciativa iberoamericana es
el de creacion de un Colegio Virtual Iberoamericano de Seguridad y
Defensa, a imagen y semejanza del Colegio Europeo de Seguridad vy
Defensa, también de naturaleza virtual. La creacion de una institucién
como esta supondria la evolucién de la actual reunion de Directores de
Colegios de Defensa de Iberoamérica hacia un modelo organico méas con-
sistente, dotado de una institucién de ensefianza superior iberoamericana
en asuntos de seguridad y defensa que podria cumplir los siguientes
requisitos:

e Considerar en su programa de trabajo anual aquellos temas surgidos
en las declaraciones de las Cumbres |Iberoamericanas y apoyarse en
las decisiones y declaraciones de las Cumbres Iberoamericanas de
Jefes de Estado y de Gobiemo.

¢ Incorporar las tematicas de Seguridad y Defensa regionales y que pre-
ocupen a los Estados Miembros de la Comunidad Iberoamericana de
naciones.

e Basarse en la aplicacion de nuevas tecnologias como informatica,
videoconferencias, paginas web, foros y reuniones virtuales, acce-
sos dedicados, etc.

e Proporcionar un auténtico valor afadido por la sinergia del trabajo
en comun de un elevado numero de naciones con intereses concu-
rrentes (comunalizacion de fondos bibliograficos y de investigacion,
publicacién en red de trabajos, intercambio de experiencias y pare-
ceres, etc.).

Conferencia de Directores de Centros de Estudio de Defensa Iberoamericanos, Madrid,
Espana, del 5 al 8 de octubre de 1999».
(Mencionada entre otras iniciativas).

(26) Los contactos bilaterales ya estan en marcha o se estan negociando, mediante la firma
por el Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional de Espafa de cartas de
intenciones para la cooperacién en materia de altos estudios con los centros de altos
estudios de los distintos paises: Brasil, Chile, Bolivia, Uruguay etc.
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Por sus caracteristicas, este proyecto podria enlazar con la Carta
Cultural y con la Comunidad del Conocimiento de anteriores Cumbres
Iberoamericanas y su aceptacién por la Conferencia Iberoamericana per-
mitiria que fuera entendido como un paso previo al tratamiento mas
amplio de temas de Seguridad y Defensa que afectan a la Comunidad
Iberoamericana de Naciones.

En este campo merece también una mencién especial el Curso de
Altos Estudios para Oficiales Superiores Iberoamericanos que se desarro-
lla anualmente en la Escuela de Altos Estudios de la Defensa de Espafa.
Se trata de un curso de siete semanas dirigido a altos responsables de
defensa de los paises iberoamericanos (coroneles o generales), centrado
en materias como las relaciones internacionales, el panorama estratégico
y geopolitico, la economia e industria de la defensa, el planeamiento de
defensa y la cultura y sociologia de defensa (27).

La Cooperacion en materia de reflexion doctrinal y reforma del sector
de seguridad

En paralelo con lo anterior, existe la inquietud en diversas naciones
iberoamericanas por la puesta en marcha de iniciativas que contribuyan a
la reflexién en materia doctrinal y de reforma del sector de seguridad.
Algunas de las que han contado o van a contar con participacion espa-
fola son la iniciativa hispano-chilena para la definicién de un modelo de
Seguridad y Defensa Iberoamericano o diversas actividades y seminarios
organizados por naciones como Peru, Ecuador y Bolivia. Estos ejemplos
muestran que existe una demanda para la reflexion comun en los temas
de seguridad, temas que, entiendo, deberian tener un acomodo natural
junto al resto de preocupaciones colectivas de nuestros dirigentes politi-
cos. La ampliacion del alcance de estas iniciativas (en muchos casos
puramente nacionales o todo lo mas bilaterales) al campo de la coopera-
cién iberoamericana de defensa ofrece, en mi opinién, una buena oportu-
nidad para el trabajo en comdun.

La Cooperacion de ensenanza

La cooperacion de ensefianza es un area clave que favorece el cono-

(27) El primero de estos cursos tuvo lugar en 2002, por lo que hasta el momento han tenido
lugar cuatro ediciones del mismo. En el momento de escribir estas lineas se encuentra
en marcha el V curso.
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cimiento mutuo y el desarrollo de lazos adicionales de amistad y con-
fianza. La revolucion postindustrial es precisamente la revolucién del
conocimiento y las comunicaciones, y el que no se incorpore a la globa-
lizacién del conocimiento quedara indefectiblemente aislado. En Espana
se ha puesto en marcha desde 1989 un programa internacional de coo-
peraciéon de ensefianza por parte de la Direccion General de
Reclutamiento y Ensefianza Militar (DIGEREM), que permite a oficiales y
suboficiales de otros paises participar en cursos pertenecientes al siste-
ma de ensefianza militar espafiol siempre que los candidatos designados
acrediten los suficientes conocimientos del idioma (el programa también
contempla la realizacion de cursos de espafol para aquellos cuadros de
mando que no tengan el nivel suficiente). Este programa es considerado
como una importante herramienta de diplomacia de defensa en la que el
factor idioma otorga una clara ventaja a los paises iberoamericanos con
respecto a otras naciones. Ello se refleja en una destacada participacion:
mas del 30 % del total de recursos financieros y casi 2/3 del total acu-
mulado de alumnos hasta el curso 2006-2007 han ido dirigidos a paises
iberaamericanos (28).

También se esta desarrollando en el Ministerio de Defensa una ini-
ciativa complementaria a la anterior que es de aplicacion exclusiva al
ambito iberoamericano. Su objetivo es ampliar la cooperacién en mate-
ria de ensefanza y formacion a las categorias de tropa, lo que dificil-
mente se podria concebir en otras areas por las dificultades obvias de
idioma y cultura. Se trata de un programa de la DIGEREM orientado a la
realizacion de actividades de formacién ocupacional, desarrollo profe-
sional, apoyo a los emprendedores y autoempleo. El grueso de este pro-
grama esta dirigido a la tropa espafola, pero se quiere extender su apli-
cacion a aquellos paises iberoamericanos que muestren su interés en el
mismo. Las actividades del programa podrian suponer el desplazamien-
to de profesores espafioles a los paises receptores o el traslado a
Espafna de personal de tropa de estos paises para la realizacién de cur-
sos en centros de ensefianza militar en Espafa. La creacion de este plan
de cooperacién viene a rellenar un vacio existente, por sus caracteristi-
cas de analogia y complementariedad con el programa de formacion de
ensefanza para cuadros de mando. Es posible ademas que su desarro-

(28) Desde 1989, en el marco de este programa han participado unos 1.900 alumnos ibero-
americanos pertenecientes a 18 paises, sobre un total acumulado de unos 3.200 de
todo el mundo acogidos al programa. El presupuesto anual es de aproximadamente
1.000.000 de euros.
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llo permita dar un tratamiento mas flexible a la formacion para una cier-
ta categoria de personal que esta encuadrado en una zona de «indefini-
cién» entre los cuadros de mando y la tropa, por diferencias en la regla-
mentacion de personal de los distintos paises. El plan también puede
entenderse como una justa contrapartida a la presencia en las FAS
espanolas de tropa originaria de los paises iberoamericanos, fomentan-
do la creacion de capital humano en otros paises y el intercambio de
experiencias y conocimiento.

Cooperacion en materia de operaciones

La cooperacidon en operaciones entre paises iberoamericanos es
una de las facetas que tiene una mayor posibilidad de desarrollo
potencial en un futuro no muy lejano, a imagen y semejanza de lo que
ocurre hoy dia en Europa. En la experiencia espafiola mas reciente de
cooperacion en operaciones, y si obviamos la controversia politica en
torno a la intervencion internacional en Irak y sus circunstancias (que
esta muy alejada del objeto de mi reflexion) se puede considerar como
un hecho muy destacable la integracién de contingentes de El
Salvador, Honduras, Nicaragua y la Republica Dominicana en una bri-
gada multinacional liderada por Espafia en el teatro de operaciones de
Irak. Lo sustantivo de esta experiencia combinada entre naciones ibe-
roamericanas es que revela nuestra capacidad potencial para operar
de manera combinada en un teatro de operaciones, lo que resulta
extraordnariamente dificultoso para naciones que no tengan una
misma sintonia cultural y espiritual. Creo que la experiencia permite
ser optimista en relacion con iniciativas iberoamericanas de coopera-
cién en operaciones, como puedan ser la unidad de mantenimiento de
la paz chileno argentina «Cruz del Sur» que se quiere poner a disposi-
cion de Naciones Unidas o la Unidad de Operaciones de
Mantenimiento de la Paz de la Conferencia de las Fuerzas Armadas
Centroamericanas, UOMP CFAC.

En esa linea, Espana puede ofrecer a los patrocinadores de estas ini-
ciativas iberoamericanas su experiencia en el campo de la cooperacién
internacional en operaciones y de la participacion en formaciones multi-
nacionales; experiencia ciertamente centrada en el contexto europeo y de
la OTAN, pero que en todo caso puede resultar de utilidad en areas como
la planificacion, proyeccion y despliegue de fuerzas, intercambios de
experiencias y visitas a centros de planeamiento operativo o logistico,
invitaciones a observadores a las fases de concentracion de los contin-
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gentes espafoles que se desplazan a operaciones de paz, participacion
en ejercicios, etc.

Cooperacion en materia de asistencia humanitaria y de rescate

Nuestras Fuerzas Armadas tienen un elevado grado de implicacion en
operaciones de asistencia humanitaria en diversas areas del mundo, inclu-
yendo a Iberoamérica, especialmente Centroamérica. Recientemente se
ha creado en Espana la Unidad Militar de Emergencias (UME), unidad mili-
tar destinada a colaborar con la estructura de proteccion civil y concebi-
da para dar una mejor respuesta a situaciones de emergencia en el inte-
rior del territorio espafiol. La UME mantiene contactos institucionales con
otras unidades similares en el entorno europeo a los efectos de formacion,
intercambio de informaciones, etc.

En algunas de las reuniones de Comisiones Mixtas de Defensa y en
otras actividades de la Direccién General de Politica de Defensa se ha
detectado el interés de algunas naciones u organizaciones internaciona-
les por desarrollar algun tipo de colaboracion con la recién creada UME.
Entre estas se pueden citar a Bolivia 0 a la Conferencia de las Fuerzas
Armadas Centroamericanas (CFAC.).

Indudablemente, la cooperacion en esta area ofrece la posibilidad de ir
mas alla de la actitud reactiva que supone la ayuda en caso de catastrofe
para pasar a una actitud mas activa, que permita mejorar los mecanismos de
reaccion en el interior de los paises afectados por este tipo de catastrofes.

Otras areas de cooperacion

Ademas de las anteriores, que se han considerado mas representativas,
se podrian mencionar otras muchas areas y actividades de cooperacion,
intercambios doctrinales, destacamento de profesorado y apoyo a las
escuelas, intercambios de larga duracién de instructores y alumnos, coope-
racion en materias técnicas y logisticas, cooperacion institucional, sanitaria,
museistica y un largo etcétera. No es sin embargo el propdsito de estas line-
as el hacer un catalogo o recopilacion de las actividades existentes, sino
mas bien reflexionar sobre su finalidad, marco legal, objetivos y sentido.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

Las relaciones de Espafia con Iberoamérica tienen una significacion
especial, basada en una comunidad moral y de intereses entre Espafa y
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las naciones iberoamericanas que no admite comparacion con la realidad
existente en otras areas. La cooperacion de defensa hacia Iberoamérica
ha de reflejar este hecho, mediante la articulacion de una politica cohe-
rente y bien definida por parte del Ministerio de Defensa espafol hacia
Iberoamérica. Las lineas basicas de esta politica vienen definidas en la
Directiva de Defensa Nacional, en la que se indica que lberoamérica es un
area de interés preferente para Espafna.

En el plano bilateral, este interés se materializa mediante diferentes
lineas de actuacion: contactos de alto nivel, acuerdos de cooperacion,
programas y actividades de cooperacién bilateral, programa de coopera-
cién de ensefanza, iniciativas en materia de reflexion doctrinal y de altos
estudios de defensa, cooperacion de armamento y material, etc. Sin
embargo, es obligado reconocer que en este plano Espafa se encuentra
con limitaciones propias de su condicién de «potencia democratica de
nivel medio», restricciones de tipo material y condicionamientos de tipo
legal y juridico politico que es preciso tener en cuenta. Entre estas limita-
ciones se incluye la dificultad de llevar los aspectos de la cooperacion de
defensa con Iberoamérica a la agenda politica del Ministerio de Defensa,
por la existencia de otras cooperaciones fuertemente institucionalizadas
(OTAN, UE), la presencia de relaciones estratégicas privilegiadas con
determinadas naciones (Estados Unidos, Francia, Portugal y Marruecos),
la creciente implicacion exterior en «todos los frentes» del Departamento
de Defensa espafiol y lo que hemos dado en llamar «efecto operaciones»,
entendido como la atencion que reclaman las situaciones de crisis por
parte de los responsables politicos en detrimento de la cooperacién de
«diplomacia de defensa» que es la que, afortunadamente, prima en el
caso de Iberoamérica.

El plano bilateral no es el Unico que se ofrece para dar contenido a las
relaciones de defensa en el conjunto iberoamericano. La relevancia de la
politica de defensa en esta area se puede y se debe aumentar, trascen-
diendo el marco puramente bilateral y tratando de fomentar una dimen-
sién iberoamericana de seguridad y defensa. Lo deseable seria la adop-
cién de esta iniciativa por parte de la Conferencia Iberoamericana. Al fin 'y
al cabo, los temas relativos a seguridad no son ajenos ni incompatibles
con el resto de preocupaciones de la Comunidad Iberoamericana mani-
festadas en las Declaraciones de las Cumbres y ni tampoco con los obje-
tivos de la Conferencia Iberoamericana puestos de manifiesto tras la pri-
mera Cumbre de México. Esta iniciativa se podria materializar mediante
programas iberoamericanos de cooperacion de seguridad en campos
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como la reforma e institucionalizacién del sector de seguridad, control
administrativo y financiero, cooperacién en materia de asistencia humani-
taria y de rescate, medidas de confianza, destruccion de minas y artefac-
tos explosivos, etc.

Sin embargo, hasta el presente no se ha desarrollado esta dimension
iberoamericana de seguridad. Esto puede deberse a la preferencia de las
naciones por otros esquemas cooperativos mas consolidados en esta
materia que la Conferencia lberoamericana, al temor a que una dimensién
iberoamericana de seguridad suponga una distorsion en los procesos de
integracién politica latinoamericana, o a la percepcion de una escasa uti-
lidad de esta via por parte de los responsables politicos de las naciones
iberoamericanas.

Frente a estas razones, se puede argumentar que los distintos esque-
mas de seguridad no son incompatibles entre si y que todo esfuerzo por
superar los problemas de seguridad en Iberoamérica deberia ser bienve-
nido. Ademas, para Espafa y Portugal, inmersas en su propio proceso de
integracion europeo, la cooperacion latinoamericana y la creaciéon de un
espacio comun de seguridad y progreso suponen una oportunidad y no
una amenaza. A medio plazo, el trabajo en comun en materia de seguri-
dad iberoamericana podria proporcionar una visibn complementaria a la
norteamericana y ayudar a tender nuevos puentes entre Latinoamérica y
la Unién Europea.
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