EL ESTADO DE LA CUESTION EN ESPANA.
LA FUTURA ESTRATEGIA ESPANOLA DE SEGURIDAD

Reflexiones iniciales

La reflexion sobre como se pueden impulsar las transformaciones nece-
sarias para mejorar la capacidad de las Fuerzas Armadas para afrontar los
nuevos desafios que se presentan en la actualidad y para anticiparse a los
que puedan surgir en el futuro, no se esta produciendo Unicamente en Es-
pafia, sino también en otros paises de nuestro entorno?!. Se parte de la base
de que se debe conseguir que las Fuerzas Armadas estén preparadas para 'y
sean capaces de:

1. Operar en un entorno estratégico extremadamente dinamico, que esta
modificandose continuamente, a una velocidad vertiginosa. En efec-
to, asistimos a la aparicion de nuevos desafios a la seguridad frente a
los cuales las Fuerzas Armadas tienen que definir su papel, y disefiar
nuevos conceptos para afrontar problemas a nivel estratégico, ope-
racional y tactico. Parece claro que las Fuerzas Armadas deberian
gozar de la flexibilidad suficiente para adaptarse a los cambios en el
entorno estratégico, asi como la capacidad de anélisis necesaria para
anticipar esos cambios y reaccionar adecuadamente, en la medida de
lo posible?. Sobre esta base, es importante desarrollar una capacidad
propia de innovacion en el plano conceptual, 1o que nos puede habi-
litar para tomar la iniciativa en la proposicion de nuevos conceptos.

1 Véase, en este Documento, capitulo primero, p. 13 de Amador Ensefiat.
2 La Fuerza Conjunta ante los retos del futuro: preparandonos para las operaciones hasta el
2030, Estado Mayor de la Defensa, octubre de 2009.
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2. Ser un actor eficaz y efectivo en la aplicacion del llamado enfoque
integral®. Cuando se trata de actuar en misiones en el exterior, el
paradigma de la actuacion conjunta se ha visto superado por el del
enfoque integral, que exige capacidades de coordinacion y de coope-
racién e interaccion con todos los actores que concurren en el escena-
rio en que se despliega una misién integrada® o multidimensional. El
enfoque integral tiene también una proyeccion interna, reflejada en el
concepto de whole of government approach, referido a la necesidad
de integrar las distintas capacidades a disposicion del Estado, civiles
y militares, pablicas y privadas, a la hora de garantizar de manera
efectiva la seguridad. Asi pues el enfoque integral tiene, en realidad,
una proyeccion interna y una proyeccion externa. En la primera se
debe aspirar a una verdadera integracién, mientras que en la segunda
quizés sea mas realista hablar de coordinacion.

Y tan importante como el enfoque, es definir y analizar correctamente el
tipo de escenario en que se va actuar. Normalmente las misiones integradas o
multifuncionales seran desplegadas en escenarios muy complejos, en los que
en muchos casos sera necesario operar en un contexto de State building. La
participacion en estas misiones requiere la activacion de diferentes capacida-
des, dependiendo de los objetivos establecidos y de las caracteristicas concre-
tas del escenario en que tengan que ser desplegadas. La complejidad deriva,
por tanto, de la versatilidad que requiere la disponibilidad para participar en
misiones integradas. No es lo mismo afrontar una guerra convencional que un
conflicto asimétrico, pero se deben haber desarrollado las capacidades y las ha-
bilidades que posibiliten una actuacion efectiva en ambos tipos de escenarios.
Dependiendo también del escenario, se podria hablar de la distinta naturaleza
de lo que en apariencia podrian llegar a ser consideradas funciones anélogas.
No es lo mismo plantear que las Fuerzas Armadas puedan desarrollar un traba-
jo humanitario en el &mbito de un conflicto armado que el que lo puedan hacer
en una situacion de urgencia humanitaria causada por una catéstrofe natural.

En cualquier caso la clave para la aplicacion del enfoque integral es el
reconocimiento de la multidimensionalidad de la seguridad y de que, en

3 Sobre el enfoque integral, Pareia, I. y CoLom, G.: «El enfoque integral (comprehensive ap-
proach) a la gestidn de crisis internacionales», ARI, nimero 115, de 25 de septiembre de 2008.

4 Ceaba, Alicia: «Las misiones integradas de Naciones Unidas. Un intento de organizar una
comunicacion eficaz entre los distintos actores de construccion de la paz», CITpax, Instituto Espafiol
de Estudios Estratégico (IEEE): «Nuevos Paradigmas de la Seguridad», Madrid, 2009.
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consecuencia, para garantizarla es necesario activar capacidades variadas.
El enfoque integral no es, por tanto, un desafio unicamente para los efec-
tivos militares, sino también para los civiles. Y una cuestion importante
es la de determinar desde qué Idgica y en qué marco se van a marcar las
pautas de esa coordinacion. No es lo mismo hacerlo desde la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) que desde Naciones Unidas®. Es
razonable que la aplicacién del enfoque integral se realice desde una I6gica
civil, que —no obstante— debe contemplar la utilizacion de instrumentos
militares.

La verdadera aplicacion del enfoque integral en las misiones en el exte-
rior requiere, como se ha apuntado, del desarrollo del whole of government
approach en el &mbito interno. El concepto de fuerza conjunta supone una
aplicacion parcial de este enfoque, limitada al ambito de las Fuerzas Arma-
das. Un actor con capacidades multidimensionales debe poder planificar
de forma integrada, desde una instancia supraministerial (no meramente
interministerial) la utilizacion de esas capacidades. Asi pues, cuando se
habla de un enfoque integral espafiol habria, a mi juicio, que distinguir en-
tre, de un lado, la capacidad para desarrollar una accion exterior espafiola
integrada, para lo que es necesario previamente impulsar el whole of gover-
nment approach; y, de otro lado, la capacidad para participar en misiones
integradas organizadas en marcos multinacionales. Ambos aspectos estan
conectados por supuesto, pues esta Ultima capacidad se vera mejorada si el
whole of government approach llega a ser una realidad.

La transformacion de las Fuerzas Armadas y la seguridad
como bien global comun: el proceso de transformacion en Espafia

En lo que se refiere a la evolucion del concepto de seguridad®, el gran
hito fue la formulacion del concepto de seguridad humana’. Se trata de
una evolucion democratica, pues democratico es que en los debates sobre
seguridad se vaya mas alla de la identificacion de los intereses estatales y

5 Pucn, Michael: «The challenge of civil-military relations in international peace operations»,
Disasters, nimero 4, pp. 345-357, 2001.

6 Ensexar v Berea, Amador: «El concepto de seguridad nacional en las estrategias de seguridad
nacional» CITpax, IEEE: «Nuevos paradigmas de la seguridad», Madrid, 2009.

7 Informe Anual sobre Desarrollo Humano, Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
1994,
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se ponga el acento en la proteccion de las personas y en como contribuir a
la resolucion de problemas globales. También es un progreso en términos
democraticos que se dé entrada a actores no estatales en el ambito de la
construccion de la paz en aplicacion de un nuevo modelo que he denomi-
nado de construccién descentralizada de la paz8. En definitiva, desde un
punto de vista democréatico (participativo) no se puede concebir la reso-
lucion de conflictos y la preservacion de la seguridad sin tener en cuenta
a la sociedad civil, tanto como actor (organizaciones de la sociedad civil
que opera en el &mbito de la construccion de la paz), como igualmente
como interlocutor (pues no se puede desarrollar ninguna estrategia de paz
y seguridad sin contar con la poblacién local y con las organizaciones de
la sociedad civil locales). Estos nuevos enfoques mas democraticos 0 mas
«humanos», llevan al disefio de escenarios mas abiertos, mas participativos
y, por tanto mas complejos, en los que simplemente la tarea de organizar
una comunicacion eficaz entre todos los actores implicados constituye en
si misma un reto.

Esta dificultad no es, por tanto, patrimonio exclusivo de las Fuerzas
Armadas, se presenta a cada uno de los actores que participan en las tareas
de construccion de la paz y resolucién de conflictos. Si analizamos los
nuevos conceptos que se han desarrollado en los Gltimos afios en el ambito
de los estudios de seguridad, apreciaremos como muchos de ellos tienen en
comun el espacio destacado que se reserva a la sociedad civil. La aplica-
cion de cada uno de estos conceptos supone al mismo tiempo un desafio y
también una oportunidad para nuestras Fuerzas Armadas. Se debe insistir
en que muchas de las amenazas y de los desafios emergentes tienen un
alcance global, por lo que el cliente de las Fuerzas Armadas —entendida
como sistema®- no es ya Unicamente la sociedad espafiola, sino la sociedad
global. Hoy en dia se habla de global commons, no sélo para referirse a los
espacios no sometidos a la soberania estatal?, sino también como marco
en el que conseguir incrementar el poder de los seres humanos. Se trata de

8 Sobre este aspecto, me extiendo en otros trabajos, Cesapa Romero, A.: «El Derecho Interna-
cional al servicio de una transformacion democratica global», en ViLLoria, M. y WENCcEs, 1. (eds.):
Instituciones, procesos y estructuras de la cultura de la legalidad, pp. 89-119, Los Libros de la
Catarata, Madrid, 2010.

9 Cugsta VALLINA, D.: «El cambio organizativo», Boletin electrénico del CESEDEN, niimero
12, febrero de 2008.

10 Para el concepto clasico de Global Commons, Buck, Susan J.: The Global Commons: an
introduction, Island Press, 1998.
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identificar problemas transnacionales (globales) que ningun Estado puede
aspirar a resolver de manera aislada y que, de hecho, pueden exigir el de-
sarrollo de actuaciones también en esos espacios situados fuera del alcance
de la jurisdiccion de los Estados, asi como actuaciones concretas —acor-
dadas globalmente— en los &mbitos que si estan sometidos a la soberania
estatal. La seguridad internacional —en términos de seguridad humana- po-
dria ser considerada, en este sentido, como un global common!! o0 como un
global common good.

En la OTAN se cre6 en el afio 2003 el Mando Aliado de Transforma-
cion, localizado en Norfolk (Estados U(nidos). En nuestro pais, el proceso
de transformacién de las Fuerzas Armadas se inici6 con la Directiva de De-
fensa Nacional (DDN) 1/2004, desarrollada por el Real Decreto 416/2006,
y se concibe como un esfuerzo sostenido y continuo para que las Fuerzas
Armadas estén adaptadas al entorno estratégico actual y al que estéa por ve-
nirl2, La DDN 1/2008 también se refiere a la necesidad de dar continuidad
al proceso de transformacion.

La transformacion ha supuesto ya una reestructuracion de la fuerza,
cuyas bases se establecieron en el Real Decreto 416/2006%3. Y Ilamada a
mantener la continuidad del proceso de transformacién esta la Unidad de
Transformacién de las Fuerzas Armadas (UTRAFAS), que depende direc-
tamente del Jefe de Estado Mayor de la Defensa (JEMAD) y que se integra
en la Junta de Doctrina Conjunta y Combinada de las Fuerzas Armadas. En
la DDN 1/2004 se anuncio la creacion de este Organo de Transformacion
de la Estructura, Capacidades y Doctrina de las Fuerzas Armadas para au-

11 Snapk, Richard and Gunasekera, Don: «Problems of the global commons», The Australian
APEC Study Centre, mi agradecimiento al coronel J. E Fojon por haberme sefialado la importancia
de este tema.

12 Segun el Real Decreto 416/2996: «Es un proceso de cambio profundo y sostenido que afecta
principalmente a la estructura, las personas, las normas de accion conjunta y la forma de actuar de
los ejércitos y no solo al armamento y deméas medios materiales. Es por consiguiente un proceso
integral que afecta a las Fuerzas Armadas en todos los aspectos.»

13 Jorge Ortega recoge unas declaraciones del JEMAD en ese momento, el general don Félix
Sanz Roldan, en relacion con este plan: «Responde a la necesidad de disponer de unas Fuerzas
Armadas reducidas, potentes, expedicionarias, muy moviles, logisticamente sostenibles, tecnoldgi-
camente avanzadas e interoperables con las de los paises de nuestro entorno», en ORTEGA MARTIN,
J.: La transformacion de los Ejércitos espafioles (1975-2008), p. 229, Universidad Nacional de Edu-
cacion a Distancia, 2008, véase también, Carvo ALBERTO, J. L.: «Las Fuerzas Armadas», en CUETO,
Carlos de y JorpAN, Javier (eds.): La gestion de la seguridad en el nuevo entorno estratégico, p. 162,
editorial Comares, Granada, 2005.
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mentar su eficacia operativa. La UTRAFAS cuenta con un area de doctrina
y un &rea de desarrollo de conceptos, con la mision principal de investigar y
estudiar nuevos conceptos organizativos y de doctrina. Es, ademas, el in-
terlocutor con el Mando Aliado de Transformacion, con el grupo de trabajo
de elaboracion de Doctrina Conjunta de la OTAN y con otros érganos de
transformacion de nuestros aliados.

La UTRAFAS opera basicamente a través del desarrollo de conceptos y
de la experimentacion. Realiza un «esfuerzo de prospectiva»!4. Se trata de
identificar problemas operativos en esos posibles escenarios y de disefiar
soluciones (conceptos). Como aclara Ifiigo Pareja, la experimentacion sirve
para probar los conceptos:

«Mediante grupos de trabajo, seminarios y otros eventos en los que
expertos, apoyandose en un escenario, van mejorandolo o refinandolo.»

Merece la pena destacar en este punto la participacion espafiola en la
Experimentacion Multinacional (nUmeros 5y 6). Actualmente, en el marco
del Experimento Multinacional nimero 6 nuestro pais colidera, con Finlan-
dia, un objetivo relacionado con la seguridad maritimay lidera, en solitario,
otro sobre la necesidad de desarrollar el llamado cross-cultural awareness
o0 sensibilidad transcultural. A éste Gltimo me referiré con mayor detalle
posteriormente.

Ademas de la UTRAFAS, hay otros organismos destinados a la investi-
gacion cuya labor es fundamental para hacer el seguimiento de los nuevos
planteamientos y debates en torno a la seguridad. Desde luego el Centro
Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN), el IEEE (depen-
diente de la Direccion General de Relaciones Institucionales), la Escuela de
Guerra o el Instituto «General Gutiérrez Mellado». Lugar destacado, a es-
tos efectos, ocupa en el organigrama del Ministerio de Defensa, la Division
de Asuntos Estratégicosy Seguridad (dependiente de la Secretaria General de
Politica de Defensa) que estad llamada a contribuir al disefio de una nueva
estrategia de seguridad y defensa desde la perspectiva precisamente de un
enfoque conjunto o integral, y encargada de impulsar la coordinacién con
otros Ministerios, particularmente el de Asuntos Exteriores y Cooperacion

14 La labor de la UTRAFAS aparece perfectamente descrita en: Pareia, Ifiigo: «La busqueda de
una solucion al enfoque integral», CITpax, «Hacia un concepto ampliado de defensa: la dimension
civil de la seguridad en Espafia y en el marco de las organizaciones internacionales», Documento
ClTpax, nimero 9, p. 11, febrero de 2009.
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y el de Interior, asi como de mejorar nuestra capacidad de actuacion en el
ambito de la OTAN y de la Unidn Europea. El aparato institucional dedi-
cado al anélisis y a la investigacion es suficiente, aunque quizas se eche de
menos una cierta coordinacion entre todas estas instituciones.

También es destacable la politica de cooperacion de algunas de las insti-
tuciones mencionadas con las universidades espafiolas, asi como con think-
tanks especializados en el analisis de las cuestiones relativas a la seguridad.

Toda esta estructura de investigacion debe seguir produciendo estudios
de prospectiva y promoviendo la innovacion, con el objetivo de impulsar y
servir de guia a la transformacion continuada de nuestras Fuerzas Armadas
y de incrementar el valor de nuestra aportacién en foros multinacionales.

El enfoque integral y la Estrategia Espafiola de Seguridad (EES):
¢hacia el whole of State approach?

Esparia debe aspirar a mejorar su contribucion al multilateralismo eficaz
también en el &mbito de la seguridad y la defensa. En la DDN 1/2008, se
enumeran los marcos institucionales internacionales en los que se debe en-
cuadrar nuestra politica de defensa: Naciones Unidas, Union Europea, Or-
ganizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa (OSCE) y OTAN.
Principalmente en OTAN, Union Europea y Naciones Unidas, el enfoque
integral se ha convertido en eje basico para abordar la gestion de crisis
y, en definitiva, la construccién de la paz. Espafia no deberia renunciar a
compartir el liderazgo en el seno de estas alianzas u organizaciones interna-
cionales, para lo cual debe terminar de perfilar cual sera su papel y tratar de
adaptar sus capacidades de modo que se pueda hacer frente a los compro-
misos asumidos. Para conseguir estos objetivos es fundamental que Espafia
defina de manera clara cuél es su vision del mundo y qué vision tiene de
si misma como pais, y de su posible contribucién a la seguridad global. Y
éstas seran, sin duda, cuestiones fundamentales que articularan el debate y
las discusiones en el desarrollo del proceso de elaboracion de la EES.

La futura Estrategia debera recoger la proteccion de la poblacion y del
territorio como principal objetivo, pero también debera concretar un com-
promiso con la seguridad global. Cuando se habla de la contribucion de un
Estado a la seguridad global, el esfuerzo se debe encuadrar en el ejercicio
de la «soberania responsable», con la sociedad internacional global como
término de referencia para establecer esa responsabilidad, aunque, claro
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esta, con el reconocimiento también de las limitaciones de una potencia
media como Espafia, en términos de capacidades. Espafia no es una gran
potencia, pero su actuacion puede multiplicar su impacto si se realiza en el
marco de organizaciones internacionales. Es decir, el compromiso con el
ejercicio responsable de la soberania y con la seguridad internacional, s6lo
se podré hacer efectivo en el caso espafiol mediante una participacion méas
relevante en esas Organizaciones.

El enfoque integral inspirara el concepto de seguridad que se recoge-
ra en la futura EES. Teniendo en cuenta que las nuevas estrategias de se-
guridad nacionales tienen también una dimension global, se comprendera
mejor que las Fuerzas Armadas no sélo tienen que estar adaptadas a la
necesidad de garantizar la Defensa Nacional, sino que deben también estar
preparadas para hacer una contribucion al mantenimiento de la seguridad
global, lo que exigira participar en misiones humanitarias, contribuir al
mantenimiento de la paz, incluso realizando funciones de mediacion o fa-
cilitacion, de reconstruccion de Estados, etc.

Nada de esto es desde luego nuevo. Espaiia viene participando en mi-
siones de paz de Naciones Unidas desde el afio 1989 y tanto la DDN?,
como la Ley Orgéanica de Defensa Nacional (LODN) (articulos 15 y 16)
contemplan la participacion en este tipo de misiones. En la actualidad hay
efectivos espafioles en UNIFIL, bajo el paraguas de Naciones Unidas, y
en ISAF, bajo el mando de la OTAN, ademas de en la operacion Atalanta
y en Althea, en el marco de la Union Europea. Tenemos observadores en
misiones de Naciones Unidas y de la Union Europea: MONUC, UNMIK,
EU SSR Guinea-Bissau y UESEC Republica Democratica del Congo. Por
ultimo, hay efectivos en misién humanitaria en Haiti: Hispaniola.

Cuando hablamos de misiones de paz estamos hablando, en muchos
casos, de misiones integradas!®. Misiones complejas, multifuncionales que
exigen una coordinacion eficaz y efectiva entre actores civiles y militares y
también una coordinacion entre las actividades normalmente realizadas por
civilesy las tareas tradicionalmente desempefiadas por militares, con la po-
sibilidad de que éstos en algunos escenarios tengan que realizar funciones

15 «Espafia, como miembro solidario de Naciones Unidas, esta firmemente comprometida con
los valores de la paz y la seguridad internacionales y contribuye a preservarlos mediante la apuesta
decidida por el multilateralismo eficaz y la participacion activa en operaciones de paz, de gestion de
crisis y resolucion de conflictos avaladas por el Consejo de Seguridad», DDN 1/2008.

16 MONUC, UNMIK y EU SSR Guinea-Bissau son misiones integradas. Y el resto son misio-
nes mas limitadas, en cuanto a su mandato, pero en las que también se aplica el enfoque integral.
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que no entran normalmente en su campo de accion. Y no sélo en el caso de
las misiones integradas, sino en relacion con cualquier accion exterior, se
ha tomado conciencia de que deberia ser planificada y desarrollada desde
un enfoque integral.

En el desarrollo de cualquier enfoque integral se abriran oportunidades
para la cooperacién entre los distintos actores, cooperacion que adoptara
diversas formas segun el escenario contemplado. Puesto que el entorno
estratégico actual se caracteriza por su cambio constante, todo esto se tra-
duce en la necesidad de replantear continuamente la funcion que cada actor
esta llamado a desempefiar. En los ultimos afios hemos asistido a ejemplos
claros en esta linea, asi en la LODN «se ha oficializado la cooperacion de
los Ejércitos en la lucha contra el terror»'7. Por el contrario, hay paises alia-
dos en los que se mantiene a rajatabla el principio de desmilitarizacion del
espacio interior, incluso en casos limite como el de los aviones renegade?®.

Es en el &mbito de Naciones Unidas en el que se ha desarrollado el
concepto de misién integradal® y donde se sigue trabajando para que este
tipo de misiones acabe representando una encarnacion efectiva del enfoque
integral?°.

La experiencia de Naciones Unidas, asi como las de las organizaciones
internacionales analizadas en las diferentes ponencias recogidas en este vo-
lumen, demuestra que cuando un actor tiene capacidades civiles y militares,
el enfoque integral tiene que desarrollarse en su vertiente interna para que
pueda proyectarse en el exterior. Esta es, quizas, la asignatura pendiente de
nuestro pais, que esperemos que la EES ayude a superar??.,

Para que se pueda definir el papel de las Fuerzas Armadas en la accion
exterior espafola, hay que definir las lineas maestras de esa accion exterior,
establecer un proyecto pais en el que se determine qué papel quiere jugar

17 Articulo 16 de la LODN, OrteGa, Jorge «La Transformacion...», opus citada, p. 158.

18 Sentencia del Tribunal Constitucional aleman: BVerfG-1 BvR 357/05.

19 Se puede encontrar una definicion de mision integrada en: DPKO (Department of Field
Support UN Peacekeeping Operations), Principles and guidelines, 2008, en: http://pbpu.unlb.org/
pbps/Library/Capstone_Doctrine_ENG. pdf.

20 DPKO: United Nations Peacekeeping Operations Principles and Guidelines (Doctrine Cap-
stone), 2008; DPKO A new partnership agenda: charting a new horizon for UN peacekeeping,
Nueva York, julio de 2009.

21 |La LODN supuso un importante avance en esta linea, disponiendo la creacion de un Consejo
de Defensa Nacional, en el que estan representados los Ministerios de Defensa, Interior y Asuntos
Exteriores y Cooperacion, ademas de estar abiertos a la participacion de otros ministros cuando
fuere necesario, articulo 8 de la LODN 5/2005.
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Espafia en el escenario internacional. Aunque la LODN constituy6 un pri-
mer paso, la EES deberia ir méas alla. S6lo con una Estrategia de Seguridad
en esta linea seremos capaces de determinar qué capacidades militares que-
remos y necesitamos y como se pueden complementar nuestras capacida-
des a través de alianzas internacionales y acuerdos.

Se ha encargado a Javier Solana la coordinacion de los trabajos dirigi-
dos a la elaboracion de la futura EES, y se ha abierto definitivamente un
proceso que debera concluir con la publicacion de un documento en que se
definiran las amenazas, los riesgos y los factores que pueden multiplicar
0 generar nuevos riesgos. Se deberan establecer claramente cuales son los
recursos o capacidades de los que se dispone y el modo en que van a ser
utilizados para afrontar cada una de esas amenazas y gestionar los riesgos
0 desafios para nuestra seguridad.

Es evidente que la eficacia se reforzara si se aplica un enfoque integral,
tratando de garantizar nuestra seguridad mediante una adecuada combina-
cién de capacidades economicas, politicas, diplomaticas, sociales y milita-
res. Una cuestion bésica es la de donde poner el acento. Un pais como el
nuestro esta Ilamado a reconocer el mayor peso de las capacidades civiles,
publicas y privadas. Aungue eso no significa una renuncia a las capacida-
des militares. Todo lo contrario. En lo que se refiere a estas capacidades,
uno de los objetivos deberia ser conseguir una «participacion relevante»
de nuestras Fuerzas Armadas en operaciones internacionales, ya sea bajo
el paraguas de Naciones Unidas o de la Union Europea o la OTAN, como
modo de seguir impulsando la proyeccion internacional de nuestro pais.

En la apuesta decidida por el multilateralismo eficaz, desde nuestro pais
se deberia dar prioridad al fortalecimiento de Naciones Unidas, impulsan-
do en la medida de lo posible la reforma de la Carta®? y estableciendo
claramente cudles son las opciones que defendemos y cuéles son nuestros
intereses de cara a esa reforma, que podria incluir cambios en el sistema de
seguridad colectiva. Y no olvidemos que en el sistema de seguridad colecti-
va, tal y como aparece disefiado en los Capitulos VIl y VIII de la Carta, se
reconoce un lugar destacado a los organismos regionales, siendo la Unién
Europea y la OTAN las Organizaciones significativas para nuestro pais.

22 Sobre la reforma de la Carta, véase: BLanc ALtemir, A. (ed.): El proceso de reforma de las
Naciones Unidas, Asociacion de Naciones Unidas para el Desarrollo Internacional, editorial Tecnos,
Universidad de Lleida, 2009.
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Con la vista puesta en el proceso de elaboracién de la EES y con la idea
de mejorar nuestra habilidad para coordinar capacidades, no sélo guber-
namentales, sino también no gubernamentales, se pueda destacar la pro-
puesta que ha formulado Jesus Nufiez, que hace un llamamiento para que
el Consejo de Defensa Nacional se convierta en el Consejo Nacional de
Seguridad?3. Parece, en efecto, aconsejable esta transformacion, asi como
la potenciacion de este érgano, que deberia estar llamado a actuar no sélo
en situaciones de crisis. Por otro lado, Jess Nufiez propone que el Consejo
se abra a la participacion de actores no gubernamentales. Se podrian en-
contrar, en efecto, modos de articular esta participacion, reconociéndoles,
por ejemplo, el derecho a ser oidos. También se puede pensar en la partici-
pacion del Parlamento. Estariamos, en definitiva, yendo mas alla del whole
of government approach para pasar al whole of State approach, reconocién-
dose que la seguridad no es un asunto meramente gubernamental, sino de
Estado. Podemos encontrar esta idea en la EES holandesa:

«The national government cannot reinforce national security on its
own; alignment and cooperation with other parties in the public sector
and between the public and private sector are of great importance»24,

Si se parte de la necesidad de dar una respuesta multidimensional a las
cuestiones de seguridad, lo cierto es que habra que reconocer también que
esa respuesta va mas alla de la activacion de los actores gubernamentales.
Por ejemplo, una estrategia actualizada no puede dejar de contemplar a
los actores de diplomacia privada cuando se hable de la diplomacia como
capacidad para prevenir y gestionar las crisis; igualmente partiendo del
reconocimiento de la conexion entre desarrollo y seguridad, no se podra
obviar la referencia a las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) es-
pecializadas. Por otro lado, si se quiere acercar a la ciudadania a las cues-
tiones de seguridad la implicacion del Parlamento parece esencial. Aunque
corresponda al Gobierno la responsabilidad de elaborar la Estrategia y de
liderar su implementacion, se deberian abrir espacios institucionalizados
para la participacion de actores no gubernamentales. Quizas la formula

23 Nurez, J.: «El concepto de defensa en Espafia: apuntes mas alla del terreno militar», CITpax,
«Hacia un concepto ampliado...», opus citada, p. 21. Félix Arteaga también ha pedido que se cree
un Consejo de Seguridad Nacional, en Presidencia del Gobierno, que no seria un mero 6rgano de
coordinacién interministerial, sino de integracion, en «Hoja de ruta para una Estrategia de Seguridad
Nacional Espafiola», ARI, nimero112, Real Instituto Elcano, Madrid, 2008.

24 National Security Strategy and Work Programme 2007-2008, p. 33.
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mas adecuada no sea la de ofrecerles un sitio en el Consejo de Defensa (o
de Seguridad) Nacional, pero si podria recurrirse a la creacion de una insti-
tucion u organismo en que puedan expresar sus puntos de vista. La Estrate-
gia de Seguridad Nacional britanica ha previsto, en su capitulo 5 (Working
together) la creacién de un National Security Forum?®, Esta es una formula
que se podria adoptar.

Las Fuerzas Armadas espafiolas
y las misiones integradas o multidimensionales

Si nuestros efectivos militares se ven llamados a desplegarse en una
mision multifuncional, como las misiones integradas de Naciones Unidas,
tendran que encontrar la manera de comunicarse y coordinarse con las so-
ciedades civiles locales; con los militares y las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad locales, ademas de con los deméas componentes de la mision. Por
cuestiones de espacio, no puedo referirme a todos estos aspectos, sino que
lo haré Unicamente a la relacion con las sociedades civiles locales, que se
ha convertido en un desafio muy relevante en muchos de los lugares en
que las misiones estan desplegadas, pues el entorno humano se esté reco-
nociendo como una de las claves para el éxito de estas misiones. Lo cierto,
ademas, es que este desafio se proyecta mas alla del marco de las misiones
integradas y se plantea también en otros escenarios en los que las misiones
son mas limitadas en su mandato.

En la actualidad, las probabilidades de actuar en un escenario en el que
nuestras Fuerzas Armadas tengan que hacer frente a un ejército convencio-
nal parecen cada vez mas escasas. Aunque esto no quiere decir que los con-
flictos bélicos clasicos estén completamente descartados; lo cierto es que
sera mas probable que nuestros Ejércitos sean llamados a operar en esos
otros escenarios asimétricos, en los que la relacion con los civiles puede
convertirse en un aspecto clave. En determinadas situaciones se puede dar
el caso, sobre todo en la fase posconflicto, de que no exista un enemigo,
sino tan sélo la poblacion local que ha desarrollado una mayor o menor
hostilidad hacia la presencia militar extranjera (por ejemplo, en el sur del
Libano). En otros escenarios asimétricos, si se puede identificar a un ene-

25 Se puede consultar la Estrategia de Seguridad Nacional del Reino Unido, en: http://interacti-
ve.cabinetoffice.gov. United Kingdom/documents/security/national_security_strategy. pdf. véase, en
este Documento el capitulo primero, p. 113 de Amador Ensefiat.
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migo (insurgentes), pero puede resultar extremadamente dificil distinguirlo
de la poblacién civil (es el caso de Afganistan). El desafio aparece perfec-
tamente formulado por el general Francisco Varela:

«Ya no se trata de coger a los malos y matarlos, sino de ganarse a la
poblacion civil y ponerla de tu lado. Reconstruir el pais. Y que vean que
estas con ellos, que vas a protegerlos. Hay que lograr que los malos se
queden sin apoyos. Se trata de derrotar al enemigo sin pegar un tiro»26,

Desde que se empezd a participar en misiones de paz, a nuestras Fuer-
zas Armadas se les ha dado bien la relacién con los civiles?’. Voy a hacer
referencia a algunos desarrollos que se han producido en los ultimos afos
y que facilitan que se pueda llevar a cabo ese contacto necesario con la
poblacidon local en los escenarios en conflicto. La creacion del Batallon de
Cooperacion Civico-Militar (CIMIC) en 2005, ha sido uno de los grandes
avances. Este Batallon forma parte de las Unidades de Apoyo a la Fuerza
Terrestre del Ejército. Su misidn es conseguir apoyo para la misién median-
te la cooperacion y coordinacion entre el mando de la fuerza y el entorno
civil del area donde se despliegan los efectivos militares. Tiene tres tipos de
funciones atribuidas: enlazar con los actores civiles que pueden influir en
el desarrollo de las operaciones; apoyar a las autoridades y organizaciones
civiles, incluyendo colaboracion en la asistencia humanitario; y llevar a
cabo las acciones necesarias para ganarse el apoyo de la sociedad civil. Hay
en la actualidad efectivos CIMIC en Afganistan y Libano. Los ha habido en
Kosovo y en Bosnia-Herzegovina.

Para poder cumplir las funciones que tiene asignadas seria deseable
que los efectivos CIMIC tuvieran formacion en técnicas de mediacion
y dialogo. La colaboracion con las organizaciones civiles en el reparto
de ayuda humanitaria plantea problemas derivados de la necesidad de
diferenciar a los efectivos militares de los actores humanitarios. Esta si-

26 E| Pais Semanal, nimero 1.744, p. 40, domingo 28 de febrero. Y afadia el JEMAD: «Los
conflictos ya no los resuelven las Fuerzas Armadas. La guerra ya no se contempla. Los conflictos
se resuelven con instituciones justas. Nosotros ganamos espacio seguro y las instituciones civiles
hacen su trabajo» (también en p. 40). El reportaje se llama Hablan los generales y el autor es JesUs
Rodriguez.

27 En el reportaje citado del Pais Semanal se recoge que: «Hasta los americanos les consultaban
sobre sus sofisticadas técnicas para relacionarse con la poblacion civil en Bosnia. “Jamdn, queso y
vino”, resumio el entonces comandante Varela: “Tratarlos como personas. Y eso lo sabe hacer el
soldado espafiol”», p. 45.
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tuacion, que se denomina dilema humanitario es uno de los desafios que
se han planteado en el desarrollo de las misiones integradas?®. En lo que se
refiere a la tercera funcién, se debe destacar la investigacion que se esta
realizando actualmente sobre el concepto de sensibilidad transcultural
(cross-cultural awareness)??, a la que me referiré enseguida con algo mas
de detalle.

El Batallon CIMIC actuda a nivel tactico, pero el concepto CIMIC tam-
bién debe tenerse en cuenta en el plano estratégico y en el operacional.
Como es sabido este concepto surgié en la OTAN3O, pero es en el esce-
nario afgano en el que se ha producido un cambio quizés substancial.
Parece que, al menos en ese tipo de escenarios, CIMIC no deberia ser
un elemento mas a tener en cuenta para tratar de garantizar el éxito de la
mision, sino que ha pasado a presentarse como un aspecto fundamental.
Esto se aprecia claramente en el cambio en la estrategia aliada en Afga-
nistan, impulsado por McChrystal, que propone que el centro de grave-
dad de la operacion militar ya no sea la desarticulacion del movimiento
taliban, sino ganarse a la poblacion local mediante una mayor interaccion
cultural.

De esto modo, una funcién CIMIC: conquistar el apoyo de la poblacion
local, se convierte ahora en el eje de la estrategia aliada en Afganistan, y
dicho objetivo se pretende alcanzar mediante una mayor interaccion cultu-
ral. Ya se ha dicho que Espaiia lidera en la actualidad uno de los objetivos
del Experimento Multinacional nimero 6, en el marco del cual se plantea
como desarrollar el cross-cultural awareness, entendido como sensibilidad
o concienciacioén transcultural3t. Como resultados provisionales de este ex-
perimento se han obtenido ya algunas recomendaciones sobre cdmo incor-
porar la concienciacion transcultural en las fases de planeamiento de una
operacion multinacional, y sobre como se puede mejorar la formacién de
las Fuerzas Armadas en este punto.

La sensibilidad transcultural adquiere un mayor valor méas estratégico
cuanto mas distancia cultural hay entre los participantes en una misiony la
poblacion local, pero también cuanto mas débil sea el Estado o mas aleja-

28 «Las misiones integradas de Naciones Unidas: un intento...», opus citada, pp. 28-30.

29 RocHa, F. y OtEro, J.: «El factor cultural: una nueva estraegia impulsada por Estados Unidos
en Afganistan», ARI, nimero 22, Real Instituto Elcano, Madrid, 2010.

30 AJP-9 (Allied Joint Publication), junio de 2003, en: http://www.nato.int/ims/docu/ajp-9. pdf.

31 Sobre el concepto y sobre su utilidad militar, véase Mcrare, Montgomery: «The military
utility of understanding adversary culture», en: http://www.dtic.mil/doctrine/jel/jfq_pubs/1038. pdf.
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do esté de nuestro propio modelo estatal. En muchos escenarios el Estado
practicamente no existe o no tiene control real sobre la poblacion o sobre
determinadas zonas del territorio, y para muchas de las personas que vi-
ven en ese tipo de Estados el vinculo cultural es mucho mas decisivo en
términos identitarios, que el vinculo nacional. En esos casos, las institucio-
nes del Estado no pueden normalmente ejercer como intermediarios, bien
porque no existen o porque estdn muy debilitadas, por lo que habra que
relacionarse directamente con la poblacion y la base de esa comunicacion
debe ser la conciencia transcultural. Hay que subrayar nuevamente que mu-
chas veces las misiones integradas de Naciones Unidas se despliegan en
escenarios en los que es necesario construir Estados (nation building) y no
es posible, y menos desde una perspectiva democratica, construir Estados
sin tener en cuenta los intereses y necesidades de la sociedad civil local y sin
incentivar su participacion.

La sensibilidad transcultural se puede aplicar para el mejor desarrollo
de todas las funciones CIMIC. No se podré identificar correctamente a los
lideres locales capaces de influir en el éxito de la misién sin conocer las
claves culturales locales y evidentemente el conocimiento de estas claves
sera indispensable si se quiere conseguir que las acciones que se realicen en
apoyo de la sociedad civil local tengan réditos en forma de reconocimien-
to por parte de ésta hacia la mision. Y mas en general, la concienciacion
transcultural es un factor fundamental para facilitar la comunicacion con la
sociedad civil local, cuyo apoyo sera basico para el éxito de la operacion.

Para llevar a cabo operaciones psicologicas, por ejemplo, el conoci-
miento de la cultura local tiene gran valor; también resulta esencial para
disefiar la estrategia de comunicacion, y por supuesto el conocimiento del
entorno humano debe ser uno de los objetivos de la inteligencia3?. Este
reconocimiento de la importancia del terreno humano hace de todo punto
aconsejable que se introduzca el concepto de cross-cultural awareness en
la formacion de nuestros militares a todos los niveles.

Ha sido sobre todo la experiencia en el escenario afgano la que ha ser-
vido como revulsivo para encontrar modos y espacios para aplicar la sensi-
bilidad transcultural. Jaime Otero y Fernando Rocha apuntan que:

32 FLynn, Michel T.; Portinger, M and BarcheLor, Paul. D.: A Blueprint for making intel-
ligence relevant in Afghanistan, Center for a New American Secrutiy, enero 2010, en: http://www.
cnas.org/files/documents/publications/Afghanintel_Flynn_Jan2010_code507_voices.pdf.
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«Se estd considerando la incorporacion a los estados mayores
de un equipo permanente de asesores culturales (Cultural advisers)
que conviertan el conocimiento cultural en elementos utiles para el
planeamiento»32,

También indican estos dos autores que «varios paises aliados han co-
menzado a introducir equipos para el contacto con el «terreno humano»
HTS (Human Terrain System). Esta iniciativa consiste en incorporar a cien-
tificos sociales o antropdlogos en las unidades militares sobre el terreno,
que faciliten la relacion con la poblacién civil y contribuyan a un mejor
conocimiento del entorno cultural por parte del mando operacional, gracias
a la informacidn recogida por estos equipos». Y nos adelantan que:

«Espafia esta también en este camino y esta preparando su primera
célula HTS para ser desplegada proximamente»34,

Hay que decir que este tipo de colaboracion con los militares ha sido
criticada por algunas organizaciones que agrupan a antropologos y cienti-
ficos sociales, como la Asociacion de Antropologos Americanos, que ha
Ilegado a considerar antiético, ademas de peligroso, este tipo de operacio-
nes3®, Estas reacciones demuestran la necesidad de mejorar la estrategia de
comunicacion e indican que quizas nuestro pais no deberia desplegar una
célula HTS? sin haber explicado perfectamente cudl es la funcién que de-
sempefiaran los cientificos sociales empotrados. Por otro lado, parece que
la formalizacion de un vinculo continuado y formalizado de este tipo de
células con CIMIC seria mas aconsejable que un mero despliegue ad hoc?’.

Habria que subrayar también que, en el caso de las misiones multinacio-
nales, deberia haber una puesta en comun de inteligencia humanay cultural
entre los miembros de la coalicidn, pues una concienciacion cultural com-

33 Rocua, F. 'y Otero, J.: «El factor cultural...», opus citada,

34 Ibidem.

35 Véase el articulo de Comen, Patricia en el New York Times, 3 de diciembre de 2009, «Panel
criticizes Military’s use of embedded anthropologists», en: http://www.nytimes.com/2009/12/04/
arts/O4anthro.html?_r=2&scp=1&sq=%22human%?20terrain%20system% 22&st=cse.

36 Se puede encontrar informacion adicional en la pagina web del Ejército americano, en:
http://humanterrainsystem.army.mil/reading.html.

37 Zinng, Anthony C.: «Non-Traditional Military Missions: Their Nature, and the Need for Cul-
tural Awareness and Flexible Thinking», en StranGe, Joe: Capital «W» War: A Case for Strategic
Principles of War, Quantico, VA: Marine Corps University, 1998.
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partida o consensuada resultara esencial para llegar a un shared situational
understanding. Este aspecto incide en la cooperacion y coordinacién entre
los componentes de la mision.

Llegados a este punto, resulta pertinente plantearse si en la aplicacion
de la sensibilidad transcultural, como mecanismo que facilite la relacion
con la poblacidn local, se deben mejorar y potenciar formulas para que la
sociedad local participe en el disefio de planes (de modo que se pasaria de
la coordinacion a la integracion en cierta medida). Desde un punto de vista
participativo, esta posibilidad merece ser explorada plenamente. En la me-
dida de lo posible, es aconsejable que parte del planeamiento se haga con
las autoridades o lideres locales. Esto deberia ocurrir, por lo menos, con las
operaciones disefiadas para proteger a la poblacion local. No deberiamos
proponernos hacer cosas para la poblacion sin contar con ella, pues esto nos
puede llevar a una especie de despotismo humanitario®. En este sentido,
todo lo que sea promover el contacto entre los componentes de una mision
y los lideres locales, me parece fundamental. En el AJP-9 (NATO CIMIC
Doctrine), se recoge la idea de manera clara:

«Therefore effective relationships with a wide range of civilian or-
ganisations as well as local populations, governments and military for-
ces will be essential in future conflict resolution. These relationships
may include joint planning mechanisms at the strategic level.»

Con este tipo de acciones no se favorece tan solo la participacion, sino
también el compromiso de la poblacion local.

El liderazgo que se esta ejerciendo, desde la UTRAFAS y el Mando de
Adiestramiento y Doctrina del Ejército de Tierra, en el MNG6 en relacion
con el cross-cultural awareness, es un buen ejemplo del tipo de contri-
bucion que desde nuestras Fuerzas Armadas se puede hacer al desarrollo
del enfoque integral. Innovacion y desarrollo de conceptos que derivan en
propuestas concretas que pueden mejorar la capacidad de nuestras Fuerzas
Armadas para participar en misiones internacionales, ademas de contribuir
a la mejora de las misiones en si mismas.

38 Esta es un asignatura pendiente, sin embargo, en la planificacion de las misiones integradas,
véase a este respecto, BartH, Eide; Kasperen; KenT and Von HippeL: Report on integrated missions:
practical perspectives and recommendations, p. 23, Independent Study for the expanded UN ECHA
Core Group, mayo de 2005.
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Reflexiones finales

Para que nuestras Fuerzas Armadas puedan participar de manera de-
cisiva en las misiones integradas, se debe producir, de un lado, el pleno
desarrollo de la dimension interna del enfoque integral, lo que requiere la
creacion de érganos de planificacion supraministeriales efectivos, ademas
de otros organismos en los que estén representados actores no guberna-
mentales. Esto favorecera la comunicacion y la coordinacion interagencia
y el acercamiento entre actores con culturas institucionales muy diferencia-
das, pero que comparten una responsabilidad en relacion con la proteccién
de la seguridad de nuestro pais.

Ya se ha iniciado el proceso de elaboracion de la EES, bajo la coordi-
nacion de Javier Solana, en la que se debera exponer de manera simple un
proyecto de pais y establecer nuestra vision del mundo y del papel que en €l
queremos jugar, lo que exigira también evaluar nuestras capacidades.

Las Fuerzas Armadas deberan seguir adaptandose de manera continua-
da a los cambios en el entorno estratégico, desarrollando nuevos conceptos
y ajustando las capacidades. En relacion con la participacién en misiones
integradas, aqui se ha hecho hincapié en el reconocimiento reciente de la
importancia del terreno humano, de la trascendencia de la inteligencia hu-
mana y de la necesidad de desarrollar habilidades para aplicar una sensi-
bilidad transcultural que permita no s6lo comprender mejor el escenario
(situational understanding), sino también mejorar las relaciones con la
sociedad civil local, cuya cooperacién e incluso compromiso es esencial
en contextos en los que normalmente se plantea la necesidad de construir
Estados democraticos.

Si nuestras Fuerzas Armadas quieren hacer una contribucion decisiva
al éxito de las misiones integradas tienen que demostrar la capacidad para
participar en el desarrollo y lanzamiento de nuevos conceptos y para trans-
formarse a medida que vaya siendo necesario. Ademas de seguir adaptando
la fuerza para hacerla mas ligera y ganar capacidad de proyeccion y rapidez
de despliegue, potenciar la investigacion y la innovacion es esencial. En
este sentido el trabajo realizado en el marco del MNG6 apunta en la direccién
correcta.

Por Gltimo, aunque no haya habido espacio para desarrollar este aspec-
to, quiero destacar que la actuacidn exterior de nuestras Fuerzas Arma-
das —sea en el marco de acciones integradas o de otro tipo— puede tener
una importante repercusion interna. Me parece esencial seguir trabajando
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para desarrollar y mejorar la estrategia de comunicacion o de informacion,

como paso indispensable para seguir acercando la sociedad espafiola a las
Fuerzas Armadas.

AvLiciA CEBADA ROMERO

Doctora en Derecho
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