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Introduccion

Coordinacion elementos policiales, militares y judiciales

Pedro Antonio Serrano de Haro

Vicesecretario General para la Politica Comun de Seguridad y Defensa y la
Respuesta a las Crisis

Servicio Europeo de Accion Exterior

Desde sus inicios en el ano 2000, la Politica Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD) de la UE ha desarrollado instrumentos de gestion de crisis en los dm-
bitos tanto civil como militar. Las grandes secciones de los aspectos civiles
cubrian la policia, el Estado de derecho y la Administracién civil. De hecho,
y con sorpresa de muchos, las misiones civiles ocuparon rapidamente un
lugar importante en la accion exterior de la Unidn y aproximadamente dos
tercios de las misiones desplegadas hasta la fecha han sido de naturaleza
civil y, de estas, practicamente todas, con las excepciones de una mision de
observacidn en Georgia aln en curso y otra en Aceh para garantizar el cum-
plimiento de acuerdos de desmovilizacidn en Aceh, han tenido una compo-
nente policial claramente definida.

En efecto, las crisis de los Balcanes y la accion en Afganistan pusieron de
relieve, como nunca previamente, que la solucién de las crisis y la estabili-
zacion de un pais requeria una mezcla de instrumentos en la que una ope-
racion militar no era necesariamente el mds importante o, en todo caso, no
era el que permitiria una salida exitosa y la finalizacién de la intervencion
internacional. El restablecimiento de un sistema politico capaz de absorber
y reconducir las tensiones y diferencias de una sociedad, de favorecer el
crecimiento econdmico y de ofrecer perspectivas de futuro es en realidad
la clave. En consecuencia, un sistema de policia al servicio del ciudadano y
un sistema de justicia reconocido y aceptado constituyen piezas esenciales.
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Ademas de instrumentos de gestion de crisis de la PCSD, resulta necesario
movilizar de manera coordenada instrumentos diplomaticos, econémicos y
de cooperacion variados.

De esta manera, una de las mayores virtudes siempre reconocidas en la ges-
tion de crisis de la UE ha sido su capacidad de desplegar simultdneamente
y de forma coordinada distintos instrumentos, incluyendo militares y civiles,
en apoyo de esfuerzos estabilizadores. La doctrina de la UE en esta materia
ha evolucionado en paralelo al desarrollo de sus estructuras e instrumentos
de accidn exterior. De una «accién coherente», como recogia la Estrategia de
Seguridad de la UE en 2003 —la llamada «Estrategia Solana»—, se paso6 a
una «accion global» (comprehensive approach) tras la creacion del Servicio
de Accion Exterior (SEAE) después del 2010 y hemos llegado ahora a la lla-
mada «accion integrada» (integrated approach) de la mano de la Estrategia
Global presentada por la actual alta representante y vicepresidenta de la
Comisidn, Federica Mogherini.

Estos cambios no constituyen un mero juego de palabras, sino que reflejan una
profundizacién en los mecanismos de coordinacion que todos los que llevamos
anos tratando de estos temas apreciamos en su justo valor. En la «accién cohe-
rente» inicial, las actuaciones se ajustaban, o se esperaba que se ajustasen, de
forma paralela, por voluntad y decision independiente de los distintos actores.
La «accion global» supuso un paso adelante y se basaba en estrategias y planes
de accidn trabajosamente negociados. En la fase actual, la «accidn integrada»,
hay un intercambio constante entre los servicios competentes de la Comisién y
del SEAE para identificar programas complementarios, o «sinergias» en nues-
tras actuaciones. Las consultas e intercambios entre servicios responsables se
hacen en la fase misma de planeamiento y se mantienen a lo largo del periodo
de ejecucidn. Se presentan hoy en dia numerosos documentos de caracter infor-
mal («non-papers» o «documentos de reflexion»), paraddjicamente validados
formalmente por las respectivas jerarquias y frecuentemente a través de los
mecanismos formales de coordinacién de la Comision.

Pero la coordinacidn entre elementos civiles y militares en la gestién de cri-
sis se esta desarrollando también en otras dimensiones y, mas concreta-
mente, en la cooperacidn con las agencias europeas en el dmbito de justicia
e interior (JAI) EUROPOL, EUROJUST y FRONTEX. Esta cooperacion proviene
de latoma de conciencia del nexo entre seguridad interna y externa. En efec-
to, hoy es ya un lugar comun decir que la seguridad de nuestras naciones
comienza mucho mas alla de nuestras fronteras. Algunos paises se refieren
incluso a nuestras «fronteras avanzadas» cuando hablan del Sahel o incluso
de Somalia. Las redes del crimen organizado, traficantes de todo tipo, el te-
rrorismo, no conocen ya fronteras y, de hecho, se insiste cada vez mas en las
vinculaciones entre el terrorismo y traficos ilicitos de todo tipo.

Si queremos ser eficaces en la proteccion del territorio europeo frente a
estas amenazas, debemos reconocer su caracter transnacional y ayudar a



Introduccion

nuestros socios internacionales en la lucha contra el crimen organizado y
el terrorismo. Ello significa una mayor actuacién de las agencias JAIl en el
extranjero para favorecer el intercambio de informacién, compartir expe-
riencias y ayudar en el desarrollo de capacidades especializadas. También
requiere una cooperacion estrecha con operaciones o misiones de la PCSD,
la mayor parte de las cuales tienen por objetivo principal el fortalecimiento
del sector de seguridad de los paises en los que estan desplegadas.

Esta cooperacion es en la actualidad particularmente intensa, y se esta
fortaleciendo mas aun, en el Sahel (operaciones en Mali y Niger, pero ex-
tendiéndose ahora a Mauritania, Chad y Burkina Fasso), en el Mediterraneo
Central (cooperacion intensa entre la operacién maritima SOPHIA y FRON-
TEX y EUROPOL) y en Kosovo (en particular con EUROPOL). La cooperacion
cubre apoyo en actividades de formacién, asi como apoyo de las misiones
PCSD a los contactos entre las agencias y las autoridades locales. Un pun-
to importante y en el que se esta trabajando ahora mas activamente es el
intercambio de informacion operacional. Entran aqui en juego cuestiones
relacionadas con la proteccion de datos, asi como sensibilidades locales,
vinculadas también al mandato no ejecutivo de la mayor parte de las ope-
raciones. Hasta ahora.

Otros desarrollos recientes van a contribuir a mejorar la coordinacion entre
operaciones y misiones civiles y militares de la PCSD, asi como su interac-
cién con estructuras externas a la PCSD. Me refiero aqui en particular a la
creacion de la Capacidad de Planeamiento y Direcciéon de misiones milita-
res, el MPCC (Military Planning and Conduct Capability), establecida en mayo,
dentro del Estado Mayor de la UE. Esta estructura constituye un auténtico
Cuartel General para operaciones no ejecutivas de la UE. En la actualidad cu-
bre tres operaciones de formacién militar, las EUTM (EU Training Missions)
en Mali, Republica Centroafricana y Somalia. Estd ubicada en el marco mas
amplio del Estado Mayor de la UE (EMUE) y dirigida por el director general
del EMUE. Se ha construido de forma paralela a la Capacidad de Planea-
miento y Direcciéon de operaciones civiles, la CPCC (Civilian Planning and
Conduct Capability), creandose entre las dos un puente, una célula de coor-
dinacidn, integrada por personal de ambas estructuras y que tiene por objeto
facilitar el intercambio de informacion, en particular respecto a operaciones
desplegadas en teatros de operaciones relacionados o idénticos, y facilitar la
cooperacion e incluso la puesta en comun de recursos (por ejemplo, instala-
ciones, comunicaciones, proteccidn de fuerza, apoyo médico, etc.).

No puedo concluir esta breve introduccién sin una rdpida referencia a la
interaccion de fuerzas militares y civiles dentro de una misma operacion.
Esta labor ha estado reservada hasta ahora a fuerzas policiales de estatuto
militar o de naturaleza «gendarmica» como también se las llama. Y quiero
aqui aprovechar la ocasion para rendir tributo a las mujeres y los hombres
que las componen: profesionales de gran clase, con una capacidad de adap-
tacién, unas especialidades, un sentido de servicio a la sociedad y al bien
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comun y una disciplina que raramente se encuentran en las sociedades mas
escépticas del mundo occidental.

Son estas fuerzas genddrmicas las que se han desplegado en numerosas
ocasiones dentro de misiones militares, incluyendo mas recientemente, en
cuanto a la Unidn Europea se refiere, en Republica Centroafricana, o que han
integrado componentes internacionales de mantenimiento del orden publico
en Kosovo u otros complejos escenarios internacionales. Por su estatus mili-
tar son, sin duda, iddneas para el despliegue en el marco de una fuerza mili-
tar. Al mismo tiempo, aportan una capacidad de relacién con las poblaciones
locales y de comprensidn de esa realidad que fuerzas militares, entrenadas
esencialmente a la lucha contra el enemigo, por la naturaleza distinta de sus
funciones, dificilmente pueden aportar. Como todo militar sabe, el éxito de su
mision consiste en transferir responsabilidad a las autoridades civiles, y esta
transicion descansa frecuentemente en fuerzas de naturaleza gendarmica.
EUROGENDFOR, el cuartel general de las fuerzas gendarmicas europeas,
con sede en Vicenza, desempefa aqui un papel esencial al ofrecer a la Unidn
Europea, y a otras instancias internacionales, en particular la OTAN, una ca-
pacidad de mando y control, asi como de generacidn de fuerza, esencial para
el despliegue de operaciones que requieren este tipo de capacidades.

Para los que hemos participado en esta aventura del establecimiento de la
capacidad de gestidn de crisis de la Unién Europea desde sus primeros pa-
sos, llama la atencion que cuando se habla de los aspectos militares nos
referimos esencialmente a capacidades técnicas y tecnoldgicas, sistemas de
armas y de defensa. Sin embargo, al tratar de las capacidades civiles nos re-
ferimos a capacidades humanas esencialmente. No cuentan las armas o los
sofisticados sistemas de adquisicion de informacién, cuenta el factor huma-
no, el policia que hace la ronda en Bangui o que forma a su colega afgano o
nigerino. Que entiende a las personas de los poblados que ayuda a proteger.
No cabe duda, de que estas fuerzas, y cito ahora concretamente a la Guardia
Civil espanola, con la que tengo una deuda personal, quiero decir con miem-
bros muy concretos de este gran Cuerpo, hacen una aportacién inigualable a
la seguridad europea. No quiero con ello minusvalorar en modo alguno a los
brillantes y sacrificados profesionales de las Fuerzas Armadas. Pero cada
uno tiene una funcidn distinta y la del policia requiere ese contacto humano
y directo que ningln sistema técnico podrd reemplazar.

Con mi gratitud, admiracion y respeto a todos los que trabajan para resolver
los conflictos en el mundo y con mi afecto especial a la Guardia Civil, confio
en que esta coleccion de articulos ayude a una mejor comprension del cami-
no emprendido y de los desafios aun por resolver.
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“volucion de la coordinacion civil y militar en las
misiones internacionales en la Union Europea.
La perspectiva civil

Francisco Javier Vidal y Delgado-Roig

Comisario de la Policia Nacional.
Jefe de la Comisaria Local de Dos Hermanas

Resumen

La necesidad de una coordinacidn civil y militar ha sido una constante en
todos los documentos de la Unidn Europea relativos a su accion exterior en
seguridad y defensa. La evolucion de esta coordinacién se puede clasificar
en distintos periodos:

Desde el Tratado de Maastrich hasta el Consejo de Helsinki 1999 se abordan
principalmente cuestiones relativas a la intervencion militar bajo el amparo
primero de otras organizaciones internacionales.

La creacion en 2000 del Comité para los aspectos Civiles de la Gestién de
Crisis y los consejos posteriores suponen un avance en la coordinacidn civil
y militar.

Los grandes cambios aparecen con la creacion de la CPCCy la CMPD y sobre
todo con el Tratado de Lisboa y la Politica Comun de Seguridad y Defensa 'y
el Servicio Europeo de Accidén Exterior.

Desde la doctrina europea ha evolucionado pasando por los siguientes esta-
dios: coordinacion civil-militar, sinergias civiles y militares, enfoque integra-
do y estrategia global.

Por ultimo, las operaciones de FRONTEX son un campo presente y futuro de
desarrollo de la coordinacion civil y militar.
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Abstract

The civilian and military coordination has been an identified need in all the
documents of the European Union related to its external action in the fields
of security and defence. The evolution of this coordination can be classified
in different time periods:

From the Treaty of Maastrich to the European Council of Helsinki in 1999 the
main issues are the military ones, under the umbrella of other international
organizations.

In 2000 the Civ€Com and the subsequent European Councils helped to advan-
ce in the Civ-Mil co-ordination.

The big chages started with the CPCC, CMPD the Treaty of Lisbon and the
Common Security and Defence Policy and the European External Action
Service.

The European doctrine has moved in this field through the following steps:
Civ-Mil co-ordination, synergies, comprehensive approach and global
strategy.

FRONTEX is another present and future area of development of the Civ-Mil
co-ordination.

Palabras clave
Coordinacién civil-militar — sinergias civiles y militares — enfoque integral

— estrategia global — misiones Petesberg — PESD - PCSD - CPCC - CMPD
- MPCC

Keywords
Civilian Military co-ordination, civilian and military synergies, comprehen-

sive approach, global estratey, Petesberg’s missions, ESDP, CSDP , CPPP,
CMPD, MPCC
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ABREVIATURAS

AIT. Action Implementation Teams.

AMM. Aceh Monitoring Mission.

CIMIC. Civilian Military Co-operation.

CIS. Communication and Information System.

CivCom. Comité para los Aspectos Civiles de Gestion de Crisis.
CivOpsCdr. Civilian Operation Commander.

CMC. Crisis Management Concept.

CMCO. Civilian Military Co-Ordination.

CMDP. Crisis Management Planning Directorate.
CONOPS. Concept of Operations.

COREPER. Comité de Representantes Permanentes.
CPCC. Civilian Planning and Conduct Capability.

CRCT. Civilian Response Coordination Team.

CRT. Civilian Response Teams.

CSDP. Common Security and Defence Policy.

EDA. European Defence Agency.

ESCPC. EDA’s European Satellite Communications Procurement Cell.
EES. Estrategia Europea de Seguridad.

EUAVSEC. European Union Aviation Security Mission.
EUBAM. European Union Border Assistant Mission.
EUCAP. European Union Capacity Building Mission.
EUFOR. European Union Force (misién militar).
EUJUST / EUJUST LEX / EULEX. European Union Rule of Law Mission.
EUMM. European Union Military Mission.

EUMS. European Union Military Staff.

EUPAT. European Union Police Advisory Team.

EUPOL. European Union Police Mission.

EUROSUR. European Border Surveillance System.
EUSEC. European Union Security Sector Reform Mission.
EUSR. European Union Special Representative.

EUTM. European Union Training Mission.

FPU. Formed Police Units.
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FYROM. Former Yugoslavian Republic of Macedonia.
GMES. Global Monitoring for Environment and Security.
IBM. Integrated Border Management.

IER. Information Exchange Requirements.

IOC. Initial Operational Capacity.

IPU. Integrated Police Units.

JTSAP. Joint Theatre Situational Awareness Platform.
JSCC. Joint Support Coordination Cell.

MINUSMA. Mission Multidimensionnelle Intégrée des Nations Unies pour la
Stabilisation au Mali.

MMA. Monitoring, Mentoring and Advising.

MPCC. Military Planning and Conduct Capability.
NAVFOR. Naval Force.

NEC. Network Enabled Capability.

ONG. Organizacion No Gubernamental.

PCSD. Politica Comun de Seguridad y Defensa.
PESC. Politica Exterior y de Seguridad Comun.
PESD Politica Europea de Seguridad y Defensa.
PFCA. Political Framework for Crisis Approach.
PSC. Political and Security Committee.

RABIT. Rapid Border Intervention Teams.

RELEX. Working Party for Foreign Relations Counsellors
SG-AR. Secretario General — Alto Representante.
SOMA. Status of Mission Agreement.

ONU Organizacién de las Naciones Unidas.

OPLAN. Operations Plan

OSCE. Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa.
OTAN. Organizacién del Tratado del Atlantico Norte.
SITCEN. Situation Centre.

SSR. Security Sector Reform.

STRATCOM. Strategical Communications.

UE. Unidn Europea.

UEO. Unidn Europea Occidental.
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Introduccion

Hasta el Consejo de Helsinkien 1999, la Unién Europea, en materia de accion
ejecutiva exterior mostraba mas interés por los aspectos ligados a la de-
fensa, desde una perspectiva eminentemente militar, siendo practicamente
inexistente la idea de una coordinacion civil y militar. Desde el principio de
la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) en 1999, después de-
nominada Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) en el Tratado de
Lisboa?, dicha coordinacidon ha sido una constante, al menos a nivel tedrico
e intencional.

Desde nuestro punto de vista, la accion civil de la PESD ha adaptado los ele-
mentos de planeamiento militares, simplificAndolos tanto en su contenido
como en el numero escalones, para adaptarlos a las necesidades reales de
una misidn civil, al principio solo policiales y paulatinamente incorporando
elementos judiciales, penitenciarios y de otra indole. La nueva configuracién
que el Tratado de Lisboa da a los érganos de la PCSD, integrados en el Ser-
vicio Europeo de Accién Exterior, supone un hito en la coordinacién civil y
militar, mas tarde sustituida por el enfoque integral que incorpora otros ele-
mentos e instituciones.

Es solo en este ano, 2017, cuando observamos por primera vez una estruc-
tura militar de la PCSD que sigue un modelo civil previo, nos referimos a
la Capacidad de Planeamiento y Conduccion Militar (MPCC)® que, limitada a
operaciones no ejecutivas, aparece como 6rgano paralelo a la Capacidad de
Planeamiento y Conduccidn Civil (CPCC)*.

En este trabajo abordamos la génesis de la PCSD desde la perspectiva civil,
el hito que supuso la creacién de la Unidad de Policia como embrién seguida
por la CPCC y el desarrollo de los sistemas de planeamiento civiles, parale-
los a los militares como se ha dicho y la evolucién de los conceptos y accio-
nes de coordinacién civil y militar en las misiones y operaciones de la PCSD.
En este sentido, el muy reciente documento de abril de 2017, antes citado,
supone sin duda un importante paso adelante.

' HOWORTH, Jolyon. Security and Defence Policy in the European Union. Palgrave McMil-
lan, Nueva York 2007.

2 Tratado de la Uniéon Europea (art. 18). Lisboa, diciembre de 2007.

3 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL. 688/17. Concept Note: Operational Planning
and Conduct Capabilities for CSDP Missions and Operations. Bruselas, 6 de marzo de 2017.
“ Aunque la Civilian Planning and Conduct Capability (CPCC) y la Military Planning and
Conduct Capability (MPCC), aparece traducida en los documentos oficiales como Capa-
cidad de Planeamiento y Ejecucién Civil (o Militar), nosotros hemos preferido utilizar
«Conduccién», en la tercera acepcion del diccionario de la RAE: «Guiar o dirigir a alguien o
algo a un objetivo 0 a una situacion». Esta eleccion la basamos en dos motivos, el primero
es obvio, que sea mas facilmente identificable con su nombre en inglés; y el segundo es
evitar el contrasentido de que «la Capacidad de Ejecucién Militar se aplique so6lo a misiones
no ejecutivas».
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Por ultimo abordamos las operaciones de Frontex, que cambia su denomi-
nacién oficial y amplia sus misiones y poder también muy recientemente, en
septiembre de 2016°. Si bien no es propiamente dicha una coordinacidn civil
y militar en la reconstruccion de Estados, las operaciones de Frontex vienen
determinadas por situaciones de crisis en Estados que, en muchos casos
necesitaran o ya tienen misiones de reconstruccion. Estas operaciones son
sin duda un campo de presente y futuro desarrollo de la coordinacion civil
militar, y aunque su objetivo estad obviamente relacionado con las fronteras
exteriores de la Unién Europea, su accién afecta a los Estados de origen.

Los primeros pasos en la Politica Europea de Seguridad y Defensa
(PESD)

Desde el Tratado de Maastricht de 1992 hasta el Consejo de Helsinki
de 1999

El Tratado de Maastricht, 1992

En el Tratado de Maastricht de 7 de febrero de 1992, ya se incluia en los
considerandos una referencia expresa a la seguridad comun:

«RESUELTOS a desarrollar una politica exterior y de seguridad comun que in-
cluya, en el futuro, la definicion de una politica de defensa comun que podria
conducir, en su momento, a una defensa comun, reforzando asi la identidad y
la independencia europeas con el fin de fomentar la paz, la seguridad y el
progreso en Europa y en el mundo».

En su articulado, igualmente marcaba claramente como un objetivo de la
realizacidn de una politica exterior y de seguridad comun (art. B) y todo un
titulo, el V, relativo a las disposiciones relativas a dicha politica. Entre las
previsiones de dicho titulo, el articulo J.5, establecia los cimientos del de-
sarrollo futuro de esta politica, estableciendo que «abarcara todas las cues-
tiones relativas a la seguridad de la Unién Europea, incluida la definicidn,
en el futuro, de una politica de defensa comun, que pudiera conducir en su
momento a una defensa comun».

® EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EU) 2016/1624 of 14 Septem-
ber 2016 on the European Border and Coast Guard and amending Regulation (EU) 2016/399
of the European Parliament and of the Council and repealing Regulation (EC) No 863/2007
of the European Parliament and of the Council, Council Regulation (EC) No 2007/2004 and
Council Decision 2005/267/EC.

¢ CONSEJO DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS / COMISION DE LAS COMUNIDADES EURO-
PEAS. Tratado de la Union Europea. Maastrich, 7 de febrero de 1992.
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El Anexo al Tratado de la Unién Europeay a los Tratados constitutivos de las
Comunidades la Declaraciéon, nimero 30, relativa a la Unién Europea Occi-
dental (UEO) comenzaba de la siguiente forma:

«1. Los Estados miembros de la UEO coinciden en la necesidad de desarro-
llar una genuina identidad europea de seguridad y defensa y asumir una
mayor responsabilidad europea en materia de defensa .Se perseguird esta
identidad mediante un proceso gradual compuesto de fases sucesivas. La
UEO formara parte integrante del proceso de desarrollo de la Unién Euro-
pea e incrementard su contribucion a la solidaridad dentro de la Alianza
Atlantica...».

«2.La UEO se desarrollard como el componente defensivo de la Unién Euro-
peay como un medio para fortalecer el pilar europeo, de la Alianza Atlantica.
A tal fin, la UEO formulara una politica de defensa europea comun y velara
por su aplicacion concreta mediante el ulterior desarrollo de su propia fun-
cion operativa».

Es decir que el Tratado de la Unién Europea de Maastricht ya proporciond un
claro mandato juridico de desarrollo de la politica de defensa comun, con la
prevision de una defensa comun. Sin embargo, todavia estaba la Union lejos
de lanzar lo que conocemos propiamente como operaciones o misiones, es-
calén de actuacion que se dejaba para otras organizaciones internacionales
con las que la Unidn cooperaria como la UEO o la OTAN.

Las misiones Petersberg, 1992

En la Declaracion de Petersberg, escasos meses después de la firma del
Tratado de Maastricht, el Consejo de Ministros de la UEO establecia una serie
de misiones que debian ser llevadas a cabo por unidades militares puestas
por sus Estados miembros al servicio de la propia UEQO, la OTAN o la Unidn
Europea’. Dichas tres misiones iniciales eran®:

a. Misiones humanitarias o evacuacién de nacionales.

b. Misiones de mantenimiento de la paz (peacekeeping).

c. Misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestién
de crisis, incluidas las misiones de pacificacion (peacemeaking).

Seguimos en estos inicios con una orientacion exclusivamente militar de las
posibles misiones, si bien los marcos de actuacién se van acotando, lo que
facilitara su posterior desarrollo.

7 EUR-LEX. «Misiones de Petersberg». Disponible en http://eur-lex.europa.eu/summary/
glossary/petersberg_tasks.html?locale=es. Fecha consulta 29.04.2017.
& WESTERN EUROPEAN UNION. «Petersberg Declaration» (lI, 4). Bonn, 19 junio 1992.
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El Tratado de Amsterdam, 1997

El «Tratado de Amsterdam, por el que se modifican el Tratado de la Unién
Europea, los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y Deter-
minados Actos Conexos», firmado el 2 de octubre de 19977, incluye algunos
aspectos significativos respecto a la Politica Exterior de Seguridad Comun
(PESC):

a. Sustituye el considerando noveno del Tratado de Maastricht por el si-
guiente texto: kcRESUELTOS a desarrollar una politica exterior y de se-
guridad comun que incluya la definicién progresiva de una politica de
defensa comun que podria conducir a una defensa comun de acuerdo
con las disposiciones del articulo J.7, reforzando asi la identidad y la
independencia europeas con el fin de fomentar la paz, la seguridad y
el progreso en Europa y en el mundo».

b. Mantiene como uno de los objetivos de la Unidn (articulo B), pero aho-
ra con referencia expresa al articulo J.5.

c. Elarticulo J.2. establece, de forma mas concreta, diversos escalones
para llevar a cabo los objetivos de la PESC:

i. Definicion de principios y orientaciones generales (por el Consejo
Europeo, art. J.3).

ii. Estrategias comunes (por el Consejo Europeo tras recomendacion
del Consejo, art. J.3).

iii. Acciones comunes (por el Consejo, para situaciones especificas
con objetivos, alcance, medios y duracidn, art. J.4).

iv. Posiciones comunes (por el Consejo, para asuntos concretos, bien
de naturaleza geografica o tematica, art J.5).

v. Cooperacidn sistematica.

Una figura fundamental en el futuro desarrollo de la PESC es la creacion
de la Secretaria General del Consejo, dirigida por el secretario general, alto
representante de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (SG-AR) (refor-
ma del art. 151 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea). Como es
sabido, el espanol Javier Solana fue el primer (SG-AR) y el impulsor decisivo
de la materializacién de la PESC en misiones y operaciones.

El Consejo de Helsinki, 1999

En diciembre de 1998 se reunieron en Saint Malo (Francia), sendas delega-
ciones francesa y britanica presididas por el presidente de la Republica, Ja-

? UNION EUROPEA. Tratado de Amsterdam por el que se modifican el Tratado de la Unién
Europea, llos Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados actos
conexos. Amsterdam, 2 de octubre de 1997.
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cques Chirac y el primer ministro Tony Blair'®. Esta cumbre bilateral de dos
paises de mayor influencia en el devenir de la Unidn se considera el origen
de facto de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, creada de lege en el
Consejo de Helsinki. En la Declaracion Conjunta de Saint Malo'', se establece
que la Unidn debe tener la capacidad de realizar acciones auténomas, con
unas fuerzas militares creibles para responder a las situaciones de crisis.
También se especifica la necesidad de poder desplegar fuerzas militares en
aquellos casos en los que la Alianza Atlantica no estd comprometida.

Tras esta importante cumbre bilateral se produce el Consejo Europeo de He-
lsinki, que en sus Conclusiones de la Presidencia’? aprueba sendos informes
sobre capacidades de gestidon de crisis militar y no militar como parte de
«una Politica Europea comun de Seguridad y Defensa reforzada», lo que se
entenderd como la PESD. Dentro de ella, nos encontramos ante un verdadero
hito en la construccién del elemento civil: en su Anexo IV habla claramente
de «Gestion civil de crisis» y dedica un anexo, el 2, a dicho anexo IV titulado
«Informe a la Presidencia sobre la gestion no militar de crisis»'?, con un plan
de accidn del que destacamos en los siguientes puntos:

a. Capacidad de reaccion rapida para intervenciones a solicitud de la
ONU, OSCE o a iniciativa independiente de la UE y con inclusién de
policia civil.

b. Inventario de recursos nacionales y colectivos y base de datos sobre
medios, capacidades y conocimientos relativos a la gestidn no militar
de crisis.

c. Estudio de lecciones del pasado para fijar objetivos de acciones no
militares como pudieran ser el despliegue de policia civil o misiones
de busqueda y salvamento.

d. Estudio de puntos fuertes y débiles mara mejora de formacién, com-
partir experiencias y ejecucidn de proyectos multi o bilaterales.

e. Un mecanismo de coordinacion en la Secretaria General del Consejo
en plena integracion de los servicios de la Comision y que contempla-
se la creacién de un centro ad hoc.

f. Mecanismo de financiacién rapida con un Fondo de Reaccién Rapida.

Es decir, el Consejo de Helsinki aborda de manera clara y directa la necesi-
dad de un mecanismo de accién civil de crisis dotado de presupuesto para

1 HOWORTH, Jolyon. Security and Defence Policy in the European Union. Palgrave McMil-
lan, Nueva York 2007.

" EU Institute for Security Studies (ISS-EU).Joint Declaration issued at the British-French
Summit, Saint-Malo, France 3-4 December 1998. https./www.consilium.europa.eu/uedocs/
cmsUpload/French-British%20Summit%20Declaration,%20Saint-Malo,%201998%20-%20
EN.pdf.

2. CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia. Helsinki, 10 y 11 de diciembre de
1999.

¥ CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia. Anexo 2 del Anexo IV. Helsinki, 10
y 11 de diciembre de 1999.
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dichas acciones, inventario de capacidades y procedimientos asi como de un
centro ad hoc.

El CivCom y los Consejos anteriores a la creacion de la Capacidad de
Mando y Planeamiento Civil

El CivCom, el Comité para los Aspectos Civiles de la Gestidn de Crisis, mayo
de 2000.

En mayo de 2000 se creé el Comité para los Aspectos Civiles de la Gestion
de Crisis, el CivCom'. La lectura de esta cortisima decision, de solo cuatro
articulos, parece que esconde la crucial trascendencia que tuvo para el pos-
terior desarrollo de las misiones civiles de la PESD. Como curiosidad, baste
decir que el primer articulo establece la creacion del Comité y el tercero y
cuarto son procedimentales respecto al dia de efectos y a la publicacién. Es
en los considerandos, donde se menciona las reuniones del Consejo Europeo
en Helsinki y Lisboa donde se aprecia su real importancia. En el articulo se-
gundo se enuncian sus competencias como grupo de trabajo del Consejo que
informara al Comité de Representantes Permanentes (COREPER) y al Comité
Politico y de Seguridad provisional.

El primer representante espanol del CivCom fue D. Pedro Serrano de Haro,
actualmente vicesecretario general para la Politica Comun de Seguridad y
Defensa en el Servicio de Accidon Exterior de la UE. Después, siempre ha sido
un oficial de la Guardia Civil, mientras que en la mayoria de los paises miem-
bros es un diplomatico.

El Consejo de Feira, junio de 2000

El Consejo Europeo celebrado en Santa Maria da Feira el 19 y el 20 de junio
de 2000, incluye en su Anexo | el «Informe de la Presidencia sobre la Politica
Europea Comun de Seguridad y Defensa'®». Desde el punto de vista civil, se
introducen misiones concretas para la gestion civil de crisis a anadir a las ya
tratadas «Misiones Petersberg» de naturaleza militar. Desde estos momen-
tos iniciales se hacia hincapié en la complementariedad de las medidas no
militares y militares. Estos sectores civiles prioritarios se definen, por orden
como:

a. Policia, con los siguientes objetivos concretos:

i. Capacidad de despliegue total de 5.000 agentes.

' CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Decision del Consejo 2000/354/PESC, por la que se
crea el Comité para los aspectos civiles de gestion de crisis. Bruselas, 22 de mayo de 2000.
'*  CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia. Anexo | informe de la Presidencia
sobre el refuerzo de la Politica Europea Comun de Seguridad y Defensa. Santa Maria da
Feira, 19 y 20 de junio de 2000.
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ii. Capacidad de despliegue rapido, en 30 dias, de hasta 1.000 policias.
iii. Mejora del nivel de las misiones internacionales de policia
mediante,

a. Definicién de las categorias de los policias y expertos.

b. Conceptos generales de policia operativa, especialmente en co-
despliegue con fuerzas militares.

c. Marco legislativo.

d. Mandatos internacionales.

b. Fortalecimiento del Estado de derecho, mediante:

i. Despliegue de jueces, fiscales, funcionarios de prisiones y otros
expertos.

ii. Directrices de seleccién y formacién en misiones internacionales
del personal anterior.

iii. Creacién y mejora de infraestructuras judiciales y penitenciarias
locales y contratacion de personal.

c. Fortalecimiento de la Administracion civil, mediante:

i. Selecciény despliegue de expertos.
ii. Formacion de funcionarios locales.

d. Proteccion Civil, con capacidades diferenciadas de gestion de crisis y
de socorro en caso de desastre.

El Consejo de Niza, diciembre de 2000

En este Consejo se hace una escueta mencién a la PESD, indicando que
aprueba el informe de la Presidencia y sus anexos sobre la misma e invita al
secretario general / alto representante a «acelerar los trabajos para que la
Unién Europea sea operativa en ese ambito»'¢. En el Anexo VI, relacién de los
documentos presentados al Consejo, nos encontramos una referencia a un
documento del alto representante sobre el marco de referencia de la gestion
de crisis'’. En dicho marco se sefala inequivocamente la necesidad de una
«instancia de coordinacion central y de direccidn estratégica». Igualmente
la funcion del SG/AR queda esbozada como contribucidn con su sugerencia,
a la direccion estratégica de respuesta a la crisis y como encargado de la
aplicacién de las acciones militares y civiles.

Observemos el medidisimo lenguaje de equilibrio institucional que supone
hablar de «instancia de coordinacion central», «sugerencia a la direccion

' CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia, SN 400/00 ES, p. 3. Niza, 7 a 9
diciembre 2000.

7 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. «Politica europea de seguridad y defensa.
Contribucion del Secretario General y Alto Representante: marco de referencia para la
gestién de crisis». SN 13957/1/00 DG E VIII. Bruselas, 30 de noviembre de 2000.
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estratégica» y la de «encargado de la aplicacion». Todo, por supuesto, bajo el
paraguas de la Presidencia y del Comité Politico y de Seguridad.

El Consejo de Gotemburgo, junio de 2001

En sus «Conclusiones de la Presidencia»'® cita que se han establecido las
bases para el desarrollo de conferencias sobre la capacidad militar y de poli-
cia, pero no dedica ningun anexo especifico a la PESC. Es en los documentos
presentados, citados en el Anexo lll, donde, al igual que en Niza, debemos
buscar para comprender la dimension de este Consejo para la dimension
civil de la PESC, en concreto el informe de la Presidencia sobre la PESC'?, del
mismo destacamos los siguientes aspectos:

a. Llamada a contribuciones de los Estados miembros para alcanzar las
capacidades previstas por el Consejo de Feira para 2003.
b. Plan de Accién Policial:

i. Capacidad de planeamiento y direccidn de operaciones policia-
les a nivel politico-estratégico, incluida la capacidad de generar
un cuartel general operacional y de las unidades integradas de
policia.

ii. Desarrollo doctrinal de conceptos de mando y control policial.

iii. Desarrollo del marco legal para operaciones policiales.

iv. Desarrollo y validacién de lo necesario para garantizar la intero-
perabilidad de fuerzas de policia, incluyendo equipamiento comun
y administracion y logistica y vocabulario comdn.

v. Desarrollo de un programa de formacion para policias en gestion
de crisis.

vi. ldentificacion de las modalidades de financiacion.

c. Directamente vinculada al plan de accidén policial, la creacién de la
Unidad de Policia dependiente de la Secretaria General.

d. Implementacidn a nivel nacional de los criterios de seleccidn y forma-
cion de policias para misiones internacionales.

e. Directrices para la participacion de policias de terceros paises.

f. Como complemento a los objetivos de Feira:

i. Incremento de las capacidades en Estado de derecho con 200 fun-

cionarios dispuestos para el despliegue.

ii. Establecimiento de una reserva de expertos en administracion
civil.

'®  CONSEJO EUROPEQ. «Conclusiones de la Presidencia», SN 200/1/01 REV1 ES. Gotem-
burgo, 15y 16 de junio de 2001.

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. «Presidency report to the Goteborg European
Council on European Security and Defence Policy». SN 9526/1/01 REV1 EN.
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iii. Reforzamiento de la capacidad en Proteccion Civil hasta 2000
expertos.

g. La regulaciéon del Mecanismo de Reaccidn Rapida, aprobada por el
Consejo en febrero de 2001 que facilitara la capacidad de movilizacion
de capacidades en gestion civil de crisis.

h. Identificacidn de areas de cooperacion civil con las organizaciones in-
ternacionales: ONU, OSCE y UEO.

i. Establecimiento de una politica de ejercicios de gestidn de crisis, in-
cluyendo gestion civil y cooperacidn civil-militar.

Se establece la Unidad de Policia, que comienza a disenar los documentos
de planeamiento de las misiones civiles, todos ellos de clara inspiracién en
la metodologia de la OTAN tales como el CONOPS y el OPLAN.

El Consejo de Bruselas, diciembre de 2003

En este Consejo Europeo se aprueba la Estrategia Europea de Seguridad
(EES) y se felicita al SG/AR Javier Solana por la labor realizada en su con-
cepcion?, En la EES?, se definen cinco principales amenazas: terrorismo,
proliferacion de armas de destruccién masiva, conflictos regionales, debili-
tamiento de los estados y delincuencia organizada. De ellas destacamos la
terceray la cuarta por su relacion directa con las misiones civiles de la PESC.
En este sentido, entre los objetivos estratégicos se especifican los de «cons-
truir la seguridad en los paises vecinos» y «hacer frente a las amenazas»,
con la clara implicacién politica de desarrollo de las capacidades militares y
civiles de la UE.

Téngase en cuenta que en 2003 se despliegan las primeras misiones de la
PESD:

a. En Europa:

i. EUPM-BIiH, la «primera de las primeras de la PESD», desplega-
da el 1 de enero de 2003. Mision policial en Bosnia y Herzegovina
con la funcidn de crear una policia bosnia-herzegovina moderna y
multiétnica. Durd hasta el 30 de junio de 2012%,

ii. CONCORDIA / FYROM. Misién militar que operd en la antigua re-
publica yugoslava de Macedonia desde marzo a diciembre de ese
afno. Utiliz6 capacidades de la OTANZ.

20 CONSEJO EUROPEQ. «Conclusiones de la Presidencia» 5381/04. Bruselas, 12 y 13 de
diciembre de 2003.

21 EU. European Security Strategy. Bruselas, 12 y 13 de diciembre de 2003.

22 EXTERNAL ACTION SERVICE. Common Security and Dense Policy. European Union Po-
lice Mission in Bosnia and Herzegovina (EUPM). Junio 2012.

23 EXTERNAL ACTION SERVICE. Security and Defence. Concordia. http://www.eeas.europa.
eu/archives/csdp/missions-and-operations/concordia/mission-description/index_en.htm
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iii. EUPOL PROXIMA / FYROM. Misién policial, desplegada hasta di-
ciembre de 2005%.

b. En Africa:

i. ARTEMIS/DRC. Misidén Militar para contribucidn a la estabilizacién
de las condiciones de seguridad y la mejora de la situacion hu-
manitaria en Bunia, Republica Democratica del Congo. De junio a
septiembre de 2003%.

La coordinacion civil y militar todavia no existe como tal, hay dos misiones,
una civil y otra militar que coinciden en la antigua republica de Macedonia
pero se dista mucho de una accién comun.

El Consejo de Bruselas, diciembre de 2004

Consejo fundamental que refrenda en sus Conclusiones de la Presidencia?
el «Objetivo Principal Civil 2008?7», que no fue publicado en el Diario Oficial,
aunque si aprobado por el Consejo. Este documento incorpora dos nuevos
campos de accion civil en la PESD, sectores prioritarios segin su propia
denominacién:

A los ya conocidos del Consejo de Feira:

a. Policia.

b. Estado de derecho.
c. Administracién Civil.
d. Proteccion Civil.

Se anaden:

e. Las misiones de observacidn.
f. Apoyo a los Representantes Especiales de la Unién Europea.

Se establecen cuatro medidas concretas con fechas de ejecucién escalona-
das durante 2005 para las tres primeras mas un mecanismo de revision:

a. Elaboracién de supuestos claves de planeamiento y escenarios
ilustrativos.

% SECRETARY GENERAL / HIGH REPRESENTATIVE (S406/05). Statement by Javier Solana,
High Representative for the CFSP on the occasion of the ceremony marking the end of the
EU Police Mission in the former Yugoslav Republic of Macedonia. Brussels, 9 December
2005.

% EXTERNAL ACTION SERVICE. Security and Defence. Artemis. http://www.eeas.eu-
ropa.eu/archives/csdp/missions-and-operations/artemis-drc/mission-description/
index_en.htm

% CONSEJO EUROPEQ. «Conclusiones de la Presidencia», 16238/04. Bruselas, 16y 17 de
diciembre de 2004.

27 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. «Nota I/A de la Secretaria General del Consejo al
COREPER: Objetivo Principal Civil de 2008», 15863/04. Bruselas, 7 de diciembre de 2004.
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Lista de requisitos en materia de capacidades.

c. Evaluacién de las contribuciones nacionales y determinacion de
carencias.

d. Proceso de seguimiento periddico.

Desde el punto de viste orgdnico destacamos el progreso en los conceptos
de despliegue rapido de Unidades Integradas de Policia (IPU) y Unidades For-
madas de Policia (FPU), asi como la puesta en marcha de los Equipos de
Respuesta Civil (CRT) formados por expertos nacionales de alto nivel con
capacidad de ser desplegados en cinco dias desde su requerimiento?.

Posteriormente se producen dos conferencias sobre la mejora de las capaci-
dades civiles, una en noviembre de 2005% en la que se ponen de manifiesto
las nuevas misiones civiles de gestidn de crisis: para monitorizar el proceso
de paz en Aceh, apoyar el proceso de estabilizacién en la Republica Demo-
cratica del Congo, apoyo al Estado de derecho en Irak, y reforma de la Policia
Civil Palestina. Igualmente se continla apoyando el proceso de creacion de
capacidades de la Policia de Bosnia y Herzegovina y se apoya a la Unién
Africana en Sudan y a la monitorizacién de fronteras en Georgia. Un anho
después, en noviembre de 2006%* la UE habia desplegado dos nuevas misio-
nes civiles de asistencia a la frontera en Rafah (frontera entre la Franja de
Gaza y Egipto) y Moldavia y Ucrania y se planificaba un notable aumento de
la mision civil en Kosovo.

Las misiones militares desplegadas en este periodo 2004-2007 son EU-
FOR-Althea en Bosnia y Herzegovina, en la Republica Democratica del Congo
EUSEC y EUFOR.

También en 2005 aparece, en documentos restringidos que no desarrollamos,
un concepto tactico de coordinacién civil y militar, la «Caja Azul», es decir, asig-
nacion de un area tactica de responsabilidad policial dentro de una operacion
bajo responsabilidad militar. El concepto opuesto es la «Caja Verde».

El Objetivo Principal Civil 2010

Este Objetivo fue aprobado por una conferencia ministerial de mejora de las
capacidades civiles y presentado al Consejo de Asuntos Generales y Relacio-
nes Exteriores en noviembre de 2007%. Sus objetivos serian los siguientes:

28 SANCHEZ PEAEZ, Leonardo. Las Capacidades Civiles. La Politica Europea de Seguridad
y Defensa (PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Cuadernos de Estrategia
145. Instituto Espanol de Estudios Estratégicos, Madrid 2010.

22 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Civilian Capabilities Improvement Conference.
Ministerial Declaration. Brussels 21 November 2005.

30 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Civilian Capabilities Improvement Conference.
Ministerial Declaration. Brussels 13 November 2006.

3 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION (14823/07). Civilian Headline Goal 2010. Brussels,
19 November 2007.

29



[rancisco Javier Vidal y Delgado-Roig

a. Mejora de la calidad.

i. Proceso de lecciones aprendidas.

ii. Nuevas categorias de personal y nuevas oportunidades de formacion.

iii. Mejorar los acuerdos de logistica previos al despliegue de las
misiones.

iv. Mejora de la seguridad y de la inteligencia.

v. Desarrollo de la relacién entre la Policia y otros actores del Estado
de derecho.

vi. Desarrollo de las Unidades Integradas de Policia (IPU) y de las Uni-
dades Formadas de Policia (FPU) ya incluido en el Objetivo Princi-
pal Civil de 2008.

vii. Evaluacion de los Equipos de Respuesta Civil (CRT).

viii. Incorporacién de los conceptos de Derechos Humanos e igualdad
de género en todos los procesos.

b. Mejora de la disponibilidad, invitando a los Estados miembros a revi-
sar periédicamente sus capacidades disponibles y a incrementar el
personal civil destacado en misiones.

c. Desarrollo de instrumentos tales como un instrumento de gestion de
capacidades civiles (Civilian Capability Management Tool) los intercam-
bios de informaciéon entre los distintos servicios y civil-militar y de
proteccion de personal e inteligencia.

d. Conseguir sinergias. Civiles y militares y con actores del entonces ter-
cer pilar como EUROPOL o EUROJUST.

Este fue el ultimo Objetivo Principal Civil, ya que la UE tornaria respecto a
la PCSD a la aproximacion global (Comprenhensive Aproach) que incluye las
capacidades y acciones civiles y militares.

Los grandes cambios: CPCC, CMPD PCSD y el Servicio Europeo de
Accion Exterior

La Capacidad de Planeamiento y Conduccion Civil (CPCC)
Creacion de la CPCC

En octubre de 2005 tuvo lugar una reunion informal de jefes de Estado y
de Gobierno de la UE en Hampton Court (Reino Unido) en la que se reco-
mendaron acciones en cuatro de las areas claves de la PCSD tales como la
financiacion de las misiones, las capacidades de defensa, la necesidad de
realizar acciones efectivas en la conflictiva drea de los Balcanes y, por ulti-
mo, una accidn decisiva para el futuro de las misiones y operaciones civiles
y militares: el reforzamiento de las estructuras de gestidn de crisis®2 En ju-

32 EUROPEAN UNION EXTERNAL ACTION. Common Security and Defense Policy. The Civil-
ian Planning Conduct Capability (CPCC). CPCC/04. Abril 2011.
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nio de 2006 el secretario general / alto representante, Javier Solana, dirigié
una carta al presidente de turno del Consejo Europeo®, el canciller austriaco
Wolfgang Schiissel, y con copia a todos los miembros del Consejo Europeo,
en la que ademas de abordar las cuatro acciones anteriores, le participa su
intencion de:

a. Establecer un Organismo de Gestion de Crisis (Crisis Management
Board) formado por personal tanto civil como militar que se reuni-
ra cada vez que se plantee una operacién y clarificara las funciones
y responsabilidades en directivas escritas por el propio secretario
general.

b. Evitar duplicidades en las capacidades de andlisis de inteligencia tan-
to de la Division de Inteligencia del Estado Mayor de la UE como en el
Centro de Situacién SITCEN.

c. Mantener el control politico y la direccion estratégica en el Comité
Politico y de Seguridad, a la vez que los departamentos de gestion
de crisis, incluyendo la Célula Civil Militar realizan el asesoramiento
politico-estratégico en forma de conceptos de gestion de crisis (Crisis
Management Concept, CMC) o documentos de opciones.

d. Agrupamiento de las actividades de planeamiento civil y militar, una
vez que el CMC esté definido. Bajo la responsabilidad del Estado Ma-
yor de la Unién Europea y con la incorporacién de la Célula Civil-Mili-
tar, con el objeto de desarrollar las Opciones Estratégicas.

e. Todo esto sin perjuicio de la absoluta distincién entre las cadenas de
mando civil y militar, mencionando la figura del comandante de las
Operacion Civil distinto del jefe de misidn.

f. Creacion de una capacidad de guardia permanente (Watchkeeping Ca-
pability) para las misiones civiles y militares.

Con esta carta, Solana sienta las bases del planeamiento civil, todavia bajo
cierta tutela del Estado Mayor (militar) de la Unidn Europea y crea la figura
del comandante de la Operacion Civil, en principio pensado, en paralelo a las
operaciones militares, uno por cada mision civil.

El 1 de septiembre de 2007 se crea, dentro de la Secretaria General del Con-
sejo, la Capacidad Civil de Planeamiento y Conduccion (Civilan Planning and
Conduct Capability, CPCC)%*, érgano que responde plenamente a las intencio-
nes expresadas por Javier Solana en su carta y cuyo director es el coman-
dante de las Operaciones Civiles (Civilian Operations Commander, CivOpsCdr),
de todas ellas.

% COUNCIL OF THE EU. GENERAL SECRETARIAT / HIGH REPRESENTATIVE. Letter to H.E.
Wolfgang Shiissel President of the European Council (SGS 6/ 07060). Bruselas, 13 de junio
de 2006.

3 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Draft Guidelines for Command and Control Struc-
tures for EU Civilian Operations in Crisis Management (9919/07) RESTREIT UE, PARTIAL DE-
CLASSIFICATION. Bruselas, 23 de mayo de 2007 con desclasificacion parcial el 1 de febrero
de 2008.
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La primera mision que se planifica en la CPCC es EU SSR Guinea Bissau, una
mision civil de reforma del sector de seguridad que incorpora tanto expertos
civiles como militares y que trabajé hasta septiembre de 2010 en la reforma
del Ejército de Tierra, la Armada, el Ejército del Aire, la Policia Judicial, la
Policia de Orden Publico, la Fiscalia y el asesoramiento a la Secretaria del
Comité de Coordinacion Técnica del proceso de reforma3®. Téngase en cuenta
gue esta interesantisima mision desde nuestra perspectiva, tiene una cade-
na de mando exclusivamente civil, como claramente establece la Accién del
Consejo que la crea®, independientemente de su accién de asesoramiento
civil y militar y de que sus jefes de misidn hayan sido dos militares espano-
les: el general D. Juan Esteban Verastegui y el coronel D. Fernando Alonso®’.

Estructura de la CPCC

La CPCC, bajo el mando de su director, el CivOpsCdr se estructura en tres
divisiones®:

a. La Division de Operaciones, CPCC.1. Es la responsable del seguimien-
to de las misiones civiles y del apoyo al jefe de misién a cumplimentar
su mandato y los objetivos politicos del alto representante y de los
Estados miembros. Se articula en tres secciones geograficas:

i. Seccion Europa, actualmente a cargo de las siguientes misiones:
EULEX Kosovo, EUMM Georgia y EUAM Ukraine.

ii. Seccion Asia/ Oriente Medio, actualmente a cargo de las siguien-
tes misiones: EUBAM Rafah / Palestinian Territorie, EUPOL COPPS
/ Palestinian Territories y EUPOL Afghanistan.

iii. Seccion Africa, actualmente a cargo de las siguientes misiones:
EUCAP NESTOR Horn of Africa, EUCAP SAHEL Niger, EUBAM Lybia
y EUCAP SAHEL Mali.

b. La Divisién de Coordinacién Horizontal / Jefe de Estado Mayor. Res-
ponsable de la coordinacidn interna de la Capacidad Civil y articulada
en dos secciones:

% EU COMMON SECURITY AND DEFENCE POLICY. EU mission in support of security sector
reform in the Republic of Guinea Bissau (EU SSR Guinea-Bissau). September 2010.

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council Joint Action 2008/112/CFSP on the Euro-
pean Union mission in support of security sector reform in the Republic of Guinea-Bissau
(EU SSR Guinea-Bissau). 12 February 2008.

37 POLITICAL AND SECURITY COMMITTEE. Decision concerning the appointmentof the
Head of Mission of the European Union mission in support of security sector reform in the
Republic of Guinea-bissau (EU SSR GUINEA- BISSAU). 15 June 2010.

3% EUROPEAN UNION EXTERNAL ACTION. The Civilian Planning and Conduct Capability
(CPCC). https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage_en/5438/The%20
Civilian%20Planning%20and%20Conduct%20Capability%20(CPCC)
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i. Seccion de Capacidades, a cargo del desarrollo de las lineas maes-
tras operacionales y de las lecciones aprendidas.

ii. Seccion de Planeamiento, a cargo de los siguientes documentos
de planeamiento: Concepto de la Operacién (CONOPS) y Plan de la
Operacion (OPLAN).

c. Divisidon de Apoyo. CPCC.3. Responsable del apoyo no operativo a las
misiones y articulada en dos secciones:

i. Seccion de Recursos Humanos.
ii. Seccion de Abastecimientos, Finanzas, Logistica y Asesoria Legal.

La cadena de mando civil

Esta cadena de mando fue establecida en 2007, en el ya citado documento de
lineas de mando y control®’, comprende los siguientes escalones:

a. El Comité Politico y de Seguridad (PSC), bajo la direccidon del Consejo
y del alto representante ejercera el control politico y la direccidn es-
tratégica de la misién.

b. El comandante de las Operaciones Civiles (civOpsCdr), bajo el con-
trol politico del Comité de Politica y Seguridad y la Direccion del alto
representante ejercerd el mando y control de la mision a nivel es-
tratégico. El comandante de las Operaciones Civiles y director del
CPCC informara al Comité de Politica y Seguridad a través del alto
representante.

c. El jefe de Mision (HoM) asumira la responsabilidad y ejercitara el
mando y control de la mision en el teatro de operaciones siguiendo
las instrucciones del comandante de las Operaciones Civiles.

La Direccién de Planeamiento de Gestiéon de Crisis (CMPD)
Creacion de la CMPD

Tras la aparicion de la CPCC, estaba claro que faltaba un elemento para dar
coherencia a la planificacion integrada civil y militar a nivel estratégico. En
noviembre de 2008 un «non-paper» plantea la necesidad de este escalon®.
Seria un afo mas tarde, en una reunién del Consejo de Relaciones Exteriores
donde de declararia «la importancia del establecimiento de una Direccién de
Gestion de Crisis y Planeamiento, CMPD» senalando que dentro de su area

3 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Draft Guidelines for Command and Control Struc-
tures for EU Civilian Operations in Crisis Management (9919/07) RESTREIT UE, PARTIAL DE-
CLASSIFICATION. Bruselas, 23 de mayo de 2007 con desclasificacion parcial el 1 de febrero
de 2008.

“C° NON PAPER. Proposal for a Crisis Management and Planning Directorate and for im-
proving support planning. Brussels, 25 November 2008.
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de responsabilidades fomentard y coordinard inter alia las sinergias entre
las capacidades civiles y militares*'.

Estructura y funciones de la CMPD

La CMPD se estructura en cuatro Divisiones:

a. CMPD.1, Coordinacion.

b. CMPD.2, Capacidades, conceptos, formacion y ejercicios.
c. CMPD.3, Planeamiento estratégico integrado.

d. CMPD.4, Asociaciones y acuerdos de la PCSD.

Del enunciado de sus funciones, claramente se deduce su crucial papel para
la coordinacion civil y militar a nivel estratégico*

a. Planeamiento estratégico de las misiones y operaciones de la PCSC.
Plasmado en el Concepto de Gestidn de Crisis (CMC), integrando pla-
nificadores civiles y militares.

b. Revision estratégica de las misiones y operaciones.

c. Desarrollo de asociaciones de la PCSD. Especialmente con Naciones
Unidas, OTAN, la Unién Africana, OSCE o terceros paises.

d. Desarrollo de politicas de apoyo a la PCSD, capacidades, formacion y
ejercicios.

e. Ladireccién de la formacién en la PCSD.

La Politica Comun de Seguridad y Defensa y el Servicio Europeo de
Accion Exterior

El Tratado de Lisboa de 2007 trae grandes cambios institucionales a la Union
en General y a su proyeccion exterior en particular. Destacamos los mas
importantes de esta ultima:

a. El articulo 9E introduce un cambio de nombre de la Politica Europea
de Seguridad y Defensa (PESD) a Politica Comun de Seguridad y De-
fensa (PCSD).

b. El articulo 13 bis establece el Servicio Europeo de Accién Exterior.

«En el ejercicio de su mandato, el Alto Representante se apoyara en un ser-
vicio europeo de accién exterior. Este servicio trabajara en colaboracién con
los servicios diplomaticos de los Estados miembros y estard compuesto por
funcionarios de los servicios competentes de la Secretaria General del Con-

41 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council conclusion on ESDP. 2974 EXTERNAL RELATIONS

Council meeting. Brussels, 17 November 2009.

42 EXTERNAL ACTION SERVICE. The Crisis Management and Planning Directorate (CMPD).
https://eeas.europa.eu/topics/common-security-and-defence-policy-csdp/5433_en
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sejoy de la Comisidn y por personal en comisién de servicio de los servicios
diplomaticos nacionales...».

Tras una propuesta del AR al Consejo en marzo 2010 y su posterior discusion
en el Parlamento en julio del mismo afo* fue finalmente aprobado por una
decision del Consejo de julio de 20104 que entr6 en fuerza el 1 de enero de
2011. No nos vamos a extender en el desarrollo del Tratado de Lisboa y del
Servicio Europeo de Accion Exterior, pero si queremos senalar que todas las
estructuras de la antigua PESD pasaron al SEAE casi sin solucion de continui-
dad, experiencia que vivimos como experto nacional destacado en la CPCC.

El procedimiento de planeamiento y control de la ejecucion de las
misiones civiles**

Antes del lanzamiento de una nueva mision
Identificacion de situaciones de crisis

Se procede a la identificacion de situaciones de crisis en aquellas areas don-
de la Unidn Europea tiene intereses politicos. En esta fase se comienza la
recopilacion de la informacion relevante por medio de fuentes abiertas, De-
legaciones, divisiones geograficas del Servicio Europeo de Accién Exterior,
servicios de los Estados miembros, etc. El objetivo es conseguir unos nive-
les de informacién aceptables para que los drganos decisores de la PCSD,
puedan tener clara la perspectiva politica y de oportunidad para iniciar una
planificacién anticipada.

No hay un documento de planeamiento especifico pero si informes y reunio-
nes informativas.

Planeamiento avanzado

Consiste en la identificacion de los objetivos politicos en relacién a la crisis
y de las acciones que la UE ya esta llevando a cabo en el entorno de dicha
crisis. Se puede lanzar una misién interservicios de exploracion de la crisis
con el objeto de identificar posibles cursos de acciones, siempre desde una
perspectiva global. Se elaborara un documento de opciones (options paper)
para su consideracion politica.

“ EUROPEAN PARLIAMENT. Legislative resolution on the proposal for a Council decision
establishing the organization and functioning of the European External Action Service
(08029/2010). 8 July 2010.

# COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council Decision establishing the organization and
functioning of the European External Action Service. 26 July 2010.

“  Adaptado de un non-paper de la CPCC y del CSDP Handbook 2017.
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Planeamiento estratégico

Ya implica una clara decision politica y el establecimiento de un Equipo de
Coordinacion de la Respuesta a la Crisis (Crisis Response Coordination Team,
CRCT) que lanzard una misidn de investigacion/reconocimiento (fact finding
misién). Este CRCT identificara los objetivos politicos de la unién creando un
Concepto de Gestion de Crisis (Crisis Management Concept, CMC) y las opcio-
nes estratégicas, tanto civiles como militares.

Planeamiento operacional civil a nivel estratégico

Se establece un equipo de planeamiento que debe identificar los objetivos de
la misidn, funciones, cursos de accion a través de un Concepto de Operacion
(CONOPS). Igualmente desde el punto de vista legal se preparara el borrador
de la Decision del Consejo que creard la misidn, el impacto presupuestarioy
la estrategia de informacion publica. También, en los casos que los que sean
necesario, preparara las reglas de enfrentamiento y la canalizacién de la
participacion de terceros paises.

Creacion de la capacidad inicial de la mision (10C)
El siguiente paso es asegurar un acuerdo con el pais receptor de la misiéon
en forma de «status of misission agreement», SOMA, seleccionar al jefe de

Mision y a los puestos mas relevantes de su equipo de mando y comenzar la
generacion de fuerza, equipamiento e infraestructuras basicas.

Apoyo a la produccion del Plan de Operaciones (OPLAN)

El jefe de Misidn, asistido por la CPCC, realiza el OPLAN y es presentado al
CivCom y al Comité Politico y de Seguridad.

Apoyo a la creacidn de la plena capacidad operativa de la mision

Implica una nueva generacion de fuerza y equipo si fueran necesarios, la
creacion de las unidades de la misidn y los servicios especializados.

Tras el despliegue de la nueva mision
Control operacional de la mision
La CPCC realiza el control operacional de la misién mediante el seguimien-

to de un plan de implementacién de la misidn, incluidos los indicadores de
progreso, visitas de inspeccidn y videoconferencias con el jefe de mision. Al
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mismo tiempo mantiene informados a los drganos de la PCSD en Bruselas
como el CivCom y el Comité Politico y de Seguridad.

Funciones de apoyo de la CPCC a la misién

La CPCC gestiona las llamadas a contribuciones, bien sean periddicas o ex-
traordinarias. Incluyendo la formacidn de los paneles de seleccién de perso-
nal. Desde el punto de vista financiero y logistico, informa al comité RELEX,
apoya los procesos de abastecimiento y proporciona asistencia técnica si es
requerida. Por ultimo, se proporciona asesoria juridica y de gestion de los
recursos humanos.

Supervision de la seguridad de la misidn

Los oficiales de seguridad de la CPCC, dependientes del jefe de Estado Ma-
yor, asesoran sobre las condiciones de seguridad, realizan inspecciones y
forman a los oficiales de seguridad de la mision.

Revision de la mision

Periédicamente, la CMPD y la CPCC realizan una revision estratégica de la
misidn que, tras pasar el CivCom, se eleva al Comité Politico y de Seguridad.
Esta revision estratégica puede implicar cambios en el CONOPS y/o OPLAN.

Cierre de una mision

Proceso complejo que presupone una decision legal y presupuestaria. Si la
accion de la Union Europea se traslada a otros érganos como la Delegacidn
en el pais por ejemplo, se requiere un proceso de transferencia. Igualmente
se produce una estrategia de informacién publica y se recopilan los archivos
e identifican las lecciones aprendidas. Un equipo de liquidacién de la mision
realizara el cierre definitivo de la misma.

La coordinacidn civil y militar en las misiones de la PCSD

El documento de Coordinacion Civil y Militar (CMCO) de la Secretaria
General del Consejo y la Comisién (2003)

Tras las presidencias danesa y griega del Consejo de la Unién Europea, el
segundo semestre de 2002 y el primero de 2003 respectivamente, la Secre-
taria General del Consejo y los servicios de la Comision elaboraron un docu-
mento sobre la cultura de la coordinacion civil y militar que fue aprobado por

[N
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el Grupo Politico-Militar en su reunidn del 6 de noviembre de 2003, En dicho
documento se vuelve a poner de manifiesto que la respuesta de la Unién a
situaciones de crisis, relacionadas con la entonces denominada Politica Eu-
ropea de Seguridad y Defensa, tiene que partir de una aproximacion global,
incluyendo todos los instrumentos civiles y militares. Para el futuro de las
operaciones de gestion de crisis, establece una serie de principios relativos
a la coordinacion civil y militar tales como:

a. La coordinacion civil y militar como cultura de coordinacién. Es decir
se pone el énfasis, en este estadio, en la necesidad de una verdadera
cultura antes que establecer estructuras o procedimientos especifi-
cos. En este sentido, considera crucial que ya desde las primeras fa-
ses, incluida la monitorizaciéon de situaciones previas a la crisis, los
servicios de la Comisién y de la Secretaria General del Consejo traba-
jen en conjunto para asegurar una respuesta coherente de la UE en el
caso de producirse una crisis.

b. La coordinacién civil y militar como un prerrequisito a la elaboracién
de una respuesta efectiva a la crisis. Para ello aboga por la clarifica-
cion de objetivos ante la crisis como base necesaria para asegurar la
unidad y convergencia de los distintos instrumentos.

c¢. Fundamentos de la coordinacién civil y militar en operaciones de
gestion de crisis de la UE. Establece unas directrices para el planea-
miento de las operaciones, que omitimos ya que se desarrollaran en
otro apartado, si bien destacamos la creacién de un equipo de coor-
dinacion para respuesta a la crisis en el que se integraran los servi-
cios, Comisidn y Secretaria General del Consejo y de esta tanto civiles
como militares, encargados del planeamiento.

d. La coordinacion civil y militar como prerrequisito para la cooperacion
con actores externos a los servicios de la UE. Cumplido este requisito
establece la necesidad de asegurar la cooperacion con otros actores
internacionales, diferenciando claramente la coordinacion civil y mili-
tar (CMCO) de la cooperacion civil y militar (CIMIC) referida a una fun-
cion de apoyo a la mision militar.

El documento marco de coordinacion civil y militar, posibles
soluciones para la gestién de las de operaciones (2006)

La Presidencia austriaca del Consejo del primer semestre de 2006 prepa-
ré un cuestionario sobre la coordinacion civil y militar en las operaciones
de gestidn de crisis cuyas conclusiones fueron recogidas en un documento
marco elevado al Comité Politico y de Seguridad’. Este documento marco

‘¢ SECRETARIAT OF THE COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION / COMMISSION SERVICES
(14457/03). Civil Military Co-ordination (CMCO). Bruselas, 7 de noviembre de 2003.

47 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL (8926/06). Civil Military Co-Ordination: Frame-
work paper of possible solutions for the management of EU Crisis Management Operations.
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también incorpord la ultima actualizacién del concepto de planeamiento
global realizada por el Grupo Politico Militar*t. Todavia en 2006 se plantean
cuestiones que, a nuestro juicio, deberian haber estado resueltas en esta-
dios preliminares.

La idea base del documento es que debe haber una coherencia global de la
accion de la Unién Europea sobre el terreno, que incluya la clara definicién
de la estrategia y de las funciones de los distintos actores de la UE sobre el
terreno. Incluso entra en detalles tales como que el representante especial
de la Unidn vy los jefes de misiones civiles y militares deben recibir una serie
de reuniones informativas, coordinadas por la Secretaria General del Conse-
jo, de los servicios de dicha Secretaria General y de la Comisidn. Igualmente
reza esta necesidad de reuniones informativas para aquellos programas bi-
laterales de los Estados miembros que operen en el mismo terreno.

La sincronizacién y apoyo de actividades se resalta en los aspectos logis-
ticos y técnicos, en la subdivisidon del area de operaciones en regiones/dis-
tritos y en la localizacién conjunta de los cuarteles generales civil y militar.
Otro punto importante es senalar al representante especial de la Uniédn como
punto de contacto para el pais sobre el que se opera, sin perjuicio de las dis-
tintas cadenas de mando.

Otros aspectos que pone de manifiesto el documento marco son la necesi-
dad de una estrategia de informacidn coherente; la formacion y ejercicios
previos a los despliegues y; para nosotros fundamental, la interaccion entre
los actores de la PESD y las acciones de la Comisidn.

El tratamiento y diseminacion de la informacidn sobre el terreno se destaca,
apuntando la idea de un Centro Conjunto de Inteligencia. Mas adelante, tras
presentar el documento al Comité Politico y de Seguridad, de las aportacio-
nes del secretario general / alto representante, e incluso de un seminario or-
ganizado al efecto por la Presidencia se desarrollé esta idea*’ incorporando
los siguientes aspectos:

a. La creacidn de una Capacidad para Operar en Red (Network Enabled
Capability, NEC). No es casualidad que poco antes la OTAN publicase un
estudio publico sobre factibilidad de una NEC®,

b. Adopcion de la metodologia de Requisitos de Intercambio de Informa-
cién (Information Exchange Requirements, IER), analisis y auditorias de

4 POLITICO-MILITARY GROUP (13983/05) (Document partially accessible to the public).
Draft EU Concept for Comprehensive Planning. Brussels, 3 November 2005.

9 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL. (13218/06 REV b). Civil Military Co-ordination
(CMCO): Possible solutions for the management of EU Crisis Management Operations — Im-
proving information sharing in support of EU Crisis Management Operations. Bruselas, 31
de octubre de 2006.

% NATO CONSULTATION, COMMAND AND CONTROL AGENCY. NATO Network Enabled Capa-
bility feasibility study. Version 2.0.0ctober 2005.
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informacidn. Se prevé incorporar a las ONG a las redes de distribucién
de la informacién.

c. Incorporar estos conceptos desde la fase de planeamiento de los
mandatos de las misiones civiles y militares, respetando como siem-
pre sus cadenas de mando, e incorporar en las mismas la funcion de
enlace de inteligencia.

El Plan de Trabajo de Promocion de Sinergias entre las Capacidades
Civiles y Militares de la UE y desarrollos posteriores

El Plan de Trabajo

El estudio de las sinergias entre las capacidades civiles y militares sigue
siendo una constante en la Secretaria General del Consejo, identificando
areas de accion en este campo en 2009%". Tras esta identificacion, se proce-
de, bajo la Presidencia de turno sueca, a la elaboracién de un «Plan de Traba-
jo para la Promocion de las Sinergias entre el Desarrollo de las Capacidades
Civiles y Militares de la Unidn Europea®». Articulado en dos fases, buscaba:

a. El desarrollo de capacidades de doble uso, civil y militar,
especificamente:

i. Transporte estratégico y tactico.

ii. Apoyo logistico.

iii. Sistemas de Comunicacidén e Informacion.
iv. Sanidad.

v. Seguridad y proteccion de la fuerza.

vi. Satélites y otra tecnologia espacial.

vii. Vehiculos no tripulados.

b. El mejor uso de capacidades horizontales.

i. Sistemas de almacenamiento centralizado.
ii. Informacion e inteligencia.
iii. Ejercicios de coordinacidn civil y militar.

c. Interconexion de los procesos de desarrollo de las capacidades civiles
y militares a través del Departamento de Planeamiento de Gestidn de
Crisis (CMPD).

> COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (15475/09). Promoting Synergies
between the Civil and Military Capability Development. Brussels, 9 November 2009.

2 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (8499/10). Workplan for Promoting
Synergies between EU Civil and Military Capability Development. Bruselas, 15 de abril de
2010.
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El cumplimiento del Plan de Trabajo

El cumplimiento del plan de trabajo fue estrechamente seguido por el De-
partamento de Planeamiento de Gestion de Crisis en distintos informes de
camino a seguir®, informe intermedio® y final®. De la importancia y com-
plejidad del trabajo, coordinado por el Departamento de Planeamiento de
Gestion de Crisis (CMPD), nos da una idea los servicios que cooperaron en
el mismo: el Estado Mayor Militar de la Uniédn Europea (EUMS), la Capaci-
dad de Planeamiento y Conduccién Civil (CPCC) el Centro de Situacion de la
UE, la Secretaria General del Consejo, la Agencia Europea de Defensa (EDA),
la Comisidn Europea y expertos de los Estados miembros. Como resultado
enunciamos las acciones emprendidas:

a. Acciones iniciales:

— Accién 1. Transporte aéreo para el apoyo de la respuesta civil y
militar ante situaciones de crisis.

— Accién 2. Contratos marco para soporte vital.

— Accion 3. Opciones para disponibilidad rapida de soporte vital.

— Accidn 4. Identificacion de sinergias en el campo de la sanidad.

— Accién 5. Desarrollo de un sistema europeo de monitorizacién es-
pacial de la situacidn (European Space Situacional Awareness).

— Accidn 6. Desarrollo de un concepto global de sistemas de nave-
gacion por satélite (GNSS) para misiones (civiles) y operaciones
(militares).

— Accidn 7. Extender la comunidad de usuarios de la Célula de Abas-
tecimiento de Comunicaciones por Satélite de la Agencia Europea
de Defensa (EDA’s European Satellite Communications Procure-
ment Cell, ESCPC) a los actores civiles y militares de las misiones
de la PCSD.

— Accidn 8. Red de formacion de analistas en tratamiento de image-
nes para las misiones CSDP.

— Accidn 9. Elaboracion de un catalogo conjunto de geolocalizaciones.

— Accién 10. Desarrollo de programas de formaciéon en aspectos
concretos como la mentorizacién, monitorizacién y asesoramiento
(MMA), informes, programacion, seguridad, reforma del sector de

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (17285/10). Promoting Synergies
between the EU Civil and Military Capability Development — Way ahead. Brussels, 6 Decem-
ber 2010.

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (6318/11 REV 1). Promoting Syner-
gies between the EU Civil and Military Capability Development — Intermediate report. Brus-
sels, 21 February 2011.

% EUROPAEAN EXTERNAL ACTION SERVICE. CRISIS MANAGEMENT AND PLANNING DI-
RECTORATE- CMPD (ARES 2011 - 549413). Promoting Synergies between the EU Civil and
Military Capability Development — Final report on the outcomes of Phase 2 of the Workplan.
Brussels, 17 May 2011.
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seguridad (SSR) y planeamiento civil y militar a niveles tactico y
operacional.

Accion 11. Mejorar la formacién en intercambio de informacion a
través de aplicaciones informaticas.

Accion 12. Definir las modalidades para un sistema mas coherente
de informacion civil y militar en desarrollo de capacidades a través
de equipos especificos de implementacién (Action Implementation
Teams, AIT).

Accién 13. Comparacién de los respectivos listados de funciones
civil y militar.

Accién 14. Elaboracién de un glosario de términos de capacidades
de desarrollo civiles y militares de la UE.

Accién 15. Establecimiento de una base de datos compartida de
lecciones aprendidas civiles y militares.

Accion 16. Desarrollo de un sistema comun, civil y militar, de infor-
mes de lecciones aprendidas de la PCSD.

. Acciones adicionales

Accion 17. Posible uso en misiones civiles de recursos de sistemas
de comunicacién e informacién (CIS) mantenidos por el EUMS vy el
Centro de Operaciones (EU OPCEN CIS Deployable Packages).
Accién 18. Formacion en ciberdefensa comin y continua, tanto para
Estados miembros como para instituciones.

Accién 19. Formaciéon comun, civil y militar, en las arquitecturas
de los sistemas de comunicacién e informacién, incluidas las
infraestructuras.

Accién 20. Desarrollo conceptual, civil y militar, de los aspectos de
la seguridad y proteccidn de la fuerza.

Accién 21. Desarrollo de un concepto civil y militar de evacuaciény
rescate del personal.

Accidon 22. Uso de las capacidades espaciales, en este sentido el
Comité Politico y de Seguridad ayudara a definir la monitorizacién
global del entorno y la seguridad (Global Monitoring for Environ-
ment and Security, GMES) y se eleborarad un documento de apoyo
de GMES a la accion exterior de la UE.

Accién 23. Desarrollo de sistemas no tripulados y la interoperatibi-
lidad técnica de los mismos.

Accion 24. Regulacion de las medidas de seguridad para uso de
vehiculos terrestres no tripulados.

Accidn 25. Definicion de los estdndares operacionales del uso de
sistemas aéreos no tripulados.

Accidn 26. Regulacion de las medidas de seguridad para uso de
vehiculos maritimos no tripulados.

Accidn 27. Desarrollo de sistemas de apoyo a la inteligencia civil y
militar.
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— Accidn 28. Lineas para el establecimiento de una Plataforma Con-
junta de Vigilancia Situacional en el teatro de operaciones (Joint
Theatre Situational Awareness Platform, JTSAP).

— Accién 29. Elaboracién de términos de referencia en los procesos
de desarrollo de las capacidades civiles y miliares.

— Accidn 30. Inclusién en los Procesos de Desarrollo de Capacidades
militares de expertos civiles, incluyendo la perspectiva civil-militar.

— Accidn 31. Trabajo conjunto de las comunidades civiles y militares
en el futuro documento de «Contexto Global del Mundo en 2035».

Como vemos, a pesar de las limitaciones y restricciones de aplicacién de las
distintas acciones y de la proyeccion a un futuro de otras, nos encontramos
ante un paso de gigante en la concrecion de la coordinacidn civil y militar.
Distintos Estados miembros y paneles de expertos fueron encargados del
desarrollo de las acciones. No cabe duda de que el Servicio Europeo de Ac-
cion Exterior, define una clara voluntad politica, concretada en acciones y no
en meras declaraciones de intenciones, de que el futuro desarrollo de las
misiones de la PCSD pase por la coordinacion civil y militar.

El Enfoque Integral «Comprehensive Approach»

El enfoque integral o global para la gestion de crisis de la UE, ha sido casi
una constante programatica, independientemente de su enunciado como co-
herencia en la accidn, aseguramiento de la consistencia en la accidn exterior,
sinergia civil y militar, coordinacidn, etc.% En concreto, desde la creacion del
SEAE, se ha intentado que el CMPD y la CPCC trabajen en coordinacién con
los departamentos geograficos a fin de asegurar coherencia, evitar dupli-
cidades y garantizar una continuidad en la accién con una transicién ldgica
entre misiones de la PCSD y otras acciones del SEAE cuando la situacion de
crisis remite.

En diciembre de 2013 la SG-AR y la Comisidn remiten una comunicacién con-
junta al Parlamento Europeo sobre el enfoque integral de la UE a los conflic-
tos y crisis®’.

El camino hacia adelante en el enfoque integral

Se establecen una serie de pasos para asegurar la eficacia y coherencia de
la accion exterior de la UE en situaciones de crisis y conflictos:

% PIROZZI, Nicoletta. The EU’s Comprenhensive Approach to Crisis Management. DCAF,
Bruselas 2013.

57 EUROPEAN COMMISSION, HIGH REPRESENTATIVE OF THE EUROPEAN UNION FOR FOR-
EIGN AFFAIRS AND SECURITY POLICY (JOIN 2013, 30 final). Joint Communication to the Eu-
ropean Parliament and the Council. The EU"s comprehensive approach to external conflict
and crisis. Brussels 11 December 2013.
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. Desarrollo de analisis compartido, incluidos:

i. Un mejor enlace entre Centro de Coordinaciéon de Respuesta a
Emergencias de la Comision y la Sala de Situacion del SEAE.

ii. Coordinacion en Bruselas y de las misiones y operaciones de la
PESC con los representantes especiales de la UE, los Estados
miembros y las agencias europeas.

iii. Desarrollo de metodologia comun de andlisis de conflictos.

iv. Seguir para el planeamiento de las misiones el Marco Politico de
Aproximacidn a la Crisis (PFCA).

. Definir una visién estratégica comun para los conflictos y crisis, inclu-

yendo documentos conjuntos de la SG-AR y la Comisién.

Enfoque preventivo, con alertas tempranas de posibles crisis, traba-
jando interinstitucionalmente para establecer medidas preventivas
antes de que el conflicto o la crisis estallen.

. Uso de las distintas fuerzas y capacidades de la UE, incluidas las de

los Estados miembros.

i. Mecanismo de la Plataforma de Crisis, dirigida por el SEAE con la
participacion de los servicios de la Comisidn.

ii. Aseguramiento de que todos los actores de la UE estén informa-
dos durante todo el ciclo de crisis.

iii. Desarrollo de una Memoria de Entendimeinto (MoU) para el SEAE
y la Comision.

iv. Desarrollo de capacidades para el despliegue rapido de misiones
conjuntas entre el SEAE, la Comisién y los Estados miembros en
este tipo de situaciones.

. Compromiso con el largo plazo. Bdsicamente se trata de combinar

las acciones de las misiones PESC, a corto y medio plazo, con otros
instrumentos de la UE que le den coherencia a largo plazo a la accidon
exterior.

Combinar las politicas y acciones internas y externas. Paso adelante
del que destacamos, entre otras, la importancia en la lucha contra el
terrorismo.

. Mejor uso de las Delegaciones de la UE para asegurar la coherencia

entre acciones. Mejora de las capacidades de esas delegaciones para
contribuir al analisis del conflicto.

. Trabajar en asociacidn con otros actores internacionales, en particu-

lar la ONU, la OTAN y las ONG.

Las misiones tras el enfoque integral

En la actualidad tenemos ejemplos de distintas misiones de naturaleza civil
y militar operando bajo el enfoque integral:

SN
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Somalia y el Cuerno de Africa.

En la zona operan en la actualidad tres misiones PESD, dos militares y una
civil:

a. EU NAVFOR Atalanta. Misién militar de fuerza naval desplegada en
2008 para lucha contra la pirateria en el Cuerno de Africa, proteccién
de los buques del Programa de Alimentos Mundial (WFP) y de la Mi-
sion de la Unidn Africana en Somalia (AMISON), monitorizacién de las
actividades pesqueras y apoyo de otras misiones de la UE y organis-
mos internacionales®®.

b. EUTM Somalia. Misién militar de entrenamiento desplegada en abril
de 2010, al principio con base en Uganda cambiando a 2014 su cuartel
general a Mogadiscio®.

c. EUCAP Somalia. Misién de construccion de capacidades de marina ci-
vil que comenzd en julio de 2012 como EUCAP Somalia®® para pasar
a denominarse EUCAP Nestor un ano después al ampliar el area de
operaciones a Yibuti, Seychelles y Tanzania®' y que, a partir de 2015
pasoé a concentrar sus actividades exclusivamente en Somalia, vol-
viendo en 2016 a su nombre original®? teniendo su cuartel general en
Mogadiscio.

El nuevo er)foque integral estd reflejado en el «Marco Estratégico para el
Cuerno de Africa®» que define cinco prioridades para la accion de la UE.

Construir estructuras politicas sélidas y responsables.
Contribuir a la resolucién del conflicto y a la prevencion.
Mitigacion de las amenazas regionales a la seguridad.
Promover el crecimiento econémico.

o0 oo

e. Apoyo a la cooperacidn econdémica regional.

% EXTERNAL ACTION SERVICE. EUNAVFOR http://eunavfor.eu

5 EXTERNAL ACTION SERVICE. Common Security and Defence Policy. European Union
Training Mission — Somalia. April 2016.

% CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Decisién 2012/389/PESC, del Consejo sobre la Mi-
sién de la Unién Europea de desarrollo de las capacidades en Somalia (EUCAP Somalia).
16 de julio de 2012.

61 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Decision 2013/367/PESC, del Consejo que modifica
la Decision 2012/389/PESC, por la que se crea la Misidn de la Union Europea de desarrollo
de las capacidades maritimas regionales en el Cuerno de Africa (EUCAP NESTOR). 9 de julio
de 2013.

62 CONSEJO DE LA UNION EURQPEA. Decisioén (PESC) 2016/2240, del Consejo que modi-
fica la Decision 2012/389/PESC, por la que se crea la Misidn de la Unién Europea de desa-
rrollo de las capacidades maritimas regionales en el Cuerno de Africa (EUCAP NESTOR). 12
de diciembre de 2016.

¢ COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council conclusions on the Horn of Africa. 3124
FOREIGN AFFAIRS Council meeting. Annex: A strategic framework for the Horn of Africa.
Brussels 14 November 2011.
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En este marco estratégico se establece claramente la coordinacién, bajo el
representante especial de la UE para el Cuerno de Africa de todas las ac-
ciones de la Unidn Europea (EUSR), incluyendo las dos misiones militares
(EUCAP Somalia desplegaria ocho meses después). Por supuesto esa coor-
dinacion sobre el terreno no afecta a las cadenas de mando de las misiones,
definidas en sus bases legales.

El Sahel

Con dos misiones civiles y una militar desplegadas en el area:

a. EUCAP Sahel Niger. Mision civil, que desplegé en agosto de 2012 y con
atencion especial al desarrollo de coherente y sostenible, con respeto
a los derechos humanos en la lucha de las agencias de seguridad del
pais contra el terrorismo y el crimen organizado®.

b. EUTM Mali. Misién de entrenamiento militar establecida en febrero
de 2013 con dos pilares, uno de asesoramiento en la reforma de las
Fuerzas Armadas y otro de entrenamiento®.

c. EUCAP Sahel Mali. Misién civil desplegada en enero de 2015% para
asistencia y asesoramiento a la Policia Nacional, la Gendarmeria y la
Guardia Nacional en la implementacién de las reformas del sector de
seguridad, todo ello en colaboracion con la Misidn de Estabilizacion de
Naciones Unidas (MINUSMA).

También para esta region, el SEAE establecié un marco para la coherencia de
las distintas acciones, la «Estrategia para la Seguridad y el Desarrollo en el
Sahel®’» que marco cuatro lineas estratégicas de accion:

a. Desarrollo del buena gobernanzay la resolucion interna de conflictos.
b. Promover una vision comun politica y diplomatica.

c. Refuerzo de las capacidades de seguridad y del Estado de derecho.
d. Lucha contra la violencia extrema y la radicalizacién.

En 2015 se nombrd al diplomético espafiol Angel Losada Fernandez como re-
presentante especial de la Unién Europea en el Sahel, sustituyendo a Michel
Dominique Reveyrand de Menthon, nombrado en 2013. Si tenemos en cuenta
estas fechas, se comprende que en el mandato inicial de EUCAP Sahel Niger
se haga referencia a la coordinacidn a través del alto representante y en de
la Delegacion de la UE, mientras que en de EUCAP Sahel Mali se incluya la
coordinacién del representante especial, pieza clave del enfoque integral.

¢ COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council decision 2012/392/CFSP on the European
Union CSDP mission in Niger. (EUCAP Sahel Niger). 16 July 2012.

¢ EXTERNAL ACTION SERVICE. About EUTM Mali. www.eutmmali.eu/about-eutm-mali/

¢ COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Decision 2014/2019/CFSP on the European Union
CSDP Mission in Mali (EUCAP Sahel Mali). 15 April 2015.

¢7 EXTERNAL ACTION SERVICE. Strategy for Security and Development in the Sahel. March
2011.
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A largo plazo hay otras acciones como el Fondo de Desarrollo Europeo, el
Instrumento para la Estabilidad, en especial con su proyecto «Contraterro-
rismo Sahel», o el Sistema de Informacién Policial de Africa Occidental, en-
tre otros, que complementan el enfoque integral en la region®.

Los nuevos conceptos en capacidades civiles y militares de
planeamiento y ejecucion de las misiones civiles y operaciones
militares de la PCSD

La Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de la
Union Europea

La Estrategia Global

El 28 de junio de 2016 la Secretaria General del Consejo remitié a las De-
legaciones la «Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de
la Unién Europea»®’. En el prélogo de la misma la alta representante de la
Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y vicepresidenta de la
Comisidn, Federica Mogherini, al referirse a la caracteristica de «Global» de
la estrategia, clarifica que no solo es una globalidad de naturaleza geografi-
ca, sino de politicas, instrumentos y capacidades. En este sentido menciona
las diecisiete misiones civiles y militares, con que en la actualidad mantiene
desplegadas la Union Europea.

Cuando se abarca la capacidad de respuesta de la Unién, se aboga por conti-
nuar desarrollando las misiones civiles y el desarrollo de una capacidad de
respuesta rapida para las misiones militares. En este sentido se identifica la
necesidad de «reforzar la planificacion operativa y las estructuras de actua-
cion, y también establecer conexiones mas estrechas entre las estructuras
y misiones civiles y militares, sin olvidar que pueden desplegarse en el mis-
mo teatro de operaciones’®. Este parrafo entrecomillado es el origen de la
nueva estructura, dentro del Estado Mayor de la Unién Europea, denominada
Capacidad de Planeamiento y Conduccion Militar MPCC que, circunstancia
singular en la génesis estructural de la PCSD, se establece como paralela a
una estructura civil, hasta ahora, eran las estructuras civiles las que seguian
a las militares.

68 LAVALLEE, Chantal y VOKEL Jan Claudius. EU security governance in the Sahel region:
Implementing a multidimensional strategy in an unstable environment. IPSA Annual Con-
ference, Montreal 21 July 2014.

¢ SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO 10715/16. Estrategia Global sobre Politica Exte-
rior y de Seguridad de la Union Europea. Bruselas 28 de junio de 2016.

0 Op. cit. p. 42
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Acciones de desarrollo de la Estrategia Global

Poco después del lanzamiento de la estrategia, en noviembre de 2016, el
Consejo distribuye unas conclusiones sobre la misma’' en la que se estable-
cen una serie de acciones de las que senalamos aquellas mas importantes
para el futuro desarrollo de la gestidn de crisis de la UE:

a. Prioridades en el desarrollo de capacidades civiles.

i. Respecto a las capacidades civiles, sefala una revisién de los dm-
bitos prioritarios de actuacion establecidos por el Consejo de Feira
de 2000, anadiendo inmigracion irregular, amenazas hibridas, ci-
berseguridad, terrorismo, radicalizacion, delincuencia organizada
y la gestion de fronteras. Y no deja de senalar la cooperacioén ci-
vil-militar en el &mbito de la PCSD.

ii. Respuesta rapida en la gestion civil de crisis, incluyendo equipos
de expertos para despliegues limitados y un Plan de Desarrollo de
la Capacidades Civiles.

iii. Plataforma de apoyo a las misiones para gestionar los servicios
compartidos.

iv. Formacién del personal.

v. Lecciones aprendidas para el planeamientoy ejecucién de misiones.

b. Capacidades de defensa e intensificacion de la cooperacién en esa
materia. (Apartado que no desarrollamos por centrarnos en las capa-
cidades civiles y en las de coordinacion civil-militar).

c. Reforma de estructurasy financiacién.

i. Coordinacién de las cadenas de mando civil y militar, haciendo,
una vez mas, hincapié en las sinergias de ambos ambitos.

ii. Creacién de una «capacidad permanente de planificacién y ejecu-
cion a nivel estratégico para las misiones militares no ejecutivas».
Cambio fundamental ya esbozado en la estrategia global y que de-
sarrollamos en el siguiente paragrafo.

Tipos de misiones civiles y operaciones militares de la PCSD"?

Son enunciadas en el «Anexo del Anexo» de las Conclusiones del Consejo so-
bre la Estrategia Global, por su interés las reproducimos literalmente, aun-
qgue aclarando, como hace el propio documento que la lista no es exhaustiva:

7' SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO.14149/16. Conclusiones del Consejo sobre la
aplicacion de la Estrategia Global de la UE en materia de Seguridad y Defensa. Bruselas, 14
de noviembre de 2016.

72 SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO. 14149/16. Conclusiones del Consejo sobre la
aplicacion de la Estrategia Global de la UE en materia de Seguridad y Defensa (Anexo del
anexo). Bruselas, 14 de noviembre de 2016.
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— «0Operaciones conjuntas de gestidn de crisis en situaciones de alto riesgo
para la seguridad en las regiones que rodean la UE.

— Operaciones conjuntas de estabilizacion, incluidas operaciones aéreas y
operaciones de las fuerzas especiales.

— Respuesta rapida civil y militar, incluidas las operaciones de respuesta rapida
militar que, entre otras cosas, recurran a los grupos de combate de la UE, ya
sea en su conjunto o dentro de un cimulo de fuerzas adaptado a la misién.

— Misiones civiles de sustitucidn o ejecutivas.

— Operaciones de seguridad aérea, incluyendo el apoyo aéreo proximoy la
vigilancia aérea.

— Operaciones de seguridad o vigilancia maritima, también a largo plazo
en zonas cercanas a Europa.

— Creacion de capacidades civiles y misiones de reforma del sector de la se-
guridad (supervision, tutoria y asesoramiento, formacion), entre otras co-
sas en relacién con la policia, el Estado de derecho, la gestidn de fronteras,
la lucha antiterrorista, la resiliencia, la respuesta a las amenazas hibridas
y la administracién civil, asi como las misiones de supervision civil.

— Creacion de capacidades militares a través de misiones de asesoramien-
to, formacién y tutoria, incluida la protecciédn contundente de las fuerzas
en caso necesario, asi como misiones de supervisidn/observacion».

Efectivamente, como se establecia en las acciones de desarrollo de la Estra-
tegia y, como en muchos casos se daba ya de facto, la tipologia de misiones
de Feira se vuelve mds compleja y las respuestas conjuntas civil y militar
aumentan progresivamente de peso.

El Planeamiento Operacional y las Capacidades de Ejecucion de las
misiones y operaciones de la PCSD

Siguiendo el mandato de la estrategia global, el pasado 6 de marzo de 2017
la Secretaria General del Consejo emitié una interesantisima Nota de Con-
cepto sobre el Planeamiento Operacional y las Capacidades de Ejecucién de
las misiones y operaciones de la PCSD’3. En la misma se enfatiza la necesi-
dad de mejorar las sinergias civiles y militares como parte del planeamiento
global de la Unidn Europea basandose en las actuales estructuras del Servi-
cio Europeo de Accion Exterior. De ella destacamos lo siguiente:

Planeamiento politico estratégico
Los procedimientos de gestidén de crisis de 2013 siguen marcando las li-

neas de planeamiento a nivel politico-estratégico con la siguiente divisién
de funciones:

73 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL. 688/17. Concept Note: Operational Planning
and Conduct Capabilities for CSDP Missions and Operations. Bruselas, 6 de marzo de 2017.
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a.

b.

El Comité Politico y de Seguridad (PSC), monitoriza la situacién inter-
nacional, en el &mbito de Politica Exterior y de Seguridad Comun y:

i. Contribuye a la definicién de opciones para el Consejo, bien sea
por propia iniciativa, a requerimiento del mismo Consejo o del alto
representante.

ii. Ejercita el control politico y la direccidn estratégica de las opera-
ciones de gestion de crisis, bajo la responsabilidad del Consejo y
del alto representante.

La Direccidn de Planeamiento de Gestidn de Crisis (Crisis Management
Planning Directorate, CMPD). Se ocupa del planeamiento integrado civil
y militar a nivel politico estratégico.

Supervision a nivel politico estratégico

Las conclusiones del Consejo son las siguientes:

50

a.

Necesidad de clara distincién en dos niveles: la clara diferenciacion
de las cadenas de mando civiles y militares y la supervisién de mi-
siones y operaciones de la PESC con especial énfasis en las sinergias
civiles y militares.

Clarificacién de que la supervision politico estratégica estd por en-
cima del nivel de los mandatos operacionales y aseguramiento de la
coordinacién del jefe de Mision u Operacion con las estructuras del
Servicio Europeo de Accidn Exterior a cargo de la PESC.

Reconocer claramente que el alto representante es el primer punto
de contacto con las Naciones Unidas, y otros actores internacionales
tales como la OTAN, OSCE, Unién Africana, asegurando que los jefes
de Misidn y/u Operacién mantienen lineas de accién coherentes con
dichas organizaciones.

Las revisiones estratégicas que periédicamente se presentan al Co-
mité Politico y de Seguridad para el seguimiento de los mandatos de
las misiones y operaciones.

Capacidades permanentes de Planeamiento y Ejecucion Operacional

La Capacidad de Planeamiento y Conduccién Civil (Civilan Planning
and Conduct Capability).

La Capacidad de Planeamiento y Conduccién Militar (Military Planning
and Conduct Capability. Aparece como objetivo a corto plazo, integrada
en el Estado Mayor de la Unién Europea y como dérgano paralelo a su
contraparte civil, la CPCC. Su responsabilidad es el planeamiento y
ejecucidn operacional a nivel estratégico de las misiones militares no
ejecutivas, es decir, misiones de formacion y de construccién de capa-
cidades principalmente.
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c. La Célula Conjunta de Apoyo y Coordinacidn. (Joint Support Coordina-
tion Cell, JSCC). Conformada por personal de la CPCC y MPCC reforzara
la coordinacion civil y militar y la cooperacion tanto en el planeamien-
to operacional como en la ejecucidn de las misiones de la PESC. Para
ello, sin perjuicio de las funciones desempenadas por la Plataforma
de Apoyo a la Mision (Mission Support Platform), la JSCC pondra en
conjunto las siguientes funciones de apoyo:

La Capacidad de Guardia Permanente del Estado Mayor de la UE
(Watchkeeping).

La asesoria juridica, en coordinacion con la Divisién de Asuntos
Juridicos del Servicio Europeo de Accién Exterior.

Expertos en la Resolucién del Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas 1325y resoluciones posteriores, relativas a mujer, paz
y seguridad’“.

iv. Comunicaciones estratégicas (STRATCOM).

v. Logistica.

vi. Sistemas de informacién y comunicaciones (CIS).
vii. Sanidad.

viii. Seguridad.

Los equipos de la Célula Conjunta de Apoyo y Coordinacion seran supervi-
sados en su trabajo diario por los jefes de Estado Mayor de las respectivas
capacidades civiles y militares, CPCC y MPCC. La idea de trabajo conjunto
incluye también la ubicacidn conjunta para asegurar las sinergias.

Sinergias civiles y militares

Fase de planeamiento

a. Encasode mandatosy planeamiento simultdneo de misiones civilesy
militares, tanto el Departamento de Planeamiento en Gestidn de Crisis
(CMPD) como el Estado Mayor de la UE, incluida la MPCC y la CPCC
consideraran:

Las vias de complementariedad entre los mandatos civiles y mili-
tares, incluyendo, en caso de existir un marco de reforma del sec-
tor de seguridad (SSR) y otras acciones del Servicio Europeo de
Accion Exterior, tales como sus departamentos geograficos.

7 CONSEJO DE SEGURIDAD DE NACIONES UNIDAS. Resoluciones 1325 (2000), 1820
(2008), 1888 (2009), 1889 (2009), 1960 (2010), 2006 (2013) y 2122 (2013).
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ii. Funciones de apoyo tales como proteccién de la fuerza, sanidad,
telecomunicaciones, instalaciones, etc., incluyendo inteligencia,
todo ello a través de la JSCC.

b. En caso de despliegue primero de una misién militar, seguida de una
civil, o viceversa:

i. Ldgicamente el nuevo mandato tendra en cuenta el de la misién y
desplegada y buscara las maximas sinergias posibles.

ii. Las funciones de apoyo mencionadas en el apartado a.ii se desa-
rrollardn a través de la JSCC, eso si, respetando los respectivos
procesos de financiacion.

iii. Si fuese necesario, la misiéon que ya estaba operando, ajustara
igualmente su mandato para asegurar la cooperacidn.

Fase de ejecucidn

a. Eneldreadeoperaciones el jefe de la Fuerza Militar y el jefe de Misién
Civil mantendran reuniones regulares para garantizar la cooperacion
y la maxima eficacia de esfuerzos, esto incluird también reuniones
conjuntas con las autoridades locales.

b. EnBruselas, estas consultas mutuas se haran entre el comandante de
las Operaciones Civiles y director de la CPCC y el director de la MPCC,
incluyendo al CMPD. Si fuera necesario, se hardn visitas conjuntas al
area de operaciones.

c. Lasrevisiones estratégicas, llevadas a cabo por el CMPD, se hardn en
colaboracién con la CPCC y MPCC.

d. Ambos directores, CPCC y MPCC, informardn conjuntamente al Comité
Politico y de Seguridad.

Con esta estrategia global parece que la idea del SEAE de integrar todas las
acciones de la PCSD en todas sus fases, serd una realidad. No obstante, no
debemos perder de vista que la MPCC solo opera en misiones no ejecutivas,
con lo que el paralelismo de sistemas y érganos de planeamiento todavia no
estd culminado.

Frontex y la cooperaciodn civil y militar

Los origenes de Frontex

En 2004 el Consejo Europeo establecid la «Agencia Europea para la Ges-
tion de la Cooperacion Operativa en las Fronteras Exteriores de los Estados
Miembros de la Unién Europea’®», Frontex. Su base legal enlazaba con el

75 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Regulation EC 2007/2004 on Establishing a Euro-
pean Agency for the Management of Operation al Cooperation at the External Borders of the
Member States of the European Union. Brussels, 26 October 2004.
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Tratado de Roma’¢, y su articulo 62.2. (a) ya hablaba de «las normas vy los
procedimientos que deben aplicar los Estados Miembros para la realizacion
de controles sobre personas en dichas fronteras».

En su norma original se establecia que la agencia se creaba para mejorar la
gestion integral de fronteras’” (IBM, «integrated border management») y que
promueve, coordina y desarrolla dicha IBM en linea con la Carta de Derechos
Fundamentales de la Union Europea’®. Mas adelante se desarrollan diversos
instrumentos tales como:

a. Los Equipos de Intervencion Rapida en Fronteras (RABIT, Rapid Border
Intervention Teams)””.
. Los Equipos de Guardias de Fronteras Europeos®.
c. El Sistema de Vigilancia de Fronteras Europeo (EUROSUR, European
Border Surveillance System)®'.

En este estadio Frontex puede clasificarse dentro de los modelos de coope-
racién, la agencia promueve y coordina apoyos de expertos internacionales
pero no ejerce el mando de las operaciones, dado que el control fronterizo es
competencia exclusiva de los Estados.

En 2014 la Comision emitio el Estudio de Viabilidad del Sistema Europeo de
Guardia de Fronteras® en el que se analizaron tres modelos posibles:

a. Modelo 1. Optimizacion de los instrumentos existentes, consistente
en el refuerzo de las capacidades de Frontex y de los mecanismos de
cooperacion entre los Estados miembros.

b. Modelo 2. Responsabilidades compartidas. Los Estados miembros
contindian con sus responsabilidades ordinarias en la gestidn de fron-
teras y la Unién Europea asume mayores responsabilidades en caso
de situaciones de conflicto. Para este propdsito, se preveia la crea-
cion de un «Cuerpo Europeo de Guardias de Fronteras» como una re-
serva de guardias fronterizos bajo el mando del director ejecutivo de
Frontex.

76 Treaty establishing the European Community. Rome, 25" March 1957.

77" COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Regulation (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004
establishing a European Agency for the Management of Operational Cooperation at the Ex-
ternal Borders of the Member States of the European Union, art 1.

78 FRONTEX. http://frontex.europa.eu/about-frontex/origin/

77 EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EC) No 863/2007 of 11 July
2007.

8 EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL Regulation (EU) No 1168/2011 of 25 Oc-
tober 2011.

&  EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EU) No 1052/2013 of 22 Oc-
tober 2013.

8 EUROPEAN COMMISSION. Study on the feasibility of creation of a European System of
Border Guards to control the external borders of the Union. Brussels 16 -une2014
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c. Modelo 3. Integracién plena. La Unién Europea asume los procesos
de toma de decisiones y los poderes ejecutivos. El Cuerpo Europeo de
Guardias de Fronteras se organiza en tres niveles: central, regional
y local y es el responsable final de las operaciones. Por supuesto el
asunto de la soberania nacional y la defensa de las fronteras era la
gran dificultad constitucional de este modelo.

La Guardia Europea de Fronteras y Costas

Las diversas crisis humanitarias y de afluencia de refugiados movieron al
Consejo Europeo en junio de 2015 a pedir mayores esfuerzos para el control
de los flujos migratorios. En septiembre de ese mismo ano, los jefes de Es-
tado y de Gobierno plantearon en una reunién informal sobre inmigracién la
necesidad de reforzar Frontex y abordar la situacidén que se estaba volvien-
do inabarcable. Por fin, el pasado 14 de septiembre de 2016, el Parlamento
aprobo el Reglamento de la Guardia Europea de Fronteras y Costas®. Esta
nueva agencia, mantiene el de Frontex y su personalidad juridica, dando con-
tinuidad a sus operaciones, si bien sus poderes son notablemente mayores.
En su articulo primero crea expresamente la Guardia:

«El presente Reglamento crea una Guardia Europea de Fronteras y Costas con el
objeto de garantizar una gestidn europea integrada de las fronteras exteriores,
con miras a gestionar eficazmente el cruce de fronteras exteriores. Esto incluye
hacer frente a los retos de la migracion y posibles amenazas futuras en dichas
fronteras, contribuyendo a combatir formas graves de delincuencia con dimen-
sion transfronteriza para garantizar un nivel elevado de seguridad interior en el
seno de la Union, con pleno respeto a los derechos fundamentales, salvaguar-
dando al mismo tiempo la libre circulacidn de personas en su interior».

Desde nuestro punto de vista el articulo es un tanto farragoso, incluyendo
objetivo, retos, y cuestiones generales ya incorporadas en el ordenamiento
juridico europeo como el respeto a los derechos fundamentales o la libre cir-
culacién de personas. El articulo tercero, apartado primero, ya define lo que
se considera la Guardia Europea de Fronteras y Costas, que estd compuesta
por dos elementos principales:

a. La Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas, mencionan-
do «que en lo sucesivo se denominard Agencia», aunque en el consi-
derando décimo primero del mismo Reglamento dice que «seguird
siendo conocida usualmente como Frontex».

b. Las autoridades nacionales responsables de la gestidn de fronteras,
«incluyendo los guardias de costas en la medida que lleven a cabo
tareas de control fronterizo».

8 EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EU) 2016/1624 of 14 September 2016
on the European Border and Coast Guard and amending Regulation (EU) 2016/399 of the European
Parliament and of the Council and repealing Regulation (EC) No 863/2007 of the European Parlia-
ment and of the Council, Council Regulation (EC) No 2007/2004 and Council Decision 2005/267/EC.
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Es decir, la Guardia Europea de Fronteras y Costas es en realidad un sistema
complejo de responsabilidades compartidas (art. 5) en el que tienen tanto
cabida elementos de civiles como militares, segun la naturaleza de las dis-
tintas policias de frontera y guardacostas en los Estados miembros.

En cuanto a los elementos de coordinacidn, aplicables a instituciones civiles
y militares, previstas por el Reglamento destacamos las siguientes:

a. Planeamiento estratégico, operativo y técnico a cargo de Frontex a
propuesta de su director ejecutivo (art. 3.2).

b. Estrategias nacionales conformes con la anterior (art. 3.3.), a cargo de
las autoridades nacionales.

c. Analisis de riesgos comunes, tanto para la seguridad interior como
las fronteras exteriores (art. 4.c).

d. Los equipos de la Guardia de Fronteras y Costas para su despliegue
en operaciones conjuntas (art 8.g, k).

Sin embargo, hay determinadas disposiciones reglamentarias que, a priori, pu-
dieran resultar conflictivas con el concepto de soberania nacional tales como:

a. «La evaluacidén de la capacidad y preparacion de los Estados Miem-
bros para hacer frente a la amenazas y retos de las fronteras exte-
riores». (art. 8.b). Es decir la Agencia, determinara si un Estado tiene
capacidad para asumir un mandato incluido en las todas las consti-
tuciones nacionales. Si bien en el articulo 13 se desarrolla mas esa
evaluacidn de vulnerabilidad, la redacciéon es cuanto menos llamativa.

b. La situacion descrita en el articulo 19 como requirente de medidas
urgentes. Este articulo contempla dos supuestos en los que, «el con-
trol de fronteras exteriores se vuelva tan ineficaz que pueda poner
en peligro el funcionamiento del espacio Schengen». Las situaciones
implican que o bien un Estado miembro no tome las medidas necesa-
rias o bien se enfrente a un reto desproporcionado sin solicitar ayuda
suficiente a la Agencia. En este caso el Consejo, a propuesta de la
Comisidn, podrd adoptar un «acto de ejecucién» en el que se fijen las
medidas a adoptar por la Agencia y se exija la cooperacién del Estado
miembro en cuestidn. Observemos lo extraordinario de las situacio-
nes descritas, afectas al control de una frontera nacional, eso si, que
afecte al espacio Schengen, que pueden provocar una intervencion
supranacional por parte de la Agencia. En caso de no colaboracién por
parte del Estado miembro, la Comision podra reestablecer los con-
troles fronterizos en las fronteras interiores segun lo dispuesto en el
articulo 29 del Cddigo de Fronteras Schengen®:.

8 PARLAMENTO EUROPEO Y CONSEJO. Reglamento UE 2016/399, de 9 de marzo de 2016
por el que se establece un Cédigo de normas para el cruce de personas por las fronteras
(Codigo de Fronteras Schengen)
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Claramente la amenaza de los flujos migratorios irregulares, ya contempla-
dos en el objetivo cuarto de la Estrategia Europea de Seguridad Interior® y
en nuestra propia Estrategia de Seguridad Nacional como amenaza octa-
va® y en el desarrollo del primer Frontex y de la actual Guardia Europea de
Fronteras y Costas, es un campo no de futura sino de actual coordinacion
civil y militar. Sirva como ejemplo la concesidn del V Premio General Sabino
Fernandez Campos (2017) a la Armada al Ejército del Aire y a los Servicios
Maritimo y Aéreo de la Guardia Civil por su participacién en misiones contra
la inmigracion ilegal®’.

Abundando en este desarrollo, la nueva Estrategia Global sobre Politica
Exterior y de Seguridad de la Unién Europea®®, ya establece la futura cola-
boracién de las misiones y operaciones, civiles y militares, con la Guardia
Europea de Fronteras y Costas, (Frontex). Considérese el mandato de «EU-
NAVFOR MED Operation Sophia®’», que incluye la identificacion y captura de
buques usados o sospechosos de ser usados para inmigracion ilegal o trata
de seres humanos. En el futuro se reforzardn sin duda estas sinergias no
solo civiles y militares, sino interagencias e instituciones, como parte del
concepto de estrategia global de la UE.

Conclusiones

La coordinacidn civil y militar en el marco de la Politica Comun de Seguridad
y Defensa de la Unién Europea ha seguido una lenta pero constante evolucion
hasta nuestros dias. En los comienzos predominé la vision exclusivamente mi-
litar de la proyeccidn exterior y bajo el paraguas de otras organizaciones inter-
nacionales como la OTAN, ONU y UEO. El Tratado de Amsterdam y los consejos
posteriores incorporaron mas claramente la accidn civil que ird pasando por
distintas aproximaciones conceptuales como la coordinacion o las sinergias.

Desde el enfoque integral de 2013 y la estrategia global de 2017, esta coordi-
nacién civil y militar es una parte de una perspectiva mas amplia de la acciéon
exterior de la UE que incluye otros organismos, instrumentos e instituciones.
En el futuro las figuras de los representantes especiales y de las Delegacio-

8 COMISION EUROPEA. Comunicacion al Parlamento Europeoy al Consejo COM/2010/0673.
La Estrategia de Seguridad Interior de la Unién Europea en accion: cinco medidas para una
Europa maés segura. Bruselas, 22 de noviembre de 2010.

% PRESIDENCIA DEL GOBIERNO DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL. Estrategia
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nes de la UE tendrdn un papel mds preponderante en la coordinacion sobre
el terreno, mientras que en los estadios de alerta temprana de crisis y pla-
nificacion estratégica la coordinacién es un requisito ya indispensable sin el
que no se comprende el planteamiento de una misién u operacion de la UE.

En nuestra opinién en la situacién actual, la coordinacidén civil y militar en
cuanto a la alerta temprana para situaciones de crisis o conflicto y definicién
del concepto de gestidn de crisis (CMC) son realidades. El hecho de que en el
organigrama del SEAE aparezca un vicesecretario general para la PCSD, en
este caso el espanol Pedro Serrano, primer miembro nacional del CivCom en
sus inicios, indica también claramente la voluntad de la alta representante
de que todos los érganos tengan acciones con coherencia estratégica. En
los documentos de todas las misiones civiles y militares desplegadas tras
el enfoque integral, igualmente se refleja esta coordinacién sobre el terreno
a cargo del representante especial de la UE si lo hubiere o de la Delegacién
de la Uniodn. Es claro que el mensaje institucional, desde los marcos legales
a las estrategias de comunicacion, pasando por los documentos de planea-
miento, insisten en la misma visién.

Sin embargo, todavia queda camino por andar. Aunque hay supuestos de
integracion de elementos civiles y militares bajo un mismo jefe de mision en
misiones de la UE, como las de reforma del sector de seguridad, son mas una
excepcion que una categoria en la PCSD. La gestion de crisis a corto y medio
plazo, que requiere acciones ejecutivas, militares primero y policiales des-
pués en parametros que varian segun la intensidad de la crisis. Es en estos
estadios donde no se concibe todavia por la UE una misién militar-policial
o militar-civil integrada, con un unico jefe de misidn y documentos de pla-
neamiento igualmente Unicos de naturaleza operacional o tactica como los
CONOPS u OPLAN. Para esto todavia queda un largo camino que implicaria
un acercamiento ain mayor de los métodos de planeamiento, un sistema de
equivalencias de personal (similar al STANAG 2116) para policias y militares,
concepciones de cuarteles generales conjuntos, las tantas veces menciona-
das capacidades logisticas comunes y acciones coordinadas de fuerzas mili-
tares y policiales entre otros grandes pasos. No deberiamos olvidar tampoco
las restricciones legales que tienen algunas policias civiles europeas para
actuar bajo mando militar. ;Veremos en una situacién de crisis inicial una
mision integrada de la UE con un jefe militar y un segundo policial? ;Y en el
siguiente estadio, con un jefe policial y un segundo militar? Entendemos que
ese es el futuro de la gestién de crisis, aunque no inmediato. Por supuesto
la accidn coherente implicaria la paulatina incorporacion de otras acciones
civiles no policiales, como ya estd contemplado en la estratega global. La
cuestion es si esta integracidn, que supera el concepto de coordinacién, se
puede hacer a nivel operacional y tactico bajo mando Unico dependiendo a
su vez del nivel diplomatico (representante especial, Delegacidn) o es este
escalon diplomatico el que ha de coordinar las acciones militares y policiales
en crisis.
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Otro campo de coordinacion civil y militar que cobrard cada vez mas im-
portancia son las operaciones conjuntas de FRONTEX, especialmente con
su nueva legislacion y poderes. En la actualidad estas operaciones tienen
elementos de naturaleza civil, (policias y aduanas principalmente) y militar
(guardias de frontera y guardacostas de esta naturaleza). Entendemos que
progresiva coherencia entre las estrategias de seguridad interior y exterior
para hacer frente a las amenazas al sistema de convivencia de la UE, (en
este caso en relacion a los flujos de inmigraciéon ilegal hacia las fronteras
exteriores), requerira, especialmente en periodos de grave crisis, una coor-
dinacion que incorpore de forma significativa elementos militares distintos
a los guardacostas y guardias de fronteras.

En conclusion, la coordinacidn civil y militar en la accién exterior y en la pro-
teccién de las fronteras exteriores de la UE es una realidad incuestionable
que, en situaciones de crisis, requerira en el futuro integraciones no solo de
planeamiento, sino también operativas que irdn mas alld de la actual con-
cepcion de dicha coordinacion.
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Resumen

Las operaciones de paz pretenden el restablecimiento y fortalecimiento de
la paz y la seguridad, pero nada de esto puede lograrse sin la implantacidén
o reconstruccion en la zona afectada de los elementos y estructuras del Es-
tado de derecho y, mas especificamente, de un sistema de administracion
de justicia y penitenciario acorde con los derechos humanos, que goce de
la confianza de la poblacién y permita resolver los conflictos por medios
pacificos. El componente de justicia de la operacidn, compuesto por jueces,
fiscales y otros especialistas de la justicia y penitenciarios, debe trabajar
para ello en estrecha cooperacion con el componente policial.

La coordinacion no es siempre facil y requiere lograr el equilibrio entre la
independencia judicial y la asuncién por todos de los objetivos politicos de
la operacion. Las habilidades diplomaticas, la generacién de confianza reci-
proca, la implantacién de programas y actuaciones con participacion de ele-
mentos locales y, muy especialmente, el fomento de un papel activo de las
instituciones y érganos locales encargados de la administracion de justiciay
de las prisiones son las vias mds adecuadas para optimizar la cooperaciony
coordinacidn interna y externa.
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Abstract

The overall purpose of peacemaking is strengthening peace and security in
the zone. Restoring the Rule of Law and an appropriate justice and prisons
system, in accordance with human rights, are the foundations of a sustaina-
ble peace. The justice component of the mission, consisting of judges, prose-
cutors, legal and penitentiary experts, woks in a close relationship with the
police component to that aim.

Cooperation is sometimes hard because of the apparent clash between poli-
tical guidance and judicial independence. Diplomatic skills, mutual confiden-
ce, and an active involvement of the local bodies and authorities related to
the justice and corrections sectors in the mission-led programs and activi-
ties are key to ensure collaboration and coordination.

Palabras clave

Operaciones de paz, Estado de derecho, componente de justicia, coordina-
cién, independencia judicial, direccidn politica.
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Peace Operations, Rule of Law, Justice Component, Coordination, Judicial In-
dependence, Political Guidance.
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Dinamica del componente de justicia en las operaciones...

Referencia al Estado de derecho

La vigencia del Estado de derecho o rule of law, como lo denominan los tra-
tados internacionales y documentos normativos, estratégicos y operativos
elaborados en el &mbito de las Naciones Unidas (NU) y de la Union Europea
(UE), implica que las autoridades y empleados publicos de todo orden de-
ben ejercer sus potestades y atribuciones dentro de un marco legal, definido
por principios generales y normas preestablecidas'. Mas especificamente,
y sin entrar en debates sobre un concepto que suscita ciertas diferencias,
cabe establecer que el Estado de derecho descansa sobre cuatro pilares
fundamentales:

1. Laresponsabilidad del gobierno, los empleados pubicos y las personas
privadas, sean fisicas o juridicas.

2. La seguridad juridica, que a su vez deriva de la existencia, vigencia,
aplicacién y permanencia de unas disposiciones, legales y reglamenta-
rias, claras y debidamente publicadas, y que contemplen los derechos
fundamentales de las personas internacionalmente consagrados?.

3. La transparencia, igualdad y certeza en la elaboracion y aplicacion de
las normas, y

4. La imparcialidad, competencia y eficiencia de un sistema de adminis-
tracion de justicia que suscite la confianza de los ciudadanos®.

' Asiresulta de la caracterizacion efectuada por el secretario general de NU, en su Infor-
me sobre el Estado de derecho y la justicia transicional en las sociedades en situacién de
conflicto y posconflicto (5/2004/616), que puede consultarse en «Handbook for Judicial
Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations». Department of Peacekeeping
Operations. United Nations, June 2013, p. 16, disponible en
http://www.un.org/en/peacekeeping/publications/cljas/handbook_jao.pdf. Fecha de con-
sulta: 28.05.2017.

La UE ha asumido la postura del secretario general; vid. REHRL, JOCHEN (ed), «Handbook. The
Common Security and Defence Policy of the European Union», Federal Ministry of Defence
and Sports of the Republic of Austria, 3rd edition, Viena, 2016, pp. 147-148, disponible en
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/handbook_on_csdp_-_3rd_edition_-jochen_reh-
rl_federica_mogherini.pdf. Fecha de la consulta: 05/06/2017.

2 Que expresan, basicamente, la Declaracion Universal de Derechos Humanos, adoptada
y proclamada por la Resolucién de la Asamblea General de Naciones Unidas nimero 217
A (), de 10 de diciembre de 1948; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
adoptado por la Resolucion de la Asamblea General de Naciones Unidas numero 2200 A
(XXI), de 16 de diciembre de 1966; el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales, adoptado por el Consejo de Europa el 4 de no-
viembre de 1950; y la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José
de Costa Rica), firmada el 22 de noviembre de 1969.

3 Cfr. «What is the Rule of Law?». World Justice Project, disponible en: http://worldjustice-
project.org/what-rule-law. Fecha de la consulta: 12.03.2017. En este documento se senalan
nueve factores que evidenciarian la percepcion del Estado de derecho por el hombre de la
calle, a saber: (1) las existencia de limites a la actuacién del gobierno; (2) el grado de cor-
rupcion; (3) la implantacion del concepto de gobierno abierto; (4) la proteccion de los dere-
chos fundamentales; (5) el mantenimiento del orden publico y la seguridad de las personas

-
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Todo lo anterior puede resumirse en el respeto a las leyes o imperio de la ley,
que constituye el elemento clave en la arquitectura de la Carta de las NU“
Lo es en el plano internacional, donde se articula un sistema de relaciones
entre los Estados basado en la justicia y en la observancia del derecho inter-
nacional, que asegure la resolucion de los conflictos por medios pacificos; y
a nivel interno, puesto que solo bajo el imperio de la ley se asegura el res-
peto de los derechos de las personas, el progreso econédmico igualitario y la
reduccion de la criminalidad.

También en el &mbito de la UE tiene el Estado de derecho una relevancia fun-
damental, al quedar convertido por el articulo 2 del Tratado de la Unién Euro-
pea (TUE)® en un principio constitucional de todos y cada uno de los Estados
miembros y de la propia Unién que, en definitiva, es una comunidad basada
en el Derecho®. Mas aun, el Estado de derecho queda convertido por el arti-
culo 21 del propio TUE en fundamento y objetivo de la politica exterior y de
seguridad de la UE, inseparablemente ligada a la defensa y promocion de los
derechos humanos y de la democracia. Lo que se pretende es actuar sobre el
terreno para implantar el Estado de derecho en los paises donde no exista,
priorizando el principio de legalidad y las garantias para la efectividad de los
derechos fundamentales, como elementos esenciales, sobre otros, como la
lucha contra la corrupcidn, que pueden quedar para etapas subsiguientes’.

En sus documentos estratégicos, la UE senala como prioridades de su accion
exterior, por una parte la construccion de un orden global fundado en el de-
recho internacional, donde se garantice el respeto a los derechos humanos,
el acceso de todos a los recursos comunes y el desarrollo sostenible; y por
otra, el compromiso de contribuir a la resolucion de las crisis y conflictos a
través de una consideracion integral y multidimensional, que permita aten-
der todas las facetas que ofrecen (violencia, desigualdad de género, gober-
nanza, economia, etc.). Para ello, se considera imprescindible disefar y apli-

y las cosas; (6) el cumplimiento y efectividad de las normas juridicas; (7) la administracién
de justicia en el orden civil; (8) el sistema de justicia penal; y (9) la existencia y eficiencia de
cauces de administracién de justicia consuetudinarios, no formalistas. Las NU han definido
unos indicadores del Estado de derecho, que pueden consultarse en «The United Nations
Rule of Law Indicators». Department of Peacekeeping Operations/Office of the High Com-
misioner for Human Rights, disponible en
http://www.un.org/en/events/peacekeepersday/2011/publications/un_rule_of_law_indi-
cators.pdf. Fecha de consulta: 03.06.2017.

“ Firmada en San Francisco el 26 de junio de 1945.

5 Version consolidada, publicada en el Diario Oficial de la Unién Europea de 26 de octubre
de 2012. Cfr. REHRL, JOCHEN (ed), «Handbook. The Common Security and Defence Policy of
the European Union», cit., pp. 146-147.

¢ BORCHARDT, KLAUS-DIETER, «El ABC del derecho de la Unién Europea». Oficina de
Publicaciones de la Unién Europea, Luxemburgo, 2011, p. 85.

7 PECH, LAURENT, «The Rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union».
Jean Monnet Working Paper 04/09, disponible en: http://www.JeanMonnetProgram.org.
Fecha de la consulta: 10.03.2017.
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car politicas e instrumentos encaminados, no solo a la gestidn de las crisis
y conflictos que ya se hayan producido, sino también en la prevencion de
los latentes y en la estabilizacion de las situaciones posconflicto, abarcando
todas las fases del ciclo. En particular, y por lo que hace a la estabilizacién,
el objetivo ha de apoyar a las estructuras legitimas para que puedan pro-
porcionar a la mayor brevedad seguridad y los servicios imprescindibles a
la poblacidn, a fin de minimizar el riesgo de que se produzcan rebrotes de
violencia y sentar las condiciones necesarias para que los desplazados pue-
dan regresar®. Conviene destacar que la UE se declara firme partidaria de
qgue el nuevo orden global que debe construirse a partir de la reforma de la
situacion existente pivote en torno a las NU y el multilateralismo.

La efectividad del derecho internacional se halla, como se ve, en la base del
Estado de derecho y exige su incorporacidn al ordenamiento interno de cada
pais. En algunos sistemas, como el espaiol (art. 1.5 del Cédigo Civil)?, esto
ocurre de manera automatica; en otros, en cambio, es preciso dictar normas
que conviertan en vinculantes a nivel interno las previsiones de los tratados
internacionales.

Por otro lado, forman también parte del derecho internacional —aunque ca-
recen per se de caracter obligatorio— un conjunto de declaraciones, princi-
pios y documentos formalizadas por las NU y otras organizaciones interna-
cionales. Estas reglas no vinculantes o soft law, que en ocasiones recogen
auténticas costumbres internacionales, pueden adquirir el estatuto de au-
ténticas normas juridicas o hard law cuando quedan recogidas en tratados
internacionales o los Estados, a través del procedimiento constitucional-
mente previsto, dictan leyes que las positivizan. Como quiera que muchas
de estas reglas no vinculantes versan sobre la interpretacién, aplicacién o
extension de los derechos humanos, es importante estimular a los paises en
situacién posconflicto para que, dentro de la construccién o reconstruccion
de las estructuras del Estado de derecho, incorporen a su ordenamiento juri-
dico o a los procedimientos de actuacion de sus empleados publicos también
el soft law'®.

El Estado de derecho esta intimamente vinculado a la proteccién de la po-
blacioén civil, no solo —aunque si especialmente— en situaciones de conflicto

8 Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de la UE, documento 10715/16,
de 28 de junio de 2016, disponible en https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstra-
tegy/files/eugs_es_version.pdf. Fecha de consulta: 28.05.297. Para una visién analitica,
véase DE CARLOS IZQUIERDO, JAVIER «La nueva Estrategia de Seguridad Europea 2016»,
Documento Marco del IEEE 16/2016, disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_marco/2016/DIEEEM16-2016_EstrategiaSeguridad_
DeCarlos.pdf.

? Queintegra dentro de nuestro ordenamiento los tratados internacionales ratificados por
Espana, a partir de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado.

0 «Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations»,
cit.,, pp. 59-69.
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armado. La proteccién de la poblacion, que es una de las prioridades tanto
de las NU' cuanto de la UE' y comprende no solo los procesos politicos
de prevencidén y resolucion de los conflictos y estabilizacion posterior, sino
también, de forma mas inmediata y directa, la proteccidn fisica frente a la
violencia y la implantacién de un entorno de seguridad de las personasy sus
derechos’.

Operaciones de paz, Estado de derecho y expertos judiciales
En general

El objetivo uUltimo de las operaciones de paz, en todas sus modalidades, es
el restablecimiento y fortalecimiento de la paz y la seguridad, pero nada de
esto puede lograrse sin la implantacion o reconstruccion en la zona afecta-
da de los elementos y estructuras del Estado de derecho y, singularmente,
de un adecuado sistema de administracién de justicia, que a través de la
confianza de la poblacién en su buen funcionamiento, permita resolver los
conflictos por medios pacificos.

Es, precisamente, el Estado de derecho el principio que resulta mas dafado
en las situaciones de conflicto, debido a una serie de factores, materiales,
culturales y coyunturales que, sin dnimo de exhaustividad, comprenden des-
de las atrocidades cometidas hasta la propia destruccion o desintegracion
de las fuerzas policiales, los tribunales de justicia y las prisiones, pasando
por el clima de inseguridad general, la sensacion de impunidad de los res-
ponsables de violaciones sistematicas de los derechos humanos, la propia
inadecuacion de las leyes a los estandares internacionales en materia de
proteccion de esos derechos, la desconfianza en las instituciones y, muchas
veces, también la falta de lo que se conoce como cultura del Estado de dere-
cho (rule of law culture)'.

En el ambito de las NU, se ha destacado la importancia de coordinar la in-
tervencion de todos los actores en la zona de crisis, para evitar duplicidades
y lograr resultados duraderos y no solo en el corto plazo. Esto comprende
no solo a los elementos externos a la mision, internacionales y locales, sino,
en cuanto ahora importa, a los distintos componentes de la propia opera-
cion: politico, militar, reforma del sector de la seguridad, cooperacidn civil,
igualdad de género, proteccién de la infancia, justicia, policia, prisiones o

" Informe del secretario general de las NU a la Asamblea General «Strengthening and
coordinating United Nations rule of law activities», de 11 de julio de 2014 (A/68/213/Add.1).
2 REHRL, JOCHEN (ed.), «Handbook. The Common Security and Defence Policy of the Eu-
ropean Union», cit., pp. 191-192.

* «Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations»,
cit., pp. 22-23.

% d.id., pp. 17-19.
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derechos humanos's. Esta aproximacion integral ha dado lugar a la creacidn
en 2012 del Punto Focal Global (Global Focal Point, GFP) para la Policia, la
Justicia y las Prisiones en situaciones de crisis y posconflicto'®, encaminado
a articular una respuesta conjunta para instaurar o fortalecer el Estado de
derecho en estas areas cruciales'.

La estrategia de la UE sigue esta misma senda. La Unién se propone per-
severar en la promocién de los derechos humanos, particularmente en los
Estados en crisis o cuyas estructuras sean débiles, incentivando a las auto-
ridades locales para que, entre otros objetivos, lleven a cabo reformas en
los sectores de la justicia, la seguridad y la defensa. El objetivo es incremen-
tar en aquellos la resiliencia o capacidad de la sociedad y del Estado para
superar las crisis, teniendo en cuenta que la base de un Estado resiliente
la integran la democracia, la confianza en sus instituciones y el desarrollo
sostenible. En consecuencia, la seguridad solo puede proporcionarse dentro
del marco del Estado de derecho'®. La gestion integral y la sinergia entre
los elementos civiles y militares desplegados forma parte de la concepcion
europea de respuesta a las crisis, que puede comprender, especificamente,
misiones de reconstruccion de capacidades civiles y reforma del sector de
seguridad en areas como la policia o el Estado de derecho, sin duplicar las
estructuras de la OTAN'.

Por todo ello, desde finales de la década de los 90 del pasado siglo el man-
dato de la mayor parte de las operaciones de mantenimiento de la paz ha
incluido funciones relativas a la administracién de justicia y penitenciarias,
normalmente con inclusion de un componente de justicia especifico.

Misiones generales del componente de justicia

Con caracter previo, resulta preciso significar que, en el contexto del Estado
de derecho, la actuacion jurisdiccional penal, que es la mas frecuente en las
operaciones de paz, se revela incompleta si no va acompanada de acciones
paralelas que ajusten el sistema penitenciario, en sus facetas de detenciény
prisién, para su efectividad se produzca en consonancia con los estdndares

> |bid., pp. 27-28.

¢ Envirtud de un convenio entre el Departamento de Operaciones de Paz (DOMP), el Pro-
grama de Desarrollo de las NU (PDNU), la Oficina del alto comisionado de las NU para los
Derechos Humanos (ACNUDH) y otros érganos de la estructura de NU, con fundamento en
la Decision del secretario general nimero 2012/13, de 11 de septiembre de 2012.

7 «Global Point for Police, Justice and Corrections», disponible en http://www.undp.org/
content/undp/en/home/ourwork/democratic-governance-and-peacebuilding/rule-of-law-
-justice-and-security/global-focal-point-for-police--justice--and-corrections.html.  Fecha
de consulta: 03.06.2017.

'®  Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de la UE, cit.

7 EU Implementation Plan on Security and Defence, documento 14392/16, de 14 de no-
viembre de 2016.
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internacionales sobre reconocimiento y protecciéon de los derechos huma-
nos. Por ello, en el componente de justicia deben integrarse, junto a jueces
y fiscales y otros especialistas del sistema de administracion de justicia,
como los forenses, también expertos en materia penitenciaria, articulando
un componente mixto (justice and corrections)®. Por lo tanto, al hablar del
componente de justicia debe entenderse implicita su dimensién y composi-
cion también penitenciaria.

Conviene, por lo demas, notar que los juzgados, tribunales y fiscales pueden
ser tanto de la jurisdiccion ordinaria, cuanto de la jurisdiccion militar, depen-
diendo de la naturaleza de los crimenes que deban ser objeto de persecu-
cion. Otro tanto cabe decir de los centros penitenciarios. Asi, los expertos del
area de Estado de derecho y violencia sexual en conflictos de la misién MO-
NUSCO (Republica Democratica del Congo, desde 2010)?' han proporcionado
asistencia técnica, formacion y apoyo logistico a las autoridades judiciales
militares del pais para que pudieran enjuiciar los delitos graves, lo que con-
tribuyd al aumento de la confianza social en unas autoridades que demos-
traban su compromiso y capacidad para acabar con la impunidad reinante.
Del mismo modo, los componentes judiciales de UNMISS (Sudan del Sur,
desde 2011)?? y MINUSMA (Mali, desde 2013)?® ha contribuido al refuerzo y
buen funcionamiento de los érganos de las jurisdicciones militares de estos
dos ultimos paises y, en Mali, ademas, han asesorado a los poderes locales
para llevar a cabo una reforma del cddigo penal militar?-.

Correlativamente, el personal judicial, fiscal y colaborador, y los expertos
en prisiones de la operacidn tendrian que ser, en las proporciones que se
determinen en la fase de planeamiento, civiles y militares. El caracter militar
de la operaciéon o componente no cierra necesariamente el paso a expertos
civiles, como tampoco debe excluirse por principio la participacion de exper-
tos militares en operaciones o componentes civiles, como puede serlo el de
justicia®.

Precisamente, una de los problemas recurrentes de las operaciones de paz
lo constituye el reclutamiento de candidatos adecuados, lo que se debe en

2 Mas aun, las NU han establecido, con la denominacién de Justice and Corrections
Standing Capacity (JCSC), un equipo mixto compuesto por jueces y funcionarios de prisiones
para asegurar la rapida intervencién inicial en estas areas y apoyar a las operaciones
en curso cuando sea necesario (documento PK/G/2013.11, de 31 de diciembre de 2013,
accesible con restricciones en http://www.dag.un.org/handle/11176/89549).

21 Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/monusco. Fecha de la consulta:
05.06.2017.

22 Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/unmiss. Fecha de la consulta: 05.06.2017.
2 Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minusma. Fecha de la consulta: 05.06.2017.
2 DPKO Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», fechado
en enero de 2016 y disponible en: http://www.un.org/en/peacekeeping/publications/cljas/
CLJAS. Fecha de consulta: 04.06.2017.

%5 SANCHEZ PELAEZ, LEONARDO, «Las capacidades civiles», Cuaderno de Estrategia 145.
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buena medida a la lentitud de los procedimientos de seleccidn, la escasa
frecuencia con la que se convocan y, en menor medida, la generalidad con la
qgue muchas veces quedan definidos los requisitos para ocupar los puestos
ofertados. Todo ello produce un efecto particularmente negativo en lo que se
refiere al componente de justicia, en el que suele faltar personal en nimero
y cualificacidn. La especializacion del personal y su suficiencia en términos
cuantitativos, necesaria en todas las areas de la operacidn, resultan aun mas
acuciantes en esta.

El refuerzo de la Jurisdiccién Militar no es el Unico camino para lograr que
los componentes del Ejército, otros grupos armados y la Policia respondan
de sus actos delictivos, por otro lado frecuentes a lo largo de las turbulencias
politicas y socioeconémicas que ha venido experimentando la region. UNOCI
(Costa de Marfil, desde 2004)? y UNMIL (Liberia, desde 2003)?” han optado
por crear 6rganos especializados en delitos de género, terrorismo y crimen
organizado, insertos dentro de la jurisdiccion y la fiscalia ordinarias?.

Las crisis y conflictos producen en las regiones que los sufren efectos devas-
tadores en muchos sentidos, y lo habitual es que, entre ellos, se encuentre
la destruccidn de dependencias policiales, juzgados, prisiones y, en general,
dependencias publicas. Los archivos y registros desapareceny la corrupcién
florece entre los empleados publicos, incluidos los jueces, en buena medida
porgue, cuando los perciben, sus sueldos son muy bajos. No existe concien-
cia de servicio publico y la independencia judicial brilla por su ausencia, de-
tectandose, en cambio, intensas interferencias politicas. Esta situacién cons-
tituye, en si misma, un caldo de cultivo para la prolongacién de la violencia,
que solo puede ser evitada a través de la implantacion de instituciones del
Estado de derecho?.

Dentro del objetivo general de construir o reforzar las estructuras del Estado
de derecho, que, en el marco de gestion de la crisis, pretende la operacion de
paz, el componente judicial se centra en tareas especificamente dirigidas a:

1. La reconstruccion del tejido judicial o la persecucion de los delitos.
Dentro de este marco de actuacidn, se incluyen:

a. La reanudacion de actividad o puesta en funcionamiento de tribu-
nales y organismos dirigidos a la persecucién de delitos, especial-
mente los mas violentos, la resolucion de conflictos o el control
de la Administracién. Dependiendo de las circunstancias, los tri-
bunales pueden ser fijos o0 moéviles, para que puedan constituirse

% Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/unoci. Fecha de la consulta: 05.06.2017.

27 Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/unmil. Fecha de la consulta: 05.06.2017.
% DPKO Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», cit.

UN and the Rule of Law. Police, Justice and Corrections, disponible en https://www.un-
.org/ruleoflaw/thematic-areas/access-to-justice-and-rule-of-law-institutions/police-jus-
tice-and-corrections-2. Fecha de consulta: 04.06.2017.
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en los puntos o zonas donde se precise su actuacion®. El acceso a
la justicia, basado en el reconocimiento de los derechos de todos,
incluidos algunos grupos tradicionalmente marginados —como las
mujeres, los ninos o determinadas comunidades—, la asistencia
juridica y la informacion hace crecer la confianza y la seguridad®'.

b. Elapoyoalosfiscalesuoérganosencargadosde promoverlapersecu-
cion de los delitos mas graves, en particular —aunque no exclusiva-
mente—los que atentan contraelderechointernacionalhumanitario
y los derechos humanos. El castigo de estos crimenes integra un
paso necesario hacia la paz, la seguridad y el desarrollo®.

c. La formacién de jueces, fiscales y colaboradores y auxiliares de
justicia locales, a todos los niveles, con establecimiento de centros
especializados de ensefanza y elaboracién de manuales de actua-
cion,y

d. Eldesarrollo de programas conjuntos de apoyo a la administracion
de justicia, con participacidn del pais anfitrion.

2. La implantacién de un sistema penitenciario que esté en consonancia
con los estandares internacionales sobre reconocimiento y proteccién
de los derechos humanos, lo que comprende:

a. La rehabilitacion o construccion de centros de detencion y prision.

b. El entrenamiento de funcionarios penitenciarios, acompanado,
como en el caso de los jueces y auxiliares de justicia, de la im-
plantacion o utilizacion de centros docentes y documentacion
operativa, y

c. La puesta en practica de programas conjuntos con las autoridades
locales en materia penitenciaria.

3. Otras actuaciones de implantacién o robustecimiento del Estado de
derecho, como:

a. La asistencia técnica para la elaboracién de las normas basicas

reguladoras del sistema de justicia: la constitucién, si es el caso,

y las disposiciones que definan la organizacién de los juzgados y

tribunales, el enjuiciamiento y las leyes sustantivas, encabezadas

normalmente por el cédigo penal, asi como las que estructuren el

sistema penitenciario. Combatir la corrupcidn, establecer un pro-

ceso rapido y con garantias y consagrar el respeto y proteccién de

30 En el dmbito de las NU se contempla también la constitucion de tribunales especiales

o hibridos, en los supuestos de falta de independencia o de capacidad de los tribunales
locales. Cfr. «<Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Opera-
tions», cit., pp. 159-160.

3 Informe del secretario general de las NU a la Asamblea General «Strengthening and
coordinating United Nations rule of law activities», cit.

2 |d. id.
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la tierra y de la propiedad son elementos claves para el Estado de
derecho®,.

b. La monitorizacién y analisis del funcionamiento de los 6rganos del
sistema de justicia y prisiones, y

c. La asistencia al pais anfitrion para la coordinacién de apoyos inter-
nacionales y la puesta en practica de planes y estrategias internas
dirigidas a la construccidn y fortalecimiento del Estado de derecho
en el sector de la justicia y prisiones®.

Serd, naturalmente, el mandato el que determine el alcance de la operacion
de la que se trate, incluida la parte que afecte al componente de justicia. Este
componente puede:

— Ser Unico, en el contexto de una operacion exclusivamente de justicia.

— Formar parte de una operacién integrada por otro u otros componentes,
uno de los cuales serd, normalmente el policial, o

— Insertarse en una misiéon compleja de reforma del sector de la seguri-
dad, con componentes militar, policial y otros dirigidos a la reforma del
Gobierno y la Administracién, ademas de otras agencias y actores.

Las misiones no suelen adoptar formas puras, sino mas bien combinar ele-
mentos estructurales diversos. Asi, en la misién EULEX-Kosovo (en desarro-
llo desde 2008) la UE abordé por vez primera una operacion que contempla-
ba de forma holistica los sectores de la seguridad y el Estado de derecho,
integrando los componentes policial, de justicia y de aduanas. Dentro de
cada uno de estos componentes se constituyeron subsectores vy, asi, en el
componente de justicia existen jueces, fiscales, médicos y expertos foren-
ses, y expertos penitenciarios®®. En el marco de las NU, MONUSCO (desde
2010) integra un componente judicial y penitenciario, otro policial y un fuerte
componente militar, ademas de observadores militares y diverso personal
civil, para la proteccidn de la poblacion, neutralizacién de grupos armados,
monitorizacién del embargo de armas y enjuiciamiento de los responsables
de crimenes de guerra, ademas de apoyo para una reforma global del sector
de la seguridad®.

3 |bid.

3 «DPKO Support for Strenghtening Legal, Judicial and Prison Systems». Report to Spe-
cial Committee on Peacekeeping Operations, 31 January 2013, disponible en
http://www.un.org/en/peacekeeping/publications/cljas/CLJAS_C34_Rpt_31_Jan_2013_Fi-
nal.Pdf. Fecha de consulta: 03.06.2017.

% DERKS, MARIAy PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo». The Neth-
erlands Institute for International Relations ‘Clingendael, Noviembre 2010. Disponible en
https://www.clingendael.nl/sites/default/files/20110106_CRU_publication_mderks.pdf.
Fecha de consulta: 10.03.2017.

% http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/monusco. Fecha de la consulta:
05.06.2017.
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A veces, no existe un componente de Estado de derecho como tal, pero los
que se configuren han de procurar siempre instaurar o fortalecer el Estado
de derecho?.

Por otra parte, y en cuanto concierne al componente de justicia, el mandato
puede:

— Limitar sus cometidos a la prestacién a las autoridades locales de una
asistencia mas o menos amplia en cuanto al disefo o reforzamiento del
ordenamiento juridico nacional y del sistema judicial, compuesto por tri-
bunales y prisiones (non-executive mandate). Se trata del supuesto mas
frecuente en las operaciones de paz. 0

— Ir mas alld, y atribuirle también capacidad normativa y el ejercicio real
de funciones judiciales sobre la poblacion (executive mandate)®. Esta so-
lucion se ha empleado para restablecer de forma inmediata la seguri-
dad en zonas donde no existen estructuras que reconstruir y tiene, por
naturaleza, un caracter transitorio, hasta que sea posible generar insti-
tuciones nacionales que puedan hacerse cargo de estas labores¥. Las
funciones ejecutivas van siempre acompanadas de otras de asistencia
no ejecutiva.

En cualquiera de los casos, el personal de justicia estara integrado en la es-
tructura de la operacion y deberd cumplir las directrices de la cadena de man-
do. La independencia de los jueces solo puede —y debe— desplegar sus efec-
tos cuando estén ejerciendo funciones propiamente jurisdiccionales, esto es,
juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, en el ambito del asunto del que estén
conociendo; pero no debe suponer una actuacién inconexa ni opuesta a la de
los demas integrantes del componente de justicia o los otros componentes de
la operacidn. La coordinacion de todos los elementos es, como cabe suponery
mas adelante se expondr3g, vital para la buena marcha de la misién.

Pautas de actuacion

El Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz de las NU
(DPKO), sintetizando lo que constituye doctrina de la Organizacidn, expresa
las que se referiran®’, compartidas por la UE*":

37 REHRL, JOCHEN (ed.), «<Handbook. The Common Security and Defence Policy of the Eu-
ropean Union», cit., p. 149.

% «Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations»,
cit., pp. 24-25.

3 De todos modos, es importante que el personal del componente judicial haga compren-
der a las autoridadesy a la poblacién local los objetivos y limitaciones, en cuanto a objetivos
y medios, de la operacion, para salir al paso de expectativas poco realistas. Vid. «Handbook
for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations», cit., p. 30.

4 En su Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», cit.

4 REHRL, JOCHEN (ed.), «Handbook. The Common Security and Defence Policy of the Eu-
ropean Union», cit., pp. 148-149.
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1. El componente de justicia no puede estar desconectado de los objeti-
vos de la operacidn. Por lo tanto, su actuacion debe tener en cuenta el
contexto politico y de seguridad de la misidn y los objetivos y priorida-
des globales, valorando las repercusiones positivas y negativas que
puedan tener cualquier decision relativa a aspectos del Estado de de-
recho, e incluso la forma en que el proceso se desarrolle. Es preciso
evitar que la accién de justicia se quede en lo puramente técnico, pues
sin relevancia politica los logros quedarian sin efecto a medio plazo.

2. Laintervencion del componente de justicia debe desarrollarse mante-
niendo una estrecha relacién con las autoridades locales, a los niveles
estratégico (regional) y operacional (nacional). De igual modo son pre-
cisos los contactos con otros actores no gubernamentales, como las
asociaciones judiciales o las ONG. No debe perderse de vista que no se
trata de sustituir sino de fortalecer el sistema judicial y penitenciario
del pais anfitrion.

3. La cooperacidn (partnership) con otros entes y organismos internacio-
nalesy locales, publicos y privados, resulta fundamental si se pretende
gue los logros se consoliden mas alla de la operacion. Es recomenda-
ble, en este sentido, la ubicacidn conjunta del personal de la misidn, el
personal judicial, fiscal, colaborador de justicia o penitenciario, segun
sea el caso, local, y el de otras procedencias, e incluso la puesta en
funcionamiento de equipos mixtos.

4. Naturalmente, la actuacion del componente de justicia debe inspirarse
en y dirigirse a hacer efectivos los estandares internacionales en ma-
teria de derechos humanos. Es, pues, indispensable la interaccién con
el componente de derechos humanos de la operacidn, para asegurar la
coherencia en este orden de cosas. Y

5. En fin, todo lo anterior conduce a una direccién intensa y constante
del jefe de la operacidn, que coordine, por supuesto, las acciones pero
también las relaciones:

— Entre los diversos componentes de la operacién relacionados con el Es-
tado de derecho.

— Entre estos y los demas sectores de la misidn, particularmente el de la
seguridad (componentes militar y policial).

— E, igualmente, entre los componentes de la operacion, y las autoridades
y elementos locales y los socios o actores internacionales.

Interaccion de los elementos respecto al Estado de derecho
Los organos de planeamiento
El lanzamiento de cualquier operacidn de paz suele ir precedida de consul-

tas y acuerdos, que a veces ponen fin al conflicto. El tipo de misién depende
tanto de las caracteristicas de la crisis como de las posibilidades y medios

|
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que la organizacidn o entidad concernida, normalmente las NU o la UE, tiene
a su disposicién o puede obtener de los Estados, agencias u otros actores
dispuestos a participar. Desde luego, es indispensable establecer, a ser po-
sible sobre el terreno, la situacion politica y militar y en los aspectos de se-
guridad, derechos humanos y humanitario*?2. También resulta esencial deter-
minar las implicaciones que revestiria la puesta en practica de la operacion
en su posible dimensidn, teniendo en cuenta, en lo que se refiere al sector de
la seguridad, el nivel de compromiso del Estado anfitridn, las consecuencias
negativas y los riesgos para la imagen de la organizacidn o entidad (reputa-
tional risks), asi como los que derivarian de la no intervencion®.

El planeamiento de la operacion esta en funcidn de la amplitud y caracteris-
ticas del mandato que se emita. En lo que concierne al &mbito del Estado de
derecho debe fijarse como objetivos:

1. Posibilitar en el pais anfitrion unas instituciones democraticas, efica-
ces, y transparentes.

2. Hacer efectiva la responsabilidad de los cargos y empleados publicos.

3. Eliminar la corrupcion.

4. Fortalecer el respeto a los derechos humanos, especialmente en re-
lacidén con las mujeres, los nifos y otros grupos particularmente
vulnerables.

5. Configurar un sistema judicial independiente e imparcial, accesible
y con capacidad para resolver los retos del pasado y los problemas
del presente, sin descartar mecanismos alternativos de resolucién de
conflictos.

6. Impulsar la revision o promulgacion de normas clave que articulen los
elementos anteriores®.

Conviene tener siempre presente que la operacion es solo una pieza dentro
de una estrategia mas amplia, encaminada a resolver el conflicto. En este
tablero de juego tiene un papel importante el pais anfitrién, la colaboracion
y compromiso de cuyas autoridades es imprescindible, y es preciso contar
también con otros instrumentos y mecanismos, actores, organizaciones,
agencias e instituciones y con la propia comunidad internacional®. Por otra
parte, debe contemplarse la situacion desde una perspectiva regional, para
identificar y abordar el impacto que puedan tener sobre la crisis los proble-
mas globales o los de otros paises vecinos*.

4 DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», 2003,
disponible en
http://www.un.org/en/peacekeeping/documents/Peacekeeping-Handbook_UN_Dec2003.
pdf, pp. 3-4. Fecha de consulta: 04.06.2017.

4 REHRL, JOCHEN (ed), «Handbook. The Common Security and Defence Policy of the Eu-
ropean Union», cit., p. 154.

“ |d.id., p. 148.

“ |bid.

% DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit., p. 6.
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La jefatura de la operacion

Las responsabilidades del jefe de la operacién se desenvuelven en una triple
dimensidn: para con la organizacién o entidad que lanza la operaciény que le
ha designado; en relacién con las autoridades del pais anfitrion y las demas
organizaciones, agencias, programas y actores; y respecto de los componen-
tes de la operacidn.

1. El jefe de la operacidon es el elemento clave para el desarrollo en la
zona de la politica de la organizacién o entidad que le haya designado.
Debe mantener informados a los drganos directivos y de planeamiento
de los que dependa en la sede de una u otra del desarrollo de la ope-
racion, las perspectivas, avances, obstaculos, incidencias y, en general,
las novedades relevantes que se produzcan sobre el terreno. De la fi-
delidad y eficacia en el cumplimiento de esta obligaciéon depende, en
buena medida, el acierto de las decisiones de envergadura que hayan
de adoptarse al mas alto nivel y, correlativamente, el grado de influen-
cia que la organizacion o entidad pueda ganar o perder.

A la vez, el jefe de la operacidon ha de recibir de los escalones superio-
res directivas e informacion que le permitan cumplir sus responsabili-
dades y ejercer sus atribuciones®’.

2. En relacion con el conflicto o crisis que motiva el lanzamiento de la

operacion, su jefe debe procurar contribuir al éxito de un proceso po-
litico que permita encontrar soluciones. Sus interlocutores serdn las
partes en el conflicto, normalmente gobiernos o, si se trata de un con-
flicto interno, un gobierno y grupos, armados o no, de la oposicién, re-
conocidos o no internacionalmente.
Cuando la operacion se desarrolle en seno de un Estado soberano que
ejerza el control sobre su territorio o partes de él, las relaciones del jefe
de la operacidn con las autoridades locales son especialmente relevan-
tes. En la generalidad de los casos, se desarrollaran en el marco de un
acuerdo sobre el estatuto de la Fuerza (SOFA) o de la Misiéon (SOMA),
que defina la situacion juridica de los integrantes de los componentes
de la operacidn respecto del ordenamiento local y sus respectivos or-
denamientos nacionales, asi como las inmunidades, privilegios, exen-
ciones y obligaciones del personal y de los érganos y unidades. La bue-
na voluntad de las autoridades e instituciones locales es la clave para
que las disposiciones del SOFA o SOMA sean efectivamente aplicadas.
Si, como sucede en el contexto de las NU, el jefe de la operacién es, a
la vez, el maximo representante de la organizacion en la region, le co-
rrespondera disefnar y materializar las directrices politicas y coordinar
la actuacion de las agencias, organismos y programas de las NU no
integrados en la misiéon y que también operen en la zona.

“1d. 1d., pp. 13-16.
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En otro caso, que es el tipico de la UE, el jefe de la operacién se hallara
bajo la autoridad del representante de la entidad, a quien deberd man-
tener debidamente informado de la marcha de los asuntos y del que
recibira las instrucciones pertinentes, manteniendo, en todo momento,
una estrecha coordinacién con él y con los demas actores, agencias,
organismos y programas presentes*,

3. El jefe de la operacidn lidera y dirige la actuacién de los componentes
de la mision, para lograr la consecucidén de los objetivos establecidos,
normalmente auxiliado por un equipo de direccion, cualquiera que sea
la denominacion que se le dé. En tanto que jefe, es el responsable de la
seguridad, disciplina y moral, administrador de los recursos y director
ultimo de las operaciones y actividades, que debe procurar se desa-
rrollen de forma integrada o conjunta. A veces existen jefes adjuntos
para determinadas areas de actividad. Las dificultades de la jefatura
se acentuan si en la estructura de la operacidon estan insertos otras
agencias y organizaciones.

La accidn directiva requiere una comunicacioén fluida ascendente y descen-
dente, entre los drganos superiores y los subordinados y dentro de cada uno
de los componentes. Es igualmente precisa la comunicacion transversal, en-
tre los distintos componentes. A estos efectos, pueden ser adecuados los
contactos informales, sin perjuicio de tratar la informacién sensible como
tal. Sin embargo, en los componentes militar y policial deben definirse y res-
petarse rigurosamente las cadenas de mando®’.

El componente de justicia

La experiencia de las operaciones de paz desarrolladas en los dmbitos de
las NU y la UE ha permitido identificar las dreas en las que el componente de
justicia suele desarrollar sus funciones®’:

— Arquitectura basica del ordenamiento juridico local: EUPOL COPPS, Pa-
lestina (desde 2006)%'; EULEX Kosovo (desde 2008)%%; EUCAP Somalia
(desde 2012)%; UNAMID, Darfur (desde 2007)%.

“ |bid., pp. 16-17.

7 lbid., pp. 17-19.

% Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», cit.

5 REHRL, JOCHEN (ed.), «<Handbook. The Common Security and Defence Policy of the Eu-
ropean Union», cit., p. 150.

2 d. Id.

% d.Id, p. 151,

% Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/unamid. Fecha de la consulta:
05.06.2017.
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Diseno de las estrategias y planes de actuacién en la administracién de
justicia y el sistema penitenciario: EUPOL COPPS, EUAM Ucrania (desde
2014)%5; MONUSCO, UNMIL, UNOCI.

— Seleccion y formacion del personal judicial y penitenciario local: EUCAP
Sahel Niger (desde 2012)%; EUAM Ucrania; MINUSCA, Republica Centro-
africana (desde 2014)”; MONUSCO, UNMIL.

— Reconstruccién del sistema de justicia penal: EUPOL COPPS, EUAM Ucra-
nia, MONUSCO, UNAMID, UNMIL, UNOCI, MINUSCA.

— Persecucion de los delitos mas graves (contra la humanidad y los de-
rechos humanos y aquellos que pueden recrudecer el conflicto): EULEX
Kosovo, MINUSCA, MONUSCO, UNAMID, UNMIL, UNMISS, UNOCI.

— Solucion de controversias sobre propiedad inmobiliaria y determinados
bienes y recursos: MONUSCO, UNAMID.

— Y limitacién del tiempo de detencién, con eliminacién de los casos de

detencion arbitraria: MONUSCO, MINUSCA.

Conviene tener presente que la paz pasa por una administracién de justi-
cia en la que puedan los ciudadanos depositar su confianza; y a la inversa,
cuando el sistema judicial se percibe como fallido o insatisfactorio, pueden
frustrarse las actuaciones de estabilizacidn posconflicto. Y que el sector pe-
nitenciario es clave dentro de la articulacion del Estado de derecho, por su
conexidn con las libertades y derechos de los ciudadanos; la credibilidad y
rentabilidad de los esfuerzos en justicia y policia estan en relacién directa
con las condiciones en que se lleve a cabo el internamiento de los presos y
condenados.

Son postulados bdsicos para orientar las actuaciones en el seno del compo-
nente de justicia:

a. Que sus miembros conozcan y tengan en cuenta los rasgos caracte-
risticos del sistema de justicia local. El desconocimiento y, en mayor
medida, la falta de confianza en las instituciones y personal local sus-
cita un inmediato rechazo, que limita considerablemente las posibili-
dades de éxito de la misidn. Por lo mismo, la intervencidn del personal
del componente de justicia ha de producirse de forma que sea ade-
cuada a las especificidades del sistema nacional®®.

b. En el subsector judicial:

— Que exista un marco juridico adecuado, constituido por normas del orde-
namiento local que, ajustadas a los estandares internacionales en ma-

% REHRL, JOCHEN (ed.), «<Handbook. The Common Security and Defence Policy of the Eu-
ropean Union», cit., p. 151.

% |d. Id.

5 Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minusca. Fecha de la consulta:
05.06.2017.

% «Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations»,
cit., p. 86.
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teria de derechos humanos, proporcionen a los ciudadanos las acciones
y garantias que les permitan obtener la tutela de sus derechos. Dicho
marco, cuando no exista, debe promoverse, asesorando, persuadiendo
y apoyando a los legisladores y al gobierno locales para que, previa ra-
tificacién, en su caso, de los instrumentos internacionales correspon-
dientes, den entrada a las prevenciones correspondientes en las normas
internas.

— Que se promueva la independencia e imparcialidad de los juzgados y
tribunales nacionales, poniendo medios para evitar interferencias del
poder ejecutivo y sus érganos en la administracion de justicia. No esta
de mas recordar que para lograr el objetivo de la independencia de
los drganos jurisdiccionales, el personal del componente judicial debe
actuar de forma integrada y coordinada dentro de la estructura de la
operacion.

c. En el subsector penitenciario, que la normativa reguladora y las con-
diciones materiales de los centros de detencidn e internamiento, tanto
si los gestiona el personal penitenciario local como si, en el contexto
de un mandato ejecutivo, se hallan a cargo del componente correccio-
nal de la operacidn, estén adaptadas a los estandares internacionales
de dignidad y respeto a los derechos humanos. Todo ello, sin olvidar
gue ha de procurarse poner en practica también métodos punitivos
que no consistan en privacion de libertad®.

En el ambito de las NU, el Servicio de Justicia y Prisiones (JCS)¢® apoya y
controla desde el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz
(DOMP) la accion del componente de justicia sobre el terreno, proporcionan-
do apoyo operacional en aspectos presupuestarios, de personal e, incluso,
en la puesta en practica de programas de actuacion, ademas de ocuparse
de concretar actuaciones conjuntas con otras entidades para optimizar la
asistencia técnica y el apoyo material a las autoridades del pais anfitrion®'.
La UE, en cambio, ha optado por una task force permanente e informal com-
puesta por personal de los érganos correspondientes de la Comisién y del
Servicio Europeo de Accidn Exterior que apoye a las operaciones en curso en
todos los dmbitos de reconstruccion del sector de la seguridad®?.

% DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,

pags.

¢ Denominado Criminal Law and Judicial Advisory Service (CLJAS) hasta el 1 de junio de
2016.

¢" Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», cit; y DPKO
«Justice and Corrections Update» (4), septiembre 2016, disponible en
http://www.un.org/en/peacekeeping/publications/cljas/Justice_and_Corrections_Update_
Issue_4_September_2016.pdf. Fecha de consulta: 04.06.2016.

2 REHRL, JOCHEN (ed.), «<Handbook. The Common Security and Defence Policy of the Eu-
ropean Union», cit., p. 154.
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Los componentes militar y policial

Un buen nimero de operaciones de paz que comprendan entre sus objetivos
el de implantacion o fortalecimiento del Estado de derecho no cuentan con
un componente militar y, a veces, tampoco de un componente policial. Sin
embargo, es frecuente que existan en la zona elementos militares y policia-
les, pero dependiendo de otras organizaciones o misiones. Asi, UNMIK (Ko-
sovo, desde 1999)¢ y EULEX Kosovo® coexisten con la NATO Kosovo Force
(KFOR)%®, encargada de mantener la seguridad. En tales supuestos, la nece-
sidad de cooperacidn y coordinacién se acentua.

La insercion en la operacion del componente militar y del componente poli-
cial es, probablemente, el factor organizativo mas complejo y exige una de-
limitacion clara de las atribuciones y responsabilidades del jefe de la mision
y los jefes de cada uno de estos componentes en la planificacién y disefo de
la mision. Sera preciso, ademas, que en el dia a dia se respeten escrupulo-
samente las previsiones de planeamiento.

En términos generales, al jefe de la mision corresponde el mando operativo
sobre los jefes del componente militar y del componente policial quienes,
a su vez, dentro de sus respectivas estructuras, implementan y controlan
las determinaciones del jefe de la misién, impartiendo las érdenes corres-
pondientes a través de sus respectivas cadenas de mando. Son posibles, y
suelen preverse, relaciones de tipo funcional con 6rganos técnicos o mandos
especializados en el seno de las NU o la UE.

Los integrantes del componente militar y del componente policial son, res-
pectivamente, militares o unidades militares puestos a disposicion y miem-
bros de los cuerpos y fuerzas policiales, en activo o activados, aportados o
respaldados (seconded) por Estados que contribuyan a la operacidn, desde
dentro o fuera de la organizacién o entidad®. Conviene no perder de vista
que el personal militar de la operacién, aunque reciba érdenes operativas
del jefe de la misidn, nunca deja de pertenecer a las Fuerzas Armadas de su
nacion, cuyas autoridades retienen y ejercen el mando sobre él. En cuanto
al componente policial, lo usual es que se componga de funcionarios civi-
les, pero nada obsta a que pertenezcan a cuerpos policiales de naturaleza
militar, y asi ocurre con las contribuciones de Estados que, como Espana,
Francia o Italia, cuentan con este tipo de fuerzas. A veces ocurre que dentro
del componente militar se comprenden unidades de policia militar de las que
forman parte, en exclusiva o limitadamente, miembros de un cuerpo policial
militar. Debe quedar claro que las unidades de policia militar forman parte

¢ Http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/unmik. Fecha de consulta: 10.06.2017.
¢ Http://www.eulex-kosovo.eu. Fecha de consulta: 10.06.2017.

8 Http://www.jfcnaples.nato.int/kfor. Fecha de consulta: 10.06.2017.

¢ DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
pp. 67y 98.
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del componente militar y solo podrian desempenar —si su normativa nacio-
nal les habilita para ello— funciones de tipo policial en el orden interno, esto
es, en relacién con los delitos cometidos por integrantes del componente
militar y personas asimiladas, cuyo conocimiento corresponda, con arreglo
al SOFA o SOMA aplicable o, si no existe, al propio ordenamiento nacional, a
la jurisdiccion del Estado que los envia®’.

Un problema inherente a toda situacidn de conflicto o crisis, en la que se des-
envuelve por definicién la operacidn de paz, es el de la seguridad, en sus dos
dimensiones de safety y security de las personas y, en cuanto ahora interesa,
de los miembros del componente de justicia. De la seguridad dependen, mas
alla de la propia integridad fisica de las personas, las posibilidades de llevar
a cabo un buen proceso de seleccidn del personal, escogiendo entre un nu-
mero suficiente de candidatos adecuados, y de cumplir adecuadamente los
cometidos propios de la mision, que puede quedar muy limitada si el des-
pliegue inicial en algunas o en determinadas zonas no es posible, o si el pos-
terior acceso y comunicacion regulares no resultan factibles o se presentan
plagados de dificultades®. Son precisamente los componentes militar y poli-
cial los que pueden proporcionar un imprescindible nivel de seguridad.

Al margen de estas consideraciones tan generales como obvias, no ha de
olvidarse que el objetivo esencial de toda operacién de paz va mas alla de
la mera eliminacién o control de la violencia. La paz no es Unicamente la
ausencia de conflictos, sino que se apoya en la inexistencia de causas que
puedan generar la crisis. El componente militar debe, por lo tanto, actuar en
estrecha coordinacién con los demds componentes, en particular el policial
y el judicial, para lograr la reinstauracion del orden, el imperio de la ley y el
respeto a los derechos humanos en una sociedad gobernada por el principio
democratico, que caracterizan al Estado de derecho. Solo en estas condicio-
nes puede lograrse una paz estable.

Por lo demds, existe una relacién directa e inmediata entre la labor del com-
ponente de justicia y los cometidos asignados al componente policial. La
reforma de la policia del pais anfitrion no es posible si la administracion
de justicia y el sistema penitenciario no van al mismo ritmo. La seguridad
ciudadana es un objetivo que, en las sociedades democraticas, no puede al-
canzarse sin la accion coordinada de las fuerzas de policia, los juzgados y
tribunales y los centros penitenciarios. En algunas operaciones, como EU-

7 Para los militares espanoles, las normas aplicables, establecidas por los articulos 12
y 13 de la LO 4/1987, de 15 de julio, de la competencia y organizacion de la Jurisdiccion
Militar, atribuyen a esta la competencia para conocer, sobre el terreno, de todos los delitos
previstos en las leyes penales espanolas, en los términos y con los requisitos en ellos es-
tablecidos. Vid. VV.AA. «El Codigo Penal Militar de 2015. Reflexiones y comentarios». Tirant
Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 1053-1067.

¢ Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», cit.
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LEX Kosovo, se incorpora también un componente de aduanas, para abordar
todo el area de la seguridad y el Estado de derecho®.

Las exigencias de comportamiento integro y ejemplar que las correspon-
dientes normas y directivas internas de las NU y la UE imponen al personal
de las operaciones de paz por unas u otra patrocinadas, se acenttan respec-
to de los integrantes de los componentes militar y policial. De igual modo, y
aunque por sus cometidos de ejercicio de la fuerza o la compulsién resulte
mas complejo, deben ajustar su actuacién a las exigencias derivadas del
respeto a los derechos humanos, concepto que han de esforzarse en trans-
mitir a sus contrapartes locales cuando lleven a cabo acciones de formacion
0 apoyo directo a estos’®.

Los componentes de asuntos civiles y derechos humanos

El componente de asuntos civiles (civil affairs) existe en practicamente todas
las operaciones de paz, con la funcidn bdsica de fomentar entre la poblacion
convicciones, actitudes y estados de opinidn que permitan consolidar el pro-
ceso de paz que se pretende, lo que no es facil en sociedades a veces muy
poco cohesionadas o abiertamente divididas. Los miembros del componente
de asuntos civiles se ocupan, ademas, de asegurar a nivel local el enlace en-
tre los componentes, drganos y elementos de la operacion y las autoridades
del pais anfitrion. No es preciso insistir en la importancia de este factor para
la labor de los demas componentes de la operacién. A veces, se encomienda
al personal de asuntos civiles la realizacién de cometidos especificos re-
lativos a la convivencia civica o a las relaciones entre los ciudadanos y el
Estado’".

Incluso en aquellas operaciones que cuentan con un componente de justicia
como tal, suele existir también otro de derechos humanos (human rights). Ya
guedd indicado que la concienciacion y enfoque de todas y cada una de las
actividades de la operacion constituye un principio bdsico, tanto para las NU
como para la UE, pero la trascendencia de esta materia justifica que se la
someta, ademas, a un régimen especifico de fomento y supervision. De este
modo, el componente de derechos humanos desempena funciones de:

a. Fomento y proteccidn de los derechos civiles, politicos, econémicos,
sociales y culturales y prevencién de la vulneracion de los derechos
humanos en el futuro.

¢ DERKS, MARIA y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.

7% DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
pp.63-69.

I DPKO «Civil Affairs Handbook», pp. 22-24, disponible en
Http://www.un.org/en/peacekeeping/documents/civilhandbook/Civil_Affairs_Handbook.
pdf. Fecha de consulta: 11.06.2017.
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Las acciones encaminadas a estos fines suelen llevarse a cabo a tra-
vés de relaciones de colaboraciéon con organizaciones, entidades o
agencias internacionales de proteccidn de derechos humanos, de una
parte; y con las autoridades nacionales, organizaciones no guberna-
mentales y asociaciones locales para la proteccién de los derechos
humanos. Una de las formas de actuacion que produce mejores re-
sultados consiste en introducir perspectivas de derechos humanos en
los programas sobre desarme y desmovilizacién de combatientes.

b. Investigacién, cuando se le encomiende, de las violaciones de los de-
rechos humanos producidas en el pasado y, en todo caso, comproba-
cion e informe sobre las que se sigan produciendo.

Para poder desempenar con solvencia estos cometidos, el componente de
derechos humanos comprende, cada vez mas, especialistas en cuestiones
de género, derechos de la infancia, Estado de derecho, instituciones locales,
sociedad civil, formacién en derechos humanos y otras areas que deban ser
tenidas en cuenta en el caso concreto.

Suele el componente de derechos humanos converger con el componente
de justicia, participando en los procesos de reconstruccion del sistema pe-
nal a fin de promover un clima de implantacién del principio de responsa-
bilidad, que permita poner fin a las situaciones de impunidad. Con todos los
componentes de la operacién se relaciona para asesorar a sus miembros
en cuestiones relativas a los derechos humanos vy, si asi se establece, para
desarrollar programas especificos de formacion en esta materia; ello es
frecuente respecto de los integrantes de los componentes militar y policial,
precisamente por su cualidad de depositarios de las atribuciones sobre em-
pleo de la fuerza.

Por lo relevante de sus misiones, el componente de derechos humanos suele
tener dependencia directa del jefe de la operacion y, en ocasiones, se integra
en su estado o plana mayor u oficina de asistencia inmediata. En el ambito de
las NU, el componente de derechos humanos informa, ademas, a la oficina
del Alto Comisionado para los Derechos Humanos’?2

Los problemas de coordinacion del componente de justicia
Aspectos basicos de la coordinacion

El desarrollo de una operacion de paz impone, como se ha visto, un comple-
jo de relaciones, de un lado, entre la organizacion o entidad que la lanza y

otras organizaciones, agencias, Estados y actores internacionales de todo
tipo, que actian también en la zona, contribuyen a la financiacion o aportan

2. DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
pp. 101-103.
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recursos, o desarrollan en el orden internacional competencias sectoriales
afectadas. Ocurre, sin embargo, que los objetivos politicos perseguidos por
la organizacion o entidad que lanza la operacidn, los demdas actores inter-
nacionales y el propio gobierno u otros grupos locales, aun coincidiendo en
cuanto a la necesidad de lograr la pacificacidn pueden divergir en muchos
otros aspectos.

Al margen del fortalecimiento de la imagen de las NU o de la UE o el refor-
zamiento de su presencia en la zona, que pueden verse ensombrecidos por
la intervencidn de otros actores, lo esencial desde la perspectiva del Estado
de derecho es que se logre su efectiva implantacion sobre bases sélidas y
duraderas. Persiguiendo este objetivo, las NU impulsaron, en el Foro de Alto
Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (Busan, Corea del Sur, 2011), el denominado
«New Deal for Engagement in Fragile States’», encaminado a la concentra-
cion de esfuerzos, sobre la base de la confianza, la transparencia y el robus-
tecimiento de las estructuras de gobierno y de la sociedad civil de los paises
fragiles, para lograr resultados a medio plazo. En la estrategia 2016 de la UE,
por su parte, se resalta la necesidad del enfoque integrado de los conflictos,
basado en la interaccién y la responsabilidad compartida.

En términos generales, cuando se expresa la necesidad de coordinacién en
las operaciones de paz se hace referencia a esa compleja dimension inter-
nacional. Y, sin embargo, la coordinacién es igualmente precisa con las au-
toridades, grupos o entes no gubernamentales, a nivel local; y, dentro de la
propia estructura de la operacion es exigible una actuaciéon coherente de los
diversos elementos y componentes.

En la doctrina de las NU, se destaca que uno de los fundamentos del arte
de organizar es la comunicacién, que consiste en escuchar y convencer; y
que resulta preciso encontrar un equilibrio entre la integracién vertical y
la horizontal. La primera, que despliega efectos respecto a las unidades y
6rganos subordinados, se basa en el ejercicio de la autoridad, la distribu-
cion de responsabilidades y el establecimiento claro de niveles de mando
y reglas de comportamiento. La integracion horizontal, por su parte, exige
una interaccién fluida y esencialmente transitoria con entes y érganos no
pertenecientes a la estructura de la organizacién, que se desarrolla bien a
nivel operacional cuando tiene correspondencia con relaciones de respeto y
confianza entre las organizaciones, agencias o entidades correspondientes
a nivel estratégico’™.

73 Avalado por los miembros del International Dialogue on Peacebuilding and State-
building, que incluye a los miembros del G7, ademdas de un grupo de 19 paises afectados
por conflictos, otros Estados y organizaciones internacionales. Vid. «<A New Deal for En-
gagement in Fragile States», disponible en http://www.g7plus.org/sites/default/files/ba-
sic-page-downloads. Fecha de consulta: 11.06.2017.

7% International Peace Institute «The Management Handbook for UN Field Missions», 2012,
pp. 12-13 y 18-20, disponible en
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Las consideraciones que siguen se limitardn a los puntos de friccidn en la
coordinacién del componente de justicia con las autoridades, organismos y
organizaciones locales o internacionales que operan en la regidn; y, sobre
todo, con los otros componentes de la operacidn.

Coordinacion externa
Con las instituciones locales

El presupuesto para una adecuada coordinacién de la actuacion del com-
ponente de justicia de la operacion con las autoridades y agencias guber-
namentales es el compromiso de estas con el Estado de derecho, que es
inversamente proporcional al nivel de corrupcién imperante. La debilidad
del sistema judicial y la poca capacidad para proporcionar seguridad a la po-
blacién aumentan los problemas de coordinacién. También la inestabilidad
derivada de la pobreza, el desempleo y la falta de oportunidades.

Un error recurrente por parte de los especialistas del componente de justi-
cia lo constituye la tendencia a actuar en vez de los jueces, fiscales, forenses
o funcionarios penitenciarios locales. Ni siquiera cuando se desempenan
funciones ejecutivas puede lograrse el objetivo de fortalecer las institucio-
nes del Estado de derecho si no se logra implicar a los érganos y al personal
local. La inexistencia o el escaso nimero de este personal requiere el desa-
rrollo de programas formativos, con la duracién adecuada, factor que ha de
tenerse en cuenta en la planificacion de la operacion.

En este orden de cosas, el conocimiento y aplicacion de los principios del
ordenamiento juridico del pais anfitridn como punto de partida de las refor-
mas resulta, como qued6 indicado, imprescindible para ganar la confianza
de las contrapartes locales, pero no siempre resulta facil. A veces, el siste-
ma juridico es intrincado, las leyes se superponen y no existe una opinion
clara sobre la vigencia o aplicabilidad de normas clave; en otras ocasiones,
coexisten normas legales y consuetudinarias, con alcances territorial o ma-
terial diverso o incierto. En todos los casos, puede presentarse la dificultad
anadida del idioma. No siempre resulta facil la traduccidn o traslacién de las
normas y conceptos juridicos locales al o a los idiomas empleados por los
miembros del componente de justicia.

La concienciacién de la sociedad, de sus representantes y funcionarios de
la necesidad de mejorar el estado de cosas y acabar con la impunidad, en
estrecha colaboracién con los componentes de derechos humanos y asuntos
civiles, constituye un paso adelante hacia el objetivo pretendido. Todo ello
pasa por persuadir a la opinidn publica y a sus gobernantes de que la per-

https://www.ipinst.org/wp-content/uploads/publications/management_handbook_linked.
pdf. Fecha de consulta: 10.06.2017.
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secucién de los delitos pasados no solo no producira inestabilidad —como
frecuentemente se considera— sino que, por el contrario, constituye el fun-
damento de la paz y la reconciliacion.

Una dificultad anadida, que no es infrecuente, viene causada por la insufi-
ciencia de personal cualificado en el componente de justicia. Las dificultades
de seleccion se multiplican a medida que la operacion se extiende en el tiem-
po, pues es preciso sustituir a los contingentes anteriores y la correcta rela-
cion con las autoridades locales requiere que quienes asesoren o colaboren
con magistrados o personal de alto nivel sean, igualmente, especialistas que
también lo tengan en sus paises de procedencia. Los sustitutos, en cualquier
caso, se encontrardn en el momento inicial en cuanto a la necesidad de ga-
narse la confianza del personal local’.

Con otras entidades internacionales que operan en la regién

En ciertas misiones de particular complejidad, las NU insertan en la estructura
de la operacion a las agencias, fondos, programas o entidades independientes
que se hallen operando en la region, lo que sitta la coordinacién a nivel interno.
Con todo, se trata de una coordinacion peculiar, pues se permite que los entes
en cuestion mantengan determinadas relaciones con sus drganos matrices’.

Cuando no es asi, las relaciones de los 6rganos de la operacion y, en con-
creto, del componente de justicia con las demds entidades internacionales
se efectdan, en primer lugar, por medio del jefe de la mision, para aunar la
cooperaciény la coordinacion de actividades. No siempre se perciben con ni-
tidez las diferencias entre los cometidos del componente de justiciay los que
corresponden a otras entidades que realizan también acciones en el campo
del Estado de derecho.

La fase de planeamiento es el momento adecuado para disenar, con la mayor
precision posible, las funciones de la operacidn y cada uno de sus componen-
tes y el esquema de relacién. Pueden establecerse mecanismos formales al
efecto, pero los haya o no, la coordinacién y la cooperacién en el dia a dia
descansa también en las relaciones informales y los contactos personales.
Se gana en flexibilidad, pero pueden aparecer problemas de individualismo,
incompatibilidades personales y retrocesos debidos a sustituciones”’.

Con las organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil

No es preciso insistir en el hecho evidente de que el objetivo de una paz du-
radera no puede lograrse contando solo con los componentes y medios de la

75 DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.

76 DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
p. 157.

7 DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.
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operacion. La eliminacion de las causas del conflicto y la manera de abordar
y superar sus consecuencias requiere que se involucre la sociedad en su
conjunto, con participacion activa de determinados elementos catalizadores,
como las organizaciones no gubernamentales, grupos de opinion, partidos
politicos, sindicatos, centros académicos, medios de comunicacidn, etc.

Algunos de estos elementos deben ser identificados y tenidos en cuenta, jun-
to a las instituciones oficiales, como referencias para un adecuado diseno
del sistema de justicia, en el proceso de mapping’®.

Los congresos, encuentros, reuniones, seminarios y foros de didlogo se eri-
gen en medios de traslado de ideas y conceptos en relacién con el Estado
de derecho y sus fundamentos, pero no siempre todos los sectores de la
sociedad civil pueden o quieren estar presentes. Precisamente, uno de los
problemas fundamentales es el de seleccionar adecuadamente a los sec-
tores de la sociedad civil con los que debe contarse. Contar con determi-
nadas organizaciones o grupos que puedan percibirse como excesivamente
afines, proporcionandoles financiacién, en detrimento de otros de tipo mas
tradicional o reticente, o de menor presencia, suscitara reticencias e incluso
envidias por parte de estos ultimos, que pueden generar una muy perjudicial
division social.

Por otro lado, la implicacién de la sociedad civil serd mayor cuanto mejor
perciba que sus ideas y opiniones son tenidas en cuenta de cara al progreso
de la operacion. Si no se ve un reflejo practico de este intercambio, se corre
el riesgo de que las criticas aumenten de tono y prenda el desinterés’.

Coordinacion interna
Con la jefatura de la mision

La dimensidn politica de toda operacion de paz afecta al desempeno de las
funciones del componente de justicia y condiciona la accién del jefe de la
mision. El desempeno de cometidos de asesoramiento en sectores tan sen-
sibles como el de la administracién de justicia y el penitenciario y, especial-
mente, la realizacion de tareas ejecutivas de enjuiciamiento de determinados
crimenes —usualmente, los de guerra, corrupcion y otros particularmente
graves— pueden percibirse como potencialmente desestabilizadoras o como
interferencia en la soberania del Estado anfitrion, que sin duda lo hard llegar,
de forma directa o a través de la representacidn de la organizacién o entidad
en el pais, a la jefatura de la misién. Esta, a su vez, puede verse en la tesitura
de tomar decisiones o adoptar acciones mal aceptadas por el componente
de justicia, en particular los jueces.

78 «Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations»,
cit., pp.106-109.
77 1d. Id.
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Otras veces, el propio ejercicio de la autoridad por parte del jefe de la opera-
cién puede verse como una interferencia indebida en la independencia de los
jueces o, si se trata de un militar o exmilitar, como un intento de militarizar la
seguridad y la justicia, olvidando que el objetivo politico de fortalecer la in-
dependencia de los jueces y tribunales locales solo puede lograrse pidiendo
y acatando las directivas politicas del jefe de la mision®.

La rigidez de los sistemas formales de coordinacién interna, que siguen un
curso ascendente hasta el jefe de la operacidon y después descendente hasta
otros componentes o elementos, los hace en la mayor parte de las ocasiones
poco eficaces y desemboca en contactos informales, basados en relaciones
de confianza o sintonia entre las personas. La mayor flexibilidad de este tipo
de conexion no puede ocultar los inconvenientes de dejar al margen a los
escalones superiores, lo que no siempre es deseable.

Se ha senalado, por ultimo, en relacién con las operaciones de la UE, una
falta de lealtad del personal hacia la misidn, a diferencia de lo que sucede en
las lanzadas por las NU, donde se sienten parte de la organizacién, aunque
hayan sido designados por las naciones contribuyentes. La falta de motiva-
cion corporativa —a la que no es ajeno el hecho de que los integrantes del
componente de justicia, en cuanto en este momento importa, sean retribui-
dos por los Estados que los aportan y no la UE como tal— arrastra acciones
descoordinadas o, al menos, no en sintonia con los propdsitos y objetivos
marcados®.

Entre los diversos componentes

Desde el componente militar

El componente militar tiene como funcién basica la de proporcionar segu-
ridad, sin la cual ningun otro cometido de los previstos en la operacidn es
posible. En particular, la defensa de los derechos humanos y la implantacion
del Estado de derecho exigen un entorno seguro, por no mencionar la ayuda
humanitaria basica. En situaciones excepcionales, el mantenimiento de la
ley y el orden e incluso las funciones de monitorizacién de los derechos hu-
manos se asignan al componente militar, hasta que se den las condiciones
para que puedan hacerse cargo componentes o elementos civiles.

En cualquier caso, el componente militar ha de intervenir de forma coordina-
da con los demds, singularmente los de las areas politica y de reconstruccion
del sistema de seguridad, singularmente el de derechos humanos, el policial
y el de justicia®. Aunque la relacidn debe ser muy estrecha, no es facil com-

8 Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», cit.

8 DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.

8 DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
pp. 55, 63,68y 69.
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paginarla con las exigencias del respeto a la cadena de mando militar, que
en términos generales impiden los contactos transversales informales.

Desde el componente policial

El componente policial estd particularmente obligado a una coordinacidén
fluida con el componente militar, en beneficio de la seguridad de la region. Es
mas facil para los policias adaptarse a la operatividad de una fuerte cadena
de mando, aunque la necesidad de ofrecer un perfil distinto del de las Fuer-
zas Armadas puede ocasionar dificultades de relacion. Sin embargo, resulta
imperativo compaginar esa necesidad de diferenciacién para ganar la con-
fianza de la ciudadania con el establecimiento de intensas relaciones de coo-
peracidn entre los dos componentes®, que pueden culminar, por ejemplo, en
el establecimiento de patrullas conjuntas, como se efectué en Bosnia-Her-
zegovina por la fuerza policial de UNMIBH?®* y la fuerza de estabilizacion de
la OTAN (SFOR)®,

Desde los componentes de derechos humanos y asuntos civiles

Los componentes de derechos humanos y asuntos civiles pueden facilitar al
componente policial informacién sobre el crimen organizado, la corrupcién
y las disputas sobre propiedad inmobiliaria, e intervenir en el diseno de los
programas de formacion de la policia local que vaya a poner en practica el
componente policial. También son conscientes de las necesidades de protec-
cion de grupos especialmente vulnerables.

De la trascendencia de una relacién intensa y flexible entre los componentes
policial y de justicia, ya se hablé antes. Sin ella, es dificil la implantacién del
Estado de derecho®.

Aungue también exista una cadena de mando para la estructuracién y actua-
cion del componente policial, no resulta tan rigida como en el componente
militar incluso si los policias pertenecen a cuerpos militares, y los contactos
directos transversales e informales pueden coexistir con las relaciones for-
males a través de la cadena de mando.

Desde el componente de justicia

El componente de justicia, especialmente en lo que se refiere a los jueces y
fiscales que forman parte de él, puede resultar particularmente problema-
tico en cuanto a sus relaciones con los demas elementos de la operacién.
Probablemente por la falta de experiencia adquirida en misiones anteriores
—pues la incorporacion de personal judicial a las operaciones es relativa-

8 Non Paper «Support for Strenghtening Justice and Correction Systems», cit.

8 Http://www.un.org/es/peacekeeping/missions/past/unmibh. Fecha de consulta:
11.06.2017.

8 Http://www.nato.int/sfor. Fecha de consulta: 11.06.2017.

8 DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
pp. 92-94.
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mente reciente—, es frecuente que insistan en mantener una posicién de
independencia semejante a aquella en la que se encuentran en sus paises de
origen y se resistan a aceptar las directivas politicas del jefe de la operacién
y a establecer y mantener lineas estables de coordinacién con otros elemen-
tos. Esta situacién es susceptible de provocar en la ciudadania una sensa-
cion de falta de transparencia de la misién, como ha ocurrido, por ejemplo
en EULEX Kosovo.

Por otra parte, la diferente procedencia nacional de los jueces y fiscales
comporta distintas visiones del sistema de justicia, que es dificil armonizar
si cada uno de ellos mantiene una posicidn refractaria a instrucciones y pau-
tas para una actuacién conjunta y armonica®’.

El reto estd en compaginar la independencia en el ejercicio de la funcion
judicial con el desarrollo de una accién coordinada entre este componente y
los demas de la operacion para alcanzar los objetivos marcados.

Diseiiando soluciones

En la fase de planificacion

El primer paso para una futura accién coordinada de todos los organismos y
elementos que intervengan en una operacion consiste en detallar con la ma-
yor claridad los respectivos cometidos y responsabilidades de cada uno de
ellos, al elaborar los documentos sobre organizacion en la fase de planea-
miento. Cuanto menos espacio se deje a la indefinicidn o a la superposicion
de funciones, mas se reducen las posibles areas de disfuncion.

La creacion de 6rganos de coordinacidn externa con otras organizaciones,
entidades y agencias, y con las autoridades locales, en los que participen los
jefes o personal de alto nivel de los componentes y érganos de la operacion
ayuda, no solo a la coherencia de la accién de todos los actores en la regién,
sino también a un mejor funcionamiento interno, por cuanto se comparten
informacién y pautas de actuaciéon. Estos érganos pueden tener también ca-
racter sectorial y, especificamente, es aconsejable que exista alguno dedi-
cado al area del Estado de derecho®®. Puede considerarse la constitucion de
este tipo de drganos, no solo a nivel general de la operacidn, sino también en
ambitos geograficamente mas reducidos, que tienen un perfil menos politico
y mas técnico y operativo.

Dentro de la estructura organica de la misién y con dependencia directa del
jefe de la operacidn o de su estado o plana mayor u oficina de apoyo, pueden

8 DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.

8 Como el Joint Rule of Law Coordination Board, estrablecido entre la operacién EULEX
y el Gobierno de Kosovo. Vid. DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law
Reform in Kosovo», cit.
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definirse aquellos elementos que contempla la doctrina del Departamento
de Operaciones de Paz de las NU¥ y que, aunque en ella se refieren a la coor-
dinacién del componente militar con los demas, también cabe concebirlos
como apropiados para coordinar otros componentes entre si:

— Un elemento de coordinacién y planeamiento estratégico del conjunto de
la operacion.

— Un elemento comin de gestién logistica, que la proporcione a todos y
cada uno de los componentes, civiles y militares.

— Y un centro conjunto de operaciones, que coordine todas las que cada dia
deban desarrollar los distintos componentes de la operacion.

Ademas de los de caracter orgdnico, es habitual, ademas de muy aconse-
jable, establecer mecanismos de control de actividades y de evaluacion de
progresos, normalmente por la via de informe formal, sea periddico o de
contingencia. La existencia de estos cauces no es 6bice para la comunica-
cion informal, interna y externa. La flexibilidad, dentro del marco estable-
cido, puede ser muy util, sobre todo a la hora de dar respuestas rapidas a
problemas perentorios.

La suficiencia de medios, personales y materiales, contribuye a un adecuado
funcionamiento. Centrando la cuestién en el personal, y aunque las caren-
cias pueden ser criticas en todos los componentes de la operacidn, de cara
a la implantacién o reforzamiento del Estado de derecho uno de los mas
sensibles es el componente de justicia. Contar con el personal adecuado, en
cantidad y calidad, que lleve a cabo sus funciones de asesoramiento y ejecu-
tivas de forma coherente y coordinada en el seno de la operacion pasa por?:

1. Un reclutamiento tempordneo y capaz de cubrir las necesidades plan-
teadas, que pueda atraer a candidatos suficientemente cualificados y
en numero bastante, ofreciéndoles incentivos que susciten su interés.
En este sentido, se ha planteado contar también con jueces jubilados,
gue reunan la necesaria aptitud fisica, y sin duda seria positiva la in-
corporacién de jueces militares, incluso si no se trata de reconstruir la
jurisdiccion militar.

2. La formacion de los seleccionados, previa a su despliegue y durante el
desarrollo de la misidn, sobre:

— La importancia de las directrices politicas y la conjuncién y coordi-
nacion de esfuerzos, contextualizando el significado de la indepen-
dencia judicial. No hay que olvidar que para la reforma del sector de
justicia no basta con la asistencia técnica, sino que se requiere tam-

8  DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
p. 69.
% DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.
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bién una vision estratégica, que incluya la conciencia de la necesidad
del apoyo politico del gobierno y otros actores internos relevantes’'.

— Elordenamiento juridico interno del pais anfitrion. Los jueces y fiscales
del componente de justicia deben tener siempre presente que su inter-
vencion, como asesores o en funciones ejecutivas, ha de basarse en las
especificas caracteristicas del sistema local de justicia, evitando caer
en el error de considerar que, en este aspecto, las cosas son como en
sus respectivos paises de procedencia; esta aproximacion provocaria
desconfianza y rechazo en el personal local, en perjuicio de la mision”.

Ademds de las actividades formativas de cardcter nacional, un periodo co-
mun organizado y proporcionado por las NU o UE parece resultar particular-
mente eficaz, teniendo en cuenta las diferentes visiones que los jueces y fis-
cales, en funcion de su procedencia, puede tener sobre la forma y significado
de su intervencion en el sistema juridico.

3. Adoptar otras medidas para suscitar en el personal del componente
judicial el sentimiento de formar parte de la operacién y la fidelidad
a los propositos de la organizacién o entidad que la lanza, como, por
ejemplo, que sus retribuciones las abone la organizacion o entidad que
lanza la operacion y no los Estados de procedencia®.

Sobre el terreno

Con caracter comun

El analisis conjunto de la informacidn proporcionada por todos los compo-
nentes, acompanada de la implantacidn de procedimientos estandarizados
de recogida, tratamiento y difusion de la informacién, constituye un presu-
puesto fundamental en el proceso de toma de decisiones por el jefe de la
operacion. El o los elementos involucrados en este sistema han de estar
proximos a la jefatura y normalmente en su estado o plana mayor u oficina
de apoyo?.

En segundo término, ha de tomarse en consideracion articular contactos re-
gulares, a nivel de trabajo, entre los distintos componentes, donde se trate
del progreso de la operacion en su conjunto, ademds de las reuniones o con-
tactos de tipo sectorial®.

1 «Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations»,
cit., p. 29.

2 |d.Id., p. 86.

3 DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.

% DPKO «Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations», cit.,
p. 69.

% DERKS, MARIA, y PRICE, MEGAN, «The EU and Rule of Law Reform in Kosovo», cit.
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Especificas para el componente de justicia

En su relacién con las autoridades y actores locales, los integrantes del com-
ponente de justicia, aunque hayan sido seleccionados para actuar como ex-
pertos, deben hacerlo mas bien como catalizadores o facilitadores de cam-
bios en el sistema judicial y penitenciario local, de los que los verdaderos
protagonistas solo pueden serlo las autoridades, instituciones y personal
local. Comportarse con actitud de superioridad o sustituir a estos provocara
en ellos una sensacion de rechazo que puede impedir o dificultar el logro de
los objetivos propuestos. Se trata de fortalecer las capacidades del perso-
nal e instituciones locales, no de suplantarlos. Por lo mismo, la exclusién o
ausencia de consulta a los actores y expertos nacionales de las discusiones,
decisiones y diseno de proyectos resulta equivocado. Como también lo es
solicitar su colaboracién u opinién y no informarles después de la marcha
del asunto?.

El desconocimiento del idioma local, asi como la no disponibilidad de tra-
ducciones precisas de las normas relevantes del pais anfitrién constituyen
serios inconvenientes para la actuacion del componente de justicia. Para los
contactos con las autoridades, funcionarios y ciudadanos pueden emplearse
intérpretes, pero no de cualquier modo. A las cautelas usuales de emplear
un intérprete de la lengua nativa o predominante de las personas con las que
haya de desarrollarse el didlogo, cuando en el pais coexistan varias, para
evitar herir sensibilidades, hay que sumar otras que conduzcan a un uso
adecuado delintérprete. Asi, y en primer lugar, es preciso asegurarse de que
el intérprete sea consciente del contexto y de la relevancia de los asuntos
gue vayan a tratarse, proporcionandole previamente las indicaciones pre-
cisas. Conviene, por otra parte, asegurarse de que el intérprete realiza una
traduccion completa y adecuada, empleando frases cortas y precisas. Y, so-
bre todo, resulta esencial que el didlogo mediante intérprete lo sea, no con
éste, sino con el interlocutor local, con quien debe mantenerse el contacto
visual?’.

Nunca ha de infravalorarse el factor politico y de situacion. Las negativas y
evasivas de las autoridades y actores locales pueden deberse a presiones
politicas o de otro tipo —incluso el temor a las consecuencias de haber to-
mado parte en determinadas acciones contra los derechos humanos—, o a
la consideracién de que la accidén o propuesta que se ponga sobre la mesa
pueda menoscabar la soberania o independencia del Estado?.

La coordinacién con los demds componentes de la operacién se facilita a
través de informes de su actividad, unos periddicos y otros incidentales o de

% «Handbook for Judicial Affairs Officers in United Nations Peacekeeping Operations»,
cit., pp. 90-97.

7 1d.Id., p. 101.

% |bid., pp. 99-100.
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situacion. En todos los casos, deben ser claros y concisos, evitando por una
parte tecnicismos innecesarios y por otra una excesiva simplificacion. Algu-
nos de estos informes pueden ser puestos a disposicion de las autoridades
nacionales y del publico en general, por lo que han de ser criticos, pero cons-
tructivos y diplomaticos. La traduccién de los informes al idioma local debe
reunir las mismas caracteristicas®.

Los mecanismos de coordinacidn con las autoridades y actores locales de-
ben centrarse en la adopcion de decisiones estratégicas, no en su imple-
mentacion. Las estrategias relativas a la modernizacion o fortalecimiento
del sistema de justicia deben divulgarse mediante campanas de informacion
general, para concienciar a la opinion publica. Para llevarlas después a cabo,
sera preciso que el componente de justicia involucre al jefe de la operacidn,
gue desde su posicion superior podra contribuir a remover los obstaculos
gue vayan surgiendo.

Resulta preferible que la coordinacidn se lleve a cabo, en un primer nivel, en
areas especificas, como la del Estado de derecho, designando a un represen-
tante del jefe de la operacidn para que se haga cargo de supervisar la actua-
cion de los componentes policial, judicial y otros que tengan que ver con la
materia. A nivel superior, estos delegados de area estarian coordinados por
el propio jefe de la operacion. La coordinacion en el plano nacional puede
tener también correspondencia en los niveles regionales'®,

Como parte de un buen proceso de coordinacion, los integrantes del compo-
nente de justicia deben asumir también la funcidn de asesoramiento al jefe
de la operacidn y a los demds componentes en lo relativo a las materias que
tienen que ver con el Estado de derecho. Con mayor grado de probabilidad,
pueden precisar de este apoyo los integrantes de los componentes policial y
de derechos humanos, asi como cualquier otro que pueda desarrollar come-
tidos relacionados con el sistema de justicia, como el de asuntos civiles. Si
se les solicita, asesorardn también a otras agencias o entidades externas o a
organizaciones no gubernamentales. El jefe o responsable del componente
de justicia es el llamado a proporcionar el asesoramiento, sea directamente
o revisando los informes elaborados por otros integrantes del componente.
A veces, el asesoramiento excede de lo puramente juridico, para entrar en
una dimensidn también politica, normalmente relacionada con el mandato o
el proceso de paz. La doctrina de las NU, consolidada por una practica mas
amplia que en el caso de la UE, ha determinado las areas principales en las
que puede desenvolverse el asesoramiento a cargo de los integrantes del
componente de justicia, sefalando'":

¥ Ibid., p. 114.
10 |bid., p. 128.
01 |bid., pp. 134-136.
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Las diferencias sobre la interpretacion de la Constitucidon o asuntos so-
bre la redaccion de la Constitucidn.

Determinados asuntos con trascendencia legal o judicial.

Aspectos generales referidos al sistema legal o judicial, o

El contenido de los acuerdos de paz u otros vinculados a estos.

Para la elaboracion de sus informes en esta materia, los miembros del com-
ponente de justicia han de considerar tanto las normas del derecho inter-
nacional como las de derecho del pais anfitrion que resulten pertinentes,
y deben dejar claro si son o no especialistas y si tienen o no experiencia en
la materia. A la vista de la opinidn emitida, el jefe de la mision podra tratar
del tema con las autoridades nacionales, cuando se detecten violaciones del
derecho interno. En el caso de que el asunto exceda de la competencia o ca-
pacidades de los miembros del componente de justicia, podria solicitarse la
opinion de asesorias juridicas de las NU o de la UE.

Es recomendable que el jefe del componente de justicia mantenga un con-
tacto regular con el jefe de la operacién, y que forme parte del grupo de
mando o direccidn y del grupo de planeamiento estratégico. Por otra parte,
la asistencia juridica puede emplearse, incluso cuando no haya sido solici-
tada, en beneficio de la accidn directiva y de la intervencién de los demas
componentes; a estos efectos, las NU recomiendan la elaboracion y difusion
de andlisis juridicos sobre incidentes ocurridos, o sobre el propio desarrollo
de la operacion'®,

Obviamente, el asesoramiento juridico es vital antes de la emision de co-
municados oficiales o tomas de postura publicas en relacion con asuntos
relevantes, para poner de relieve los aspectos juridicos que subyacen a las
consideraciones de tipo politico. En este contexto, reviste gran importancia
la coordinacidn entre el componente de justicia y la oficina de informacion
publica de la operacién.

Y, para concluir, la independencia de los jueces y fiscales del componente de
justicia, dentro de esa accidn integral y coordinada en que debe traducirse
el desarrollo de la operacidn, debe corresponderse con un comportamiento
igualmente respetuoso hacia la independencia de los tribunales y jueces lo-
cales, que tiene que quedar garantizada frente a indeseables interferencias
de otras autoridades y actores del pais anfitrién y otros organismos, agen-
cias o entidades internacionales.

Conclusiones
1. El Estado de derecho equivale al imperio de la ley y solo es posible

cuando se garantiza la proteccién de las personas frente a la violencia
y la existencia de un entorno de seguridad para las personas y sus

02 |bid., pp. 134-136.
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derechos. La implantacién del Estado de derecho en los paises o re-
giones donde no existe se ha convertido en un objetivo prioritario para
las NU y para la UE, que orientan sus intervenciones hacia la preven-
cion y la resolucion de los conflictos y los procesos de estabilizacion
posconflicto, desde una perspectiva integral y multidimensional. En la
base del Estado de derecho se encuentran el derecho internacionaly la
proteccion de los derechos humanos, que deben quedar reconocidos y
protegidos en las normas internas relevantes, si los correspondientes
instrumentos internacionales no tienen eficacia interna directa.

2. La promocion y proteccién de los derechos humanos en los Estados
en crisis o dotados de estructuras débiles pasa necesariamente por
la reforma de los sectores de la justicia, la seguridad y la defensa,
que suelen ser los peor parados en cualquier conflicto. Pero la segu-
ridad solo puede ser real y duradera en el contexto del Estado de de-
recho, y por ello en el mandato de las operaciones de paz se incluyen,
desde la década de los 90 del pasado siglo, funciones de reconstruc-
cién o fortalecimiento del sistema judicial y penitenciario, normal-
mente a cargo de un componente de justicia integrado por expertos
judiciales, fiscales, otros auxiliares de la administracién de justicia, y
penitenciarios.

3. Aunque los expertos integrados en el componente de justicia suelen
ser civiles, resulta, sin duda, positivo incluir también a expertos mili-
tares. De hecho, en misiones como MONUSCO, UNMISS y MINUSMA el
componente de justicia ha prestado asistencia, de una parte a las juris-
dicciones militares para reforzarlas de cara a la persecucién de los de-
litos cometidos por los componentes de unidades militares o policiales
y por grupos armados; y, ademas, a los poderes publicos locales para
la reforma del cédigo penal militar. Por lo demas, y en términos ge-
nerales, ni el caracter militar de una operaciéon o componente de esta
cierra por si mismo el paso a expertos civiles, ni al revés.

4. Cada operacion de paz esta disefiada en funcién del mandato que legi-
tima su lanzamiento y por ello las estructuras que se disenan combi-
nan elementos distintos. Algunas veces no incorporan un componente
de justicia o de Estado de derecho como tal, pero todos los demas que
si existan estaran orientados y obligados, cada uno segln su propio
diseno, a procurar la instauracion o fortalecimiento del Estado de dere-
cho. EL componente de justicia, cuando se constituye, suele acompanar
a otro componente policial y, a veces, como en la misién EULEX Kosovo,
a uno de aduanas. La relacién entre el componente de justiciay el com-
ponente policial es muy intensa, pues la seguridad ciudadana en las
sociedades democraticas descansa en la coordinacién de la policia, los
tribunales y los centros penitenciarios. Por lo mismo, la reforma de la
policia no serd viable si no se ve acompanada por la de la administra-
cion de justicia y las prisiones El componente militar puede estar o no
presente, pero si no lo estd existird normalmente un elemento militar,
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qgue desarrolla una mision especifica y externa a la operacién, propor-
cionando seguridad en la region.

. El componente de justicia puede desempenar funciones de asesora-

miento de las autoridades e instituciones locales (no ejecutivas) y, mas
raramente, cometidos directos de enjuiciamiento de asuntos y gestién
de las prisiones (ejecutivos), no exclusivos y limitados en el tiempo,
hasta el momento en que las instituciones y el personal local puedan
hacerse cargo. En la practica, sus cometidos dentro de las operaciones
de paz de las NU y de la UE se han referido al asesoramiento para la
reforma de los elementos esenciales del ordenamiento juridico local,
la elaboracién de estrategias y planes relativos a la administracion de
justicia y el sistema penitenciario, el reclutamiento y la formacién del
personal encargado de esos dos sectores, la reconstruccion del siste-
ma de justicia penal y la humanizacién de la detencidn, limitando su
duracion y eliminando las practicadas con caracter arbitrario, por una
parte; y la persecucion de los delitos contra la humanidad y los dere-
chos humanos y aquellos otros que pudieran alimentar el conflicto, asi
como la resolucidn de controversias en materia de tierras y de deter-
minados bienes y recursos, por otra.

. El componente de justicia se integra en la estructura de la operacién

y no puede estar desconectado de sus objetivos. En su actuacion debe
considerar el contexto politico y de seguridad de la misidon y sus ob-
jetivos y prioridades, manteniendo una estrecha coordinacién con las
autoridades locales, y otros actores no gubernamentales, con el jefe
de la operacion y con los demdas componentes, en particular el militar,
el policial, el de derechos humanos y el de asuntos civiles. Las relacio-
nes pueden ser problematicas cuando los jueces y fiscales insisten en
mantener la misma posicidn de independencia en la que se hallan en
sus paises de origen, resistiéndose a aceptar las directivas politicas
del jefe de la operacion y a establecer y mantener lineas estables de
coordinacién con otros elementos. Es preciso concienciar a este perso-
nal de la necesidad de ser consciente de los efectos de sus acciones y
su impacto sobre la operacion como un todo.

Lo mas dificil es compaginar la independencia en el ejercicio de la
funcion estrictamente jurisdiccional , y una accién coordinada con los
otros componentes de la operacion, que conduzca a la consecucion de
los objetivos establecidos, en el bien entendido de que la mera coope-
racién de cardacter técnico no produce resultados permanentes.

. Las posibles soluciones en la fase de planificacion consisten en especi-

ficar los cometidos y responsabilidades de cada uno de los componen-
tes y elementos de la operacidn, evitando vacios e indefiniciones; crear
organos de coordinacion externa con otras organizaciones, entidades y
agencias, y con las autoridades locales, en los que participen los jefes
o personal de alto nivel de los componentes y 6rganos de la operacién;
y otros de coordinacién interna de los distintos componentes entre si,
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como un elemento de coordinacién y planeamiento estratégico del con-
junto de la operacion, otro de gestion logistica, para todos los compo-
nentes, civiles y militares, y un centro conjunto de operaciones.
Junto a lo anterior, es aconsejable constituir otros mecanismos de con-
trol de actividades y de evaluacion de progresos, normalmente a través
de informes formales, permitiendo también cauces de comunicacién
informal.
Se requiere también que el componente de justicia esté dotado de per-
sonal adecuado en cantidad y calidad, a través del reclutamiento ido-
neo, que incluya jueces y fiscales jubilados y también militares, y la
formacion previa al despliegue y durante el desarrollo de la mision,
sobre la trascendencia del factor politico y la importancia de la conjun-
cion y coordinacion de esfuerzos, y también relativa al ordenamiento
juridico local. En este orden de cosas, la formacidn proporcionada en
los Estados de origen debe complementarse con un periodo comun or-
ganizado y proporcionado por las NU o la UE.
Ser3, por ultimo, preciso disponer medidas para imbuir en el personal
del componente judicial un sentimiento de fidelidad corporativa res-
pecto de la operacidn y de la propia organizacién o entidad que la lanza.
8. También es posible poner en practica sobre el terreno procedimientos
y determinaciones que se encaminen a forjar o robustecer las relacio-
nes de coordinacién del componente de justicia.

En primer término, el andlisis conjunto de la informacién, con implantacién
de procedimientos para su recogida, tratamiento y difusién. Junto a lo ante-
rior, la articulacion de contactos regulares de trabajo, generales y sectoriales.

La actitud respecto de las autoridades y actores locales debe correspon-
derse con un papel no tanto de experto, cuanto de facilitador de cambios
en el sistema judicial y penitenciario local, evitando sustituir a las autorida-
des, instituciones y personal local o comportarse con tonos de superioridad.
El empleo de intérpretes ha de efectuarse de forma eficiente y sin que el
interlocutor tenga la sensacion de que ha quedado desplazado. Es preciso
solicitar la opinion y el concurso de los actores y especialistas locales, man-
teniéndoles después informados sobre el progreso de la accién o proyecto
del que se trate.

Resulta imprescindible ser siempre consciente de los factores politicos y
de situacion, procurando entender las razones de las actitudes evasivas o
reticentes, para poder abordarlas.

Los informes de actividad, claros, concisos e inteligibles, de tono critico pero
constructivo y diplomatico, de modo que, cuando sea adecuado, puedan ser
difundidos entre las autoridades y la poblacion local, debidamente traduci-
dos, ayudan a la coordinacion con los demas componentes de la operacion.

Son muy convenientes los mecanismos de coordinacién con las autoridades
y actores locales, para la adopcion de decisiones estratégicas y no su imple-
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mentacion. Mediante posteriores campanas de informacidn se concienciara
a la opinién publica sobre la necesidad de desarrollar las estrategias de mo-
dernizacién y fortalecimiento de la administracion de justicia y las prisiones.

Establecer escalones de alto nivel, subordinados al jefe de la operacidn, que
supervisen los componentes involucrados en sectores homogéneos, como
los de justicia y policia, vinculados a la seguridad, suele dar buen resultado
y puede trasladarse también al nivel provincial.

Uno de los puntos fuertes en el sistema de coordinacion lo ofrece la presta-
cién de asesoramiento juridico por el jefe y, bajo su supervision, los miem-
bros del componente de justicia a la jefatura de la operacion y a los demas
componentes que tengan relacién con el sistema de justicia, como el policial
y el de derechos humanos. Este asesoramiento comprende la participacion
del jefe del componente de justicia en los grupos de mando y planeamiento
estratégico, y los contactos regulares con el jefe de la operaciéon. También
una relacién estrecha y coherente con la oficina de informacidn, para poner
de manifiesto el trasfondo juridico de asuntos relevantes, que tienden a ser
considerados solo politicos, antes de cualquier toma de postura publica.

Y, en fin, la independencia de los jueces y fiscales del componente de justicia
debe tener como contrapartida una actitud de estricto respeto hacia la inde-
pendencia de los tribunales y jueces locales, que ha de defenderse frente a
injerencias de otros érganos o agencias, locales o internacionales.
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Capitulo tercero

El componente militar en la reconstruccion de la
sociedad posconlflicto: el caso del SAHEL

Emilio Sanchez de Rojas Diaz

Resumen

Al hablar del componente militar en la reconstruccién tras un conflicto, es
relevante tratar dos procesos: el DDR y el de RSS. Ambos procesos estan in-
timamente relacionados y deben iniciarse de forma simultdnea y sobre todo
coordinada. Los procesos DDR han evolucionado de forma que se pueden
iniciar incluso en situaciones de conflicto no finalizado, y han dejado de ser
una lista de tareas secuenciales, a ser un proceso flexible y adaptado a las
situaciones locales.

Pero los procesos DDR no resuelven las causas raices del problema, por lo
gue es imprescindible su plena coordinacion con los procesos de RSS, donde
de nuevo las Fuerzas Armadas tiene un papel esencial a la hora de promover
la gobernanza, el control del Estado y de sus fronteras, dentro de un Estado
de derecho, libre de corrupcion, y bajo el control de las autoridades civiles
legitimas.

Abstract

When discussing the military component in post-conflict reconstruction, it is
important to address two processes: DDR and RSS. Both processes are clo-
sely related and must be initiated simultaneously and above all coordinated.
DDR processes have evolved so that they can be initiated even in situations
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of unfinished conflict, and are no longer a sequential task list, but rather a
flexible process adapted to local situations.

But the DDR processes do not solve the root causes of the problem, so it is
essential to fully coordinate with the RSS processes, where again the armed
forces have an essential role in promoting governance, state control and Its
borders, within a state of law, free of corruption, and under the control of
legitimate civil authorities.

Palabras clave

Posconflicto, acantonamiento, integracion, DDR, RSS, Sahel, Mali.

Keywords

Post conflict, cantonment, integration, DDR, RSS, Sahel, Mali
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Introduccion

A veces pensamos que antes de la colonizacion europea de los siglos xix
y XX, no existia en Africa mas que caos; nada mas lejos de la realidad. Por
ejemplo, antes de la colonizacién del Reino Unido, en Darfur se encontraba
el sultanato de Keira, que era un Estado bien organizado, que mantenia su
capital en El Fasher, y que controlaba todo el territorio comprendido entre
Darfur y Kordofan. El sultanato de Keira era tanto fur como arabe, contaba
con una ley escrita, una lengua vehicular, un aparato burocratico, recaudaba
impuestos, y reconocia los derechos de propiedad individual' (BASSIL, 2014).

La colonizacién ocuparia el
espacio del sultanato, que
seria separado del espacio
arabe, aislando la region, y
convertido, en palabras de
James Currie, en un con-
junto de «tribus perdidas y
jefes desaparecidos», una
trivializacion apoyada por
la «Ordenanza del Poder de
los Jeques Arabes de 1922»
britanica% Después de la in-
dependencia, estos mismos
lideres se convirtieron en actores importantes, que serian manipulados des-
de la aparicién del primer gobierno sudanés, para poder controlar las zonas
mas periféricas del inmenso territorio del pais®.

En opinién de muchos expertos, Africa parece estar condenada a sufrir con-
flictos permanentes. Esta vision se basa en el desarrollo de ciertos este-
reotipos, pero también en indicadores mas fiables, asociados al inicio de un
conflicto interno violento, y que se mantienen en esta regidn por encima de la
media global®. (Sambanis & Elbadawi, 2000). Entre los citados indicadores se
encontrarian una extraordinaria diversidad étnica, la pobreza endémica, las
grandes desigualdades, el cambio climatico y el estrés hidrico, la economia
basada en la exportacion de materias primas, y la debilidad institucional.

' BASSIL, N. «Beyond ‘culture’ and ‘tradition’ in Sudan: the role of the state in reinventing
Darfur's tribal politics». [aut. libro] Luca Aneschi, Andrea Teti y Gennaro Gervasio. Hidden
Geographies. Informal Power in the Greater Middle East. Abingdon, Oxon; New York: Rout-
ledge, 2014, pp. 102-116.106

2 lbid. p. 107.

® Ibid. p. 108.

4 SAMBANIS, N y ELBADAWI, | A. External Interventions and the Duration of Civil Wars.
Washington: World Bank Policy Research Working Paper No. 2433, 2000. Available at SSRN:
http://ssrn.com/abstract=632504.
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Los conflictos en Africa

Si bien Africa subsahariana es una de las zonas mas conflictiva del globo, un
numero importante de Estados en crisis de Africa han logrado mantener su
estabilidad politica, a pesar de unas perspectivas negativas: mientras algu-
nos de estos Estados han sufrido conflictos violentos, otros han mantenido
una relativa estabilidad® (Lindemann, 2008, pag. 1). Los conflictos actuales
en Africa, tienen —de acuerdo con Afisi¢ (Afisi, 2009, pag. 60)— un elemento
comun: sus raices se sumergen en una colonizacién que da lugar a guerrasy
otros conflictos entre africanos. Pero no siempre se puede atribuir de forma
univoca la causa de los conflictos tan solo a la colonizacién.

Desde una aproximacidn critica, Mateos analiza aspectos que generalmente
se han citado entre los origenes de los conflictos en Africa: el étnico-tribal, y
la competicidn por los recursos. La posterior exploracidn de alternativas, ha
permitido identificar otras fuentes y otros actores que afectan a los conflic-
tos’ (Mateos, 2010).

Las raices de los conflictos violentos que sufre Africa, en opinidn de Afisi, se
deben a:

«Situaciones profundamente arraigadas en la explotacion y la dominacidn
colonial de Africa. Desde los dias de la trata de esclavos en el Atlantico, pa-
sando por el periodo de sometimiento colonial, Africa fue testigo de unas
formas de conflictos violentos, practicamente sin precedentes en la vida
de un africano tipico. Mds adelante llegaria la explotacidn de los territorios
africanos que eventualmente se convierten en estados-nacién delimitados
artificialmente»®,

Uno de los métodos empleados por los colonizadores seria el de «divide y
venceras» que permitié robar a los africanos su continente. Este método,
seria el preferido por la mayoria de las potencias coloniales’ (Afisi, 2009,
pag. 59).

° LINDEMANN, S. Do inclusive elite bargains matter? A research framework for under-
standing the causes of civil war in sub-saharan Africa, February Discussion Paper 15. Lon-
dres : Development Studies Institute London School of Economics and Political Science,
2008.ISSN 1742-6634.

¢ AFISI, 0T 2009, Tracing contemporary Africa’s conflict situation to colonialism: A break-
down of communication among natives. Academic Journals, Philosophy Papers and Re-
views 1(4), pp. 59-66., p. 60

7 MATEQS, 0. Beyond greed and grievance: Towards a comprehensive approach to African
armed conflicts: Sierra Leone as a case study. [aut. libro] Richard Bowd y Annie Barbara
Chikwanha. Understanding Africa’s contemporary conflicts. Pretoria : Institute for Security
Studies, 2010, pp. 25-59.

& AFISI, O T. 2009, Tracing contemporary Africa’s conflict situation to colonialism, op. cit.,
p. 59.

7 Tracing contemporary Africa’s conflict situation to colonialism, op. cit., p. 59.
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Babatunde Tolu Afolabi'® (Afolabi, 2009, pag. 24) opina que el Africa occiden-
tal ha sufrido un retorno de la violencia, que ha generado la pérdida de innu-
merables vidas humanas e inmensos danos materiales, la proliferacion de
personas desplazadas internamente (IDP), y un constante flujo regional de
refugiados, todo ello acompanado del aumento de la pobreza y las enferme-
dades, propiciado por la «proliferacion de armas pequenas y armas ligeras»,
y facilitando diversos tréficos ilicitos (seres humanos, estupefacientes), la
mineria ilegal o el bandolerismo, dando lugar a un deterioro ain mayor de
las realidades que sufre la poblacion.

Los conflictos actuales, aparentemente diferentes, comparten un cierto na-
mero de caracteristicas. Son:

» Violentos: muchos responden a la caracterizacidn «personas contra Es-
tados» y algunos tienden hacia el genocidio.

¢ Prolongados: aunque en algunos casos, conflicto no sea manifiesto du-
rante largos periodos de tiempo.

» Internos: pero con efectos sobre y desde los paises vecinos y el propio
sistema internacional.

* Amplios: frecuentemente involucran a un numero creciente de
colectividades.

¢ Inextricables: los adversarios no pueden terminar el conflicto de mane-
ra realista mediante una separacion completa. Tendran que continuar
viviendo juntos después de la terminacion del conflicto! (Mitchell C. R.,
1997).

Pero ;qué es un conflicto?

Para Lund'? (1997, pags. 2-2) «El conflicto se presenta cuando dos o mas
partes perciben que sus intereses son incompatibles, expresan actitudes
hostiles, o ... persiguen sus intereses a través de acciones que danan los de
las otras partes». Pero la definicidn de conflicto mas universalmente adop-
tada es la de Mitchell'® (1981), que distingue tres componentes dentro de un
conflicto, a su vez relacionados: Una «situacion conflictiva», un «comporta-
miento conflictivo» y unas «actitudes y percepciones conflictivas». Mitchell,
percibe el conflicto como «situacidn» por lo que una de las posibles solucio-
nes es no intervenir en el mismo.

10 AFOLABI, B T Peacemaking in the ECOWAS Region: Challenges and Prospects. 2009 In: .
- ACCORD, p. 24. 2009, Conflict Trends (2), pp. 24-30.ISSN 1561-9818 .

" MITCHELL, C R. Intractable Conflicts: Keys to Treatment. Gernica : Gernika Gogoratuz
Work Paper n.° 10, 1997. ISSN: 1136-5811

2 LUND, M S. Preventing and Mitigating Violent Conflicts: A Revised Guide for Practi-
tioners. Washington, D.C. : Creative Associates International, 1997.

13 MITCHELL, C R. The Structure of International Conflict. (reimpresa 1989). Nueva York :
St Martin's Press, 1981.
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El salto a la violencia en un conflicto, supone en opinién de Jolle Demmers,
un «cambio de fase»' (Demmers, 2012 ), y para que emerja la violencia, la
«incompatibilidad de objetivos» deberad ser transcendente y, lo que es mas
importante, la violencia debe ser asumida por la sociedad como una estrategia
legitima. Para nuestro estudio nos centraremos en los conflictos violentos.

Conflicto y violencia

Es frecuente que la sociedad conviva con ciertos «conflictos emergentes»,
gue dan lugar a situaciones hibridas, en las que se producen simultanea-
mente situaciones de conflicto y de cooperacion, lo que permitiria una evolu-
cién pacifica futura'. (Bowd & Chikwanha, 2010, pag. x)

Aunque los expertos discrepan cuando tratan de identificar las causas de
los conflictos violentos, en general se acepta una cierta ldgica basada en la
ecuacion de Arnson y Zartman'é (2006, pag. 144) «Need, Greed and Creed»;
las Necesidades, la Codicia y las Creencias. Collier y Hoeffler'” (2000) afir-
marian que los conflictos estdn provocados en general por «las oportunida-
des de apoderarse de las materias primas» y que «el motivo que aparecia en
las reclamaciones no solia ser la causa principal de conflicto».

Lo que determinara la aparicién de un conflicto es un conjunto de circuns-
tancias y mecanismos desencadenantes. Los mecanismos desencadenantes
son funcién en gran medida de la situacion, pero comparten ciertas caracte-
risticas como son:

La presencia de luchas internas para dominar o controlar el Estado.

La presencia de ciertos grupos étnicos que desean aumentar su autono-
mia o implantar su propio Estado independiente.

La existencia de «Estados fallidos», donde la autoridad legitima para el
uso de la fuerza ha desaparecido, estallado la violencia, y apareciendo
milicias sectarias, sefores de la guerra, y organizaciones delictivas que
pretenden controlar el poder, en un Estado extremadamente débil.
Estados inviables, donde la pobreza da lugar a una insatisfaccion cre-
ciente con el estado de las cosas y la falta de soluciones, a lo que se
une una ausencia de mecanismos no violentos para el cambio'® (Bowd &
Chikwanha, 2010, pags. xi-xii).

“ DEMMERS, J. Theories of Violent Conflict: An introduction. Abigdon, Oxon : Routledge , 2012 .
5 BOWD, R; CHIKWANHA A. B. (2010). Introduction . En R. Bowd, & A. B. Chikwanha Under-
standing Africa’s contemporary conflicts. Pretoria: Institute for Security Studies.

¢ ARNSON, CYNTHIA J.y ZARTMAN, I. WILLIAM. Economfas de guerra: la interseccion de
necesidad, credo y codicia. [aut. libro] Manuela Mesa y Mabel Gonzalez. Poder y democracia.
Los retos del multilateralismo. Barcelona : Anuario CIP : Icaria; Centro, 2006, pp. 121-144.
7 COLLIER, Py HOEFFLER, A. Greed and Grievance in Civil War,Policy Research Working
Paper, 2355, Washington DC : Banco Mundial, 2000.

'® BOWD, R; CHIKWANHA A. B. (2010). Introduction . En R. Bowd, & A. B. Chikwanha Under-
standing Africa’s contemporary conflicts. Pretoria: Institute for Security Studies, pp. xi-xii
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La identificacién de las raices profundas de un conflicto es un paso basico
para una eventual reconstruccién o redisefio del «ecosistema» tras el mis-
mo. Pero centrémonos en Africa, y las causas reales de los conflictos que
asolan el continente.

Descripcion del escenario: El Sahara-Sahel

Como recoge la estrategia europea hacia el Sahel" (EU, 2016, pag. 1), hay
pocas areas del mundo donde la interdependencia de seguridad y desarrollo
sea mas clara. La fragilidad de los gobiernos repercute en la estabilidad de
laregidny en la capacidad de combatir la pobrezay las crecientes amenazas
a la seguridad. El Sahel, una de las regiones mas pobres del mundo.

«Afrontar simultdneamente los desafios de la extrema pobreza, los efec-
tos del cambio climatico, las frecuentes crisis alimentarias, el rdpido creci-
miento demografico, la gobernabilidad fragil, la corrupcidn, las tensiones
internas no resueltas, el riesgo de extremismo y radicalizacion violentos,
el trdfico ilicito y las amenazas a la seguridad vinculadas al terrorismo.
Los estados de la regidn tienen que hacer frente a estos desafios directa-
mente. Mauritania, Mali'y Niger son los tres principales estados del Sahel,
y el enfoque de esta Estrategia, aunque las condiciones geogrdficas —y
por lo tanto los desafios— también afectan a partes de Burkina Faso y
Chad»?. (EU, 2016, pag. 1)

Estos desafios afectan a, y se ven afectados por ciertos actores regionales
como Argelia, Libia, Marruecos o Nigeria, por lo que es necesaria una estra-
tegia regional.

«Los problemas en el Sahel son transfronterizos y estdan estrechamente
enlazados. Sélo una estrategia regional, integrada y holistica nos permi-
tird avanzar en cualquiera de los problemas especificos. Una capacidad
reforzada de seguridad y aplicacidn de la ley debe ir acompanada de insti-
tuciones publicas mds sélidas y gobiernos mds responsables, capaces de
proporcionar servicios bdsicos de desarrollo a las poblaciones y de apaci-
guar las tensiones internas»?'. (EU, 2016, pdg. 2).

Las fronteras inconcretas

«En un tiempo pense: escribir un libro sobre Amin», escribe Ryszard Kapus-
cinski en su novela Ebano, «y lo queria hacer porque Amin era un clarisimo
ejemplo de la relacion entre el crimen y el bajo nivel cultural».

% EU. Strategy for security and development in the Sahel. Bruselas : European External
Action Service, 2016.

2 |bid.

21 EU. Strategy for security and development in the Sahel. Op. cit., p. 2.
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«Amin procede de Kakwa, una comunidad pequena cuyo territorio estd
dividido entre tres paises: Sudan, Uganda y el Zaire. Los Kakwa no saben
a qué pais pertenecen —algo que, por otra parte, les es totalmente indi-
ferente—, pues piensan en otra cosa: en como sobrevivir a pesar de la
miseria y el hambre, que son el rasgo constante de este deprimido lugar
de Africa en que no hay caminos, ni ciudades, ni luz ni tierra cultivable»?.
(Kapuscinski, 2000, pdg. 149)

Comunidades como la Kakwa, descrita en el parrafo anterior, son abundan-
tes en Africa y particularmente en el Sahel occidental. Las fronteras tra-
zadas con tiralineas por las potencias coloniales dividen comunidades que
siempre habian permanecido unidas, a la vez que unen comunidades que
tradicionalmente han sido incompatibles. Turner recogia la idea de que el
concepto de frontera ha estado asociada a lo largo del tiempo a la vision eu-
ropea de division del terreno, caracteristica del estado westfaliano?:.

Como opina Carlos Nahuel Oddone para el caso Latinoamericano, pero apli-
cable a nuestro caso:

«Las guerras de Independencia, guerras de liberacion —por un lado— y
guerras de establecimiento de nuevas fronteras —por el otro—, redunda-
ron también en la desorganizacidn de los modelos productivos locales de
las nuevas Republicas, en la generacion de zonas periféricas rezagadas
que no lograrian insertarse en el sistema capitalista internacional y en la
generacion de fuertes cortes territoriales en donde el “yo” pasaba a ser
parte del “otro”, es decir, que el “in” pasaba a ser parte del “out"*». (Oddo-
ne, 2014, pag. 130).

Frontera y comunicaciones transfronterizas

La frontera, es generalmente percibida como una linea divisoria, pero supo-
ne muchas cosas mas: representa un vinculo entre comunidades de diferen-
tes paises, unidas por vias de comunicacion a ambos lados de la frontera, y
una relacion transfronteriza que se convierte en cotidiana. La «cotidianidad»
de una frontera es una caracteristica importante en Africa que nos permite
identificar diferentes tipos:

22 KAPUSCINSKI, R. Ebano. Barcelona : Anagrama, 2000. ISBN-10: 8433925458, p. 149.

% |a aparicion del «Estado-Nacion internacional» para regular con la Paz de Westfalia
incorpora dos elementos centrales, la nacionalidad como identidad y la soberania sobre un
territorio dentro de unas fronteras. Ademas afronta la internacionalidad al transformar el
«derecho de gentes» feudal, en un «derecho el funcionamiento del sistema interestatal».
2 ODDONE, N. Cooperacién Transfronteriza en América Latina: Una aproximacion teérica
al escenario centroamericano desde la experiencia del Proyecto Fronteras Abiertas. 2014,
p.130.
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» La frontera ausente: son espacios fronterizos vacios y no integrados en
la economia y sociedad nacionales. Son las fronteras que mas abundan
en la zona norte de los paises del Sahel.

e La frontera embrionaria: Es una frontera donde las relaciones entre los
habitantes de ambos lados son espontaneas y poco reguladas por los
diferentes Estados de la misma. Es un tipo de frontera abundante en
Africa occidental y especialmente en la zona mas meridional del area
de estudio.

» La frontera en construccion: Una frontera activa donde la cooperacidn
entre los dos Estados es abundante lo que permite mejorar el funciona-
miento de los pasos de fronterizos, y promover tanto las infraestructuras
viarias como los servicios especializados. Las relaciones entre autorida-
des a nivel local, y complementado las posibilidades mutuas para mejo-
rar el bienestar y reducir la pobreza.

e La frontera consolidada: donde aparecerian ciertos centros urbanos
gue operan como polos de intercambio comercial, con organizaciones
empresariales binacionales. Seria el caso de la frontera entre Melilla y
Nador.

Si la frontera en construccion apenas existe en el sur del Sahel, la consoli-
dada simplemente es inexistente. Para entender los procesos fronterizos se
pueden emplear dos conceptos contrapuestos: la «linealidad» y la «zonali-
dad». El concepto de «linealidad» o de «linea limitrofe» es esencialmente de
caracter juridico y es el que aparece en los tratados internacionales sobre
los limites del Estado. Sin embargo, en el ambito conceptual de «zonalidad»,
el término «frontera» tiene un significado social y econémico? (OLIVEROS,
2002).

El efecto centro-periferia

Para Colin Flint?¢ (2012, pag. 161), el paradigma geografico anglo-americano,
que ha sido dominante hasta el dia de hoy imponiendo su propia «metageo-
grafia»?’. El paradigma angloamericano mostraba el mundo dividido en «un
mosaico de Estados-nacion», y durante muchas décadas, la geopolitica se
centro casi exclusivamente en las relaciones de poder, y los conflictos inte-
restatales dentro de una «meta-geografia» de Estados-nacién. Esto tuvo sus
efectos en la neocolonizacidn, particularmente durante la Guerra Fria.

Pero la globalizacidon ha proyectado una nueva «metageografia» en la que
los flujos humanos, financieros, y de bienes de consumo, a través de las
fronteras hacen que refugiados, multinacionales, o instituciones financieras

% QLIVERQS, L. El concepto de frontera en el contexto y en la perspectiva de la integracion
andina. 2002.

2 FLINT, C. Introduction to Geopolitics, 2.2 edicion. Nueva York : Routledge, 2012, p.161

27 Estructura espacial a través de la cual la gente ordena su conocimiento del mundo.
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pasaran a ser actores geopoliticos cruciales. En palabras de Flint, «el poder
politico no supone solamente controlar el territorio, tiene que ver también
con controlar movimientos, o ser capaces de construir una red en beneficio
propio a través de las fronteras politicas». El Estado, sus principios (demo-
cracia, liberalismo) y los mecanismos que habian regido la politica interna-
cional, estaban siendo cuestionados.

Del «imperativo cartografico» al «espacio de guerra»

«El contenido se utiliza inicialmente para disenar el recipiente, posterior-
mente, el recipiente determina los contenidos»?® (Retaillé, L>impératif te-
rritorial, 1996, pdg. 25).

Cuando tratamos de identificar como estadn situados determinados grupos
dentro de un espacio —por ejemplo, el Sahel—, lo hacemos por medio de un
mapa. Estamos «disenando un recipiente», una realidad percibida de refe-
rencia. Hemos creado un «imperativo cartografico», un método de identifica-
cién que, tras dividir el espacio en diferentes zonas contiguas, asignamos a
cada zona una cultura o una poblacidn. La relacion biunivoca entre poblacio-
nesy espacio convierte a la citada ubicacion en la identidad primaria para la
poblacién especifica? (Lechartier, 2005, pag. 18).

Con lo anterior adoptamos una descripcion demasiado simplificada del Sa-
hel. En el Sahel se identifican diferentes regiones, pero sus limites no son
definidos y responden mas al concepto de nulcleos o «polos». Las ciudades o
nucleos urbanos tienen, como Nouakchott y Nouadhibou en Mauritania, Nia-
mey en Niger, o Bamako en Mali, un caracter centripeto®® (Lechartier, 2005,
pag. 18).

Otro modelo de utilidad para explicar la realidad del Sahel, es el del «espacio
nomada»®' (Retaillé, 1998), que se centra en la importancia de los enlaces
que unen «lugares», cuyo control no depende de la ocupacion del territorio
sino de la capacidad para controlar las rutas entre los mismos. Este espacio
ha sido denominado de forma metaférica «casa de la guerra»®?, ya que el
poder se basa en la proyeccion de la fuerza y control sobre vias y sobre los
nucleos sedentarios, pero no su ocupacion.

22 RETAILLE, D. L'impératif territorial. [aut. libro] Bertrand Badie y Marie-Claude, Smouts.
L'international sans territoire. Paris : L'Harmattan, Cultures et conflits, 1996, pp. 21-40, p.
25.

27 |LECHARTIER, C. L'espace nomade du pouvoir politique en Mauritanie. Des lieux de la
bediyya de 'Est a la capitale. Rouen : Université de Rouen, 2005, p.18.

30 |bid.

31 RETAILLE, D. L'espace nomade. 1, 1998, Revue géographique de Lyon, Vol. 73, pp. 71-82.
% Dar al-Islam literalmente por casa del islam’, es el nombre utilizado para designar al
conjunto de las tierras controladas por gobiernos musulmanes, frente a Dar al-Harb, lite-
ralmente «casa de la guerra», las tierras habitadas por los no musulmanes.
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Las légicas de estado y de clan o tribal se basan en dos paradigmas opues-
tos: el sedentario y el ndmada.

Logica espacial estatal «exclusividad y exhaustividad» del espacio

La ldgica del Estado se define con dos aspectos, politico y espacial, que es-
tan intimamente relacionados. El Estado tiene su propia loégica espacial en
el Sahel. La existencia de los Estados del Sahel y su resiliencia, depende de
la ocupacidn de un territorio y de la existencia de una amenaza contra sus
fronteras, que al delimitar su territorio, se convierte en una amenaza contra
el Estado, que solo se pude materializar en su territorio. La logica del Estado,
es necesaria para ejercer el poder de forma exclusiva y exhaustiva ya que el
Estado lo controla todo, y todo lo que se encuentra fuera de su territorio deja
de ser relevante®® (Lechartier, 2005, pags. 52-53).

Las capitales —Nouakchott en Mauritania, Niamey en Niger, o Bamako en
Mali—, representan la expresion mas clara de la légica espacial del Estado.
Tienen un caracter centripeto ya que tanto el pais, como un gran nimero de
sus habitantes son atraidos al mismo tiempo hacia un nudcleo central. Todo
tiene su espacio en la capital, alli se encuentran los érganos politicos de la
Republica, se hablan todas las lenguas, y se pueden encontrar —por primera
vez— miembros de todas las tribus. La existencia politica del Estado sahe-
liano, esta intimamente relacionada con el caracter centripeto de la capital.

La capital es igualmente relevante como centro logistico para el trasporte
de mercancias y por ser lugar de concentracién y residencia de donantes
y diversas organizaciones internacionales y no gubernamentales. Ademds,
las importaciones al pais se producen a través de Nouakchott y el puerto de
Nouadhibou en Mauritania, de Niamey en Niger, y de Bamako en Mali, y sus
oficinas aduaneras se encuentran en las proximidades de la capital, no en
las fronteras.

La logica tribal

Si légica espacial estatal define la concepcidn sedentaria, la légica tribal de-
fine la ndmada. La tribu nace como una realidad politica: lo importante no
era el origen de los individuos, sino las razones por la que se unen a la mis-
ma. Todos sus miembros comparten los derechos y obligaciones de caracter
econdémico, juridico o politico, de la misma forma que lo hacian en la época
precolonial.

La tribu es de hecho una alianza politica, y son los objetivos, y no la sangre,
lo que une a los nuevos miembros cuando se integran una tribu, renunciando
a sus relaciones pasadas. La titularidad de las tierras residia en la Qabila y

3 |LECHARTIER, C. L'espace nomade du pouvoir politique en Mauritanie, op. cit., pp. 52-53.
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Figure 2 : Les unités régionales
mendennes

todos los estratos de la tribu participaban en la defensa del territorio tri-
bal. La ldgica de poder en la tribu depende de la existencia de otros grupos,
ya que su objetivo es defender los intereses de sus miembros® (Lechartier,
2005, pag. 54).

La alianza que supone la tribu, evoluciona en funcién de los avatares de la
politicay si esta cambia, puede provocar una modificacién en la composicion
de la tribu® (Lechartier, 2005, pag. 55). Asi, cuando una faccién de un clan
se muestra contrario a un determinado objetivo politico, podria llegar a se-
pararse y generar otro nuevo clan o fraccidn. Un componente esencial de su
libertad es su capacidad de cambiar a otro clan o alianza. El clan, la tribu,
esta en un reajuste permanente® (Lechartier, 2005, pag. 55).

Sin embargo, la legitimidad se obtiene por linaje, familiar o putativo, en refe-
rencia a un ancestro comun, pero de hecho, los lazos de sangre no son el fin.
Ibn Jaldun aclara esta aparente contradiccion:

«Una persona de un determinado linaje también podra agregar a personas
de otra procedencia (...) el linaje identifica las consecuencias del linaje: la
pertenencia a un clan en particular (...) significa que se somete a sus leyes
(...) después de la cual pasa el tiempo y el linaje original esta casi olvida-
do»%” (Khaldun, 1967-1968, pag. 216).

Para la legitimidad del lider es importante disponer de una genealogia no-
ble, pero en ultimo caso la valentia y arrojo, la honestidad y el conocimiento

3 | LECHARTIER, C. L'espace nomade du pouvoir politique en Mauritanie, op. cit. p. 54.

% |bid. p. 55

% |bid.

37 KHALDUN, I. Discours sur ['histoire universelle. [trad.] Vincent Monteil. Beyrouth : Sind-
bad, Actes Sud, 1967-1968, p. 1138 ..
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son las tres cualidades que permiten legitimar la funcidn del lider. El peso
relativo de estas cualidades depende de que se trate de tribus guerreras o
morabitas, pues mientras las primeras valoran mas el arrojo, las segundas
la honestidad y el conocimiento.

Paises en la periferia: la fragilidad del Estado

Los paises en las periferias comparten caracteristicas como ausencia de
control del poder central sobre las fronteras econdmicas, culturales y politi-
cas. En las periferias:

«El cardcter distintivo espacial es contrarrestado por la falta o debilidad
de los procedimientos establecidos para la defensa y el control de las
fronteras que los separan del mundo exterior. La falta de control sobre
las fronteras politicas, econémicas y culturales es, por tanto, un atributo
cldsico de la condicion periférica»® (Stein Rokkan, 1983).

En la alta edad media, el Sahel se configura como «espacio fronterizo» don-
de se producen interrelaciones complejas dentro de las sociedades locales
y entre estas con las tribus guerreras, mercaderes y morabitas, procedentes
del Magreb. La zona del Sahel se incorpora al &mbito arabo musulman ya
existente en el norte pero como regién econémica y culturalmente periféri-
ca. Pero el proceso de arabizacion afecta de forma diferente a los diversos
estratos de la poblacién.

Es frecuente describir al Sahel como un «conector», un espacio por el que
atravesaban las caravanas que marchaban entre Marruecos y las orillas de
los rios Senegal y Niger. Pero ademads representa un paso de importancia es-
tratégica: los franceses colonizaron el Sahel por su importancia estratégica
como via de comunicacion, y no por sus recursos (Lechartier, 2005, pag. 15).

El Sahel es un espacio periférico que contiene diferentes identidades, que
se encuentra a caballo entre del Magreb y el Africa Occidental, donde se
integran diferentes visiones en un mismo espacio, y donde la concepcion
europea del Estado carece de ldgica, donde la cultura ndmada sobrepasa
todas las divisiones estatales, y donde el «territorio» carece de relevancia
por su vaciedad.

Lo anterior propicia una gobernanza débil, favorecida por las fronteras po-
rosas, que las hacen deseables para los mds diversos movimientos de per-
sonas y mercancias —legales e ilegales— lo que se ha convertido a lo largo
de los siglos en una forma de vida.

% ROKKAN S, URWIN D. Economy, Territory, Identity: Politics of West European Peripher-
ies. s.l.: Sage, 1983, p. 218. SBN 9780803997608
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Los espacios vacios - los vacios de poder

El terreno vacio es ideal para establecer «santuarios» por parte de grupos
terroristas, algunos con larga tradicion (AQMI), y que tras la muerte de Ga-
dafi han proliferado al norte Mali especialmente en su zona fronteriza con
Mauritania. Con instituciones politicas débiles, tensiones étnicas, ausencia
de servicios esenciales, y una corrupcion endémica, los Estados sahelianos
no pueden controlar sus fronteras, ni gestionar el uso legitimo de la fuerza,
por lo que la delincuencia trasnacional organizada encuentra un vacio de
poder idéneo*’ (Boukhars, 2012, pag. 1), dando lugar a tensiones internas y
transnacionales.

Tensiones internas

Tres tipos de tensiones tienen un efecto negativo en los tres paises del Sahel
en los que nos hemos centrado:

e La presencia de Estados corruptos y con instituciones débiles.

» Lastensiones sociales y politicas nacidas de las estructuras tribales tra-
dicionales y en las divisiones étnicas y raciales y

» La radicalizaciéon galopante que afecta al segmento mdas joven de la po-
blacion®® (Boukhars, 2012, pag. 4).

Estas tensiones se potencian mutuamente, dando lugar a un ciclo con-
tinuo de violencia, que debe ser neutralizado para recuperar la necesaria
tranquilidad.

Ante el clientelismo del sistema, los miembros de la oposicién democratica
se situan en posiciones claramente desfavorables respecto a los grupos que
apoyan a las fuerzas dominantes, que generalmente estan apoyadas por las
Fuerzas Armadas o una parte de ellas*' (Boukhars, 2012, pag. 6). Como afir-
maba el embajador mauritano Ould Dedach,

«la contraccion del Estado-nacion y su fracaso a la hora de lograr un desa-
rrollo econdmico y una armonia social real, y su alejamiento de los ciuda-
danos han agravado el problema en el Sahel, (...) las divisiones coloniales
que ponen las bases para el nacimiento de los estados en la regidn de Sa-
hel sin tener en cuenta consideraciones de cardcter nacional son algunas
de las causas de los actuales problemas étnicos entre Tuareg y el gobierno
de Mali (...)»*? (Oumar, 2012).

% BOUKHARS, A. The Drivers of Insecurity in Mauritania. Washington, D.C.: Carne-
gie Endowment for International Peace, 2012. Obtenido en http://carnegieendowment.
org/2012/04/30/drivers-of-insecurity-in-mauritania/ak2i., p. 1.

‘0 bid., p. 4.

41 BOUKHARS, A. The Drivers of Insecurity in Mauritania. Op. cit., p. 6.

42 QUMAR, J.Sahelinstabilityimpacts Mauritania.Magharebia. [En linea] 19 de marzo de 2012.
www.magharebia.com/cocoon/awi/xhtml1/en_GB/features/awi/features/2012/03/19/
feature-02.
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Amenazas externas

El problema de por si grave de la radicalizacion de la juventud, se ve poten-
ciado por la interaccién con la delincuencia trasnacional organizada, los tra-
ficosilicitos y los grupos terroristas. Por su situacién geografica y la practica
ausencia de fronteras, el Sahel es terreno propicio para diferentes clases de
traficos, entre ellos el de armas. Documentos filtrados de la embajada de
EE.UU., en Nouakchott*® son un ejemplo de la situacién:

«El narcotrdfico en Mauritania estd en aumento y puede convertirse
en una preocupacién no sélo para el pais sino también la region (...).
Las autoridades francesas han encontrado pruebas de que rebeldes
tuareg y terroristas de AQMI a lo largo de la frontera Mauritania-Mali
se benefician del trafico mediante el cobro de derechos de paso, la
venta de agua, gasolina y alimentos a los traficantes, y proporcionarles
conductores (..). La explosiva combinacién de tréfico de drogas y el
mal gobierno podria llevar Mauritania al camino de convertirse en un
narco-estado».

La propagacién de armas consecuencia de los multiples conflictos sirve de
potenciador de otros conflictos, especialmente en Maliy ha producido un flu-
jo continuo de refugiados que tratan de salvarse del conflicto entre los rebel-
des Tuareg y el ejército, lo que a su vez se ve reforzado por la delincuencia
trasnacional y grupos terroristas regionales.

La historia: la influencia de la colonizacidn

La particion de Africa y el nuevo imperialismo

La poblacién que habitaba Africa a partir del afio 1880 seria testigo de los
cambios mas determinantes de los Gltimos tiempos. Africa seria ocupada y
dividida, por las potencias imperialistas europeas, de una forma coordinada,
rapida y relativamente facil, y basandose en teorias entonces en boga como
el darwinismo social, el cristianismo evangélico, la del prestigio nacional, o
la de equilibrio de poderes* (Bohahen, 1990, pags. 12-13).

La conferencia de Berlin y otros acuerdos y la conquista militar, se produ-
cen en una misma generacion. Africa, dividida por las potencias europeas
en unas catorce unidades politicas no seria nunca mas reconocibles por sus

“ «Mauritania: A New Drug-Trafficking Hub in the Making?» WikiLeaks, June 9, 2011,
http://wikileaks.org/cable/2009/06/09NOUAKCHOTT386.html.

“ BOHAHEN, A. General History of Africa. VIl Africa under colonial domination 1880-1930.
Berkeley : Univ of California Pr; Edicion: Abridged, 1990. ISBN-13: 978-0520067028, pp.
12-13.
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anteriores pobladores. Las nuevas fronteras trazadas, fueron arbitrarias y
distorsionaron para siempre orden socio-politico preexistente*® (Bohahen,
1990, pag. 22).

Las consecuencias de la colonizacion

Las opiniones sobre la influencia de la colonizacién en la situacién actual son
divergentes. Asi, el escritor nigeriano A.O.lkelegbe* (1989, pag. 151) opina
gue el colonialismo fue «el hacha que desarraigé la tradicion africana, dejan-
do a la poblacidn a la deriva, con escasas posibilidades de extraer experien-
cias del pasado». En sentido opuesto se pronuncia el keniano Ali Mazrui’
(1984), que defiende que la violencia, en los actuales sistemas dictatoriales,
0 escasamente democraticos «en cierto sentido siguen los modelos esta-
blecidos por los grandes lideres africanos del pasado», que se basa en lo
que se define como la «tradicion de los mayores», la «sabia tradicién» o la
«tradicidn guerrera».

“lbid., p. 22

4 |KELEGBE, A. 0. Checks on the abuses of political power. [aut. libro] Zaccheus Sunday
Ali, John A. A. Ayoade y Adigun A. B. Agbaje. African Traditional Political Thought and In-
stitutions. Lagos : Centre for Black and African Arts and Civilization (CBAAC), 1989, p. 342.
47 MAZRUI, A.y TIDY, M. Nationalism and New States in Africa . Nairobi : Heinemann Inter-
national Literature & Textbooks , 1984.
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El neocolonialismo

Finalizada la Il Guerra Mundial, surge con fuerza el nacionalismo africano.
Pero las industrias occidentales tenian una dependencia critica de las mate-
rias primas africanas, por lo que, durante la Guerra Fria, los paises occiden-
tales nunca permitirian una independencia real, que lanzara a los jévenes
paises a los brazos de la Unidn Soviética*®. (Ndongo-Bidyogo, 2010).

Aparece la Doctrina Kirkpatrick, expuesta, en el contexto de la Guerra Fria,
por la embajadora Jeane Kirkpatrick, como medio para explicar y legitimar,
el apoyo que proporcionaba entonces los Estados Unidos a multitud de dicta-
duras cuya Unica caracteristica comudn era ser anticomunistas* (Kirkpatrick,
1983).

Esta corriente de pensamiento favorece la continua inestabilidad de ciertos
paises africanos tras su independencia, y el brote de conflictos bélicos. El
colonialismo habia dado paso a otra forma de «neocolonialismo», y las in-
dependencias habian perdido su auténtico sentido: Africa alcanzé sus inde-
pendencias, pero nunca obtuvo una autentica soberania®® (Ndongo-Bidyogo,
2010).

Como resultado del colonialismo, el neocolonialismo mantiene su determi-
nismo racial, opina Donato Ndongo-Bidyogo®' (2010). Ese determinismo ra-
cial defendia que los africanos eran «eternos menores de edad, incapaces
de gobernarse por si mismos, de convivir en armonia, o de organizarse en
sociedad». Aqui nace la corriente que atribuye que los conflictos y la violen-
cia en Africa, son consecuencia del «tribalismo», y da lugar a una visién pa-
ternalista y compasiva que asocia Africa con hambre e inmigraciéns? (Martin,
2005).

El rol heredado por las élites africanas de los antiguos colonos, dio lugar a
Estados neopatrimoniales, donde las élites copan las posiciones importan-
tes de la administracion del Estado® (Martin, 2005). El neopatrimonialismo,
ha generado una corrupcién galopante en Africa, que se ha convertido en
el endémico. El poder del Estado se transforma en una herramienta con la
que sacar provecho personal y el golpe de Estado el método preferido para
alcanzar el deseado poder® (Tavares, 2004).

“  NDONGO-BIDYOGO, D. Africa: medio siglo de frustracion. El Pais. 30 de julio de 2010, p. 4.
4 Kirkpatrick, Jeane J. Published by (Paper). Dictatorships and Double Standards: Rational-
ism and Reason in Politics. Nueva York : Simon & Schuster, 1983.1SBN 13: 9780671492663.
% NDONGO-BIDYQGO, D. Op. cit.

" Ibid.

52 MARTIN, 0. Africa, el continente maltratado. Guerra, expolio e intervencion internacional
en Africa negra. Barcelona : Cristianismo y Justicia, 2005.

% bid.

% TAVARES, F P. 2004, ;Por qué tantos golpes de Estado en Arica? Desintegracion de las
soberanias nacionales, le monde diplomatique, Nimero 55.
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La fragilidad de los Estados poscoloniales

Pero retornemos al conflicto en Africa y sus causas, examinado la opinién de
autores africanos.

Causas reales de los conflictos en Africa

Sobre la proliferacion de conflictos interestatales en Africa Occidental, Nanci
Annan® opina que los mismos se han visto favorecidos por la pobreza, la
falta de respeto de los derechos humanos, y administraciones incompeten-
tes, pero fundamentalmente por otros factores como la corrupcidn, la mar-
ginacion sectaria y el flujo creciente de armas pequenas y ligeras® (Annan,
2014).

Cybil Obi en un articulo titulado «Conflicto y Paz en Africa Occidental», de-
fiende que las causas de la proliferacion de conflictos particularmente en
el Africa Occidental son consecuencia tanto de ciertos factores histéricos,
como de las crisis sociales y econdmica, de las consecuencias del «autorita-
rismo» y de las politicas sectarias, la influencia de potencias globales y los
conflictos a nivel local®’ (Obi, 2012 ). Como caldo de cultivo y elemento comtn
con todas las causas anteriores aparecen la corrupcion y la gobernanza dé-
bil%® (Annan, 2014).

La gobernanza débil y la corrupcion

Nanci Annan® (2014) defiende que los regimenes de Africa Occidental han
gestionado mal sus recursos y debilitado su Estado de derecho, lo que ha
tenido como consecuencia un estancamiento econdmico, politicas perma-
nentemente sujetas a sospechasy a una proliferacién de conflictos sociales.
Esos factores se han convertido en elementos y en caldo de cultivo para
la inestabilidad civil y los conflictos violentos que proliferan en Africa Occi-
dental. Numerosos estudios académicos realizados sobre los conflictos en
Africa, han identificado una gobernanza deficiente y la corrupcién galopante
como los factores determinantes para el mantenimiento de la violencia, y la
proliferacion de conflictos que impiden el progreso en la region.

% Del Kofi Annan International Peacekeeping Training Centre.

% ANNAN, N. «Violent Conflicts and Civil Strife in West Africa: Causes, Challenges and
Prospects Stability». International Journal of Security and Development 3(1):3, 2014, pp.
1-16. DOI: http://dx.doi.org/10.5334/sta.da.

57 0BI, C, 2012 ,Conflict and peace in West Africa.. Uppsala, Sweden : s.n., The Nordic Africa
Institute. http://www.nai.uu.se/publications/news/archives/0510bi.

% ANNAN, N. Violent Conflicts and Civil Strife in West Africa. Op. cit.

5 ANNAN, N. Violent Conflicts and Civil Strife in West Africa Op. cit.
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Conflictos como los de Nigeria, Guinea-Bissau, Sierra Leona, Liberia, Costa
de Marfil, confirma la incidencia de la mala gobernanzay la corrupcién en el
origen y desarrollo de los mismos?® (Fithen, 1999). La corrupcién en Nigeria,
el pais mas poblado de la region, es considerado el factor determinante en
los conflictos en el delta del Niger®' (Brock, 2012).

La region del delta del Niger, que disfruta de enormes recursos energéticos,
es sin embargo, la zona mas pobre del pais, porque la corrupcién no permite
gue ni siquiera una fraccion de las inmensas rentas generadas llegue al ciu-
dadano ordinario. Mas recientemente y en combinacion con el sectarismo,
también la mala gobernanza y la corrupcién estan en el origen del grupo
terrorista Boko Haram®? (Ejibunu, 2007).

The voices of the people narra una situacién parecida en Guinea-Bissau:

«El Presidente roba. El Gobernador roba. El primer ministro e incluso el
ministro roban. El administrador roba. ;Quién no va a robar? El pais esta
siendo destruido por el Presidente. Fue alli donde comenzé la destruccion.
Si el Presidente se lleva veinticuatro mil millones (CFA), ;qué queda?» ¢
(Voz di Paz and Interpeace, 2010).

Falta de respeto de los derechos humanos

La dispersion de los abusos y de violaciones graves de los derechos huma-
nos también son causa tanto de disturbios civiles y conflictos violentos en
Africa Occidental. Los casos de violencia género, asesinatos y represalias,
se producen ante el despotismo de funcionarios e instituciones, dando lugar
a unainjusticia social galopante, causadas, entre otros asuntos, por desigual
distribucidon de los recursos y sus beneficios, y controlada solo por medio de
unas represiones brutales® (HRW, 2003).

Asi, por ejemplo en Nigeria las violaciones graves de los derechos humanos
es otro de los factores identificados como causa de la aparicién de grupos
insurgentes en la region del delta del Niger®® (Ejibunu, 2007, pag. 17). A ello

¢ FITHEN, C. Diamonds and war in Sierra Leone: cultural strategies for commercial adap-
tation to endemic low-intensity conflict. London: : Department of Anthropology, University
College, London, 1999. disponible en http://discovery.ucl.ac.uk/1317917/.

¢1 BROCK, J.Nigeria's Boko Haram killed 935 people since 2009. Reuters. [En linea] 24 de en-
ero de 2012. [Citado el: 10 de mayo de 2015.] http://www.reuters.com/article/2012/01/24/
us-nigeria-sect-idUSTRE8ON1GX20120124

2 EJIBUNU, H T 2007. Nigeria's Niger Delta crisis: Root causes of peacelessness. [aut.
libro] R H ed. Tuschl. 2007.

¢ Voz di Paz and Interpeace. Root causes of conflict in Guinea-Bissau: The voices of the
people. Guinea-Bissau: : Voz di Paz/Interpeace., 2010.

¢ HRW, (Human Rights Watch). The regional crisis and human rights abuses in West Afri-
ca: A briefing paper to the U.N. Security Council. Nueva York : HRW, 2003.

¢ EJIBUNU, H T 2007. Op. cit., pag. 17.
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hay que sumar la contaminacién extrema y la marginacién econémica, con-
secuencia de las actuaciones de empresas petroleras, que apoyadas por los
cuerpos de seguridad del Estado, se suman a las violaciones de los derechos
humanos® (Ejibunu, 2007, pag. 17).

La pobreza y marginacion

Pero Nanci Annan nos recuerda que no podemos olvidar la pobreza®’ (Annan,
2014). En su opinion, la prevalencia de la pobreza representa uno de los prin-
cipales fracasos para el Africa Occidental. Segutn el informe sobre Desarrollo
Humano, del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), los
diez peores indices de desarrollo humano se encuentran en Africa, siendo
Republica Centroafricana, Niger y Chad los peor situados ¢ (UNDP, 2012 ).

M X

Para James Fearon y David Laitin®’ (Fearon & Laitin, 2003) «un mayor grado
de diversidad étnica o religiosa (...) por si mismo no son una causa impor-
tante y directa del conflicto civil violento (...)». Pero en una comunidad tan
fraccionada como la de nuestra regidn, el factor étnico es causa de division
y detonante tanto de violencia civil como de conflictos en las comunidades,
entre distintas comunidades, y entre estas y el Estado.

La proliferacion de armas pequenas y armas ligeras

Destruir las armas pequenas y ligeras es una asignatura pendiente en el
Africa occidental —opina Nanci Annan” (Annan, 2014)—, debido a su abun-
dancia y facilidad de obtencién, combinado con la existencia de fronteras

% |bid.

7 ANNAN, N. Violent Conflicts and Civil Strife in West Africa. Op. cit.

¢ UNDP, (United Nations Development Program). UNDP Human Development Report. New
York : UNDP, 2016. http://hdr.undp.org/es/data

¢ FEARON, Jy LAITIN, D. 2003, Ethnicity, insurgency and civil war. American Political Sci-
ence Review 97(1), pags. 75-90. DOI: http://dx.doi.org/10.1017/50003055403000534. p. 61.
79 ANNAN, N. Violent Conflicts and Civil Strife in West Africa. Op. cit.
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extremadamente permeables y legislaciones excesivamente tolerantes que
facilitan su uso’' (Keili, 2008). El movimiento de armas incontroladas en los
Estados y a través de las fronteras, ha hecho crecer la probabilidad de apa-
ricion de conflictos dentro de la subregién y la presencia masiva de armas
ha propiciado que se mantengan activos conflictos en paises como Costa de
Marfil, Guinea-Bissau, Liberia, Mali, Niger, Senegal, Sierra Leona, y Togo, a
veces gracias a las armas suministradas por ciertos gobiernos a las guerri-
llas de otros paises’ (Keili, 2008).

El componente militar

En 1957, Huntington, escribiria su seminal libro sobre relaciones civico mili-
tares «The Soldier and the State». Huntington se referia a la funcién militar
en los paises occidentales, particularmente en los EE.UU., pero nos puede
servir de modelo del tipo de relacién a la que debemos aproximarnos. A pe-
sar de la antigliedad del trabajo de Huntington, es trasladable a la actuali-
dad, particularmente en regiones como el Africa occidental.

Funcion militar

Cualquier cuerpo de oficiales —opina Huntington— se adherira a la ética solo
en la medida que esta sea una ética profesional, esto es, en la medida de
gue esta conformada por los imperativos profesionales mas que sociales. La
mentalidad militar puede ser definida de forma abstracta como un tipo ideal
weberiano, en cuyos términos las creencias de hombres y grupos actuales
pueden ser analizados’® (Huntington, 1957, pag. 61).

En su estudio, Huntington opina que la profesién militar depende de la pre-
sencia de Estados competidores; ya que la misién de la profesion es «mejo-
rar la seguridad militar del Estado» y el desempeno de esta responsabilidad
requiere cooperacion, organizacién y disciplina. Tanto por ser su obligacion
servir a la sociedad en su totalidad como por la naturaleza de los medios que
emplea para realizar sus tareas, el militar destaca la importancia del grupo
por encima del individuo. El éxito en cualquier actividad requiere la subordi-
nacion de la voluntad del individuo a la voluntad del grupo. Tradicién, espiritu
militar, unidad, comunidad se situan en la parte mas elevada del sistema de
valores de los militares’ (Huntington, 1957, pag. 63).

7T KEILI, F L. Small arms and light weapons transfer in West Africa: a stock taking. Geneva,
Switzerland: Disarmament Forum 4 United Nations Institute for Disarmament Research
(UNIDIR), 2008.

72 |bid.

73 HUNTINGTON, S P. The Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-military
Relations. Cambridge, Massachusetts : Harvard University Press, 1957. ISBN 0674817362,
9780674817364

74 HUNTINGTON, S. P. The Soldier and the State, op. cit. 63.
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Militares y politica

La percepcion militar de la politica nacional refleja sus responsabilidades
profesionales respecto a la «seguridad militar del Estado» lo que les lleva a
considerar

e La primacia del Estado-nacidn, unidad basica de organizacion politica.

¢ La inseguridad permanente y la inevitabilidad de la guerra: al poner de
manifiesto la naturaleza continua de las amenazas a la seguridad militar
del Estado, lo que justifica disponer de unas fuerzas militares potentes,
diversas, y preparadas.

* Oponerse a la extensién de los compromisos adquiridos y a empenar
sus fuerzas en guerras, excepto cuando la victoria se considere segura’®
(Huntington, 1957, pags. 64-6).

El papel de los militares en relacién con la sociedad ha sido frecuentemente
descrito con términos como «control civil», es decir, en términos de poder
relativo entre civiles y militares, lo que implica que el control civil solo se ob-
tiene, en la medida en que se reduce el de los militares, y por tanto, el princi-
pal problema a la hora de definir el control civil es como se puede minimizar
el poder militar. Se puede en cualquier caso identificar dos aproximaciones
al control civil:

» Control civil subjetivo: se obtiene al maximizar el poder civil en compa-
racion con el de los militares, e histéricamente se ha manifestado de dos
formas:

v Control civil por medio de las instituciones gubernamentales.
v Control civil por medio de la constitucidn.

« Control civil objetivo: se consigue maximizando la profesionalidad mili-
tar, que es en un sentido objetivo la finalidad del control civil (Huntington,
1957, pags. 80-4)".

Las relaciones entre poder, profesionalismo, e ideologia dan lugar a cinco
patrones basicos civico-militares:

1. ldeologia antimilitarista, con poder politico militar alto, y profesionali-
dad militar escasa. Es caracteristica de los paises mas atrasados o de
aquellos que, siendo mds avanzados sufren amenazas a la seguridad
gue se intensifican de forma subita, con lo que los militares intensifi-
can su poder politico.

2. Ideologia antimilitarista, con poder politico militar escaso, y profesio-
nalidad militar escasa. Solamente aparece cuando la ideologia de la
sociedad es tan intensa que hace imposible escapar a su influencia con
independencia de cuanto se reduzca el poder politico de los militares.

75 |bid., 64-66.
76 HUNTINGTON, S. P. The Soldier and the State, op. cit. pp. 80-4.
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3. Ideologia antimilitarista, con poder politico militar escaso, y profesio-
nalidad militar elevada. Aparece en sociedades donde son escasas las
amenazas a su seguridad.

4. ldeologia promilitar, con poder politico militar alto, y profesionalidad
militar elevada. Caracteristico de sociedades que sufren amenazas a
su seguridad, y favorable a los valores militares, lo que daria lugar a
un alto nivel de poder politico militar y mantener un nivel alto de profe-
sionalidad con un control civil objetivo.

5. Ideologia promilitar, con poder politico militar escaso, y profesionali-
dad militar elevada. Sociedad con escasas amenazas a la seguridad
dominadas por sociedades conservadoras o simpatizantes con los
puntos de vista militares.

Pero para poder aplicar nuestras herramientas en un escenario de poscon-
flicto, en principio este debe finalizar, aunque como veremos la finalizacién
del conflicto no es una condicidn sine qua non.

El fin del conflicto

El proceso mas relevante para un conflicto a todos los niveles sociales es la
terminacion del mismo. Una caracteristica importante de la terminacion del
conflicto, es que se trata de un proceso bilateral donde los papeles principa-
les son ejecutados por los adversarios.

ia de imi de C
ibili i ibil de
de objetivos objetivos alcanzar objetivos

Ausencia de conflicto: Sin
interaccion o con objetivos
complementarios

onflicto Conflicto

Incipiente Latente Manifiesto

J°  cooperacién

Gestién del
conflicto

La mayoria de las finalizaciones de conflictos comparten ciertas caracteris-
ticas como son: la transformacion de las estrategias coercitivas, reconocer
la necesidad de alcanzar un compromiso, renuncia a ciertas demandas que
habiendo estado en el origen del conflicto, han supuesto divisiones y un cos-
te excesivo. Un punto esencial es la decision de en qué momento u estado del
conflicto se pueden abandonar esos objetivos y comenzar el compromiso,
excepto en las raras ocasiones en que la superioridad es tan absoluta que se
pueden alcanzar los objetivos en disputa sin contar con la aquiescencia del
contrincante”” (Mitchell C. R., The Structure of International Conflict, 1981,
pags. 166-7).

77 MITCHELL, C R. The Structure of International Conflict. Op. cit. p. 166-7.
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En cualquier caso, el proceso implica evaluaciones sobre los beneficios que
reporta la continuacion del conflicto, en comparacién con los que se ob-
tendrian alcanzando un compromiso. Analiticamente, hay tres grupos de
circunstancias genéricos en la que se tiene que decidir la finalizacion del
conflicto: la percepcion de triunfo, la percepcién de estancamiento, la per-
cepcion de fracaso.

Respecto a la primera pareceria sorprendente aceptar negociar una solucién
de compromiso con un enemigo militarmente derrotado. En caso de estan-
camiento, aunque este sea evidente, y excepto que se llegue al agotamiento,
en general se tiende a continuar el conflicto, pero aparecen ciertos factores
que favorecen el acuerdo:

» La busqueda de una situacién posconflicto mas favorable.

* El deseo de prevenir conflictos futuros.

¢ La necesidad de justificar el sacrificio por medio de ciertas ganancias en
el acuerdo final.

Por ultimo, el fracaso rara vez es evidente y obligaria a sus lideres a admitir
su derrota publicamente, por lo que la situacién posconflicto, incluso aunque
se negocia bien los acuerdos, sera considerablemente peor que la de parti-
da’® (Mitchell C. R., The Structure of International Conflict, 1981, pags. 74-82).

Acuerdos y resolucion de un conflicto con intervencion de terceros

La diferencia entre alcanzar un acuerdo para finalizar un conflicto y resolver
un conflicto es de importancia manifiesta. Ambos, el acuerdo y la resolucidn
de conflicto pueden considerar la participacion de una o mads terceras par-
tes, que pretendan influir sobre un conflicto manifiesto y activo, y alcanzar
ciertos resultados cambiando el comportamiento y actitudes u objetivos de
los adversarios’® (Mitchell C. R., The Structure of International Conflict, 1981,
pag. 275).
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En el caso de alcanzar un acuerdo, se realizan menos esfuerzos para conse-
guir que los adversarios modifiquen su estructura de objetivos, manteniendo
sus actitudes, comportamientos y percepciones intactas, y su insatisfaccion,
a la espera de nuevas oportunidades de conflicto. Al no cambiar las condi-
ciones de partida, la posibilidad de recurrencia del citado conflicto es alta.

Lo contrario ocurre con las técnicas de resolucion de conflicto, como las que
se han puesto en practica en el conflicto de Colombia contra las FARC, en las
gue se busca una solucién suficientemente aceptable para las partes en
las negociaciones, lo que refuerza las soluciones negociadas.

Actuar solamente sobre los comportamientos disruptivos en el conflicto, co-
rrige exclusivamente los elementos mas evidentes del mismo. Es necesario
operar simultdneamente sobre los tres componentes del conflicto: situacio-
nes, comportamientos y actitudes®® (Mitchell C. R., The Structure of Interna-
tional Conflict, 1981, pag. 276).

Un examen de la estrategia de la UE para el Sahel nos permite afirmar que
es esta la opcion preferida por la Unidn para el Sahel®' (EU, 2016, pags. 7-8).
Examinemos las citadas lineas de accion.

Lineas de accion de la UE para el Sahel

La Estrategia de la Union Europea para el Sahel, se centra principalmente
en Mali, Mauritania y Niger, y se articula en torno a cuatro lineas de accién
complementarias, que son:

El desarrollo, buena gobernanza y resolucion de conflictos internos, inclu-
yendo los siguientes aspectos:

Facilitar el desarrollo econédmico y social.

Alentar el didlogo politico interno.

Mejorar la gobernanza transparente y promover la capacidad
institucional.

Restablecery reforzar la presencia administrativa del Estado, en el norte
de Niger y Mali.

Comunicar las regiones afectadas por la inseguridad por medio de in-
fraestructuras viarias y sociales clave.

Politico diplomaticas:

Promover una «visiéon» y una estrategia comun.
Responder a las amenazas transfronterizas.

80 MITCHELL, C R. The Structure of International Conflict, p. 276.
8 EU. Strategy for security and development in the Sahel. Op. cit., pp. 7-8.
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— Propiciar un didlogo reforzado sobre la seguridad y el desarrollo en el
Sahel, donde participen también los paises del Magreb, las organizacio-
nes regionales y la comunidad internacional.

Seguridad y Estado de derecho:

— Fortalecer el sector de la seguridad,

— Aplicacién de la ley y el Estado de derecho para combatir las amenazas,
como el terrorismo y la delincuencia organizada de manera eficiente y
especializada'y

— Vincular las medidas a una buena gobernanza, asegurando el control
estatal.

Luchay prevencidon del extremismo violento y la radicalizacién:

— Mejorar la resiliencia de las sociedades contra el extremismo.

— Proporcionar servicios sociales basicos, perspectivas econdmicas y de
empleo particular a los jévenes vulnerables a la radicalizacién.

— Apoyar a los Estados y a otros actores legitimos en la aplicacion de es-
trategias para contrarrestar estos fendmenos® (EU, 2016, pags. 7-8).

Ciertamente esta estrategia nos sefnala el camino para afrontar los diversos
aspectos del posconflicto, incluyendo el militar, de forma holistica.

Las herramientas

Hay dos herramientas que, tras una negociaciéon —con o sin mediacion—
pueden ser contempladas en situaciones posconflicto, ambas son «proce-
sos» que se han aplicado en diversos escenarios: los procesos de Desarme,
Desmovilizacidon y Reintegracion (DDR), y los procesos de Reforma del Sector
de la Seguridad (RSS), y que pueden ser compatibles, e incluso complemen-
tarios. Nos centraremos mas en los procesos DDR por tener un mayor com-
ponente militar, sin perder de vista la transversalidad de ambos procesos.

Los procesos DDR

Las iniciativas sobre desarme, desmovilizacion y reintegracién, ocupan un
lugar central en la imaginacion de los expertos en paz, seguridad, y desarro-
llo y las expectativas de lo que se puede conseguir con el DDR han aumenta-
do a lo largo de las tres ultimas décadas. En lugar de limitarse a un conjunto
ordenado de actividades que se realizan tras la finalizacidn de una guerra,
el DDR se inicia ahora durante los conflictos armados y en unos entornos

8 EU. Strategy for security and development in the Sahel. Op. cit., pp. 7-8.
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violentos, donde se aparecen pandillas, delincuencia violenta y terrorismo 8.
(Muggah & O’Donnell, 2015).

El proceso de desarme, desmovilizacidon y reintegracion (DDR) es el que tiene
un caracter mas militar, y su objetivo —de acuerdo con la ONU— es,

«Contribuir a la seguridad y la estabilidad en los entornos postconflicto,
para que pueda dar paso a la recuperacion y permitir el desarrollo. De este
modo se ayuda a crear un entorno propicio para que se den procesos po-
liticos pacificos, al abordar el problema de seguridad que aparece cuando
los ex combatientes estan tratando de adaptarse a la vida normal, durante
el periodo de transicion vital desde el conflicto a la paz y el desarrollo».

Los procesos DDR sirven de vehiculo para la contribucién de los antiguos
combatientes en el proceso de paz:

¢ Entregando sus armas.
» Separandose de las estructuras militantes.
 Integrandose social y econdmicamente en la sociedad®* (DPKO, 2017).

Si no se tuvieran en cuenta las necesidades especiales de los excombatien-
tes, no solo podria afectar negativamente al desarrollo del proceso, sino
también amenazaria con la recurrencia del citado conflicto, en lo que a veces
puede ser una paz fragil (PNUD, 2013). Los programas de DDR tienen tres
componentes: Desarme, Desmovilizacidn y Reintegracién.

Mientras que con el desarme recopilamos, documentamos, controlamos y en
su caso eliminamos las armas de fuego, entregadas por los antiguos mili-
tantes y a veces por la poblacién civil® (DPKO, 2017).

Con la desmovilizacidn, se da de baja de forma oficial y controlada a los
combatientes de los grupos militantes, para posteriormente dar paso a una
«reinsercién» en que se proporciona asistencia inmediata a los antiguos
combatientes. Generalmente se divide en dos etapas bdsicas:

e La primera etapa de la desmovilizacién que va desde el procesamien-
to de los combatientes individuales en los centros temporales, hasta la
concentracion en los campamentos designados para este fin (veredales,
acantonamientos, campamentos, o cuarteles).

* La segunda etapa de la desmovilizacion abarca el conjunto de apoyos
proporcionado a los combatientes desmovilizados, y que se denomina
reinsercion. La reinsercion es una forma de asistencia transitoria, dife-

8 MUGGAH, R. and O'DONNELL, C. (2015). «Next Generation Disarmament, Demobilisation
and Reintegration». Stability: International Journal of Security & Development 4(1): 30, pp.
1-12. Retrieved from: http://www.stabilityjournal.org/articles/10.5334/sta.fs/

8 DPKO. Disarmament, Demobilization and Reintegration. United nations Peacekeping.
[En linea] 2017. http://www.un.org/es/peacekeeping/issues/ddr.shtml

% DPKO. Disarmament, Demobilization and Reintegration, Op. cit.
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rente del proceso de reintegracién, para atender a las primeras necesi-
dades de los antiguos combatientes y sus dependientes.

La reintegracion

La reintegracion es un proceso a largo plazo, que tiene como objetivo con-
vertir progresivamente a los antiguos combatientes en meramente civiles,
pero con un trabajo que les proporcione unos ingresos regulares. Se trata
mas de un proceso politico, y social que militar, aunque las FAS pueden tener
un papel en el mismo, se desarrolla generalmente a nivel local y sin unos
plazos concretos® (DPKO, 2017).

Evolucion de los programas DDR

Los programas tradicionales DDR, se implantaban en situaciones posconflic-
to donde ya existia un acuerdo de paz entre grupos armados bien definidos.
Estos programas mantenian la secuencia primero desarme, luego desmo-
vilizacién y posteriormente reintegracion, y eran relativamente simples en
su aplicacion. Aunque incluyen asuntos politicamente sensibles, suelen ser
cortos y sus retos son primordialmente técnicos®’ (Zena, 2013, pag. 3).

Asi, los centros de recepcidn para el desarme deben estar situados cerca de
las dreas de actividad insurgente y segura, para que los combatientes que
lleguen a la misma no se sientan vulnerables. Los combatientes deben ser
registrados, las armas recogidas y aseguradas o destruidas, a la vez que se
construyen zonas de acantonamiento para la desmovilizacion.

La comunicacién dentro del proceso es critica de forma que los posibles
participantes sean conscientes del proceso, de su duracién, y no tienen ex-
pectativas excesivas sobre sus resultados, lo que podria producir frustra-
ciones posteriores. No obstante, con un planeamiento apropiado, las etapas
de desarme y desmovilizacién pueden ser gestionadas e implementadas de
forma eficaz® (Zena, 2013, pag. 3).

La finalizaciéon de un proceso de desmovilizacion —incluyendo la reinser-
cion— no garantiza la no recurrencia del conflicto. La fase crucial del pro-
ceso DDR es la de reintegracion, que requiere una estrecha coordinacion
con los procesos de RSS. La reintegracion incluye desarrollo de habilida-
des, préstamos, creacién de puestos de trabajo, y asistencia para resociali-
zar a los antiguos combatientes, y facilitar su relocalizacidn en sus hogares
permanentes.

& |bid.

8 ZENA, P, The Lessons and Limits of DDR in Africa, 2013, AFRICA SECURITY BRIEF NO.
24, pp. 1-8, p. 3.
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En esta fase es en la que la recurrencia del conflicto es mds frecuente. Asi,
en el caso de Liberia, los antiguos combatientes completaron con éxito el
desarme y la desmovilizacién, pero carecian de habilidades para reintegrar-
se politica, social y econdmicamente. Los retrasos en la reintegracion dan lu-
gar a escaladas de tensidn y, a veces, a la reaparicion de conflictos violentos.
Por otro lado, una reintegracion incompleta o inefectiva a la vida civil, supone
una probabilidad mayor de aparicién de diferentes formas de delincuencia
armada® (Zena, 2013, pag. 3).

Se han desarrollado procesos DDR de segunda generacion, pensados para
resolver el problema en situaciones de conflicto aun activo, donde los acuer-
dos de paz o no se han alcanzado o son inefectivos, estan presentes grupos
armados diversos, y las lineas divisorias entre combatientes y civiles son
imperceptibles.

Mientras que el DDR tradicional se centra en los antiguos combatientes, los
programas de segunda generacion incluyen comunidades y por tanto debe
adoptar una aproximaciéon mas amplia a la construccién de la paz. Requieren
informes periddicos para desarrollar actividades en respuesta a cambios de
situacion sobre el propio terreno y no necesariamente siguen la secuencia
desarme-desmovilizacidn-reintegracion.

Muggah y O'Donnell’® (Muggah & O’'Donnell, 2015) han identificado una proéxi-
ma generacion en programas DDR mucho mas flexibles, ya que mientras
pueden emplear la fuerza (en oposicidon a una participacién voluntaria), son
mas amplias en su alcance, y estan vinculados a los objetivos nacionales de
desarrollo, asi como la reforma del sector de seguridad y justicia transicio-
nal; y ain mas importante, se negocian funcién del contexto local y no de una
férmula previamente establecida’ (Zena, 2013).

El DDR ha pasado de ser un conjunto perfectamente secuenciado de activi-
dades emprendidas tras unos acuerdos de paz negociados a constituir un
conjunto de medidas cada vez mas amplio, que puede llegar a incluir la pro-
pia negociacion (y su implementacion) de los términos del acuerdo de paz.
Hay varias razones por las que los limites estdn cambiando y promoviendo
una expansion de los parametros de DDR:

Por un lado, se estan produciendo cambios fundamentales en la dindmica
de la violencia organizada en grandes zonas como Africa, Asia y Oriente Me-
dio, lo que estd precipitando las necesarias adaptaciones en la estrategia de
prevencion y estabilizacidon de conflictos. Los responsables politicos y los
profesionales estan intentando adaptar los programas de DDR a estas situa-
ciones. Un problema especialmente complejo es la cuestion de la juventud

8 ZENA, P. The Lessons and Limits of DDR in Africa, Op. cit., p. 3.

% MUGGAH, R. and O'DONNELL, C. (2015). «Next Generation Disarmament, Demobilisation
and Reintegration».

91 ZENA, P, Op. cit.
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asociada con grupos radicales, extremistas y terroristas?? (Muggah & O'Don-
nell, 2015).

Un problema especialmente dificil es como tratar a la juventud asociada con
grupos radicales, extremistas y terroristas. Se trata de identificar formas de
desvincular a la citada juventud, de organizaciones violentas, como Al Sha-
baab en Somalia, AQMI en el sahel, Boko Haram en Nigeria, o ISIS en Siria,
los desafios juridicos y operacionales son cada vez mas complejos, como
lo es si la decision de si participan en un proceso DDR, cudndo, cdmo y con
quién” (Muggah & 0'Donnell, 2015).

Las campafias de DDR en Africa han alcanzado logros significativos. Decenas
de miles de excombatientes han pasado a la vida civil a través de diversos
procesos DDR, y muchos de ellos se han reasentado en comunidades y han
obtenido medios de subsistencia alternativos, reduciéndose de esta forma el
numero de actores armados y por ende la posible violencia y la delincuencia
en contextos posconflictos e inestables® (Zena, 2013, pag. 6).

Pero DDR no es una panacea contra la inestabilidad, ya que no contemplan
muchos de los factores desencadenantes del conflicto. Los conflictos pue-
den persistir e incluso aumentar debido a factores no relacionados con la
DDR, y sin una estrategia de desarrollo viable para avanzar en una recupera-
cién econdmica posconflicto, incluso las campanas de DDR mejor disefadas
tendran dificultades para reintegrar a los excombatientes en una vida civil
productiva? (Zena, 2013, pag. 6).

Los programas DDR no estan concebidos para afrontar retos como la recupe-
racion econdémica, el fortalecimiento institucional o la estabilizacion después
de los conflictos. El éxito de un programa DDR depende del progreso de un
acuerdo de paz —veamos el caso de Colombia— o de una reforma posterior
del sector de la seguridad y la defensa, pero un programa de DDR demasiado
ambicioso podria descuidar las necesidades e intereses del nucleo de base
de DDR, es decir, los excombatientes® (Zena, 2013, pag. 6).

Reforma del Sector de Seguridad

Como recoge la pagina del Departamento de operaciones de paz de las
NN.UU. es esencial que una vez que el conflicto haya llegado a su fin tenga
lugar una Reforma del Sector de Seguridad”. Asi, se considera la reforma
del sector de la seguridad como un elemento esencial para el mantenimiento

2 |bid.

%% MUGGAH, R. and O'DONNELL, C., Ibid.

% ZENA, P. The Lessons and Limits of DDR in Africa, Op. cit., p. 6.
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y especialmente la consolidacion de la paz, al abordar las propias raices del
conflicto y crear unas bases firmes para la paz y el desarrollo a largo plazo.

En relacion con la RSS la mision de las NN.UU. seria conseguir aumentar la
seguridad humana por medio de la gestacion de instituciones de seguridad
que sean a la vez eficaces y se sitlen bajo control de las autoridades civiles
electas, y en un marco de Estado de derecho, donde se respeten los dere-
chos humanos. Asi lo recogia un informe del secretario general presentado
ante la Asamblea general y el Consejo de Seguridad en 2013:

«El éxito de la reforma del sector de la seguridad trasciende las activi-
dades dirigidas a componentes individuales del sector, como la policia,
el ejército, los controles fronterizos, la guardia costera y los servicios de
emergencias civiles, entre otros, que buscan mejorar la eficacia y la profe-
sionalidad de los provisores de seguridad. Desde un punto de vista critico,
la Organizacion y los Estados Miembros han llegado a apreciar la impor-
tancia de las iniciativas sectoriales que abordan el marco estratégico, de
gobierno y arquitectdnico del sector. Con el fin de crear una confianza ba-
sica entre los ciudadanos y las instituciones de seguridad del Estado, debe
haber mejoras en la provision, calidad y gobernanza de los servicios de
seguridad. Esto requiere un enfoque claro en cuanto al objetivo ultimo de
incrementar la seguridad de las personas, lo cual, a su vez, requiere un
didlogo inclusivo y la participacion de las comunidades y de la sociedad
civi»®® (SG NU, 2013).

¢Qué son los sectores de seguridad?

El informe del SG de la ONU ya da una primera lista «policia, el ejército,
los controles fronterizos, la guardia costera y los servicios de emergen-
cias civiles, entre otros». Aunque no existe un modelo Unico de sector de
seguridad, suelen incluir las organizaciones y los recursos humanos res-
ponsables de proporcionar, gestionar y supervisar los diferentes aspectos
de la seguridad.

La Resolucion 2151 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas de 28
de abril de 2014 es la primera resolucién autonoma sobre la RSS. El docu-
mento reafirma la centralidad de la RSS en las operaciones de paz e incluye
recomendaciones operacionales a los Estados miembros y al sistema de las
Naciones Unidas, mientras que destaca:

e Centralidad de la propiedad nacional.

%SG NU. s: strengthening the United Nations comprehensive support to security sector

re. Nueva york : General Assembly, Sixty-seventh session, Agenda item 54, Comprehen-
sive review of the whole question of peacekeeping operations in all their aspects Securing
States and societie, 2013.
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e Lanecesidad de un apoyo integrado y coherente a los esfuerzos naciona-
les de SSR, incluso a través del liderazgo superior.

* Importancia de la asistencia a nivel sectorial y de componentes.

» El concepto de SSR como proceso técnico y politico?. (Resolucién CS NU
2151, 2014).

El enlace entre DDR y RSS

Disponemos de numerosos ejemplos de enlace —deseable— entre la DDR y
la RSS. Por ejemplo, en 1999, bajo la administracién provisional de la Mision
de las Naciones Unidas en Kosovo, se emprendié uno de los primeros pro-
gramas que vinculaban el desarme, desmovilizacion y reintegracion de los
excombatientes con la reforma del sector de la seguridad.

Muchos excombatientes objeto del proceso DDR serian reintegrados en el
Servicio de Policia de Kosovo, que incluyo al menos un 50 % de antiguos
miembros del Ejército de Liberacion de Kosovo (KLA). Esta estrategia de
trasladar a los excombatientes al nuevo sector de seguridad resulté eficaz,
ya que ayudd a eliminar las lealtades partidistas, y crear una fuerza policial
profesional con fuerte identidad nacional'® (McFate, 2010, pags. 1-2).

De manera similar, la Misién de las Naciones Unidas en Liberia (UNMIL),
responsable del programa DDR, desarmé y desmovilizé a mas de 100.000
excombatientes. La UNMIL también seria responsable de la RSS de todas
las organizaciones civiles de seguridad, como la Policia Nacional de Liberia.
Simultdneamente, Estados Unidos se encargé de desmovilizar y reintegrar
a las Fuerzas Armadas de Liberia después de la reconstitucion del ejército y
del Ministerio de Defensa'®' (McFate, 2010, pags. 1-2).

Los programas DDR-SSR en Liberia permitieron reintegrar con éxito a mu-
chos excombatientes. Pero el alcance del programa era limitado, y a pesar
de las iniciativas de formacidn y educacién, un gran nimero de excombatien-
tes siguen desempleados y finalmente se dedican a actividades delictivas
como la extraccion ilegal de oro y diamantes'®? (McFate, 2010, pags. 1-2).

Los programas vinculados de DDR-SSR en Kosovo y Liberia mostraron las
limitaciones y posibilidades de un marco de referencia DDR-SSR que facilite
la salida del conflicto de un pais. Pero es conveniente insistir en la vincula-
cién entre ambos procesos por multiples razones.

%9 RESOLUCION CS NU 2151. The maintenance of international peace and security: Secu-
rity sector reform: challenges and opportunities. Nueva York: CS NU, 2014.

190 MCFATE, S. The Link Between DDR and SSR in Conflict-Affected Countries. Washington:
The United States Institute of Peace, 2010, p. 50-1
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Los procesos DDR y RSS tienen un objetivo politico comin

El DDR, que proporciona los procesos de transicion segura de los comba-
tientes a la vida civil y la RSS, que permite la reconstitucion y profesionali-
zacion de instituciones y actores de seguridad, son interdependientes y se
refuerzan mutuamente. Trabajando en paralelo, pueden permitir a los paises
gue emergen de un conflicto, garantizar su propia seguridad y defender el
imperio de la ley, condicidn esencial para alcanzar un desarrollo sostenible,
y parte de la estrategia de finalizacidn de las misiones de mantenimiento de
la paz.

Los Estados afectados por conflictos han perdido el monopolio del uso de la
fuerza, y el propdsito comun de los programas de DDR y SSR es restaurarlo
o establecerlo mediante la disolucién de actores armados no estatales y la
reconstitucion de las fuerzas estatutarias. Sin el monopolio del uso de la
fuerza, un Estado no puede defender el imperio de la ley y proteger a sus
ciudadanos de las eventuales amenazas.

DDR y SSR estan vinculados programaticamente

DDR y SSR estan vinculados mediante programacion, ya que el fracaso de
uno de ellos pone en riesgo al otro. Los excombatientes que no estan ade-
cuadamente reintegrados en la sociedad civil a través de la DDR pueden
complicar e incluso comprometer la RSS, ya que los excombatientes que
no se incorporan con éxito a la vida civil podrian volver a tomar armas o
evolucionar hacia bandas criminales, desafiando a las nuevas fuerzas de
seguridad que aun carecen de las capacidades necesarias para contrarres-
tar esas amenazas. La poblacion se vuelve vulnerable a la violencia, ante la
incapacidad del Estado para proteger a sus ciudadanos, lo que quebranta su
legitimidad.

A la inversa, si el DDR tiene éxito, pero la SSR no alcanza sus objetivos, la
poblacién comienza a confiar en actores no estatales —milicias étnicas o
religiosas, o fuerzas de autodefensa de la aldea— para su seguridad. Estos
Estados pueden proporcionar «santuarios» a grupos armados de oposicion,
insurgentes, crimen organizado y otros actores armados no estatales que
fomentan el conflicto y la desestabilizacion regional.

Proporcionar seguridad es un componente esencial de la gobernanza, y los
Estados que no pueden proporcionarla, como se ha dicho, son vistos como
ineptos e ilegitimos.

DDR y SSR estan vinculados operacionalmente

Muchos excombatientes buscan empleo en las nuevas fuerzas de seguridad
que crean los programas de SSR. Esta transferencia de DDR a SSR ocurre
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durante la fase de la reintegracion de DDR, haciendo este momento el punto
natural de la interseccidén entre los dos. Es decir, después de ser desarmados y
desmovilizados, muchos excombatientes pueden buscar capacitacion laboral
y reintegracion en el nuevo sector de seguridad como soldados o policias.

Si combinando correctamente DDR y SSR, se refuerza el acuerdo de paz
mediante el fomento de la confianza mutua entre los antiguos enemigos,
lo que alienta a dejar sus armas y entrar en la vida civil. Este resultado es
particularmente probable si los excombatientes perciben que tendran un
papel importante en la elaboracion y funcionamiento del nuevo gobierno.
Si no se combina correctamente, muchos se enrolardn en las milicias, cri-
men organizado y las compahias privadas de seguridad, que les permitan
llevar legalmente armas, lo que facilitaria una eventual reaparicion de los
contendientes con nuevos nombres, algunos de los cuales con permiso para
emplear fuerza letal.

Promocion del desarrollo

DDR y SSR promueven conjuntamente el desarrollo, ya que el crecimiento
econdmico depende de la seguridad y la estabilidad a largo plazo, que tanto
DDR como SSR proporcionan cuando se implementan correctamente. Este
dividendo de paz se manifiesta en la preservacion de los recursos y la in-
fraestructura, la liberacion y la gestion de la mano de obra, y promover la
reconciliacién que fomenta la inversion y el espiritu empresarial.

Conclusiones

Las conclusiones que podemos obtener son a la vez esperanzadoras e in-
quietantes. Esperanzadoras porque en una regién tan compleja como es el
Sahel, en los acuerdos de paz se contemplan de forma expresa tanto los
procesos DDR como SSR, y ademas se han puesto en marcha de forma si-
multdnea y coordinada. En ambos procesos se considera simultdneamente
la seguridad y la defensa, transversalidad coincidente con la estrategia de la
UE para el Sahel.

Por otro lado, al proceso DDR, tiene alguna de las caracteristicas de los
procesos de segunda generacion y se realiza tras un acantonamiento, y si-
multdneamente con un proceso de integracion. De hecho, el proceso DDR
solamente se aplicara a los no elegibles para la integracién en las Fuerzas
Armadas, las fuerzas de seguridad u otros 6rganos del Estado.

La funcidn militar futura, tras la reconfiguracion de las FAS, se trata por me-
dio de los procesos SSR, optando por la presencia militar en todo el terri-
torio, adecuado para asentar la presencia del Estado, pero que facilitara la
corrupcion, en lugar de buscar una capacidad de proyeccion, idénea para la
lucha contra el terrorismo y el crimen organizado.
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Si bien la gestidn del territorio ha sido tratada de forma clara, ya que aunque
las experiencias anteriores no han dado resultado satisfactorio, la reconfi-
guracion de las FAS y la integracion de policias regionales. Pero sigue sin
resolver el irresoluble problema del control de las fronteras, esencial para
el Estado, y el control de las rutas empleadas por terroristas y traficantes.

En la parte mas inquietante, se encuentra la estabilidad y permanencia del
propio sistema, que ya ha colapsado anteriormente, dando lugar a una recu-
rrencia periddica de los conflictos. Otro elemento inquietante es el dimensio-
namiento y composicion de las FAS reconfiguradas, que la convierten en un
actor aun mds poderoso de lo que ya era.

Equilibrio de poderes en las FAS es otro de los elementos preocupantes, por-
que si bien se contempla en los acuerdos de paz la integracion en las Fuerzas
Armadas y en las de seguridad, esa integracidn no garantiza el equilibrio, ni
la fidelidad al Estado central en caso de una nueva revolucion. La solucion
pasa por generar unas Fuerzas Armadas auténticamente profesionales, con
gran legitimidad, formadas, no sectarias ni corruptas, y respetuosas con los
derechos humanos: la clave estd en la formacidn.

¢Es posible desarrollar un DDR con las tribus nomadas en el Sahel?

Lo cierto es que los acuerdos de paz contemplan una serie de procesos
como son el acantonamiento, la integracidn, y los mas clasicos DDR y SSR.
Pero tampoco es la primera vez que se ha intentado, sin éxito. No obstante
se observan ciertas innovaciones interesantes, y en ultimo término, si el go-
bierno cumple con sus promesas —cosa que no ha hecho nunca antes— po-
dria alcanzarse una paz mucho mas duradera.

Al estudiar las caracteristicas y dindmicas que rigen los clanes en areas
dominadas por tribus nédmadas, como es el caso del norte de nuestra zona
de estudio que incluye Mauritania, Mali y Niger, hay que tener en cuenta las
dindmicas tipicas de los citados clanes y que hemos descrito anteriormente.
Como recogia en mi articulo «Sadhara Sahel 2035»: de la eco frontera a las
tres «tes».

«Los tuaregs, los woodaabes y los tubus (...) son gentes némadas que vi-
ven a caballo de los paises de la region Sahelo-sahariana. La lengua, es
uno de los factores aglutinantes mds importantes; es uno de los confor-
madores de identidad mds fuertes que existen (...). Los tuaregs represen-
tan un caso relevante de la lengua como elemento central de la identidad
colectiva»'® (Sédnchez de Rojas, 2013).

Wf” SANCHEZ DE ROJAS, E. Sahara Sahel 2035: de la ecofrontera a las tres «tes». CESEDEN.
Africa: riesgos y oportunidades en el horizonte de 2035. Madrid: Publicaciones Defensa, 2013,
pp. 19-74.
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Tras la independencia de Mali en 1960, el Estado mantiene poca presencia
en el norte y no facilité su desarrollé. Esta falta de interés ha contribuido
a la sensacion de abandono particularmente los tuaregs. La oposicion a la
cultura némada por parte del gobierno socialista, unida a la degradacién del
poder de los lideres clanicos tradicionales, avivé el conflicto. El primer le-
vantamiento, ocurrido en el ano 1962, finalizaria con una clara derrota de
los tuareg.

Durante el ano 1990 vuelven a brotar en la regién los enfrentamientos en-
tre el ejército de Mali y el MPLA (Movimiento Popular para la Liberacion
Azaouad), dando como resultado mas de 2.000 victimas. Argelia fue la po-
tencia regional mediadora del primer acuerdo de paz (Acuerdo de Taman-
rasset). El Estado se comprometid a la descentralizacion y al desarrollo del
norte. El ano 1996 finalizaria otra rebelion tuareg con una quema de armas
en Tombuctd, pero 10 anos después, en mayo de 2006 volveria el conflicto
que se justificaba por parte de los rebeldes en motivos que eran similares a
los de las revueltas anteriores'®. (Sanchez de Rojas, 2013) En el afio 2015 se
firmaria un nuevo Acuerdo de Paz.

Los procesos de desarme, desmovilizacion y reintegracion han sido en Mali
tan repetidos como frustrantes, como recoge Diez Alcalde «Hace ahora cinco
anos, Mali comenz6 a resquebrajarse; y aun hoy se perpetian muchas de las
circunstancias que llevaron a este enclave estratégico de Africa Occidental
a sumirse en el mas absoluto caos y desgobierno»'% (Diez Alcalde, 2017).

La intervencion de Francia (Operacion Serval), que permitié frenar a los mi-
litantes islamistas, y expulsarlos de sus santuarios en la zona norte de Mali,

104 SANCHEZ DE ROJAS, E. Sahara Sahel 2035, op. cit.
195 DIEZ ALCALDE, J. Mali 2017: superar el punto muerto. ESGLOBAL. [En linea] 19 de ene-
ro de 2017. https://www.esglobal.org/mali-2017-superar-punto-muerto/.
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facilitaria el inicio de un largo proceso de paz, promovido por el presidente
Ibrahim Keita, que permitiria recuperar el control, el buen gobierno, y la es-
tabilidad, tras firmar un acuerdo de paz.

Tras un ano de didlogo interno propiciado de nuevo por Argelia, el Acuerdo
de Paz, esencial para alcanzar una paz duradera y la reconciliacién en Mali,
se firma el 15 de mayo de 2015 por el Gobierno maliense y los movimientos
del norte de Mali integrados en la «Plataforma de Argel»; mientras que la
Coordinadora de los Movimientos Azawad (CMA) lo haria el 20 de junio. El
Acuerdo pretende una solucién definitiva de la crisis, por medio de reformas
politicas e institucionales, de la defensa y la seguridad, pero también afronta
aspectos humanitarios, econémicos, sociales y juridicos.

En el ambito politico, las negociaciones se vieron bloqueadas, tras el aban-
dono del CMA del Comité de Seguimiento del Acuerdo (CSA), argumentan-
do el no cumplimiento de las autoridades centrales de ciertas cldusulas del
mismo, asi como violaciones del cese del fuego, la aparicién de nuevos gru-
pos armados que, en su opinidn, estan patrocinados por el Gobierno para
bloguear el proceso de paz, y no menos importante, la imposicion de las
autoridades locales en las cinco regiones septentrionales, a pesar de la ce-
lebracion de elecciones municipales'® (Diez Alcalde, 2017). Demandas de
nuevo similares a las que —de forma justificada— realizaron anteriormente.

Los retos siguen siendo restaurar el clima de paz y seguridad, la paz social
y la cohesidn nacional. En palabras de Ibrahim Boubacar Kéita, presidente
de la Republica:

«...en el primer trimestre 2017 se instalaran las autoridades provisionales
en todas las localidades no podrian celebrarse elecciones locales. Esta
operacion, una vez terminada, acelerara el restablecimiento de la admi-
nistracidn y facilitar el reasentamiento de los servicios sociales basicos.
También permitird a la organizacion eficiente del retorno y la reintegra-
cion de nuestros ciudadanos refugiados y desplazados»'".

Entre los principios directores que contempla el Acuerdo'®, destaca el ar-
ticulo 17, segun el cual los temas de defensa y seguridad se regiran por la
inclusion en las Fuerzas Armadas y de seguridad —organica y jerarquica-
mente bajo el gobierno central— de todo el pueblo de Mali, intensificando la
redistribucion de las Fuerzas Armadas y de seguridad, e incluye capitulos
dedicados tanto al DDR, como RSS.

Asi, de acuerdo con el Articulo 18, el proceso de «acantonamiento» permi-
tira diferenciar los combatientes elegibles para la «integracion» de los que

106 DJEZ ALCALDE, J. Mali 2017: superar el punto muerto., op.cit.

107 Accesible en http://malijet.com/la_societe_malienne_aujourdhui/actualite_de_la_nation_
malienne/174593-conference-d-entente-nationale-le-president-de-la-republique-ibr.html

1% Accesible en http://photos.state.gov/libraries/mali/328671/peace-accord-transla-
tions/1-accord-paix-et-reconciliation-francais.pdf
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se integraran en el programa DDR, con el apoyo de la Misién de la ONU en
Mali (MINUSMA). El Articulo 20 aclara que la integracién sera dentro de los
organos del Estado, incluyendo las Fuerzas Armadas y de seguridad, y la
reintegracion lo serd en la vida civil. El proceso DDR se ocupard, por tanto, de
los excombatientes acantonados que no se han beneficiado de la integracion.

Tras la firma del Acuerdo las Fuerzas Armadas y de seguridad ya reconfigu-
rados, se volverdn a desplegar —de manera gradual— en todas las regiones
del norte, con el apoyo de la MINUSMA. Y las fuerzas reconfiguradas inclui-
ran un numero significativo de personas de las regiones del norte, incluyen-
do el comando con el fin de consolidar el retorno de la confianza y facilitar la
obtencion progresiva de estas regiones, de acuerdo con el articulo 22.

La reorganizacion de las Fuerzas Armadas y de seguridad se realizara tras
una Reforma del Sector de Seguridad (SSR) teniendo en cuenta la experien-
cia pasaday basandose en los documentos de la Unidn Africana y las Nacio-
nes Unidas, y las nuevas instituciones deberdn satisfacer las necesidades
de seguridad del pais y contribuir a la promocién de la seguridad regional.
En el contexto de la reforma de las Fuerzas Armadas y de seguridad, se con-
templa la creacidn de una fuerza de policia dependiente de las autoridades
locales (Articulo 27).

De acuerdo con el informe del SG de la ONU sobre la situacién en Mali'®”
(Security Council, 2017), MINUSMA, observé un progreso significativo que
se aplica el Acuerdo de Paz y la reconciliacién. Sin embargo, el progreso en
la restauracion de la autoridad del Estado en las regiones central y norte
y la reforma del sector de seguridad, seguia siendo limitada. La diferencia

199 SECURITY COUNCIL. Report of the Secretary-General on the situation in Mali. Nueva
York : United Nations, 2017.
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de opinion entre el Gobierno y los grupos armados lo son sobre la duracidén
del periodo de transicion, el objetivo y alcance de la Conferencia de Acuerdo
Nacional, la celebracion de elecciones y la situacion de los grupos armados
disidentes.

En su apartado 13 indica que las Comisiones Nacionales de Desarme, Des-
movilizacion y Reintegracion y la Comision de Integracion estaban operati-
vas a principio de enero de 2017, pero el programa de desarme, desmovili-
zacion y reintegracidn, aprobado por el gobierno carece de financiacidn, y la
Comisidn de Integracion no ha definido los criterios para la integracion de los
combatientes en las Fuerzas Armadas y de seguridad. El 9 de febrero de MI-
NUSMA entregé el primer acantonamiento de los ocho que debe entregar ala
Comisidn Programa Nacional de Desarme, Desmovilizacién y Reintegracién.
MINUSMA siguié prestando asistencia al Gobierno en el cumplimiento de las
necesidades de las mujeres y los ninos asociados con grupos armados.

Por su parte el Consejo Nacional de Reforma del Sector de Seguridad, con
el apoyo MINUSMA trata de desarrollar el concepto de la Policia del Territo-
rial y de los comités locales asesores de seguridad. Naciones Unidas esta
proporcionando formacién sobre la lucha contra el terrorismo y sobre los
derechos humanos a funcionarios judiciales, incluido de la unidad judicial
especializada en Derechos Humanos, responsable de investigar y perseguir
los delitos relacionados con el terrorismo y delincuencia transnacional orga-
nizado, incluyendo el trafico de drogas.

Las FAS espafolas en apoyo a los procesos de DDR y RSSD

Las FAS espanolas han participado y participan en procesos DDR en varios
continentes. Particularmente la intervencion en las fases de Desarme y Des-
movilizacion es remarcable, especialmente en América Central y actualmen-
te en Colombia.

El apoyo a los procesos de RSSD (D de defensa) es esencial y son los as-
pectos formativos los mas relevantes. La experiencia y los instrumentos
espanoles, entre ellos los del CESEDEN a nivel de altos mandos, pero muy
especialmente el trabajo sobre el terreno, a nivel tactico, se esta mostrando
como un area prioritaria donde las Fuerzas Armadas espafnolas destacan
por mérito propio.

En cualquier caso, todos estos procesos seran inutiles si no se resuelven las
causas raices de los conflictos y para ello es esencial una buena gobernanza,
un control real de las Fuerzas Armadas por parte de poder civil legitimo, y
una lucha efectiva contra la corrupcion galopante, autentico cancer de Africa.

jo no!
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Elementos policiales en las misiones de reestructuracion
de los estados
Luis Guijarro Marquez

Teniente coronel de la Guardia Civil.
Secretaria de Cooperacion Internacional de la Guardia Civil

Resumen

Los elementos policiales son un componente mas en las misiones de rees-
tructuracion de los Estados.

Dentro de los elementos policiales subrayar la labor que pueden realizar las
fuerzas de gendarmeria en misiones militares y civiles.

Entre las fuerzas de gendarmeria destacar las capacidades y la amplia expe-
riencia de la Guardia Civil integrando unidades y elementos en los contingen-
tes de nuestras Fuerzas Armadas u otras organizaciones internacionales.

Durante los ultimos anos la Fuerza de Gendarmeria Europea se ha consoli-
dado como un nuevo actor internacional en la gestion de crisis, como prueba
su participacién en varias misiones internacionales bajo distintas organiza-
ciones internacionales.

Abstract
Police elements are one more component included in the missions to res-
tructure the States.

As police elements it should be underlined the tasks the gendarmerie type
forces can develop in military and civilian missions.
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Among gendarmeries, capabilities and great experience of Guardia Civil
must be highlighted integrating units and elements in Spanish Armed Forces
contingents and other International Organizations.

In the last years, the European Gendarmerie Force has become a new actor
in the international crisis management. It has already probe its value in di-
fferent missions under various international organizations
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Componentes policiales en gestion de crisis

Durante cualquier fase de una gestién internacional de crisis pueden ser
necesarios elementos policiales. Incluso antes de que la misma crisis se
produzca, contribuyendo a las medidas preventivas que la comunidad inter-
nacional adopte, como podria ser en el establecimiento de embargos, verifi-
cacioén de tratados de paz, como observadores electorales.

Desde que despliega el componente militar en la primera fase de una ope-
racién de paz hasta que se den las circunstancias de seguridad que permi-
tan desplegar a un componente policial internacional civil, o que las propias
fuerzas policiales locales asuman sus cometidos, se produce un vacio de
seguridad conocido como «security gap».

Durante ese periodo de tiempo el componente militar no tiene las capacida-
des para garantizar la seguridad de la poblacidn civil, ya sea mantenimiento
del orden publico, persecucion e investigacion de delitos, garantizando la
seguridad ciudadana...y por otro lado un componente policial internacional,
basado en gran parte en policias civiles, no tienen las capacidades de actuar
en ese ambiente hostil.

Esta circunstancia se puede observar en las dreas recuperadas de la in-
surgencia en zonas remotas de Afganistan o de las provincias liberadas del
Daesh en Irak. En estos teatros de operaciones las coaliciones internaciona-
les militares dedican parte de sus esfuerzos a la formacidn de las fuerzas de
seguridad locales, a fin de asegurar la gobernabilidad de estas zonas.

Escenarios de intervencion

En la participacién de un componente policial en una operacion de gestién de
crisis se pueden diferenciar las siguientes fases:

1. Fase inicial: llevando a cabo tareas de orden publico y estableciendo
la seguridad o apoyando a unas policias locales débiles incapaces de
cumplir con sus funciones. En este caso, el componente policial estaria
compuesto por unidades robustas, fuertemente equipadas y capaces
de actuar en ambiente hostiles para realizar funciones policiales.

2. Fase de transicion: Continuando con sus cometidos policiales y faci-
litando la cooperacidn con las policias locales y otras organizaciones
internacionales, asi como colaborando en el desarrollo de las fuerzas
policiales locales. El componente policial podria incluir cualquier tipo
de capacidad policial y formacién basica y especializada para las fuer-
zas de seguridad locales.

3. Fase de salida: Restructuracion de las fuerzas policiales locales y fa-
cilitando la transferencia a la autoridad local. En esta ultima fase el
componente policial se fundamentaria en mentores y asesores de las
fuerzas de seguridad locales, ademas de la formacién al mas alto nivel.
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Por otro lado, dependiendo de los posibles escenarios de intervencion las
funciones a realizar por el componente policial serian:

a. Funciones ejecutivas.

Este escenario viene, normalmente, caracterizado por un conflicto en la zona
gue da lugar a un mal funcionamiento del Estado. La situacién de seguridad
suele ser muy precariay el alto nivel de violencia y delincuencia imposibilita
cualquier actuacion de la comunidad internacional. En este caso, la policia
local es inexistente o incapaz de actuar.

En este tipo de escenarios la fuerza policial internacional tendria funciones
ejecutivas y con la capacidad de portar armas conforme al mandato de la
mision.

En estos escenarios la contribucion policial consistiria normalmente en uni-
dades reunidas, con capacidades de control de masa y fuertes medidas de
autoproteccidn, y cualquier otra capacidad policial requerida para el cumpli-
miento de la misidn.

b. Funciones de restructuracion.

En este escenario la fuerza policial internacional no llevaria a cabo funciones
ejecutivas de policia. La misidn se centraria en la creacién de capacidades
mediante la formacién de las policias locales ademas de a la mentorizacion,
monitorizacion y asesoramiento. Esta mision podria incluir la reestructura-
cion del sistema de seguridad local incluyendo Fuerzas Armadas, cuerpos
policiales, sistema judicial y penitenciario.

c. Otras.

Cualquier otra operacion relacionada con catastrofes humanitarias, bien na-
turales o causadas por el hombre, en las que un gran nimero de personas
suele haberse afectadas, es también un posible escenario de intervencion
para un componente policial internacional.

En estos casos las especialidades policiales requeridas podrian ser muy
variadas. Desde capacidades de control de masa y restauracion del orden
publico para facilitar el reparto de ayuda humanitaria hasta especialistas en
andlisis forenses para la investigacién de restos humanos.

Integracion de los elementos policiales en las misiones de
reestructuracion de los Estados

La cantidad de actores implicados en cualquier gestion de crisis hace cada
vez mds necesaria una coordinacién de esfuerzos, incluso dentro de las mis-
mas organizaciones internacionales.

A nivel politico estratégico es necesario establecer los objetivos y acciones
a realizar por el componente policial para evitar duplicidades con otras
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acciones en el terreno, realizadas por la propia organizacién internacional
u otros actores implicados en la crisis. Por lo tanto, desde el proceso de
decision de una mision u operacién es aconsejable contar con expertos po-
liciales que asesoren a los drganos de decisién a nivel nacional, como son
las Representaciones Permanentes (REPER) de los Estados ante las princi-
pales organizaciones internacionales como Naciones Unidas o la Unién Eu-
ropea. Estas REPER defienden la postura nacional sobre la futura misién u
operacion ante el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de Paz
(DPKO) de Naciones Unidas, o ante el Comité Politico de Seguridad (COPS)
de la Unién Europea.

Una vez adoptada la decisidn politica de intervenir en una crisis, las distintas
organizaciones internacionales inician su proceso interno de planeamiento,
procesos que se escapan del estudio del presente capitulo, pero procesos
en los que intervienen profesionales con una amplia experiencia policial que
forman parte en la actualidad del personal del DPKO de Naciones Unidas o
del Servicio Europea de Acciéon Exterior (SEAE) de la Unidn Europea.

A nivel Operacional también es necesario contar con las aportaciones poli-
ciales para el desarrollo de los Anexos de los OPLAN dedicadas a las fun-
ciones policiales de la misién u operacion. Estas aportaciones se pueden
garantizar aportando planeadores policiales a los Cuarteles Generales Ope-
racionales (OHQ) para el desarrollo del OPLAN y para la Conduccidn de la
mision/operacion.

Por lo tanto, es interesante conocer cdmo se integran los componentes poli-
ciales en las principales organizaciones internacionales.

Naciones Unidas

Bajo esta organizacién los componentes policiales son siempre civiles, ya
sean unidades reunidas, como las conocidas Unidades Formadas de Policia
(FPU), o con Oficiales Individuales de Policia (IP0). Estos elementos policiales
pueden realizar funciones ejecutivas o de reforzamiento conforme al Man-
dato de la misidn.

En operaciones militares de Naciones Unidas se pueden encontrar unidades
de Policia Militar dentro de cada contingente e incluso unidades multinacio-
nales de Policia Militar de Naciones Unidas. En cualquier caso estas unida-
des de Policia Militar estan dedicadas al mantenimiento del orden y la disci-
plina trabajando en beneficio de los contingentes militares y no en beneficio
de la poblacidn civil, por lo que se escapan al estudio del presente capitulo.

La doctrina de Naciones Unidas es amplia a la hora de desarrollar diferen-
tes aspectos de las operaciones, también en lo que refiere al componente
policial. En este sentido destacar la «Guia del Mando Policial en las Misiones
de Operaciones de Mantenimiento de Paz y Misiones Politicas Especiales
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de Naciones Unidas'». Este documento pretende dar una serie de directri-
ces para el componente policial, ya sea para con funciones ejecutivas o de
reforzamiento.

En este documento se establecen los distintos niveles de Mando, Estratégico,
Operacional y Tactico, y como se integra el componente policial dentro de las
estructuras de las misiones Naciones Unidas.

Mando Estratégico: Tiene lugar a nivel politico y en el Cuartel General de
Naciones Unidas (UNHQ) bajo la direccion el secretario general de Naciones
Unidas (SGNU) e incluye al jefe de Misién.

Mando Operacional: Ejercido por el jefe de Misién, apoyado por el Cuartel
General de la Mision sobre el terreno (MHQ), incluyendo los jefes de los dis-
tintos Componentes. En este caso el personal de Naciones Unidas implicado
en el desarrollo de la documentacidn cuenta con amplia experiencia policial
e internacional.

Mando Tactico: Ejercicio por el personal del Componente Militar, Policial y Ci-
vil asi como las distintas Oficinas Regionales que pudiera haber de Naciones
Unidas sobre el terreno. EL componente policial estaria generado por contri-
buciones de unidades de policia e IPO de los paises contribuyentes, ademas
de personal de NN.UU., y contratados locales.

Asi pues, conforme a la estructura de Mando y Control de Naciones Unidas
los elementos policiales quedan integrados al mismo nivel que el resto de
componentes, tanto civiles como militares.
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La Unidn Europea

Los elementos policiales desplegados bajo paraguas de la Unién Europea
pueden encuadrarse tanto en misiones civiles y militares como en operacio-
nes militares.

La estructura de Mando de la UE en lo que respecta a la integracion de com-
ponentes policiales variara si se refiere a una misidn civil, una misiéon militar
0 una operacién militar.

El Nivel Politico Estratégico corresponde, en todos los casos, al Comité Politi-
coy de Seguridad, quién asumira el control politico y la direccidn estratégica
de las misiones y operaciones de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
(CSDP). Al ser un érgano comun para los aspectos civiles y militares de la
CSDP se asegura una buena coordinacién en los esfuerzos de la UE y se
evitan duplicidades sobre el terreno.

La integracion de elementos civiles y militares es fundamental en las pri-
meras fases de planeamiento. En la UE esta integracion esta asegurada al
iniciar el planeamiento, tanto de misiones u operaciones civiles y militares,
en la Direccién de Planeamiento de Gestidn de Crisis (CMPD).

Dependiendo del marco en que se encuadre el componente policial, los dis-
tintos niveles de Mando Operacional y Tactico serian los siguientes:

Misiones Civiles.

» En las Misiones civiles el comandante civil Operacional (CivOpCdr) seria
el director de la Capacidad de Conduccién y Planeamiento Civil (CPCC).

» Eljefe de Misidn seria el responsable a nivel tactico. En este caso el con-
tingente policial estaria compuesto por contribuciones de unidades de
policia e individuos de los paises contribuyentes, ademds de personal de
la UE y contratados locales.

Misiones militares.

¢ Aniveloperacional a semejanza de las misiones civiles, dentro del Estado
Mayor de la Unién Europea (EUMS) se crea? recientemente la Capacidad
de Conduccidn y Planeamiento Militar (MPCC) para misiones no ejecuti-
vas. El director del EUMS es a su vez el director del MPCC. Seria aconse-
jable contar con personal de policias gendarmicas para poder aportar la
experiencia policial de la que pudiera carecer el personal militar.

e Anivel tactico el jefe de la Misidon es el responsable de las unidades mili-
tares y del componente policial si lo hubiera. En este caso el componente
policial seria generado casi exclusivamente por fuerzas gendarmicas,

2 Resolucion adoptada en Consejo de Asuntos Exteriores y Defensa del 3 de marzo de
2017.
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personal de la UE y contratados locales. Asimismo, seria aconsejable
contar con oficiales de gendarmeria en el FHQ.

Operaciones Militares.

» En este caso para cada Operacion se nombraria un comandante Ope-
racional con su Cuartel General Operacional. Seria aconsejable contar
con planeadores policiales de fuerzas gendarmicas que contribuyan a
desarrollar los Anexos policiales del OPLAN. Ademas, seria aconsejable
su contribucién durante la fase de conduccion de la Operacidn.

* El comandante de la Fuerza seria el Mando Tactico de la Operacién
sobre el componente militar y policial si lo hubiera. En este caso el
componente policial seria generado casi exclusivamente por fuerzas
gendarmicas pudiendo contribuir alguna fuerza de Policia Militar com-
petente conforme a su legislaciéon nacional, personal de la UE y con-
tratados locales. Asimismo, seria aconsejable contar con oficiales de
gendarmeria en el FHQ.
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En este caso el componente policial estara siempre encuadrado en una ca-
dena de mando militar, por lo que las unidades policiales deben de tener la
capacidad legal de poder actuar en este marco.

Cabe resaltar que las capacidades policiales necesarias en este tipo de mi-
siones no son las clasicas de policia militar y si las capacidades de policias
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integrales. En este sentido destacar que actualmente bajo las directrices del
Mando de Transformacion de la OTAN (ACT) se esta desarrollando el Concep-
to de Policia de Estabilidad (StabilityPolice (SP).

Si bien todavia no esta desarrollado el Concepto doctrinal, la SP basicamen-
te se podria definir como las funciones policiales incluidas en operaciones
militares a desarrollar durante la estabilizacidn y el posconflicto. Este com-
ponente policial realizaria labores en beneficio de la poblacién civil y de las
fuerzas de seguridad locales, a diferencia de la PM que realiza labores en
beneficio del propio contingente militar.

Por lo tanto, las unidades de SP podrian realizar funciones ejecutivas, en el
escenario mas exigente, o mas encaminadas al desarrollo de las fuerzas po-
liciales indigenas mediante la formacion, la mentorizacidn, la monitorizacion
y el asesoramiento.

Conforme a la propia estructura de la OTAN los niveles de Mando serian los
siguientes:

Nivel Politico Estratégico: Desarrollado por el Consejo del Atlantico Norte y
el Comité Militar.

Nivel Operacional: Ejercido por el Cuartel General especificamente designa-
do para la misidn. A fin de incluir desde las primeras fases de planeamiento
los aspectos policiales de la operacidn, se deberia contar con expertos poli-
ciales para el desarrollo del Anexo policial del OPLAN. Asi como durante la
fase de conduccién de la operacién.

ESTRUCTURA DE MANDO DE LA OTAN

onsejo
del Atlantico

Norte
Nivel Politico-Estratégico

Comité Militar
de la OTAN

: : |
Nivel Operacional

1
Comandante 1
Operacional |
1
Nivel Tactico
Jefedela
Fuerza

Comp,onenteJ ComponenteJ (Componente] [Componente]

Aéreo Maritimo Terrestre Palicial

Fuente: Elaboracidn propia.




[Luis Guijarro Marquez

Nivel Tactico: Ejercido por el jefe de Fuerza sobre los distintos componentes
de la misma. En el caso de que hubiera un elemento policial, y considerando
las especiales capacidades de este, deberia tener su propio jefe de com-
ponente. Para asegurar la correcta gestidon de los asuntos policiales en el
Cuartel General de Fuerza (FHQ), desplegado sobre el terreno, deberia tener
elementos policiales incrustados. En este caso el componente policial esta-
ria generado casi en exclusiva por fuerzas de gendarmeria y quiza alguna
PM competente conforme a su propia legislacién nacional.

Idoneidad de las fuerzas gendarmicas como componentes
policiales en gestion de crisis

Las fuerzas policiales con estatuto militar, también conocidas como policias
gendarmicas, gracias a su estatuto militar, unido a la formacién y equipa-
miento especifico, les permiten desplegar durante las primeras fases de una
operacion de paz, con el componente militar, para realizar funciones policia-
les en beneficio de la poblacién civil ademas de otras funciones que pudieran
realizar como policia militar. Cuando la situacién de seguridad lo permita,
empezaria a desplegar el componente civil de gestion de crisis entre los
gue normalmente se encontraria un componente policial. Estos componen-
tes gendarmicos son capaces de actuar bajo Mando militar o bajo Autoridad
civil, facilitando asi la transicion de una operacién militar de estabilizacién a
una mision civil de restructuracién.

La idoneidad de estas fuerzas policiales con estatuto militar estaria relacio-
nada con:

» Capacidad de rapido despliegue: posibilidad de desplegar rapidamente
unidades policiales reunidas. Esta capacidad le permite estar presente
desde las primeras fases de la gestion de crisis y cubrir el denominado
«security gap».

¢ Capacidad de contribuir al planeamiento: debido a la naturaleza militar
de estas instituciones y a la formacidn de su personal les permite inte-
grar elementos policiales en las estructuras de planeamiento y conduc-
cion de las operaciones/misiones militares y civiles.

» Posibilidad de actuacién bajo cadena de mando militar o autoridad civil:
debido a su naturaleza militar y a sus funciones policiales que realizan
diariamente bajo autoridades civiles en sus respectivos paises. Ademas
pueden facilitar la transicién de una operacién militar a una misidn civil
de una forma suave y continua.

e Capacidad de operar en ambientes desestabilizados: gracias a sus me-
dios y formacién de su personal son capaces de actuar en ambientes
desestabilizados.

» Interoperabilidad: las caracteristicas comunes de los cuerpos gendarmi-
cos, unidas a una metodologia de planeamiento y doctrina similar facilita
la actuacién conjunta en la zona de operaciones.
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e Experiencia acumulada: la importante experiencia acumulada por las
distintas fuerzas gendarmicas en distintos teatros de operaciones, ya
sean en operaciones militares o misiones civiles.

La Guardia Civil

Conforme a lo establecido por la «Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado 2/86x», en su articulo noveno aparatado b), «la Guardia
Civil es un instituto armado de naturaleza militar dependiente del Ministro del
Interior en el desempeno de sus funciones como Cuerpo de Seguridad del Es-
tado, y del Ministro de Defensa en el cumplimiento de las misiones de cardcter
militar que se le encomienden».

Aunque la tarea fundamental de la Guardia Civil es defender y garantizar la
seguridad ciudadanay el libre ejercicio de los derechos fundamentales den-
tro de nuestras fronteras, también es cierto que en un mundo cada vez mas
globalizado una crisis fuera de nuestras fronteras afectard mas tarde o mas
temprano a nuestra propia seguridad.

La Guardia Civil, como una herramienta mas de la politica exterior del Es-
tado, contribuye a los esfuerzos de Espafa en busca de la paz y seguridad
mundial. El ser un Cuerpo de seguridad de naturaleza militar le permite con-
tribuir tanto a las misiones y operaciones civiles como a las militares, con-
forme al «Real Decreto 1438/2010, de 5 de noviembre, sobre misiones de
caracter militar que pueden encomendarse a la Guardia Civil».

Asi pues las capacidades que puede aportar a las misiones internacionales
son las que ha desarrollado el propio Cuerpo para cumplir con su mision
como policia integral, siendo ademads una de las policias que cuenta con ma-
yor nimero de especialidades.

La Guardia Civil como componente policial

Gracias a las especiales caracteristicas de la Guardia Civil, como algunos
otros cuerpos gendarmicos, se han integrado en misiones internacionales
bajo paraguas de Naciones Unidas, la Unidn Europea u OTAN entre otras.
Tanto para realizar funciones ejecutivas como de reforzamiento.

El adiestramiento y equipamiento militar, la adaptabilidad de sus unidades y
su trabajo policial diario han hecho de la Guardia Civil un instrumento ideal
para tomar parte en todo tipo de misiones internacionales, constituyéndose
en un instrumento eficaz de nuestra politica exterior.

Garantizar la paz y la seguridad interior es fundamental para el desarrollo
de un pais que sufre un conflicto o crisis de cualquier indole, incluyendo de-
sastres naturales. Para conseguir ese fin es necesaria una implicacion de la
comunidad internacional mediante el lanzamiento de una misién internacional
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de gestion de crisis. En ese marco de las misiones internacionales, la Guardia
Civil participa activamente realizando fundamentalmente tres tareas:

Policia militar: Esta labor se desarrolla normalmente integrados en unida-
des militares espanolas en apoyo de nuestras Fuerzas Armadas, aunque
también puede ser en apoyo de una organizacién internacional. Estos co-
metidos pueden incluir entre otros; proteccidn de personas e instalaciones,
mantenimiento de orden interno en bases, seguridad del tréafico, funciones
de policia judicial o como resguardo fiscal.

Policia ejecutiva: En paises donde las propias fuerzas de policia locales son
inexistentes o no pueden garantizar la seguridad, la Guardia Civil ha parti-
cipado como policia de sustitucién o apoyando a las fuerzas de seguridad
locales ejerciendo las funciones de «policia ejecutiva». Estas tareas son el
paso previo a las misiones de restructuracion del sector de seguridad (SSR),
de tal manera que progresivamente las fuerzas de seguridad locales puedan
hacerse cargo de la seguridad del pais.

Formacion y asesoramiento: Normalmente se inicia con la formacién basi-
ca de las fuerzas policiales locales en centros de formacion y se contindan
mediante la formacién especifica, la monitorizacidn, la mentorizacién y el
asesoramiento de las fuerzas de seguridad. Estas misiones tratan de ga-
rantizar que los conocimientos adquiridos en los centros de formacion se
pongan en practica, y consiguiendo implementar comportamientos basados
en el respeto de los derechos humanos en las nuevas fuerzas de seguridad.

Hasta la fecha mas de 5.500 guardias civiles han participado en las distintas
operaciones y misiones de paz, acompanando a nuestras Fuerzas Armadas
o desplegando como policias civiles, en los 5 continentes y bajo las banderas
de Naciones Unidas, la Unién Europea y la OTAN principalmente. Alli donde
ha sido necesaria la Accion Exterior del Estado, en defensa de la nacién o en
apoyo de los mds necesitados, ha estado la Guardia Civil.

La Guardia Civil en Operaciones de Mantenimiento de Paz

Aunque la Guardia Civil fue fundada en 1844 como respuesta a una situacion
de crisis interna, no tardaria mucho en desplegar en los territorios colonia-
les y campanas africanas para desarrollar tareas propias del Cuerpo.

En la actualidad, la Guardia Civil contribuye en las misiones militares entre
las que se encuentran las Operaciones de Mantenimiento de Paz de forma
destacada. Para estas misiones, consideradas como «misiones militares de
la Guardia Civil», las unidades de la Guardia Civil se encuadran bajo mando
del jefe del Estado Mayor de la Defensa (JEMAD) quien, a través del Mando
de Operaciones (CMOPS), dirige las Operaciones?.

3 Conforme al R.D. 1438/2010, de 5 de noviembre, sobre misiones de caracter militar que
pueden encomendarse a la Guardia Civil.
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Las principales Operaciones de Paz en las que la Guardia Civil ha participado
con nuestras Fuerzas Armadas son:

Participacion de la Guardia Civil en los Balcanes

Para la Guardia Civil hablar de Operaciones de Paz es hablar de los Balcanes.
En esa region la Guardia Civil ha participado en misiones de la Naciones Uni-
das, de la Unidn Europea y de la OTAN pasando por las mismas un elevado
ndmero de efectivos. Tanto en calidad de policia militar, componente policial
de una mision militar o como policia internacional civil, ya sea como forma-
dores, monitores, o asesores.

Bosnia&Herzegovina

En 1995 en pleno conflicto de los Balcanes, el Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas, autorizé la Fuerza Internacional de Implementacion (IFOR) de
la OTAN que desplegé en Bosnia a finales de dicho ano y que sustituiria a la
Fuerza de Proteccion de Naciones Unidas (UNPROFOR).

En el afo 1996, IFOR pasé a denominarse Fuerza de Estabilizacion (SFOR)
la cual en su nuevo mandato tenia como objetivos prioritarios lograr un am-
biente de paz y seguridad para continuar con los avances en el proceso de
pacificacidn y reconstruccion del pais.

El despliegue de la Guardia Civil en los Balcanes supuso la primera partici-
pacién con un contingente en una operacion militar de la OTAN, desarrollan-
do tareas de Policia Militar en tres niveles:

1. Realizando la seguridad del Cuartel General de SFOR (Sarajevo) con
una seccion.

2. En la Division Multinacional Sureste (Mostar).

3. En la Brigada Espafola (Medugorije).

La mision de estabilizacion de la paz SFOR, se prolongd hasta el 2 de diciem-
bre de 2004, ano en el que EUFOR Althea pasoé a hacerse cargo de la mision
y en la que la Guardia Civil siguié contribuyendo hasta el 2011 de forma sig-
nificativa al componente policial de la Fuerza de la UE, la Unidad de Policia
Integral (IPU). En concreto, contribuyé con personal al Cuartel General de la
IPU, una seccién para el elemento movil y un equipo de policia judicial.

Paralelamente, Naciones Unidas también realizé una misidn civil integrada
por una Fuerza Internacional de Policia* (IPTF) a la que contribuy6 la Guardia
Civil de forma significativa.

“ IPTF Desplegada entre 1995 y 2002 tenia como misién crear en Bosnia&Herzegovina
una fuerza de policia eficaz, sostenible y multiétnica.
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Kosovo-KFOR

La Resolucidn 1244 de junio de 1999, del Consejo de Seguridad de las Na-
ciones Unidas, establecié para Kosovo, de manera similar a lo realizado en
Bosnia&Herzegovina, una fuerza militar denominada KFOR, formada con
aportaciones de los paises miembros y otros colaboradores.

La Guardia Civil se integré en dicha fuerza, junto a Carabineros de Italia, for-
mando una Compania Multinacional de Policia Militar en la localidad de Pec/
Peja, dependiendo de la Brigada Multinacional Suroeste con sede en Prizren.
Esta Unidad se repleg6 en abril de 2004, finalizando su mision.

La aportacion de la Guardia Civil a la KFOR se aumenté desde el ano 2000
con el envio de un contingente la Guardia Civil que ejercian funciones de Poli-
cia Militar en la Agrupacion Tactica Espafola con sede en Istok (KSPAGT-PM).

Dentro de la mision de la OTAN en Kosovo (KFOR) la Guardia Civil participé
a su vez con una Unidad integrada dentro de la Agrupacién que las Fuerzas
Armadas espanolas mantenian en la mision, formando parte de la Multina-
tionalTaskForce Oeste (MNTF W).

Unidad de Policia Militar en la mision de NN.UU., en Libano (UNIFIL)

El 31 de octubre de 2006, las Fuerzas Armadas espanolas desplegaron una
Brigada en el sur de Libano integrada en la misién de las Naciones Unidas
en Libano (UNIFIL).

La Guardia Civil desde el primer momento apoyd este despliegue a través de
las funciones que realizan los miembros del Cuerpo que bajo el mando de un
Oficial, asesor policial del jefe de la Fuerza (también conocido como Provost-
marshal), desempenan funciones de Policia Militar en la Base «Miguel de
Cervantes», en Marjayoun. Entre las mas significativas cabe destacar:

» Control del trafico e instruccidn diligencias en accidentes en los que se
encuentren implicados vehiculos militares espanoles.

e Policia Judicial, diligencias e informes por hechos con implicacién de
personal espanol.

 Intervencion de Armas.

e Escoltas al jefe de la Base y otras autoridades.

» Control fiscal de la paqueteria y equipaje del personal que integra el con-
tingente espanol.

El compromiso de las Fuerzas Armadas, y con ellas la Guardia Civil, contintda
en la actualidad desplegando su personal en el Libano.

Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad en Afganistan (ISAF)

La mision de la OTAN en Afganistan (ISAF) fue creada en diciembre de 2001
tras la Conferencia de Bonn, con el objeto de asistir al Gobierno de Transicion
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Afgano en el ejercicio de sus funciones en el territorio nacional mediante el
control efectivo del mismo.

En el 2009 se crea la Misidon de Entrenamiento de la OTAN (NTM-A) para la
formacion e instruccion de las Fuerzas de Seguridad Afganas (Ejército y Po-
licia). Si bien el Ejército Afgano (ANA) estaba a unos niveles aceptables de
adiestramiento, no asi la policia (ANP) que se encontraba muy desestructu-
raday, en general, mal preparada.

En abril de 2009, Espana decidié contribuir con 40 Guardias Civiles para el
desarrollo de la Policia Afgana. Por otro lado el Cuerpo ya contribuia con 9
elementos como Policia Militar en el contingente nacional de Fuerzas Arma-
das en la misidn de ISAF de la OTAN, en Herat y Qala i Naw.

En el dmbito de ISAF, el personal de la Guardia Civil realizé las siguientes
tareas:

e Apoyo a las estructuras de mando de NTM-A.

Un oficial de la Guardia Civil integrado en el Cuartel General de NTM-A en
Kabul, contribuia al desarrollo de los aspectos policiales de la misién en
apoyo de la policia afgana, con la finalidad de crear una fuerza policial
capaz y autosuficiente.

» Equipos de Mentorizacién/Asesoramiento Policial (POMLT/PAT).

En Afganistan la mayoria de los policias eran reclutados procedentes de
la vida civil y pasaban directamente a las unidades, recibiendo una for-
macion muy escasa. Los altos indices de analfabetismo, incluso entre los
cuadros de mando, suponian una dificultad anadida a este problema.

La mision que realizaba el POMLT/PAT de la Guardia Civil se centraba
en la mentorizacion y posteriormente asesoramiento policial «sobre el
terreno» de las unidades de la policia afgana. Estas funciones eminen-
temente policiales se realizaban bajo el paraguas de proteccién de las
Fuerzas Armadas espanolas y de las fuerzas de la coalicidn internacional
de ISAF.

Ademas otro POMLT/PAT de la Guardia Civil, despleg6 en el Aeropuerto
Civil de Herat en apoyo de la Policia de Fronteras Afgana (ABP), una in-
fraestructura critica para la seguridad y el desarrollo de toda la provincia.

Entre las principales misiones de los Equipos de la Guardia Civil cabe
destacar la mentorizacidn/asesoramiento de la Policia Nacional Afgana
a nivel operativo, logistico, de planificacién y ejecucion de los servicios.
Ademas de colaboracidn en las actividades formacion y desarrollo de los
servicios diarios en materia de control fiscal, seguridad aeroportuaria,
control de documentacion y represion del narcotrafico y del trafico de
armas.
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e Formadores.

En el marco de la mision de formacion de la OTAN (NTM-A) se establecie-
ron unos centros de formacidn para el adiestramiento de las fuerzas po-
liciales. La Guardia Civil, bajo el paraguas de EUROGENDFOR contribuyé
con formadores en el Centro de Entrenamiento de Mazar-e-Sharif, junto a
formadores de la Gendarmeria Nacional francesa, la Real Marechaussee
holandesa y la Gendarmeria militar polaca.

* Unidad de Policia Militar.

Al Mando de un oficial del Cuerpo, la Unidad de Policia Militar de la Guar-
dia Civil integrada por especialistas en Trafico, Proteccion de Personas,
Fiscal, Intervencion de Armas y Policia Judicial en apoyo del contingente
espanol trabajaron en las competencias propias de esas especialidades.
Ademds contribuyeron con otros cometidos mds genéricos de policia mi-
litar como realizando escoltas y proteccion de personas o velando por el
cumplimiento de las normas de régimen interior.

La Guardia Civil se retiroé definitivamente de Afganistan en 2014, con el con-
tingente principal de las FAS espanolas.

EUFOR Republica Centroafricana

Una de las misiones mas exigentes en las que ha participado hasta la fecha
la Guardia Civil en el exterior ha sido en la Fuerza de la Unién Europea en
Republica Centroafricana (EUFOR RCA).

Debido a la crisis humanitaria que sufria Republica Centroafricana (RCA),
bajo el mandato de Naciones Unidas®, la Unién Europea, mediante Decision
2104/73/PESC, de 10 de febrero del Consejo de UE, decide contribuir a la
estabilidad del pais desplegando una fuerza militar con un importante com-
ponente policial. Esta operacion prevista inicialmente para seis meses, hasta
que la mision de Naciones Unidas desplegase (MINUSCA), se extendié duran-
te unos meses mas hasta marzo de 2015. La UE solicité a la EUROGENDFOR
gue aportase el componente policial de la mision.

La contribucién de la Guardia Civil hay que entenderla desde una doble pers-
pectiva. Por un lado como Cuerpo miembro de la EUROGENDFOR vy por otro
lado como contribucién dentro del componente militar de nuestras FAS a la
mision de EU.

La Participacién de la Guardia Civil en Republica Centroafricana se de-
sarrolla en el aparatado de la Fuerza de Gendarmeria Europea de este
capitulo.

® Resolucion del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 2134, de 28 de enero de 2014.

162



Elementos policiales en las misiones de reestructuracion...

Apoyo a Irak

Basada en la Resolucion del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
2170/2014, la comunidad internacional creé una Coalicién militar contra el
Estado Islamico de Irak y de Levante (DAESH).

Como respuesta a esta iniciativa, Espana tomd la decision de participar en
la operacion militar. EL 22 de octubre de 2014 el Congreso de los Diputados,
segun lo previsto en el articulo 17.1 de la Ley Organica 5/2005, de la Defensa
Nacional de 17 de noviembre, autoriza la participacion de 300 militares es-
pafholes en el marco de la Coalicién para la lucha contra el DAESH.

Ante las repetidas peticiones de los miembros de la Coalicién, Espana decide
incrementar el nimero de personal desplegado de FAS, asi como dotar al con-
tingente espanol de una capacidad de formacion policial muy demanda por el
Gobierno de Irak. El 20 de diciembre de 2016 el Consejo de Ministros autoriza
incrementar el contingente de militares en Irak, incluyendo 25 guardias civiles.

El contingente de Guardia Civil, se incorpora a la TaskForce de Besmayah,
donde se encuentra el grueso de las fuerzas espanolas. Este despliegue dota
de nuevas capacidades complementarias a la formacidon que estaba reali-
zando el contingente de FAS en Besmayah.

Considerando las necesidades de la policia iraqui, se decide desplegar como
nlcleo principal del contingente de la Guardia Civil a personal del Grupo de
Accion Rapida (GAR), con capacidades SWAT, complementados con personal
de policia judicial y desactivacion de explosivos.

Aungue exista una limitacion legal al nimero de efectivos desplegados no
implica una limitacion a la capacidad de formacion del contingente de Guar-
dia Civil. Si en un futuro, esperemos no muy lejano, la situacion de seguridad
mejora en Irak, se podria adaptar el contingente de Guardia Civil para rea-
lizar mas formacion policial especifica, como podria ser fronteras, policia
judicial, policial cientifica o trafico.

Por otro lado, con la finalidad de contribuir con experiencia policial a las es-
tructuras de mando de la Coalicién dos guardias civiles se han integrado en
el Cuartel General del componente terrestre en Bagdad.

La Guardia Civil en la Gestion de Crisis

La Guardia Civil, como cuerpo policia integral, ha demostrado durante las ul-
timas décadas su especial preparacion para operar en los mas diversos es-
cenarios en el exterior, y en toda variedad de misiones policiales acorde a las
especialidades desarrolladas en nuestra labor diaria en territorio nacional.

La participacidn de la Guardia Civil en misiones civiles de gestion de crisis se
coordina a través de la Secretaria de Cooperacion Internacional. Esta partici-
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pacion se basa en unas prioridades sectoriales, crimen organizado, terroris-
mo e inmigracion, y unas prioridades regionales. En este sentido destacar el
esfuerzo que realiza el Cuerpo en la zona del Sahel, la mayor parte de ellos
en puestos de asesoramiento policial.

Entre las ultimas misiones civiles de Gestion de Crisis, en las que la Guarda
Civil ha participado, enviando expertos policiales integrados en la estructura
de la Organizacion Internacional que lidera la misién, cabe destacar:

a. Misién de Policia de la Union Europea en Afganistan (EUPOL
AFGHANISTAN)
En apoyo a las Autoridades Afganas en su responsabilidad de garan-
tizar la seguridad y el orden publico, la Unién Europea desplegd la
mision de EUPOL que tenia como objetivo.
Esta misidn civil, de la Politica de Seguridad y Defensa Comun, mues-
tra el compromiso real de la Unidn en Afganistadn, apoyando una refor-
ma del sector de seguridad con la creacion de unas fuerzas policiales
que garanticen los derechos humanos y actien respeten bajo el im-
perio de la ley.

b. Misidn de Estabilizacion de Naciones Unidas en Haiti. (MINUSTAH). La
mision MINUSTAH tenia como objetivo contribuir a la creacién de un
entorno seguro y estable, favorecer el proceso politico y promover y
proteger los derechos humanos en Haiti.

c. EUCAP SAHEL Mali. Misién de la Unidn Europea para apoyo y refuerzo
a las fuerzas de seguridad en Mali. Su objetivo es reformar los cuer-
pos de policia malienses mediante la asistencia técnicay el desarrollo
de sus capacidades.

d. EUCAP SAHEL Niger. Misién de la Unién Europea para asesoramien-
to al Gobierno nigerino para el desarrollo de su propia estrategia de
seguridad y apoyo en la lucha contra el terrorismo y el crimen orga-
nizado, en Niger.

e. EUPOL COPPS en Palestina. Misién de la Unién Europea para el esta-
blecimiento de un sistema de Policia efectivo y sostenible de acuer-
do con los estandares internacionales, en el marco de la reforma del
Sector de Seguridad.

f. EUBAM Libia. Mision lanzada para la asistencia a las autoridades li-
bias en materia de gestion de fronteras aéreas, maritimas y terres-
tres, ademas de para el control de la inmigracion.

Otras capacidades para la reconstruccion de los Estados

La Cooperacion Policial Internacional

Las participaciones de la Guardia Civil en Operaciones de Mantenimiento de
Paz, entendidas en sentido amplio incluyendo operaciones y misiones tan-
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to civiles como militares, tienen como denominador comun que se efectian
bajo el amparo de una Resolucién del Consejo de Naciones Unidas. Como
se implemente ese mando puede variar y puede ser liderado por distintas
organizaciones internacionales como las propias Naciones Unidas, la Unidn
Europea u otras organizaciones o coaliciones.

No obstante, la Guardia Civil también puede contribuir a la reestructura-
cion de los Estados mediante distintas acciones que podriamos incluir en
el ambito de la cooperacidn policial. Esta cooperacién policial puede ser en
base a relaciones bilaterales o bien a través de la coordinacion y sobre todo
financiacion de alguna organizacién internacional, principalmente la Unién
Europea.

El dmbito de actuacidon es muy amplio e incluye todo tipo de formacién a
otras fuerzas policiales, en los centros formativos de la Guardia Civil o en los
propios paises receptores de esta asistencia técnica.

También se podria incluir todos los esfuerzos que realiza el Cuerpo en la lu-
cha contra la inmigracion ilegal y que puede llegar a desestabilizar estados
débiles en algunas zonas norteafricanas o del Sahel. En este sentido desta-
car la gran implicacién del Cuerpo en los paises de origen de las embarca-
ciones ilegales, como Mauritania o Senegal.

Por otro lado la Guardia Civil también contribuye con la Agencia Europea de
Fronteras (Frontex) con embarcaciones, aeronaves y personal en las distin-
tas operaciones que periddicamente realiza en la zona del Mediterradneo.

La contribucion de la Guardia Civil a los Grupos de Combate de la UE (EUBG)

Los EUBG fueron concebidos para mejorar las capacidades de despliegue
y empleo de fuerzas militares de la Unién Europea. Como una herramienta
mads de la politica exterior de la Unidn y un reparto de esfuerzos entre los
Estados miembros.

A diferencia de OTAN, no existe un concepto definido de los EUBG dejando a
criterio de los Estados miembros las capacidades humanas y materiales de
los mismos, su adiestramiento y posibles escenarios de empleo.

En este sentido destacar la contribucion de la Guardia Civil al EUBG que
lidera Espana, junto a Italia y Portugal. Esta contribucién incrementa las ca-
pacidades del EUBG con personal y medios para la realizacién de tareas po-
liciales especificas. Las capacidades que aporta la Guardia Civil son:

 Oficiales para integrarse en el Cuartel General Operacional (OHQ) y el
Cuartel General desplegado (FHQ).

« Elementos de policia judicial en apoyo de la Fuerza para la investigacién
e instruccion de diligencias, en apoyo de las policias locales o bien en
sustitucion de estas si fuera necesario.
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» Capacidades de control de fronteras, mediante la inspeccidn de personas
y mercancias, recogidas de huellas y elementos de informacién.
e Analisis y elaboracion de inteligencia.

Por otro lado, ademas de los elementos del Cuerpo desplegados hay que
considerar los apoyos que se pudieran dar desde el territorio nacional al
despliegue, como pudiera ser con los distintos laboratorios o equipos espe-
cializados que se pudieran desplegar en caso de necesidad, y los apoyos en
el propio territorio nacional como pudiera ser facilitando el transporte de
convoyes o la entrada y salida de puertos y aeropuertos.

La Fuerza de Gendarmeria Europea

Para entender la implicacién actual de la Guardia Civil en la gestion inter-
nacional de crisis, y probablemente cada vez mas en un futuro préximo, hay
que entender la interaccidn de la EUROGENDFOR y la Guardia Civil.

Creacion de la Fuerza de Gendarmeria Europea

La Fuerza de Gendarmeria Europea, también conocida como EGF o EURO-
GENDFOR, se crea mediante la firma de una Declaracion de Intenciones en
una reunién de ministros de Defensa de Francia, Italia, Paises Bajos, Portu-
galy Espana, el 17 de septiembre de 2004 en Noordwijk (Paises Bajos). Estos
mismos paises firman el 18 de octubre de 2007 en Velsen (Paises Bajos), el
Tratado de creacion de la Fuerza de Gendarmeria Europea.

Estructura de la EUROGENDFOR

Segun viene definido en el articulo 1 del Tratado de creacién, la EUROGEN-
DFOR estarad compuesta exclusivamente por fuerzas policiales con estatuto
militar con la finalidad de realizar todas las funciones policiales en operacio-
nes de gestidn de crisis. En el Tratado se recogen los siguientes diferentes
estatus de la Organizacion:

Miembros de la EUROGENDFOR: Estado miembro de la UE con una fuerza
policial con estatuto militar. Las Fuerzas miembros actuales de la EURO-
GENDFOR son:

La Gendarmeria Nacional francesa.

El Arma de Carabinieri de ltalia.

La Guarda Nacional Republicana de Portugal.
La Real Marechaussee de Paises Bajos.

La Gendarmeria de Rumania.

La Gendarmeria militar de Polonia.

La Guardia Civil de Espana.

Noagakrwd=
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Socios de la EUROGENDFOR: Pueden ser los Estados miembros o Estados
candidatos de la UE con una fuerza policial con estatuto militar con algunas
capacidades policiales. La fuerza socia actual de EUROGENDFOR es el Servi-
cio Publico de Seguridad de Lituania.

Observadores de la EUROGENDFOR: Estados candidatos de la UE que posean
una fuerza policial con estatuto militar o Estados miembros como primer
paso al estatuto de miembro de pleno derecho. La fuerza observadora de la
EUROGENDFOR es la Jandarma de Turquia.

Los niveles que contempla la EUROGENDFOR son tres:

Nivel Politico Estratégico: Desarrollado por el Comité Interministerial de Alto
Nivel, (mas conocido por su acrénimo en francés CIMIN). Por parte de Espafa
en el CIMIN participan altos representantes del Ministerio de Interior (Direc-
cidn General de la Guardia Civil), Ministerio de Asuntos Exteriores y Coope-
racion (Direccion General de Politica Exterior y Seguridad) y del Ministerio de
Defensa; (Direccion General de Politica de Defensa).

Nivel Operacional: Compuesto por el Cuartel General Permanente (PHQ) de
Vicenza (ltalia). Es la Unica estructura permanente de la Organizacion y la
mas visible. Las principales caracteristicas de este PHQ son:

* Multinacional: compuesto por expertos policiales de los paises miembros.

e Proyectable: parcialmente desplegable para el establecimiento de un
cuartel general en la zona de operaciones.

e Modulable: Basado en mdédulos, compuestos por medios humanos y téc-
nicos, conforme a las necesidades operacionales.

ESTRUCTURA DE EUROGENDFOR

J NIVEL: POLITICO/ESTRATEGICO |

-
[ ESTAIDOS } ‘[ e @ INTERNACIONALES

1
‘ NIVEL: OPERACIONAL

1

L e PHQ | oo o OTROS
Fha
l | NIVEL: TACTICO |

FUERZA

Fuente: Elaboracién probia.
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ESTRUCTURA DE LA FUERZA

FCDR/HoM I

ELEMENTOS ELEMENTOS UNIDAD
MOVILES CENTRAL/ESPECIAL APOYO LOGISTICO

IPUs ’:

Nivel Tactico: La Fuerza EUROGENDFOR creada especificamente dependien-
do de las capacidades policiales necesarias para cada misién. De forma ge-
nérica una Fuerza de EUROGENDFOR estaria compuesta por:

Mant.
Veh.

Asist.
Medi

Apoyo
gral

INVEST INTEL. sou Pol Jud

Fuente: Elaboracién propia.

cs

EOD Fronte Tréfico

e Cuartel General desplegado.

« Elemento movil (compuesto por las IPU).

» Elemento especializado (compuesto por todas las capacidades policiales
necesarias a nivel central para el cumplimiento de la mision).

» Elemento logistico.

Participacion de EUROGENDFOR en misiones

Operacion EUFOR «ALTHEA» (Bosnia y Herzegovina)

La Unién Europea, comprendiendo la importancia de crear un entorno segu-
ro en la regién de los Balcanes, relevo los esfuerzos de la OTAN y lanzé la
Operacidon «ALTHEA» en diciembre de 2004 para asegurar el cumplimiento
de los acuerdos de Paz de Dayton y contribuir a la consolidacidn de paz en
Bosnia y Herzegovina.

Para este fin, a la Fuerza Europea (EUFOR) se le otorgd con una fuerte pre-
sencia militar y una Unida de Policia Integral (IPU), en la base de «Camp
Butmir» en Sarajevo.

Desde noviembre de 2007 a octubre de 2010, la EUROGENDFOR se hizo res-
ponsable de la gestion del Cuartel General desplegado de la IPU y de coordi-
nar la contribucién de los paises a la IPU.
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La IPU, liderada por EUROGENDFOR, tenia encomendadas principalmente
las siguientes tareas:

» Contribuir al mantenimiento del orden publico, prevencién de desérde-
nes publicos, disturbios y funciones de control de masas en apoyo de la
policia local.

* Recolectar informacidn, evaluarla y distribuirla.

» Proporcionar medios antiterroristas de autoproteccion.

» Apoyar a las operaciones de investigacion cuando era solicitado por el
representante especial de la Union Europea/alto representante (EUSR/
HR), y autorizado por el comandante de EUFOR (COMEUFOR).

» Apoyar al Tribunal Penal Internacional para la antigua Yugoslavia (ICTY)
en localizar, identificar y detener Personas Imputadas por Crimenes de
Guerra (PIFWC).

La Guardia Civil siempre estuvo presente, desde las primeras intervenciones
de la comunidad internacional, en la zona de los Balcanes. Por eso no es de
extranar la importante participacion del Cuerpo en la primera misién de EU-
ROGENDFOR. La Guardia Civil contribuyé con:

e Personal en el Cuartel General de la IPU.
e Una seccion de la Compania «A» del elemento mdvil.
» Elementos especializados de los equipos de investigacion.

EUROGENDFOR en la misién ISAF de Afganistan

La Fuerza de la OTAN de Apoyo Internacional a la Seguridad (ISAF) fue crea-
da tras la Conferencia de Bonn, diciembre 2001. Las funciones principales de
ISAF eran asegurar Kabul y alrededores para permitir a la Autoridad Transi-
cional Afgana establecer su gobierno.

Con el objetivo de capacitar al Gobierno afgano de proporcionar seguridad,
durante la Cumbre OTAN de Strasbourg-Kehl en abril de 2009, se establece
la misidon de Entrenamiento de la OTAN en Afganistan (NTM-A) para desarro-
llar las capacidades de unas fuerzas de seguridad afganas autosostenible,
incluyendo el desarrollo profesional de la Policia Nacional Afgana (ANP).

En octubre de 2009, se decidié emplear EUROGENDFOR en Afganistany con-
tribuir al desarrollo de la ANP. La contribucion de EUGENDFOR al desarrollo
de la ANP se baso en cuatro areas:

1. Experto de EUROGENDFOR a las estructuras de mando de NTM-A.

Dentro de la estructura de mando de la misién, EUROGENDFOR contri-
buyé con expertos policiales para el desarrollo de las capacidades y
formacién de la ANP. El mando encargado de la formacion fue, durante
la mayor parte del tiempo, el «Combined Training AdvisoryGroupfor-
thePolice» (CTAG-P), dentro del cual algunas posiciones relacionadas
con la ANP eran cubiertas por personal de la EUROGENDFOR.

169



[Luis Guijarro Marquez

2. Formando la ANP.

La EUROGENDFOR proporcioné formacion principalmente a la «Afghan-
National Civil OrderPolice (ANCOP)», una de las especialidades de la
ANP, en los centros de entrenamiento de Adraskan y Mazar-e-Sharif.
Ademads contribuyé al mayor centro de entrenamiento de Afganistan el
Centro de Entrenamiento Nacional en Wardak.

3. Mentorizando/Asesorando a la ANP.

Dentro de la coalicién, la mentorizacion a la ANP era realizada por los
«Equipos de Mentorizacién y Enlace Operativos», mds conocidos por su
acréonimo en inglés, POMLT. Posteriormente estos equipos, consecuen-
temente al cambio de la estrategia de ISAF en Afganistan, evoluciona-
ron para proporcionar asesoramiento, pasando a denominarse Equipos
de Asesoramiento Policial PAT.

La misidn de estos equipos era mentorizar y formar a la policia local
para que fuesen capaces de realizar operaciones contra la insurgencia
y todo tipo de funciones policiales. EUROGENDFOR desplegé POMLT/
PAT en Qala i Naw, Tora, Nijrab, Tagab, Kapise, Farah y Herat.

4. Contribuyendo al desarrollo de la formacién predespliegue y estanda-
res para las POMLT/PAT.

Dentro de OTAN, el encargado de los desarrollos doctrinales, tanto los re-
lacionados con los requisitos y estandares establecidos para las POMLT/
PAT como la formacion predespliegue, era el NATO AlliedJointForceCommand
(JFC) en Brunssum, (Paises Bajos).

Este Mando de la OTAN se puso en contacto con EUROGENDFOR para que
le proporcionase la experiencia policial necesaria para el desarrollo de la
doctrina anteriormente mencionada.

Tanto dentro del Area de Operaciones, como fuera de él, la Guardia Civil es-
tuvo contribuyendo, en el esfuerzo de EUROGENDFOR en NTM-A, como se
expone en el apartado dedicado a la participacion de la Guardia Civil en ope-
raciones militares.

Misién de estabilizacién de NN.UU., en HAITi (MINUSTAH)

El 12 de enero de 2010, Haiti fue devastado por un terremoto de magnitud
7.0, el mayor de los ultimos 200 anos. El epicentro del mismo se localizé en
las afueras de la capital, Puerto Principe. El dafno fue enorme y gran nimero
de edificios quedaron derruidos. Mads de 3 millones de personas se vieron
afectados por el seismo.

La capital se vio envuelta en una marea de violencia y saqueos ante la cual
la Policia Nacional fue incapaz de reaccionar. La situacion de seguridad se
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fue deteriorando y ante la necesidad de incrementar la ayuda humanitaria se
declaré el Estado de emergencia el 17 de enero de 2010.

Como respuesta a la solicitud de NN.UU. de desplegar, bajo la misién de Na-
ciones Unidas en el pais caribefio (MINUSTAH), urgentemente unidades de
policia autosostenibles y con capacidades de control de masas para cubrir la
seguridad en Haiti, se aprobé la participacién de la EUROGENDFOR en Haiti
el 8 de febrero de 2010. La contribucién de EUROGENDFOR estuvo compues-
ta por dos Unidades Formadas de Policia (FPU), proporcionadas por Francia
e ltalia, y una Seccién de Operaciones Especiales (SWAT) proporcionada por
la Guardia Civil.

Establecidos en la capital las unidades de EUROGENDFOR se integraron en
la estructura de la misidn llegando a alcanzar los 300 gendarmes en julio de
2010. Sus principales tareas fueron:

e Proporcionar ayuda a la Policia Nacional haitiana con respuesta inmedia-
ta para el control de masas y orden publico y apoyo general a la misidn
policial de NN.UU.

e Apoyar otros 6rganos externos a la mision policial de NN.UU., como
agencias humanitarias y organizaciones internacionales reconocidas
por NN.UU.

» Proporcionar proteccién al personal de NN.,, e instalaciones incluyendo
proteccién de convoyes o evacuacion de personal.

» Apoyar a la policia local en la formacion.

* Ademas, la Seccion de Operaciones Especiales proporcionada por la
Guardia Civil, gracias a su preparacion y medios apoyd operaciones poli-
ciales de alto riesgo y proporcioné proteccién a VIP.

La Guardia Civil respondié a la llamada de NN.UU., a través de EUROGENDFOR,
con la Seccién de Operaciones de Especiales. Por otro lado, en MINUSTAH la
Guardia Civil también contribuia con oficiales individuales de policia (IPO).

Fuerza de la Union Europea en Republica Centroafricana (EUFOR RCA)

Tras el golpe de Estado efectuado por los grupos armados rebeldes «Sele-
ka» la situacion de seguridad en la Republica Centroafricana (RCA) fue de-
teriordndose desde comienzo del afo 2013. Existia el temor internacional
de que la situacion podia llevar a una desestabilizacion general en la regién
de Africa Central. Las tensiones generadas por los continuos enfrentamien-
tos entre las milicias ex Seleka (mayoritariamente de religion musulmana) y
Anti-Balaka (esencialmente cristianas), llevaron a violaciones graves de los
derechos humanos de la poblacién civil.

Ante la imposibilidad por parte del Estado de contener ese conflicto, el 5 de
diciembre de 2013 el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas aprob¢ la
Resolucién 2127/2013, en la que se adoptaban diversas acciones entre las
que se encontraba el despliegue de la Misidn Internacional de Apoyo a la
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Republica Centroafricana con Liderazgo Africano (MISCA). Bajo esa misma
resolucion, se ampardé también la misidn que la Republica francesa estaba
llevando a cabo (operacién «Sangaris»), con hasta 2000 efectivos en apoyo
de Naciones Unidas y como transicidn hasta el despliegue de MISCA.

En respuesta a una peticién del Gobierno francés, el 13 de diciembre de 2013
el Consejo de Ministros aprobd la contribucion de un avién T-10 «Hércules»,
con un maximo de 60 efectivos de apoyo, para facilitar el sostenimiento y des-
pliegue de las fuerzas francesas desplazadas a RCA. El despliegue del desta-
camento espaiol en Libreville (Gabdn) se produjo a principios del afio 2014.
Este avion también presté apoyo al contingente espanol desplegado en la RCA.

Posteriormente, bajo la Resolucién 2134/2014, del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, se autorizo el despliegue de la Fuerza de la Unidon Europea
en Republica Centroafricana (EUFOR RCA), con aproximadamente 850 efec-
tivos, con el objetivo de proteger a las poblaciones mas vulnerables, garanti-
zar la libertad de movimiento de civiles, restaurar la seguridad y permitir la
llegada de ayuda humanitaria a Bangui, capital del pais.

Esta operacidon de la Union Europea se considerd una «misién puente». Ini-
cialmente prevista por un periodo de seis meses actuando como una ope-
racion militar de transicion hasta que se completaran y fuesen operativas
las Operaciones de Unidn Africana (MISCA) y posteriormente de Naciones
Unidas (MINUSCA). La Unidn Europea aprobd la prolongacion del mandato
de la EUFOR RCA por un periodo de tres meses, siendo la fecha final de la
mision el 15 de marzo del 2015.

Estructura de la Operacidn

EUFOR RCA cont6 con un Cuartel General Operacional (OHQ) en Larissa (Gre-
cia) y un Cuartel General de la Fuerza (FHQ) en Bangui (RCA).

Con una fuerza aproximada de 850 efectivos sobre el terreno contaba con
un Batallon, una Unidad de Operaciones Especiales y una Unidad de Policia
Integral (IPU), proporcionada por la Fuerza de Gendarmeria Europea.

Ademds EUFOR RCA conté con capacidades de apoyo logistico e infraestruc-
turas, inteligencia, comunicaciones, CIMIC, transporte, sanidad, etc.

Contribucién de Espana a la EUFOR RCA

El Consejo de Ministros del 21 de marzo de 2014 autorizé la participacion en
la misiéon EUFOR RCA de unidades de FAS y Guardia Civil.

Las capacidades con las que contribuyé Espana fueron una Fuerza de Ope-
raciones Especiales (FOE) de una entidad de 50 efectivos, un maximo de 25
efectivos de la Guardia Civil, en el marco de la EUROGENDFOR, y diversos
oficiales desplegados en los Cuarteles Generales de la Operacion.

El cardcter militar de la misién implicaba la dependencia del contingente
Guardia Civil del JEMAD, a través del Mando de Operaciones (CMOPS), como
viene sucediendo con el resto de misiones militares.
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Por otro lado, para la realizacion de sus tareas el personal de la Guardia
Civil recibia instrucciones del jefe de la IPU, un coronel de la Gendarmeria
Nacional francesa.

Participacién de la Fuerza de Gendarmeria Europea

Las Autoridades de la Unidn Europea solicitaron a la Fuerza de Gendarmeria
Europea que se encargara de generar una Unidad de Policia Integral (IPU)
para la realizacidén de las funciones policiales de la misidn.

Es de destacar que por primera vez la Unién Europea activé el procedimiento
rapido para la generacion y despliegue de EUFOR RCA, por lo que se omitid el
desarrollo del CONOPS y se elaboré directamente el OPLAN.

A peticion del comandante Operacional, general de Divisidn Phillipe Ponties,
dos oficiales del Cuartel General Permanente de la EUROGENDFOR (PHQ), de
Vicenza (Italia), se desplazaron a Larissa a contribuir al desarrollo del Anexo
policial del OPLAN de EUFOR RCA. Del mismo modo se contribuyé al Anexo
policial del OPLAN del comandante de la Fuerza (Fcdr) teniendo que despla-
zarse a Francia para ello. En ambos Anexos contribuyé un comandante de la
Guardia Civil aportando la experiencia policial a estos Cuarteles Generales,
dotados de personal altamente cualificados pero carentes del perfil necesa-
rio para desarrollar la parte policial de la Operacién.

Del mismo modo, durante el desarrollo de la Operacion, personal del PHQ
de la EUROGENDFOR se integré en el OHQ, contribuyendo en la parte policial
de la conduccidn de la Operacién y componentes de la IPU se integraron en
el FHQ para colaborar en el planeamiento de las operaciones policiales en
Bangui.

La IPU generada por EUROGENDFOR, al mando de un coronel de la Gendar-
meria Nacional francesa, consistié en:

e Elemento mévil: compuesto por 2 secciones de la Gendarmeria Nacional
francesay 1 seccidn de la Gendarmeria Militar polaca.

¢ Elemento especializado, compuesto por un equipo multinacional de In-
vestigacion Criminal y otro equipo multinacional de Inteligencia Criminal.

» Reserva SWAT compuesta por 1 seccion de la Guardia Civil.

La contribucion de la Guardia Civil a EUFOR RCA, dentro del marco de la EU-
ROGENDFOR, se distribuyd de la siguiente forma:

a. Un oficial en la seccién de planes del Cuartel General de la fuerza
desplegada (FHQ).

b. Una Secciéon de Intervencidn Especial de 20 componentes pertene-
cientes al GAR al mando de un oficial, con capacidades de control de
masas y de intervencidn policial especial (SWAT), que se constituyd en
la reserva de la IPU.

c. Dos suboficiales, en la célula de inteligencia del Elemento Especiali-
zado de la IPU.
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d. Dos suboficiales, en el Equipo de Investigacién Criminal del Elemento
Especializado de la IPU.

Como una unidad mas de la fuerzas de EUFOR RCA, la Seccidn de la Guardia
Civil contribuy6 a garantizar la seguridad y el orden publico en los distritos
bajo su responsabilidad de la capital de la RCA (Bangui).

La actividad diaria de la Seccidn se concretd en la realizacion de patrullas
de seguridad ciudadana reforzando a las otras secciones de gendarmeria,
inicialmente de caracter preventivo pero con capacidad de reaccion ante la
comisidn de actos delictivos, pudiendo llevar a cabo actuaciones de control
de masas, antidisturbios si el objeto de la amenaza era EUFOR RCA y de
operaciones con técnicas especiales si el mando asi lo estimaba necesario.

Los Equipos de Investigacion Criminal e Inteligencia contribuyeron al cum-
plimiento de la misidn mediante el andlisis de inteligencia criminal e inves-
tigacién de delitos graves.

ESTRUCTURA DE LA IPU DE EUROGENDFOR
EN EUFOR RCA
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Lecciones aprendidas

EUFOR RCA cumplié con éxito la misidn, en el sentido que se mejord la se-
guridad en las zonas asignadas y se transfirié el area de responasbilidad
a una MINUSCA capacitada para llevar a cabo su misién de acuerdo a los
estandares de NN.UU.

Una pieza clave para el éxito de la misién fue el contar con un componente
policial en EUFOR RCA, como asi recalca el propio comandante Operacional
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de EUFOR RCA, general Pontiers®, en la que destaca la labor de la IPU en la
Operacidn, una Operacion que se vuelve cada vez mas policial. En este sen-
tido en su informe final de misidn, el mismo comandante Operacional vuelve
a destacar que el éxito de la mision se debe en gran parte a un equilibrio
de fuerzas, contando desde el principio con la IPU de la Fuerza de Gendar-
meria Europea. Esa combinacién de fuerzas demostré ser extremadamente
adaptable.

En el mismo sentido se manifiesta el jefe del Estado Mayor Operacional, Gral.
Divras’, valorando como excepcional la contribucidon efectuada por los ofi-
ciales del PHQ de la EUROGENDFOR que participaron en la planificacion y
conduccion de la misién.

Estos éxitos estan relacionados con el establecimiento de una fuerza equili-
brada en la que los componentes, aunque incompletos en namero, incluye-
ron desde el inicio un componente policial.

Esta fuerza combinada demostré ser extremadamente adaptable en areas
urbanas para enfrentarse a actos de violencia, desestabilizacién y la lucha
contra la delincuencia y criminalidad. La habilidad de la IPU de la Fuerza de
Gendarmeria Europea para mantener el orden demostré ser muy util para la
gestidn de masas generadas por razones politicas con el propdsito de incre-
mentar el nivel de violencia.

Ademas, la IPU proporcioné EUFOR RCA una gran capacidad de recoger y
analizar informacién que demostré ser muy util en ese ambiente.

Por otro lado, al activarse el procedimiento rdpido, se omitié el desarrollo
del CONOPS y se elaboré directamente el OPLAN. Como resultado no se pudo
evitar falta de precision a la hora de definir las tareas de los distintos com-
ponentes. Esto en la practica provoco indefinicion a la hora de decidir quién
explotaba las operaciones, pudiendo el mando decidir entre una capacidad
puramente militar y otra policial. Sobre todo en un escenario tan complejo
donde se mezclaban milicias, crimen organizado y todo tipo de violencia.

Conclusiones

Los recientes conflictos internacionales han demostrado que en los escena-
rios mas complejos es necesario sustituir o reforzar a las fuerzas de seguri-
dad locales en sus funciones, para restablecer el Estado de derecho y facili-
tar el desarrollo de las comunidades locales. En estas situaciones, en la que
normalmente despliega en primer lugar un contingente militar con funcio-

¢ Carta del general de Division PhillipePonties comandante Operacional de EUFOR RCA, de
fecha 9 de octubre de 2014.

7 Carta del general de Brigada ChristosDrivas, jefe del Estado Mayor Operacional de EU-
FOR RCA, de fecha 24 de marzo de 2015.



[Luis Guijarro Marquez

nes ejecutivas, seria necesario contar con un componente policial suficiente,
rapidamente desplegable y capaz de actuar en ambientes desestabilizados.

Esta necesidad deberia de estar contemplada desde las fases iniciales de la
gestidn del conflicto. Por este motivo es necesario contar con la experiencia
policial a todos los niveles, desde los 6rganos politico estratégicos hasta los
distintos cuarteles generales encargados del planeamiento, conduccién y
ejecucion de la operacidn.

Por otro lado, el contingente policial deberia integrarse en la Fuerza sobre el
terreno como una capacidad mas, diferencia de las otras por lo que deberia
contar con un Mando propio y unas misiones bien definidas.

Posteriormente y cuando las condiciones de seguridad lo permitan es ne-
cesario generar y capacitar a las fuerzas de seguridad locales para que
asuman la responsabilidad de garantizar la gobernabilidad de las dareas
recuperadas. Esta segunda fase podria continuar bajo mandato de una mi-
sion militar o bien iniciar una nueva mision civil de reforma del sector de
seguridad.

Por su naturaleza militar, adiestramiento y equipamiento, las fuerzas gen-
darmicas son las fuerzas idoéneas para proporcional el componente policial
de una operacidn militar para posteriormente facilitar la transicién a una mi-
sién civil, en la que podrian seguir aportando formadores, monitores, mento-
res y asesores policiales.

Entre las fuerzas de gendarmeria destaca la Guardia Civil por sus capaci-
dades, por su experiencia y por la perfecta integracion de sus miembros
y unidades en contingentes de las FAS espanolas y en organizaciones
internacionales.

También destacar el relevante papel que viene asumiendo durante los ul-
timos anos la Fuerza de Gendarmeria Europea como un actor principal en
la gestion de crisis, principalmente bajo el paraguas de la Unién Europea
aunque haya participado bajo otras organizaciones internacionales como
Naciones Unidas u OTAN.

En cualquier caso, la sustitucion y reconstruccion de las fuerzas de segu-
ridad locales implica que el componente policial debe coordinar con todos
los otros actores involucrados, como pueden ser los componentes militares,
judiciales y penitenciarios. Coordinacién necesaria no solo en el componente
internacional, sino también en las respectivas contribuciones nacionales.
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Francisco Esteban Pérez
General de Brigada de la Guardia Civil.
Jefe de Personal de la Guardia Civil

Me corresponde, como director del Grupo de trabajo, elaborar unas conclu-
siones generales sobre el trabajo, lo que a la vez representa un reto y supone
un placer para mi.

No es por casualidad que se haya elegido el Sahel como escenario marco
para esta monografia. Ya no es que en esta zona se encuentren probable-
mente mas Estados fallidos que en ninguna otra del mundo, sino que ade-
mas es dificil identificar a qué nos referimos cuando utilizamos la palabra
Sahel. Sahel, tiene diferentes acepciones dependiendo de que se estudie
como un espacio climatico, como una zona de mestizaje étnico y cultural, o
como un espacio geopolitico. Incluso, en este uUltimo caso, cada organizacién
de seguridad incluye un nimero diferente de paises.

Como palabra de origen arabe, que significa borde o costa, designaria geo-
graficamente el borde mas meridional del Sahara, es decir, una franja de
entre cuatro y nueve millones de kildmetros cuadrados, segun la fuente, que
une el océano Atlantico y el mar Rojo y que incluiria a Eritrea. Sin embargo,
politicamente, serian los paises que se rednen en el Comité Interestatal para
el Control de la Sequia en el Sahel, (CILSS), creado en 1971: Senegal, Gam-
bia, Mauritania, Mali, Burkina Faso, Niger, Chad, Cabo Verde y Guinea-Bissau.
Otros autores, basandose en la expansion del desierto, incluyen Sudan, Libia,
Etiopia, Somalia y Kenia'.

' TAJE, M. (2006). Sécurité et Stabilité Dans le sahel africaine. NDC occasional paper, 72.
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Tradicionalmente, el Sahel ha sido y sigue siendo un area de comercio, co-
rrientes migratorias y grupos religiosos diversos, «condicionada por una
situacion de inestabilidad endémica que perpetua una situacion de insegu-
ridad en la que dada la vastedad del fendmeno es imposible aislarlos por
paises o por tipos ilicitos, dado que todos estan interconectados»2. De forma
resumida, David Beso se refiere a esta zona como el Sahel y la tres «T»:
Touaregs, Traficos y Terrorismo.

Para hacer frente a este tipo de desafios el entonces alto representante de la
Politica Exterior y de Seguridad Javier Solana en su discurso dado en Thes-
saloniki el 20 de junio de 2003 «Una Europa segura en un mundo mejor» ya
subrayaba «Pocos son los problemas, si es que hay algunos, a los que po-
damos hacer frente en solitario. Las amenazas a las que hemos aludido son
amenazas comunes, que compartimos con nuestros socios mas cercanos,
por lo que es preciso que persigamos nuestros objetivos por medio de la
cooperacidon multilateral en las organizaciones internacionales y de asocia-
ciones con otros agentes o regiones clave».

Son pues multiples los actores que encontramos en cualquier escenario de
conflicto y Africa y el Sahel no son una excepcién: la Organizacién de Nacio-
nes Unidas, la Unién Europea, la Unién Africana, organizaciones regionales
como la Comunidad Econdémica de los Estados del Africa Occidental, etc.

A la forma en que los actores internacionales interactdan a fin de combinar
sus acciones y estrategias se le suele llamar cooperacién. En términos teé-
ricos, la cooperacion puede adquirir dos formas basicas: bilateral, que afecta
directamente a dos Estados, y multilateral, que se desarrolla en contextos
regionales o globales, implicando a organizaciones o asociaciones de paises
en una sinergia integradora.

Sin embargo, cuando nos referimos a los instrumentos desplegados
por cada organizacion se suele hablar de coordinacién como funcién
integradora que asegure que todos los elementos busquen los mismos
objetivos comunes. El grado de coordinacién dependera de la naturale-
za de las tareas a ejecutar y del grado de interdependencia que exista
entre los instrumentos que la realizan. Cuanto mayor sea la necesidad
de intercambio de informacién o de comunicacion entre los ejecutantes,
mayor deberd ser la autoridad de coordinacidén, llegando incluso a la
jerarquizacion.

En este contexto, y para el tipo de misiones que nos ocupa, conviene tener
presente que, con el fin de lograr una respuesta global, coherente y eficaz,
los componentes militares y civiles de una operaciéon de gestién de crisis
deben formar parte de una planificacién integrada. Asi, la estrategia de la
Unidn Europea reconoce que es en esta regidon donde la transversalidad de

2 DAVID BESO, «Las tres T del Sahel: Tuaregs, Traficos y Terrorismo». VIl Curso de gestion
internacional de crisis (Fundacion General Gutiérrez Mellado). 2012.
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las diferentes estrategias y herramientas se percibe como mdas necesaria;
en el mismo sentido, el plan de paz para Mali —sin duda inspirado en esta
estrategia— contempla la citada transversalidad de los componentes militar
y civil-policial en sus dos principales herramientas, los procesos de Desar-
me, Desmovilizacion y Reintegracion, y de Reforma del Sector de Seguridad
y de la Defensa.

En el caso de misiones complejas, es decir, con diferentes componentes vy,
entre ellos, el de justicia, la coordinacidn, como senala en su articulo el ge-
neral Matamoros, no siempre es facil y requiere lograr el equilibrio entre la
independencia judicial y la asuncién por todos de los objetivos politicos de
la operacion. Es preciso, indica, concienciar a este personal de la necesidad
de ser consciente de los efectos de sus acciones y su impacto sobre la ope-
racion como un todo.

Pero una vez establecidas estas primeras conclusiones, sin duda importan-
tes, me centraré en ciertos puntos de los aspectos de la gestion de crisis, so-
bre todo policiales, que considero relevantes. Estas reflexiones se basan en
la experiencia que pude adquirir como representante espanol en el Comité
de Aspectos Civiles de la Gestion de Crisis y como comandante de la Fuerza
de Gendarmeria Europea (EUROGENDFOR).

En el marco de la Unién Europea, fue en el Consejo Europeo celebrado el
19 y 20 de junio del aflo 2000 en Santa Maria da Feira (Portugal), donde se
definié por primera vez lo que en aquel tiempo la Unién Europea enten-
dia por «gestion civil de crisis» mediante la delimitacién de los dominios
gue comprendia, ya que hasta entonces se hablaba, por contraposicion, de
instrumentos no militares. Con este nuevo instrumento civil la UE, y mas
concretamente el Consejo, se disponia a aumentar su papel en la escena
internacional desde una posicidn Unica: uniendo en un mismo organismo
los medios civiles y militares con la clara intencién de actuar de forma
flexible en la amplia esfera de la prevencion de conflictos. Desde ese mo-
mento, la coordinacidn civil y militar ha seguido una lenta, pero constante,
evolucién en el marco de la PCSD, como bien nos detalla el comisario Vidal
en su articulo.

Las misiones PCSD comenzaron en el ano 2003 y su evolucion ha sido sor-
prendente: los recursos disponibles hoy dia son mds numerosos y de ma-
yor calidad; se ha aumentado el personal dispuesto a ser desplegado; se
ha conseguido movilizar a los Estados miembros, hacerles participes de la
necesidad de desplegar estas misiones y han buscado distintos mecanismos
de financiacién para acelerar el despliegue; se dispone de mecanismos y
procedimientos normalizados, de un cuerpo doctrinal que sirve de guia y
orientacion. Pero todavia queda camino por recorrer.

Una de las ideas fuerza detras del desarrollo de los instrumentos civiles de
la PCSD ha sido siempre la ambicidn de ser mas rapido y eficiente que otros
actores internacionales en todo el ciclo de vida de la prevencion de conflic-
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tos. En este sentido, y teniendo en cuenta el Acuerdo Administrativo General®
qgue, en el marco del articulo 43 del TUE de Lisboa, se firmé el 6 de octubre de
2014 entre la Fuerza de Gendarmeria Europea (EUROGENDFOR) y el Servicio
Europeo de Accidn Exterior (EEAS) sobre la cooperacion bajo la Politica Co-
mun de Defensay Seguridad; que EUROGENDFOR ya ha participado con éxito
en la operacion militar de la UE ALTHEA vy, sobre todo, en la misién EUFOR
RCA, también militar, ademas de haber desplegado elementos en la mision
civil en Mali; que dado que la mayoria de las misiones de la UE son civiles y
gue se prevé que continute asi en el futuro, por lo que la demanda de capaci-
dades civiles seguira siendo alta; quiero hacer unas reflexiones en la posible
contribucion que la EUROGENDFOR puede hacer a las operaciones civiles,
principalmente bajo el articulo 44* del TUE, que estipula que «en el marco de
las decisiones adoptadas con arreglo al articulo 43, el Consejo podra encomen-
dar la puesta en practica de una funcidn a un grupo de Estados miembros que
tengan la voluntad y la capacidad necesaria para realizar dicha funcion».

Ya el informe preparatorio, de diciembre de 2013, del alto representante
para el Consejo Europeo de Defensa, no solo subraya que el articulo 44 ofre-
ce «beneficios en términos de flexibilidad y celeridad de accién», sino que tam-

3 En realidad lo constituyen los cuatro documentos siguientes que se engloban bajo el

nombre genérico de FRAMEWORK PAPER (Documentos marco).

- Cooperacion con la Fuerza de Gendarmeria Europea (EUROGENDFOR) bajo la Politica Co-
mun de Defensa y Seguridad — Nota Explicativa (doc. 11081/1/14 REV 1, de 16 de julio de
2014).

- Cooperacion entre la Fuerza de Gendarmeria Europea y la Politica Comun de Defensa y
Seguridad (doc. EEAS 0578/14, de 13 de marzo de 2014): Documento Marco para la partici-
pacion de EUROGENDFOR en Operaciones de Gestion de Crisis de la PCSD.

- Acuerdo Administrativo General entre la Fuerza de Gendarmeria Europea (EUROGEND-
FOR) y el Servicio Europeo de Accion Exterior (EEAS) sobre la cooperacion bajo la Politica
Comun de Defensa y Seguridad (Carta del EEAS eeas.cmpd.a.2(2014)2875860/MS/sbt, de
19 de agosto de 2014).

- Respuesta de la Presidencia del CIMIN al documento anterior sobre el establecimiento de
un Acuerdo Administrativo General entre la Fuerza de Gendarmeria Europea (EUROGEND-
FOR) y el Servicio Europeo de Accién Exterior (EEAS) sobre la cooperacién bajo la Politica
Comun de Defensa y Seguridad (N°1860 MAEDI, N°71335 GEND/CAB, de 6 de octubre de
2014).

“ Articulo 44 del Tratado de Lisboa:

1. En el marco de las decisiones adoptadas de conformidad con el Articulo 43, el Consejo
podra encomendar la realizaciéon de una misién a un grupo de Estados miembros que lo
deseen y que dispongan de las capacidades necesarias para tal mision. La gestién de la
misién se acordara entre dichos Estados miembros, en asociacion con el alto representante
de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.

2. Los Estados miembros que participen en la realizaciéon de la misién informaran perio-
dicamente al Consejo acerca del desarrollo de la misma, por propia iniciativa o a peticién
de un Estado miembro. Los Estados miembros participantes comunicaran de inmediato al
Consejo sila realizacion de la misidn acarrea consecuencias importantes o exige una modi-
ficacion del objetivo, alcance o condiciones de la misidn establecidos en las decisiones a las
que se refiere el apartado 1. En tales casos, el Consejo adoptara las decisiones necesarias.
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bién llama a «mejorar la respuesta rapida», lo que incluye «explorar el uso del
Articulo 44 del Tratado sobre la Unién Europea (TEU)».

En resumen, el articulo 44 trata de conceder mayor flexibilidad y de acelerar
el tiempo de reaccion. Por lo tanto, uno de los trabajos en los que hay que
profundizar es el relativo al despliegue rapido, que tiene varias facetas.

Por un lado, es muy dificil, dada su diversidad, que todo el material y equipos
necesarios para una determinada misién estén disponibles para el caso de
despliegue rapido, es decir, o en un plazo de cinco dias después de la adop-
cion del Concepto de Gestion de Crisis (CMC, en sus siglas en inglés) o en un
plazo de treinta dias desde la adopcidn de la Decisidn por el Consejo. En este
sentido, la EUROGENDFOR ha establecido modelos de IPU, cuya composi-
cion ronda los 150 policias, con todos los elementos necesarios a desplegar
para dotarla de un grado alto de autosuficiencia en términos logisticos. Esto
se hace a través de un Catdlogo de Capacidades Logisticas que se revisa
anualmente.

Otro de los elementos para el despliegue rapido es el personal. En este cam-
po del despliegue rapido también puede jugar un papel fundamental la EU-
ROGENDFOR, ya que su vocacién no es la de proveer individuos, sino unida-
des y equipos especializados. El problema es que, a diferencia de la ONU, los
despliegues de contingentes nacionales casi no tienen cabida en las misio-
nes civiles de la UE por las reticencias de los Estados miembros. Se prima el
caracter multinacional de los equipos, lo cual crea problemas a nivel tactico
a la hora de implementar los mandatos de las misiones.

Otro elemento importante es la interoperabilidad. Y dado que los recursos
son y seguirdn siendo escasos, sera preciso dedicar esfuerzos a conseguir
un empleo méas adecuado. Por ejemplo, definiendo claramente y de manera
realista el mandato y los objetivos de las operaciones de gestion de crisis,
estableciendo prioridades y, sobre todo, prosiguiendo con el desarrollo doc-
trinal y la flexibilizacién y normalizacién de los procedimientos. En este sen-
tido, conviene destacar que la EUROGENDFOR se establecié en el aho 2005y
que desde entonces ha estado desarrollando conceptos doctrinales y proce-
dimientos operativos que se han ido mejorando a través de los ejercicios que
realiza el propio Cuartel General Permanente y de la participacion de sus
miembros en aquellos desarrollados por otras organizaciones como la ONU,
la OTAN o financiados por la Comisién Europea. Su evolucidn le ha llevado a
adoptar las misiones puente, o «bridging missions» en inglés, como aquellas
tipo para la EUROGENDFOR. Es decir, el modelo de misién que parece predi-
car el articulo 44.

Para cualquier operacién se necesita una capacidad de planificacién, pero
en mayor medida cuando se trata de un despliegue rapido y si es en los
plazos que hemos visto, dicha capacidad se torna fundamental. En el mejor
de los casos se podra desplegar con un concepto de la operacion (CONOPS)
y habra que elaborar el plan de la misién (OPLAN) en el terreno, o con un
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OPLAN basico que habra que seguir perfilando igualmente una vez realizado
el despliegue. El Cuartel General de la EUROGENDFOR cuenta con una plan-
tilla de 39 policias que se puede reforzar hasta un maximo de 50 en caso de
conduccion de operaciones o de tener que desplegar temporalmente a parte
del personal para facilitar el establecimiento y puesta en marcha de un cuar-
tel general de la Fuerza en el Area de Operaciones. Ademas, dicho personal
esta especificamente seleccionado y formado para planificar operaciones.
La planificacion realizada por la EUROGENDFOR se podria facilmente incar-
dinar en el sistema PCSD a través de la CPCC que, por supuesto, deberia dar
su previo visto bueno al trabajo desarrollado.

En el futuro, el Cuartel General de la EUROGENDFOR también se podria uti-
lizar como un Cuartel General de Operaciones de manera similar a los cinco
existentes para las operaciones militares de crisis.

El altimo aspecto fundamental es el problema de la financiacidn de este tipo
de operaciones. El problema es que en la UE, a diferencia de la ONU que apli-
ca el concepto Equipo Propiedad del Contingente (Contingent Own Equipment)
por el que se reembolsa el valor total o parcialmente del equipo desplegado
por las IPU y FPU, no existe un mecanismo de este tipo. Esto gravaria aun
mas a los paises participantes en la misidn, en este caso, los paises de la EU-
ROGENDFOR. Pero la solucion a este problema seria facil, de haber voluntad
politica para ello, ya que el Consejo también podria decidir por unanimidad
«actuar de otro modo». Es decir, se podria aplicar un mecanismo ad hoc.

Por ultimo, hay que recordar que la EUROGENDFOR estd compuesta por sie-
te Estados miembros de la UE. Y alin en el caso de que no todos participasen
en la misidn, no se daria nunca una participacion inferior a dos Estados, ya
gue entonces no desplegaria la EUROGENDFOR. Por tanto, en caso necesa-
rio se cumpliria la condicidn establecida por el articulo 44 de «un grupo de
Estados».

Para finalizar, y teniendo presente la fase de «accion integrada» (integrated
approach) en la que se encuentra actualmente la Unién Europea, quisiera
traer a colacion dos ejemplos, pero seguro que hay muchos mds, de coope-
racion entre nuestras Fuerzas Armadas y la Guardia Civil:

» La contribucién de la Guardia Civil con un total de 44 especialistas en di-
versos campos al Grupo de Combate de la UE (EUBG), que permanecera
en stand by durante el segundo semestre de este ano, que participaron
incluso en el ejercicio Quick-Lion del dos al doce de mayo.

¢ En el marco del Estado Mayor de la Defensa —Jefatura de Apoyo para
la Accidn Conjunta— en el que la participacion de la Guardia Civil po-
dria ir orientada a cubrir las areas de Forensics (FOREX), Explotacion de
Informacion de documentos y medios (DOMEX), Explotacidn Electrénica
(ELEX) y Explotacion Quimica (CHEMEX), personal de la Guardia Civil par-
ticipa en los cursos del Laboratorio Desplegable de Explotacidon Técnica
(JDEAL, en sus siglas en inglés) que se imparten en Holanda para recibir
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entrenamiento especifico en el uso de todos los equipos e instalaciones
gue componen esta capacidad. Dichos laboratorios facilitan el analisis e
identificacion de muestras y recogida de informacién en escenarios en
los que se hayan producido ataques con artefactos improvisados. Ade-
mas, pueden ser utilizados por los paises miembros del proyecto tanto
para ejercicios nacionales o multinacionales como para despliegue en
operaciones. De hecho, el primer laboratorio ya se utilizé en ISAF en
Afganistan desde mediados de 2011 hasta finales de 2014.

Mi opinion es que para facilitar el éxito de esa «accion integrada» a nivel
europeo, habria que impulsar esa «integracion» a nivel de las capacidades
de cada Estado miembro de la Unién Europea. Quizas sea ya el momento de
empezar a reflexionar en la posibilidad de destacar a un oficial de la Guardia
Civil con suficiente experiencia en gestion de crisis en el Estado Mayor de la
Defensa.

Solo me queda expresar mi mas profundo y sincero agradecimiento a los
cinco grandes profesionales que han tenido la generosidad de asumir la res-
ponsabilidad de escribir los respectivos articulos. Gracias por su paciencia,
tiempo y dedicacion para que este monografico saliera de manera exitosa.
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