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  Prólogo




  El libro que nos ofrece Francisco Rubio es una sensata y razonada propuesta sobre la utilidad de contar, por parte de la UE, con un modelo de intervención exterior.




  Mirando este trabajo desde la visión que me ofrece haber sido Comandante del Mando de Operaciones, lo considero una solución plausible y necesaria que llena un vacío, largo tiempo detectado, en la materialización de la Política de Seguridad y Defensa de la  Unión Europea. 




  En efecto, la Unión Europea ha basado su política exterior en la diplomacia blanda, es decir, en el diálogo constructivo y la cooperación. Esto significa que la Unión ha priorizado, hasta ahora, las prácticas de atracción y estímulo, evitando las coercitivas.




  Sin embargo, el proceso de construcción europeo ha puesto en evidencia la inexistencia de un protocolo general de actuación exterior propio. Esta carencia podría paliarse con la adopción de un modelo de intervención que se mantuviera dentro de las potencialidades de la Unión, cumpliera con sus aspiraciones y se acomodara a las circunstancias que rodean su actuación en materia de seguridad. 




  Francisco Rubio aporta una serie de ideas para solucionar este vacío, mediante un análisis riguroso y pormenorizado que finaliza con unas conclusiones ciertamente prácticas y realistas.




  La necesidad de  la Unión Europea para adoptar un modelo de intervención exterior es consecuencia del desarrollo en que se encuentra su arquitectura política de seguridad. En el nivel político, la Unión ha establecido una sólida estructura formada por la Acción Exterior de la Unión Europea, la Política Exterior y de Seguridad Común y la Política Común de Seguridad y Defensa. Bajo esta cobertura, en el nivel político-estratégico, dispone de la Estrategia Europea de Seguridad. Finalmente, en un nivel más operativo, la Unión se ha dotado de un Servicio Exterior, de la Agencia Europea de Defensa y de capacidades operativas civiles, militares y de doble uso.




  Si la Unión Europea dispusiera del protocolo de actuación exterior que se propone y si a ello se sumara la voluntad política pertinente, adquiriría una capacidad autónoma de gestión de crisis adecuada a su intención de convertirse en un actor global de seguridad acorde con su potencial económico, comercial, cultural y social. Así mismo, ese protocolo cubriría parcialmente el vacío actual y aportaría los términos de referencia para la actualización de la Estrategia Europea de Seguridad. Además, daría coherencia al sistema, evitaría la dispersión de esfuerzos de planeamiento y preparación, haría de la UE un socio todavía más fiable y le garantizaría un papel relevante como actor internacional de seguridad.




  Por otro lado, la Unión Europea y la OTAN disponen de un potencial sinérgico extraordinario, que dicho protocolo debería aprovechar, compensando sus limitaciones y potenciando sus capacidades. En definitiva, las limitaciones operativas de la UE para gestionar conflictos de media y alta intensidad pueden ser subsanadas por la OTAN.




  El  libro está estructurado en tres partes. En la primera se determina el marco general para el desarrollo del modelo, que básicamente incluye una delimitación de conceptos y un análisis del contexto internacional. 




  En la segunda parte del libro se identifican los principales condicionantes de las intervenciones exteriores de la Unión Europea mediante el estudio de su política de seguridad y de sus intervenciones exteriores. 




  En la tercera y última parte del libro se analizan los factores, ya identificados, que condicionan las intervenciones exteriores de la Unión Europea y se determinan las circunstancias que mejor resuelven las dificultades que presentan para aplicar acciones inductivas y coercitivas. 




  Como conclusión final, el autor presenta un modelo de intervención exterior europeo que respondería adecuadamente a las expectativas de la Unión. Es congruente con la visión que los Estados miembros tienen del papel de la UE como actor global de seguridad y la mayoría de los parámetros en que se basa son permanentes o están muy consolidados.   




  Nos encontramos pues,  ante una propuesta tremendamente útil, en la que el lector encontrará soluciones a muchas de las preguntas que habitualmente nos hemos planteado al reflexionar sobre el papel de la UE en el contexto de seguridad internacional. Propuestas razonadas, basadas en datos y completamente realistas y coherentes con la situación actual de la Unión Europea y su entorno geopolítico.




  





  Jaime Dominguez Buj




  General de Ejército




  Jefe de Estado Mayor del Ejército
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    Existe una corriente de opinión fuertemente consolidada según la cual la acción exterior de la Unión Europea se basa en la llamada diplomacia blanda, es decir, en actitudes como la moderación y en actividades como el diálogo constructivo, la cooperación y la diplomacia preventiva. Según esta línea de pensamiento, cuando ante situaciones excepcionales la Unión considera que debe intervenir en el comportamiento de otros actores internacionales, prioriza siempre las prácticas de estímulo sobre las coercitivas. Esta peculiar forma de ejercer el poder suele justificarse en dos valoraciones diferentes, pero compatibles.




    En primer lugar, la forma de actuación exterior de la UE parece indicar que ha aceptado de forma deliberada algo parecido a un reparto de papeles con la Alianza Atlántica. Esta valoración otorga a la Unión un rol de actor global en materia de seguridad complementario al ejercido por la OTAN, a la que le correspondería el liderazgo de las actuaciones más coercitivas y resolutivas. De esta manera, entre las dos organizaciones estarían en condiciones de actuar en todo el amplio espectro de las intervenciones exteriores de la comunidad internacional.




    En segundo lugar, son conocidas las críticas que recibe la Unión –incluso dentro de su seno– en relación con las dificultades a las que con frecuencia se enfrenta para desarrollar una política exterior coherente y previsible. En estas circunstancias, la UE se ve en cierto modo impelida a practicar las formas de intervención menos complicadas de acordar, esto es, las que operan mediante actuaciones de atracción e inducción.




    En cualquier caso, y con independencia de las particulares expresiones de la política europea de intervención exterior y de las causas que la provoquen, el proceso de construcción europeo ha puesto de manifiesto la inexistencia de un protocolo general de actuación exterior propio, coherente y diferenciado. En efecto, la Unión ha desarrollado una sólida pero incompleta estructura política de seguridad, conformada en el nivel político por la Acción Exterior de la Unión Europea, la Política Exterior y de Seguridad Común (PESC) y la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD). Bajo esta cobertura, en el nivel estratégico, la Unión dispone de la Estrategia Europea de Seguridad (EES), parcialmente actualizada mediante el correspondiente informe de aplicación. En un nivel más operativo, para apoyar su política exterior y de seguridad, la Unión se ha dotado de un Servicio Exterior, de la Agencia Europea de Defensa y de capacidades operativas civiles, militares y de doble uso.




    Si no fuera porque la UE no dispone de una estrategia de intervención, ni de defensa, ni de un protocolo de actuación exterior, esta estructura de seguridad, junto con la voluntad política pertinente, daría a la Unión una capacidad autónoma de gestión de crisis adecuada a su pretensión de convertirse en un actor global de seguridad acorde con su potencial económico, comercial, cultural y social. Es más, la Estrategia Europea de Seguridad no pasa de ser un documento de mínimos carente de un desarrollo sistemático que incluya la orgánica del sistema, los objetivos políticos y estratégicos, y la descripción de las opciones de seguridad: intereses a proteger, estrategia a seguir,  prioridades, líneas de acción, etc.




    Esta situación afecta gravemente a la acción exterior europea, provocando importantes consecuencias negativas. En primer lugar, no contribuye a dar coherencia a su política exterior, ya que el resultado de la cuestión de intervenir resulta impredecible. En segundo lugar, la falta de previsión sobre objetivos, opciones estratégicas y escenarios de intervención, dificulta el adecuado planeamiento y preparación de las capacidades operativas. En tercer lugar, y como consecuencia de lo anterior, se desconocen las posibilidades reales de actuación. En cuarto y último lugar, la Unión es percibida por el resto de la comunidad internacional como un socio poco fiable en materia de seguridad, pues las decisiones suelen dilatarse en el tiempo más allá de las urgencias demandadas por las situaciones de crisis más acuciantes.




    Por todo ello, la Unión Europea no consigue desempeñar un papel de actor global de seguridad a la altura de sus pretensiones y potencialidades. En contraposición, un modelo de intervención exterior cubriría parcialmente el vacío actual, aportaría términos de referencia básicos para la necesaria actualización de la Estrategia Europea de Seguridad y marcaría la línea para la elaboración de una estrategia de intervención y de un protocolo de actuación. Además, daría coherencia al sistema, evitaría la dispersión de esfuerzos de planeamiento y preparación, haría de la UE un socio más fiable y le garantizaría un papel relevante como actor internacional de seguridad.




    Este es, precisamente, el propósito del presente libro: proponer un modelo de intervención exterior factible y útil, que se mantenga dentro de las potencialidades de la Unión Europea, cumpla con sus aspiraciones y se acomode a las circunstancias que rodean el ejercicio de su papel como actor global de seguridad. En definitiva, un modelo que permita paliar, al menos en parte, las actuales carencias observadas en la estructura de seguridad europea.




    Sin embargo, antes de iniciar la elaboración del modelo, se hace necesario delimitar el marco de actuación. En el plano conceptual, resulta inevitable emplear términos técnicos a los que se les asignan significados que pretenden ser precisos y que podrían llevar a confusión si se desconoce su aplicación específica. Así pues, para la correcta interpretación terminológica, el libro comienza describiendo los principales conceptos relativos al trinomio paz-seguridad-defensa, a la tipología de los conflictos armados y de las operaciones de paz, y a los niveles de planeamiento y conducción de las misiones.




    Para completar el marco general de actuación, y una vez finalizada la delimitación conceptual, se realiza un estudio descriptivo del orden mundial de seguridad surgido a partir del fin de la Guerra Fría, como contexto en el que se desarrolla la acción exterior. Para ello se hace un recorrido por la evolución de la situación geopolítica a partir del fin de la Guerra Fría, haciendo referencia al fin de la arquitectura estratégica de seguridad establecida en la segunda mitad del siglo XX y diferenciando los periodos anterior y posterior a los atentados del 11 de septiembre de 2001.




    En la descripción del periodo entre la caída del muro de Berlín y el 11-S se hace mención, entre otros, a los conceptos de fin de la Historia (Fukuyama) y orden unimultipolar (Huntington), así como al pretendido fin de la confrontación en Europa y a determinadas consecuencias de la globalización y la sociedad de la información: transnacionalización de las fuerzas armadas, aparición de nuevos actores internacionales, expansión de las democracias, incremento de la cuota de poder de las grandes corporaciones, etc. Por su parte, el estudio de la situación posterior al 11-S atiende especialmente a las nuevas amenazas para la paz y seguridad internacional, a los principales actores estratégicos, a las relaciones de poder y al marco de actuación, para finalizar con la descripción del paradigma de conflicto armado del siglo XXI.




    Por cuanto respecta a la elaboración del modelo, el primer paso ha consistido en la identificación de los factores políticos y estratégicos que condicionan el desarrollo de las intervenciones exteriores de la UE. Entre ellos, se ha prestado especial atención a los intereses de la Unión en materia de seguridad, las tendencias políticas nacionales, la política de intervención de la UE, sus capacidades y su experiencia operativa. A continuación, se han determinado las circunstancias y características de aplicación de las acciones coercitivas e inductivas que mejor resuelven las dificultades planteadas por tales condicionantes. Teniendo en cuenta el firme vínculo político y estratégico entre la UE y la OTAN, se han incorporado elementos comparativos entre las dos organizaciones, pues tal como apunta el Concepto Estratégico de la OTAN 2010, presuponemos el interés para ambas de desarrollar modelos de intervención exterior compatibles, complementarios y capaces de establecer mecanismos de refuerzo mutuo, en beneficio de la paz y la seguridad internacional. Por último, todo este proceso nos permite establecer los principales fundamentos para diseñar el modelo buscado.




    Consideramos que el modelo que se presenta es deseable y factible, responde a las expectativas de la Unión para desempeñar un papel como actor global más comprometido con la seguridad mundial, se concilia con los condicionantes de actuación identificados, no interfiere en las actividades de otras organizaciones y, sobre todo, favorece la creación de una forma de acción exterior europea propia, diferenciada y reconocible. El modelo incorpora las conclusiones relevantes extraídas a lo largo del libro, en especial las relacionadas con la potencialidad del Tratado de la Unión Europea (TUE), con la orientación política de la acción exterior de la Unión y la PESC, con la experiencia operativa de la Unión y con las posibilidades de sus activos. Además, asume que las misiones y operaciones internacionales europeas muestran su mejor versión y aportan un valor diferencial cuando las actuaciones inductivas prevalecen sobre las coercitivas.




    El modelo se presenta estructurado en cinco niveles: marco de actuación, basado en la idiosincrasia de la Unión; condiciones básicas, basadas en los principios de la Unión; escenarios preferentes, basados en los intereses internacionales de la organización y de sus miembros más relevantes; requisitos, basados en las capacidades y en la experiencia operativa, y circunstancias de empleo, basadas en las capacidades operativas específicas, en la experiencia operativa y en las preferencias europeas para la acción exterior.




    La propuesta se completa con la identificación de las acciones pendientes de ejecución que permitirán desarrollar en toda su extensión las potencialidades del modelo y concluye con una descripción de las principales características del modelo: respeto por la idiosincrasia y naturaleza política de la Unión, coherencia con su política exterior, adaptación a la estrategia europea de seguridad, factibilidad, estabilidad, singularidad, valor añadido y progresión.
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    El estudio de las opciones de actuación exterior obliga a emplear terminología propia de analistas especializados en estrategia, que se encuentra en todo tipo de documentos nacionales y de organizaciones y organismos internacionales, y que son de uso extensivo en la literatura relacionada con la paz, la seguridad y la defensa. A estos términos técnicos se les asignan significados que, con más o menos éxito, pretenden ser precisos y que podrían malinterpretarse si se desconoce su aplicación específica. Para evitar esto último, se incluye el presente capítulo de delimitación conceptual que, sin ánimo de exhaustividad, intenta describir los principales conceptos relativos a la paz, la seguridad y la defensa, la tipología de los conflictos armados y de las operaciones de paz, así como a los niveles de planeamiento y conducción de las operaciones.
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    En este trabajo se emplea con profusión el término intervención exterior para diferenciarlo del resto de las actividades relacionadas con la seguridad y la defensa lideradas por otras organizaciones internacionales. Aunque la expresión misión está fuertemente arraigada como designación genérica, de forma más precisa reciben esta denominación las actuaciones exteriores civiles y las militares no armadas. El concepto operación, por su parte, es más adecuado para referirse a las situaciones en que se hace uso de la fuerza. En particular, recibe este nombre toda actuación exterior de la OTAN, mientras que el término misión se reserva para las de la ONU y la OSCE. La UE, por su parte, distingue sistemática y conceptualmente sus misiones civiles de sus operaciones militares.




    Una de las conclusiones del presente trabajo es la conveniencia de que la UE asuma el liderazgo, planeamiento y ejecución de actuaciones integrales en beneficio del enfoque global de la gestión de crisis, lo que refuerza la preferencia por la denominación intervención, mucho mejor adaptada a este planteamiento. El concepto actuación, por su parte, es más amplio que los de intervención y misión, pues incluye además otras actividades que no requieren presencia operativa. En cualquier caso, para evitar redundancias, la acepción genérica del término misión también se emplea con cierta frecuencia a lo largo del libro.




    Por resumir, a los efectos del presente trabajo, se entiende por intervención exterior de la UE, todo tipo de actuación desarrollada en el marco de la Política Común de Seguridad y Defensa, que se base en la proyección de capacidades operativas de cualquier tipo, civiles o militares, fuera del territorio de la Unión.




    [bookmark: _Toc376663295]Los términos miembro, aliado, asociado y participante




    En la terminología propia de las organizaciones internacionales se suele emplear un término específico para denominar a sus Estados miembros. De esta manera, con solo reconocer la denominación se identifica la organización a la que hace referencia. Los más comúnmente utilizados son los siguientes:




    Estado miembro, o simplemente miembro, es la denominación que reciben los países de la Unión Europea y los de las Naciones Unidas.




    Aliado es cualquiera de los Estados pertenecientes a la Alianza Atlántica.




    Asociado es el nombre que reciben los países pertenecientes a la Asociación para la Paz de la OTAN.




    Estado participante es el término utilizado para referirse a los países de la OSCE.
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    El ámbito de aplicación fundamental del tema que nos ocupa se encuentra en el ámbito de la paz, la seguridad y la defensa. Es por lo tanto imprescindible determinar el significado de estos términos desde un enfoque político y sociológico. De esta manera facilitamos la comprensión de otros términos como crisis, conflicto, estabilización, reconstrucción y tantos otros. Con todo, no se pretende realizar un análisis en profundidad de estos conceptos multidimensionales y complejos, pues aún siendo de central importancia para la claridad de cuanto se expone en el libro, no constituyen, per se, el objetivo del mismo. Por lo tanto, nos limitamos a exponer, sin mayores ambiciones, lo que a los efectos de este trabajo, se entiende por cada uno de ellos.
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    Johan Galtung, quien más ha aportado a los estudios sobre la paz, introdujo en 1964 el exitoso planteamiento de diferenciar sus facetas negativa y positiva. En general, se entiende que un concepto está fundamentado en una definición de sentido negativo cuando viene determinado por la ausencia de algo o por la contraposición a otros conceptos, que en el caso de la paz son la guerra, el conflicto o la violencia. Por el contrario, en una definición de sentido positivo prevalece la posesión de un bien tangible o inmaterial. Sin embargo, en su interpretación actual, la paz negativa y la paz positiva de Galtung no son el resultado de estas dos interpretaciones de un mismo concepto, sino las dos dimensiones que lo conforman.




    En efecto, en su primera formulación Galtung empleó el término paz negativa para definir la ausencia de violencia o de guerra en contraposición a la paz positiva, que definía como la integración de la sociedad humana. Sin embargo, en su dilatado proceso de desarrollo posterior fue modificando y ajustando estos conceptos de manera que, en la actualidad, considera que tanto la paz negativa como la positiva expresan la ausencia de violencia. Es la compleja naturaleza de esta última la que determina las dos categorías diferentes de la paz y la que diferencia los procedimientos y medios para alcanzarlas.




    En el desarrollo de su teoría, Galtung se inspira en las ciencias de la salud, equiparando el binomio salud y enfermedad con el de paz y violencia. La salud puede entenderse como la mera ausencia de dolencias o, en un sentido más positivo, como la capacidad del organismo para resistir o superar las enfermedades. El primer enfoque da lugar a la terapia curativa y el segundo a la preventiva. De forma análoga, la paz en su concepción más amplia se logra mediante la carencia de violencia y alcanzando lo que se podría llamar las condiciones para la paz; la primera es la paz negativa, de naturaleza inestable, y la segunda la paz positiva, más estable y con capacidad autónoma de recuperación.




    En cualquier caso, es imprescindible adquirir una comprensión previa del fenómeno de la violencia para poder entender y definir la paz. Para Galtung la violencia se manifiesta cuando las influencias externas hacen que las realizaciones mentales y somáticas de las personas no alcanzan todo su potencial. Plantea una definición amplia de la violencia, compuesta por un aspecto personal o directo y otro estructural o indirecto, cuyas ausencias se corresponden con los conceptos de paz negativa y positiva respectivamente. En este sentido, la violencia directa es generada por un actor social y se manifiesta en el terrorismo, los conflictos armados, los disturbios, etc. La violencia indirecta, por su parte, nace de la propia estructura social, política y económica, y se manifiesta en la pobreza, el hambre, la discriminación, la injusticia, etc.




    Más adelante, en 1990, Galtung llamó la atención sobre la violencia cultural, identificándola con los aspectos de la cultura, de la esfera simbólica o de la propia existencia que se utilizan para justificar la violencia directa o indirecta. Este concepto le llevó a redefinir violencia como cualquier tipo de agravio a las necesidades básicas de la persona y, en particular, a la vida. De esta manera, el llamado flujo de la violencia parte de la violencia cultural hasta la directa, a través de la estructural o indirecta. Por lo tanto, la consecución de la paz debería abordar la violencia en su totalidad, fundamentándose en su dimensión cultural, para a través de sus aspectos estructurales conseguir la paz directa.




    Así pues, la paz negativa o directa se identifica con la ausencia de violencia, con actuaciones correctivas y con el empleo de medios no siempre pacíficos para conseguirla. En las relaciones políticas, se manifiesta en el orden interno y en la defensa frente a agresiones o amenazas exteriores, por lo que la capacidad de actuación legítima en esta materia se reserva en exclusiva al Estado. Su naturaleza inestable la hace factible solo corto plazo.




    La paz positiva, estructural o indirecta se corresponde con la integración social, con actuaciones preventivas y con el empleo de medios pacíficos. En el ámbito social y político, está íntimamente ligada a los derechos humanos, el desarrollo y el medio ambiente. Por lo que respecta a las relaciones internacionales exige, no solo ausencia de hostilidades, sino también igualdad, reciprocidad y cooperación. Su naturaleza, más estable que la de la paz negativa, la hace consistente a largo plazo.




    En definitiva, la paz es un fenómeno amplio y multidimensional encaminado a eliminar toda forma de violencia personal, estructural y cultural. Entendida como ausencia de violencia, la paz constituye un fin en sí misma, pero resulta incompleta e inestable; como proceso, la paz requiere de actuaciones a medio y largo plazo, con resultados dilatados, pero de naturaleza estable.
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    La noción que tenemos de la seguridad también ha evolucionado considerablemente desde los años sesenta del pasado siglo. En su concepción clásica, la seguridad nacional se identificaba con la defensa de la soberanía nacional, de la integridad territorial y de los intereses nacionales en el exterior. Dicho de otro modo, en términos políticos la seguridad se basaba en la preservación de la dimensión directa de la paz y su salvaguardia recaía en gran medida en las fuerzas armadas. Sin embargo, los nuevos riesgos y el desarrollo social han abierto enormemente el ámbito de aplicación de la seguridad, más centrada ahora en el individuo. En efecto, el crimen organizado, el deterioro medioambiental, la escasez de recursos naturales, el terrorismo, la pobreza, la hambruna y tantas otras amenazas a las que se enfrentan los Estados en la actualidad, no pueden gestionarse exclusivamente mediante medios militares.




    En esta línea de pensamiento, el Informe de Desarrollo Humano de 1994 del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) presentó el concepto de seguridad humana, centrado en las personas en lugar de en los Estados. La diferencia entre seguridad humana y seguridad nacional estriba en que esta última se enfoca en la defensa del Estado frente a agresiones externas, mientras que la seguridad humana se orienta a la protección de los individuos y las comunidades frente a cualquier forma de violencia política. En este sentido, la seguridad humana abarca aspectos tan importantes como la seguridad económica, alimentaria, sanitaria, medioambiental, personal y política.




    Paz y seguridad son dos conceptos muy relacionados que no pueden entenderse el uno sin el otro, hasta el punto de que la seguridad constituye un componente esencial en la consecución de la paz. En 1945, el Secretario de Estado de los EEUU Edward Stettinius declaró en su informe sobre la Conferencia de San Francisco en la que se establecieron las NNUU: “la batalla de la paz debe librarse en dos frentes. El primero es el frente de la seguridad, en que la victoria significa libertad respecto del miedo. El segundo es el frente económico y social, en que la victoria significa libertad respecto de la miseria. Solo la victoria en ambos frentes puede asegurar al mundo una paz duradera… Ninguna de las disposiciones que puedan incorporarse en la carta posibilitará que el Consejo de Seguridad garantice que el mundo esté libre de guerras, si los hombres y las mujeres carecen de seguridad en sus hogares y sus empleos”.




    Además, de la misma forma que el concepto paz está indisolublemente ligado al de violencia, el concepto de seguridad solo puede entenderse en contraposición a los de amenaza y riesgo. También como en el caso de la paz, la seguridad puede obtenerse mediante la prevención temprana o mediante intervenciones posteriores. Por este motivo es fundamental para el buen fin del presente trabajo identificar las potenciales amenazas a las que se enfrentarán las intervenciones exteriores, y de esta manera poder delimitar el ámbito de la seguridad al que pueden contribuir.
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    Defensa y seguridad nacional también están estrechamente relacionados. En general, en el ámbito político se entiende que la defensa abarca el conjunto de políticas y actividades que llevan a cabo los Estados con la finalidad de evitar y rechazar las agresiones provenientes del exterior. En este sentido, se entiende que la defensa constituye una parte integrante de la seguridad y que, aunque vincula a toda la sociedad, la ejecución de sus actividades recae en buena medida en las fuerzas armadas de la nación, hasta el punto de constituir su misión específica.
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    De lo anteriormente expuesto se concluye que los términos paz, seguridad y defensa, tan a menudo expresados de esta manera y por este orden, representan tres conceptos indisolublemente ligados. Con las limitaciones propias de su aplicación al campo de la política y las relaciones internacionales, en el presente trabajo se interpreta el concepto de paz en su más amplia dimensión, pero siempre en función de las actuaciones violentas, ya sean de naturaleza personal, estructural o cultural. En este sentido, se entiende que las intervenciones exteriores son un componente indispensable del complejo mecanismo para lograr la paz, pues sin conseguir la ausencia de violencia directa difícilmente se podrán poner los cimientos más sólidos de una paz estable.




    Por otra parte, sin seguridad no es posible alcanzar la paz. Las situaciones de riesgo y las amenazas a las que se contrapone la seguridad son factores contrarios a la paz. Las intervenciones exteriores son de vital importancia para mejorar las situaciones de inseguridad política y social, para lo que ponen en actuación múltiples capacidades operativas de muy diversa naturaleza.




    Por último, la defensa colabora en la consecución de la seguridad actuando en contra de las agresiones exteriores, potenciales o reales. En este sentido las actividades relacionadas con la defensa pueden ejecutarse de forma preventiva o reactiva, en territorio nacional o en el exterior, y a título nacional o como parte de una actuación supranacional, ya sea una asociación, organización, alianza o coalición.




    En definitiva, la serie agresión-amenaza-violencia da sentido a la estrecha relación entre defensa, seguridad y paz, muy especialmente si tenemos presente la naturaleza difusa de los límites entre violencia, amenaza y agresión. En efecto, son muchos los expertos que consideran la mera amenaza del uso de la fuerza como un acto efectivo de violencia, o que la elevada e inminente probabilidad de materializar una amenaza se pueda interpretar como una agresión potencial.
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    El conflicto armado es la confrontación entre colectividades organizadas, caracterizada por el empleo de medios de combate y con la finalidad de imponer una voluntad sobre otra. Existen numerosos términos que definen los tipos de conflictos armados en función de sus principales características. Así, los conflictos pueden clasificarse atendiendo a tantos elementos diferenciadores como se quiera: según sus causas (nacionalistas, étnicos, religiosos, territoriales, revolucionarios...); según las partes participantes (guerra civil, interestatal, intraestatal con intervención extranjera...); según el armamento empleado (convencionales, nucleares...); según el teatro de operaciones (regionales, locales, mundiales...) y así un largo etcétera.




    Tomando en consideración lo anterior, no se pretende, por innecesario y prolijo, realizar una definición de todos los tipos de conflicto, sino aportar una descripción conceptual de los que consideramos pertinentes. Esta pertinencia viene determinada por su relación con el marco geopolítico actual, es decir, con la situación geoestratégica de principios del siglo XXI, sus actores internacionales, las actuales amenazas y riesgos, los objetivos estratégicos y el escenario en que se desarrollan. En este sentido, se abordan los términos relacionados a continuación.
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    La guerra convencional es la que se realiza utilizando doctrinas, medios, estrategias y tácticas tradicionales en el contexto de un conflicto armado entre dos o más Estados abiertamente hostiles. En general, su propósito es la anulación de la capacidad de combate de las fuerzas enemigas, mediante su destrucción o neutralización.




    Desarrollando esta definición, se entiende por doctrinas, medios, estrategias y tácticas tradicionales, los procedimientos en los que las fuerzas de ambos bandos están bien identificadas, combaten en campos de batalla definidos, luchan con armamento convencional y sus objetivos se centran en el ejército y las infraestructuras del enemigo. El armamento convencional excluye las armas de destrucción masiva, específicamente las armas nucleares, biológicas, radiológicas y químicas. En cuanto a las partes contendientes, en las guerras convencionales los protagonistas son los Estados, bien directamente, bien mediante su participación en coaliciones o alianzas.




    En contraposición a lo anterior, se consideran guerras no convencionales las que emplean armas de destrucción masiva, las que siguen procedimientos no tradicionales, aquellas en las que al menos uno de los contendientes no es un Estado, coalición o alianza de Estados y las que no plantean como objetivo principal la anulación de la capacidad de combate del enemigo.




    A partir de la Segunda Guerra Mundial, la guerra convencional se ha ido convirtiendo en un acontecimiento poco frecuente. Casos notables se han dado durante el conflicto árabe-israelí con las guerras de 1948, del Sinaí (1956), de los Seis Días (1967) y del Yom Kipur (1973), todas ellas de corta duración. Desde entonces, el conflicto ha cambiado de naturaleza, convirtiéndose en no convencional. El ejército israelí se ha visto obligado a implicarse en multitud de operaciones militares, sin que su gran capacidad para la guerra convencional le haya permitido hasta el momento conseguir, ni en las montañas del Líbano, ni en las aldeas palestinas, los resultados decisivos de las guerras anteriores.




    Conflictos como la guerra Chino-India (1962), por otra parte muy limitada en términos de contingentes y duración, y las guerras indo-pakistaníes (1947, 1965 y 1971) han terminado por extinguirse o, como mucho, se limitan a esporádicas escaramuzas desde que estos países se han convertido en potencias nucleares. Irak es otro de los países que ha intentado, en este caso sin éxito, ampliar sus fronteras mediante procedimientos convencionales. Primero en la guerra Irán-Irak (1980-1988) donde la invasión inicial de la provincia iraní de Juzestán desembocó rápidamente en una larga guerra de desgaste. La invasión de Kuwait (1990) y sobre todo las dos guerras del Golfo (1991 y 2003) son claros ejemplos de guerra convencional, en las que el liderazgo estadounidense hizo patente que este tipo de enfrentamiento contra los ejércitos de las potencias occidentales estaba abocado al fracaso.




    Mientras todo esto ocurría, hemos asistido a la multiplicación de conflictos no convencionales, algunos de los cuales han significado la derrota de las grandes potencias, como en la guerra de Vietnam (1958-1975) y en la de Afganistán (1979-1989). El mundo también ha presenciado la proliferación de guerrillas en América, Asia y África, las masacres étnicas en la región de los Grandes Lagos y en Sudán, los enfrentamientos de los señores de la guerra contra tropas norteamericanas en Somalia, las guerras secesionistas en Yugoslavia, los conflictos en el Cáucaso, la narcoguerrilla colombiana, la intifada, el terrorismo en Europa, Al Qaeda, Hezbollah, el resurgir de la piratería y la primavera árabe. Incluso hemos comprobado cómo rápidas victorias convencionales en Irak y Afganistán se han transformado en largas y complejas luchas contra la insurgencia.
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    La clasificación de las guerras modernas en diferentes categorías atendiendo a características tales como los procedimientos, la estructura, la doctrina y los medios, proporciona un esquema intelectual para entender la evolución de los conflictos. Uno de los esquemas comúnmente empleado por los analistas es el que clasifica las guerras en cuatro generaciones.




    Poco antes de la caída del Muro de Berlín, como resultado de los estudios sobre la posible naturaleza de los conflictos armados en el futuro próximo, se pronosticó el nacimiento de una nueva generación de guerras. Estos trabajos se materializaron en 1989 cuando William Lind y cuatro oficiales norteamericanos (Nightengale, Schmitt, Sutton y Wilson) publicaron el artículo “The changing face of war: into the fourth generation” (“El rostro cambiante de la guerra: hacia la cuarta generación”). Según estos analistas el desarrollo militar sigue generalmente un proceso de evolución continuo, si bien durante la era moderna han surgido cuatro cambios cualitativos de tal importancia que han dado lugar a cuatro generaciones. El estudio apuntaba al concepto de guerra de cuarta generación para describir la nueva tendencia. En 1991, el historiador militar Martin van Creveld publicó un riguroso estudio titulado “The transformation of war”, apoyando la idea del cambio sustancial en la naturaleza de la guerra.




    La primera generación de las guerras modernas se inicia con la aparición de las armas de fuego (mosquete) y la creación de ejércitos profesionales al servicio de los Estados, en sustitución de las tropas mercenarias que al mando de diversos poderes dentro de un mismo país se convirtieron con frecuencia en bandas de malhechores. Las guerras de primera generación se caracterizaban por el empleo de armas de fuego ligeras y de la táctica del orden, es decir, de los despliegues compactos en líneas y columnas, lo que permitía el máximo aprovechamiento de la limitada potencia de fuego de la época. Alcanzan su máximo desarrollo durante las Guerras Napoleónicas.




    La segunda generación vino de la mano de la industrialización y la mecanización en el siglo XIX. Estos elementos aportaron grandes mejoras a las armas, que aumentaron sustancialmente la cadencia y potencia de fuego. Por otra parte, el establecimiento de la recluta universal permitió la creación de ejércitos de masas, lo que unido a las posibilidades del nuevo armamento hizo inoperante el despliegue compacto en líneas y columnas. Las nuevas tácticas se basaron en la combinación de fuego y movimiento, ocupando mayor espacio en el campo de batalla, aunque manteniendo todavía despliegues sensiblemente lineales. La principal diferencia con las guerras de primera generación fue el protagonismo del fuego indirecto. Esta segunda generación, donde la Artillería conquista y la Infantería ocupa el terreno, fue desarrollada principalmente por el ejército francés durante la Primera Guerra Mundial (1914-1918) y sus tácticas han permanecido vigentes hasta los años ochenta del siglo XX.




    También en la Primera Guerra Mundial, durante la ofensiva alemana de la primavera de 1918, se sentaron los principios básicos de la tercera generación. El nuevo modelo volvió a surgir como respuesta al incremento de la potencia de fuego en el campo de batalla y para intentar poner solución al estancamiento producido por la sangrienta guerra de trincheras. Se trata de dar protagonismo a la maniobra, primando el movimiento sobre el fuego.




    El perfeccionamiento de este concepto devendrá en la guerra relámpago de la Segunda Guerra Mundial, favorecida entre otras cosas, por el desarrollo tecnológico del  carro de combate. Se basa en la velocidad y sorpresa del ataque y en la superioridad tecnológica sobre el enemigo, impidiendo la ejecución de cualquier tipo de defensa coordinada del atacado. En esta generación la clave operacional es el tiempo en vez del terreno. La batalla deja de ser lineal y se busca la profundidad del despliegue enemigo donde este es más débil. Con la potencia de fuego se busca favorecer una maniobra descentralizada basada en la sorpresa, la velocidad y la iniciativa.




    En su acepción más actual la guerra relámpago se fundamenta en la concentración coordinada de fuerzas aéreas y terrestres, en la interrupción de las comunicaciones del enemigo y en el aislamiento logístico de sus defensas. Fue empleada por EEUU en la invasión de Irak y por Israel en la guerra del Líbano de 2006, con resultados que cuestionan la efectividad actual de este tipo de guerra.




    Debe notarse que cada cambio de generación ha supuesto la ampliación del campo de batalla, la disminución del orden y un mayor protagonismo de la maniobra. Todo ello como consecuencia de la adaptación de la doctrina, las tácticas y los procedimientos al incremento de la potencia de fuego y al desarrollo tecnológico. Por otra parte, no estamos ante un desarrollo lineal, sino más bien lo contrario, como cuando modelos anteriores se ejecutaron en situaciones inadecuadas. Ocurrió durante la Primera Guerra Mundial, en la que se emplearon procedimientos de la primera generación estando ya inmersos en la segunda. Esto condujo a una guerra de trincheras, con el consiguiente estancamiento de las operaciones y la multiplicación de las bajas militares.




    Sucede también que varias concepciones distintas coexisten y se enfrentan. Fue el caso de la batalla de Sedán (1940) en la que el ejército alemán sorprendió y derrotó al ejército aliado, en buena medida gracias a la sorpresa lograda por el factor velocidad y el mantenimiento de la iniciativa de los generales alemanes, mientras que sus adversarios permanecieron estancados a la espera de órdenes que cuando llegaban no eran operativas ante una situación cambiante.




    La cuarta generación de la guerra moderna viene provocada por un nuevo incremento del poder destructor del armamento, pero sobre todo, por la incuestionable superioridad tecnológica occidental, que se interpretó como la constatación de la imposibilidad de enfrentarse con éxito a EEUU y sus aliados. Esta percepción se vio reforzada por su coincidencia con la sucesión de acontecimientos que jalonaron el fin de la Guerra Fría y que se iniciaron con la caída del Muro de Berlín (1989) y siguieron con la reunificación de Alemania (1990), la intervención militar para la liberación de Kuwait (1991) y la desintegración de la URSS (1991).




    Se estableció un nuevo orden mundial que Huntington llamó unimultipolar, pues existía una sola superpotencia, seguida, en diferentes niveles de poder, por varias potencias regionales y por potencias regionales secundarias. En ese contexto internacional, aunque EEUU no sea capaz de resolver por sí solo todas las controversias mundiales, la resolución de cualquier problema serio requerirá de su intervención.




    Es un momento de profundos cambios y de históricas esperanzas, donde muchos pensaban que los tiempos de confrontación y división en Europa, e incluso en el mundo, habían terminado. Así lo preconizaban la Carta de París (CSCE, 1990) y Francis Fukuyama, quien en 1992 publica su libro El fin de la Historia para defender que la Historia humana, entendida como lucha entre ideologías, había concluido. Como consecuencia se produciría el fin de las guerras y de las revoluciones sangrientas, dando inicio a un mundo basado en la política y en la economía neoliberal que se había impuesto a las utopías.




    En estas circunstancias, la única forma realista de plantear un enfrentamiento con posibilidades de éxito contra las potencias occidentales es el empleo de fuerzas irregulares ocultas, que ataquen por sorpresa y traten de provocar la derrota enemiga mediante la desestabilización y la utilización de tácticas de combate no convencionales. La concepción del conflicto así planteada amplía el marco de actuación, del estrictamente militar, al ámbito de la sociedad en general. Las confrontaciones no se solventan en un teatro de operaciones clásico, sino entre la población, que pasa a ser objetivo militar. El propósito consistirá en incidir sobre las debilidades y vulnerabilidades de origen cultural, con el objetivo final de disminuir la voluntad de apoyo de la población en favor de la guerra.




    La aplicación de estas tácticas hace que los grandes combates desaparezcan casi por completo, excepto cuando la fuerza irregular es obligada a defenderse en un núcleo urbano sin posibilidad de escape, tal como ocurrió en Faluya. Del 7 al 15 de noviembre de 2004 las fuerzas norteamericanas en Irak, con el apoyo de tropas británicas e iraquíes lanzaron la operación Al-Fajr (Amanecer) para tomar la ciudad rebelde suní de Faluya. La operación finalizó exitosamente para los atacantes, que sufrieron 51 bajas mortales y 425 heridos graves, mientras que entre los insurgentes suníes se contabilizaron unos 1.200 caídos y 200 prisioneros.




    En definitiva, en la evolución de la configuración bélica registrada durante los siglos XX y XXI se identifican dos significativos hitos que marcan el final y el inicio de tres generaciones de conflictos. El primer hito es el incremento de la potencia de las armas de fuego, que junto con el progreso de la táctica, determina que el poder de fuego masivo reemplace al poder humano masivo, tácticamente pobre. El segundo hito es el aumento de la movilidad, que junto a los elementos anteriores fortalece el protagonismo de la maniobra, entendida como la combinación de fuego y movimiento.




    Secuencialmente, cada una de las tres generaciones identificadas genera una ampliación del campo de batalla y un incremento de la capacidad de maniobra del contendiente. Por último, es de destacar que en las guerras de cuarta generación no existe enfrentamiento entre ejércitos regulares ni necesariamente entre Estados, sino entre un Estado y grupos violentos, o simplemente entre grupos violentos de naturaleza política, económica, religiosa o étnica.
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    En su momento, muchos analistas consideraron que la operación Tormenta del Desierto (1991) representaba el modelo de lo que serían las guerras del siglo XXI. Sus principales características serían: la existencia de un mandato del Consejo de Seguridad de las NNUU, el respeto a las leyes y usos de la guerra, la creación de una gran coalición internacional, el protagonismo determinante de la ventaja tecnológica, manifestada por el uso masivo de medios electrónicos y armas de precisión, y la superioridad de fuerzas desplegadas. En el plano estratégico se trataba de la aplicación de la llamada doctrina Powell de empleo de la fuerza militar, que básicamente consistía en establecer primero un claro objetivo político, elaborar posteriormente la estrategia de salida, fijando el momento en que debería finalizar la campaña, y finalmente, emplear la fuerza armada de forma abrumadora. La Guerra del Golfo se convirtió en el mejor ejemplo de aplicación de esta doctrina al ser liberado Kuwait en un demoledor ataque militar.




    Sin embargo, el contundente éxito de la coalición internacional en la operación Tormenta del Desierto hizo que los adversarios potenciales de occidente renunciaran al empleo de la fuerza por procedimientos convencionales. Al contrario, optaron por intentar alcanzar éxitos limitados con métodos irregulares que les permitieran presionar a la opinión pública internacional para provocar decisiones políticas en su beneficio. Esta forma de actuar, que ha tenido su máxima expresión en los atentados del 11 de septiembre de 2001 en EEUU, ha puesto de actualidad el término conflicto asimétrico.




    En su desarrollo conceptual el conflicto asimétrico recoge los elementos identificadores de la cuarta generación, hasta el punto de que podemos considerar que los dos términos son equivalentes o están muy próximos. La preferencia por el uso del término conflicto asimétrico está recomendada cuando se quiera dar mayor carga descriptiva a las diferencias esenciales entre las partes contendientes. Los conflictos actuales no se limitan a enfrentamientos entre colectividades de la misma naturaleza, que desplieguen medios de combate equiparables; en no pocas ocasiones las partes contendientes pueden ser de entidad y potencial muy diferente, lo que nos lleva a diferenciar entre conflictos simétricos y asimétricos. El conflicto armado simétrico es en el que se oponen modelos estratégicos análogos. Por el contrario, y por exclusión, los conflictos armados asimétricos enfrentan a contendientes con diferencias sustanciales en sus capacidades operativas y modelos estratégicos.




    Una definición que sintetiza los elementos diferenciadores del conflicto asimétrico comúnmente admitidos por los analistas, es la que propuso el teniente coronel Cabrerizo el Congreso Nacional de Estudios de Seguridad (Universidad de Granada, 21-25 de octubre de 2002): “aquel que se produce entre varios contendientes de capacidades militares normalmente distintas y con diferencias básicas en su modelo estratégico. Alguno de ellos buscará vencer utilizando el recurso militar de forma abierta en un espacio de tiempo y lugar determinados y ateniéndose a las restricciones legales y éticas tradicionales. Su oponente u oponentes tratarán de desgastar, debilitar y obtener ventajas actuando de forma no convencional mediante éxitos puntuales de gran transcendencia en la opinión pública, agotamiento de su adversario por prolongación del conflicto, recurso a métodos alejados de las leyes y usos de la guerra o empleo de armas de destrucción masiva. Todo ello con el objetivo principal de influir en la opinión pública y en las decisiones políticas del adversario”.
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    Producto de los estudios de los analistas para comprender las actuales corrientes de los conflictos armados, en los últimos años ha tenido un gran predicamento el concepto de guerra híbrida. Se entiende por híbrido todo lo que es producto de elementos de distinta naturaleza y es así como califican la guerra futura muchos estudiosos que, como veremos, desarrollan un concepto que puede entenderse como una manifestación evolucionada del conflicto asimétrico.




    Tras los últimos conflictos en Irak, Afganistán y Palestina se ha constatado que los modelos basados exclusivamente en la aplicación de procedimientos asimétricos o irregulares, como el terrorismo sistemático o la desobediencia civil, son sin duda impactantes a corto plazo, pero pueden convertirse en perjudiciales para los intereses de sus protagonistas. Esta es la razón por la que se ha producido cierta evolución en los procedimientos empleados por grupos insurgentes y milicias, que han acabado por desarrollar modelos más comprehensivos y mejor organizados de insurgencia, combinando procedimientos típicos del conflicto asimétrico con el uso de capacidades convencionales.




    El relativo éxito de este planteamiento utilizado por Hezbollah contra Israel en la guerra del Líbano (2006), motivó la aparición del concepto de guerra híbrida, inicialmente desarrollado por el estadounidense Frank Hoffman, y que fue acogido con prontitud por los mandos estratégicos norteamericano y de la OTAN.




    El valor específico de este concepto es la descripción que aporta de la evolución que pueden experimentar los movimientos insurgentes, hasta cierto punto contrariados por los limitados resultados de un enfoque totalmente asimétrico de sus acciones armadas. Contra lo que habitualmente se considera indiscutible, resulta muy complicado imponerse a un enemigo convencional mediante el uso exclusivo de procedimientos irregulares. De hecho, la mayoría de los movimientos insurgentes han acabado siendo derrotados, de manera que solo han prevalecido los que consiguieron evolucionar hasta poder desplegar unas mínimas capacidades operativas convencionales. Como ejemplo histórico puede citarse el caso de la guerra de Vietnam (1958-75) donde los movimientos guerrilleros norvietnamitas, gracias a su buena organización y a los suministros soviéticos y chinos, pudieron compaginar acciones irregulares con ataques de toda índole, hasta llegar a sorprender a los norteamericanos con ataques de nivel división.




    Más recientemente, en Irak, Afganistán y la segunda intifada, la insurgencia ha tratado de cambiar, sin éxito, el modelo de actuación, lanzando limitadas operaciones convencionales que permitiesen organizar bases operativas en territorios liberados. Probablemente, la razón de sus fracasos provenga de una organización deficiente y de la carencia de sistemas de armas suficientemente avanzados.




    El cambio de tendencia hacia una organización reforzada y consolidada se aprecia en Hezbollah, Hamas y los Tribunales Islámicos de Somalia. Estas milicias islamistas, sólidamente organizadas, han evitado el establecimiento de estructuras muy jerarquizadas, lo que les proporciona simultáneamente los beneficios de la unidad de acción y las ventajas de las estructuras en red descentralizadas. Disponen de órganos directivos flexibles y fácilmente reemplazables, capaces de planear los combates con meticulosidad, y se ha dotado de modernos sistemas de armas, normalmente proporcionados por algún Estado, como ha sido el caso de Siria e Irán en relación con Hezbollah.




    Hasta tal punto se está imponiendo la forma híbrida de combate que la propia Al Qaeda la está adoptando, entre otros escenarios, en Yemen. Al Qaeda en la Península Arábiga es una agrupación que se terminó de formar en enero de 2009 a partir de la fusión de la rama yemení y un amplio número de militantes saudíes que se refugiaron en Yemen. De esta manera pasaron de ser un movimiento fracturado a una organización capaz de atacar la embajada de EEUU en 2008 o de hacer frente al Ejército yemení en lo que ellos mismos llamaron la batalla de Marib, donde los militares sufrieron bajas, capturas y pérdidas materiales.




    En definitiva, en una guerra híbrida al menos uno de los adversarios recurre a una combinación de operaciones convencionales y guerra irregular, a las que pueden añadirse acciones terroristas y otras propias del crimen organizado. El uso de cada procedimiento se adapta a las circunstancias del conflicto, pudiéndose aplicar simultáneamente. Nos hallamos ante uno de los peores escenarios para un ejército regular, que deberá enfrentarse simultánea o alternativamente a un adversario convencional y a otro irregular. El procedimiento habitual en estos casos consiste en anular lo antes posible la capacidad de combate convencional utilizando al máximo el poder militar, para a continuación dedicar todos los esfuerzos y capacidades civiles y militares a enfrentarse a las fuerzas irregulares. Es de destacar que, mientras que un ejército convencional puede llegar a ser derrotado en cuestión de días o semanas, la insurgencia requiere años y obliga a dispersar las fuerzas, que quedan así inhabilitadas para el combate convencional.




    Ejemplo de empleo no integrado, pero exitoso de ambos procedimientos se dio en la guerra de la Independencia Española, en la que Napoleón fracasó en 1810 en la aplicación de la estrategia tradicional antes referida al no lograr la derrota total del ejército angloportugués superviviente tras las líneas de fortificación de Torres Vedras. Más complicado resulta enfrentarse a un enemigo que no emplee procedimientos irregulares y convencionales por separado, sino que los integre de acuerdo con lo establecido en el concepto de guerra híbrida. Así, un mismo adversario adoptará uno u otro perfil según sean las circunstancias y factores del combate.




    Como ejemplo de guerra híbrida actual se cita la Segunda Guerra del Líbano entre Israel y Hezbollah (2006). Lo novedoso de este conflicto en relación con los anteriores en que se ha visto envuelto Israel es que por primera vez se alzaba un actor no estatal en abierto desafío a una gran potencia militar. Además, Hezbollah demostró manejar a la perfección los cánones de la guerra híbrida y consiguió, no solo que Israel no alcanzara sus objetivos, sino que sumió a su gobierno en una profunda crisis que le obligó a aceptar soluciones de compromiso que normalmente no hubiera siquiera considerado.




    Los israelíes se vieron obligados a revisar la doctrina y los procedimientos operativos para evitar la repetición de errores. El general Itai Brun, encargado de liderar dicha revisión, llegó a la conclusión de que Hezbollah es una organización terrorista con una estructura y unas capacidades similares a las de un ejército regular, y con un modo de operar de guerrilla. Su concepto estratégico durante 2006 era la victoria mediante la no derrota, lo que restaba cualquier importancia a las victorias tácticas de Israel. Una de las principales conclusiones de su estudio es que los años de conflictos de baja intensidad contra los palestinos influyeron negativamente en la capacidad militar de los israelíes, que no supieron adaptarse a un tipo de combate diferente y de mayor intensidad. El ejército israelí, dijo, había interiorizado un pensamiento de conflicto de baja intensidad que influía en los procedimientos tácticos, incluyendo el mando y control, el apoyo logístico y las evacuaciones sanitarias. El problema para Israel fue que lo que funciona en conflictos de baja intensidad no siempre es operativo en los de alta intensidad. No se siguieron los procedimientos que exigen estos últimos, como por ejemplo, progresar por la noche y operar en amplios frentes, lo que permitió que Hezbollah siguiera concentrado, sin poder desenraizarlo de su infraestructura subterránea.




    Más recientemente, y en el marco de un conflicto intraestatal con intervención extranjera, la rebelión en Libia (2011) tuvo un desarrollo característico de guerra híbrida con resultado final exitoso para las fuerzas que plantearon esta modalidad de confrontación. Lo que en febrero comenzó siendo un enfrentamiento entre el régimen de Gadafi y grupos opositores en el contexto de las protestas extendidas por buena parte del mundo árabe, acabó convirtiéndose en un conflicto armado de naturaleza híbrida. A diferencia de lo ocurrido en Irak, Afganistán y la segunda Intifada, en esta ocasión la decidida intervención de la comunidad internacional propició el debilitamiento de las fuerzas armadas libias y permitió a los rebeldes disponer de suficientes sistemas de armas, lo que resultó ser un factor determinante del éxito.




    En cuanto al futuro próximo de las guerras híbridas, si se toma en consideración la opinión del general del Cuerpo de Marines estadounidense James Mattis, los próximos conflictos se caracterizarán por una mezcla, en el mismo teatro, de operaciones convencionales, combinadas con acciones hostiles de alta tecnología, como los ataques informáticos, y de baja tecnología, como los atentados con artefactos explosivos caseros.
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    Aunque la insurgencia es un fenómeno tan antiguo como la guerra, en las últimas décadas ha adquirido una enorme relevancia estratégica que seguirá vigente, como poco, durante el primer tercio del siglo actual. Se trata de una expresión muy popular, hasta el punto de que en numerosas ocasiones se emplea sin mucho rigor conceptual, confundiéndolo con otros términos como alzamiento, revuelta, subversión, sedición, sublevación, guerrilla, etc.




    Según la Real Academia Española, insurgencia es un levantamiento contra la autoridad. Esta definición es tan genérica que, aunque aporta elementos conceptuales claves –levantamiento y autoridad– resulta ineficiente desde una perspectiva de estudio estratégico.




    La doctrina militar norteamericana aporta dos definiciones que contribuyen a encuadrar el término en el campo de la estrategia. Hasta hace poco su doctrina conjunta (JP 1-02) indicaba que la insurgencia, además de ser un levantamiento contra la autoridad, se caracteriza por el empleo de la subversión y el conflicto armado: insurgency is an organized movement aimed at the overthrow of a constituted government through the use of subversion and armed conflict. Recientemente se ha modificado ligeramente esta definición para referir el término de forma preferente a un determinado uso de la fuerza en vez de al movimiento organizado: “The organized use of subversion and violence by a group or movement that seeks to overthrow or force change of a governing authority. Insurgency can also refer to the group itself” (JP 3-24).




    El Ejército de Tierra y el Cuerpo de Marines estadounidenses han desarrollado esta definición introduciendo elementos como la finalidad última de ocupación del poder por parte de los insurgentes: insurgency is an organized, protracted politico-military struggle designed to weaken the control and legitimacy of an established government, occupying power, or other political authority while increasing insurgent control (Manual FM 3-24 Counterinsurgency).




    Por su parte, el profesor Javier Jordán propone una definición que amplía en cierta medida la de la doctrina militar norteamericana y que resulta muy detallada y útil a los efectos de este estudio: la insurgencia es un enfrentamiento organizado, y prolongado en el tiempo, que pretende cambiar un régimen político, controlar un determinado territorio, o mantener una situación política caótica, mediante una estrategia efectiva de movilización social y conflicto armado donde los insurgentes adoptan, la mayor parte de las veces, un enfoque asimétrico (Jordán: Las nuevas insurgencias: análisis de un fenómeno estratégico emergente. A.E.D.I., vol XXIV 2008).




    Todas las definiciones anteriores hacen hincapié en la fuerte relación entre insurgencia y poder político. Existen varias clasificaciones que agrupan los tipos de insurgencia en función de su naturaleza y finalidad. Sin embargo, sea cual sea el objetivo final, todos los tipos de insurgencia se asocian con el ejercicio del poder político, bien sea porque pretenden hacerse con el poder establecido o porque buscan mantener una situación anárquica en la que los grupos insurgentes puedan controlar ciertas áreas de poder o dominar determinados territorios. Por lo tanto, la insurgencia es de naturaleza interna, no interestatal, en la que los insurgentes parten de una situación de inferioridad de capacidades militares respecto al poder establecido.




    Otra de las características definitorias de la insurgencia es la perdurabilidad. Para que un movimiento de lucha social tenga posibilidades de perdurar necesita disponer de una mínima capacidad de movilización continuada, lo que entre otras cosas obliga a tener una aceptable organización y cierta capacidad de sumar voluntades. Esto hace muy complicada la tarea de crear un movimiento insurgente y explica que muchos de los grupos que lo han intentado hayan fracasado, debido fundamentalmente a su incapacidad de conseguir una mínima legitimidad del movimiento, aspecto vital para su supervivencia, que se basa en gran medida en el apoyo popular e incluso internacional que reciba.




    Los procedimientos de los movimientos insurgentes pasan necesariamente por el enfrentamiento armado, aunque en la mayoría de las ocasiones incluyan también medios de confrontación social. Evitan, al menos durante las fases iniciales, la guerra convencional, identificándose con las tácticas asimétricas que, en caso de resultar exitosas, podrían evolucionar hacia un conflicto híbrido en sus fases finales.




    Por todo lo anteriormente expuesto, se comprende que insurgencia y subversión son términos distintos. Subversión es el conjunto de actividades dirigidas a quebrantar la estabilidad de un régimen político, que se caracteriza por un empleo muy moderado de la violencia. La subversión es, en definitiva, una de las herramientas de que se sirve la insurgencia para obtener sus fines.




    En cuanto al vínculo entre insurgencia y guerra de guerrillas, debe tenerse presente que son términos de naturaleza distinta, pero que pueden estar relacionados. La insurgencia es un levantamiento o un movimiento y la guerra de guerrillas es una táctica militar, una forma de combatir que, con frecuencia, es utilizada por los grupos insurgentes, lo mismo que ocurre con otras formas de acción como el terrorismo.




    En definitiva, la insurgencia no se identifica con procedimientos o tácticas, sino con movimientos más o menos populares que mediante diversos métodos, que siempre incluyen el enfrentamiento armado, buscan un cambio de poder en su beneficio. Para ello, harán uso de la subversión y, en su caso, de acciones terroristas y de lucha de guerrillas, entre otras.
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    La clasificación de los conflictos atendiendo al nivel de intensidad es muy común, especialmente por lo frecuentemente que se hace mención a los conflictos de baja intensidad. La definición proporcionada por la doctrina militar norteamericana es la siguiente: a political-military confrontation between contending states or groups below conventional war and above the routine, peaceful competition among states. It frequently involves protracted struggles of competing principles and ideologies. Low-intensity conflict ranges from subversion to the use of the armed forces. It is waged by a combination of means, employing political, economic, informational, and military instruments (Field Manual 100-20: Military Operations in low intensity conflict).




    Según la definición anterior, el conflicto de baja intensidad queda bien delimitado, pues correspondería a cualquier tipo de confrontación no pacífica por debajo de la guerra convencional. En este sentido, el conflicto de baja intensidad se asocia a la insurgencia y contrainsurgencia, al terrorismo y a la guerrilla, pero también a las operaciones convencionales limitadas. Como se ve, la intensidad se mide según parámetros cualitativos como los tipos de acción y la forma de emplear los medios de confrontación, especialmente los letales.




    Existen centros académicos de investigación de los conflictos armados que prefieren aplicar un enfoque cuantitativo para graduar la intensidad de un conflicto. Para el Uppsala Conflict Data Program (UCDP) un conflicto armado es a contested incompatibility that concerns government and/or territory where the use of armed force between two parties, of which at least one is the government of a state, results in at least 25 battle-related deaths in one calendar year. A partir de aquí el UCDP gradúa la intensidad del conflicto en tres categorías en función del número de bajas mortales. Los conflictos menores son los que causan entre veinticinco y mil muertos anualmente, los de tamaño medio más de mil en total, pero no cada año, mientras que la guerra produciría más de mil muertos cada año. En términos generales, el Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) emplea el mismo enfoque y clasificación que el UCDP, si bien prefieren la denominación de major conflict a la de guerra. Los conflictos menores y de tamaño medio de UCDP y SIPRI se asimilan al conflicto armado de baja intensidad.




    La graduación de la intensidad en función del número de bajas mortales abre un amplio campo al análisis académico, pero con frecuencia distorsiona el concepto original que relaciona la intensidad del conflicto con los actores, los medios y las tácticas. Así por ejemplo, en caso de considerar escrupulosamente la definición del UCDP resultaría que durante algunos años las acciones terroristas de ETA habrían alcanzado la categoría de conflicto armado de baja intensidad o que las actuales insurgencias en Irak, Afganistán y Paquistán deberían calificarse como guerras o conflictos armados de alta intensidad, cuestiones ambas muy discutibles.




    Para los fines de este trabajo resulta pertinente emplear los términos del concepto conflicto armado de baja intensidad según los cánones establecidos por la doctrina militar estadounidense. Esta preferencia viene dada por el hecho de que desde el punto de vista del empleo de las capacidades gubernamentales civiles y militares es más importante el tipo de adversario, sus fines, tácticas, procedimientos y medios, que no el mero recuento del número de bajas mortales que se produzcan. Esta elección no significa que no se admita, lógicamente, la existencia de una fuerte relación entre el tipo de conflicto y el número de bajas potenciales.
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    De acuerdo con la doctrina militar española, caracterizada por su claridad y precisión, se entiende por conducción de crisis el proceso de planeamiento, consultas y decisión a nivel nacional o aliado, sobre las medidas a poner en práctica cuando la seguridad nacional o compartida, y en especial la vida, seguridad o bienestar... deban salvaguardarse ante una situación que les afecte. El sistema de conducción de crisis debe permitir al gobierno o gobiernos afectados afrontar las situaciones sobrevenidas, de forma oportuna y acertada, disuadiendo al contrario y, caso de no conseguirlo, llegar a las hostilidades en las mejores condiciones de preparación para enfrentarse a ellas (Mando de Doctrina del Ejército de Tierra español, DO1-001).




    Con independencia del nombre que reciba –sistema de gestión o de conducción– todos los países desarrollados cuentan con el sistema al que se ha hecho referencia en el párrafo anterior. Los componentes esenciales de dicho sistema incluyen, en su versión más completa: un órgano de decisión; organismos de prevención y gestión de crisis; organismos encargados del desarrollo de indicadores, de la obtención de información y de la elaboración de inteligencia; capacidades operativas y recursos de toda índole; un subsistema de financiación y de sostenimiento; y un procedimiento preestablecido, probado y ejercitado que permita determinar las áreas de interés para realizar el correspondiente seguimiento y análisis de situaciones complejas, que haga funcionar coordinadamente todos los elementos del sistema, que proporcione adecuado y oportuno asesoramiento al órgano de decisión y que facilite la adecuada dirección en caso de crisis sobrevenida.




    Los sistemas de conducción de crisis se diseñan con la intención de predecir con suficiente antelación y con la máxima fiabilidad posible la gestación y nacimiento de un conflicto en una determinada zona. Con ello se pretende estar en condiciones de llevar a cabo una actuación preventiva o al menos temprana que solucione la crisis en sus primeros estadios, evitando así su agravamiento, lo que obligaría a la adopción de medidas mucho más contundentes.




    A pesar de la publicación del Informe de la Comisión Internacional sobre Intervención y Soberanía de los Estados, La responsabilidad de proteger (2001), la intervención preventiva sigue siendo cuestionada en determinados ámbitos, incluso para los casos en que se produce una clara insuficiencia en la acción del Estado. En efecto, el informe manifiesta que la soberanía del Estado lleva aparejada la responsabilidad de proteger a su población en el interior de sus fronteras y que cuando un Estado incumple esta exigencia, ya sea por falta de capacidad o de voluntad, la responsabilidad debe recaer en la comunidad internacional en su conjunto. Nos encontraríamos ante una situación de emergencia humanitaria que vuelve a plantear la conveniencia de la acción preventiva, especialmente cuando la responsabilidad de proteger fue oficialmente aceptada en la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas de 2005.
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    La intervención de los países occidentales en los conflictos internacionales adopta cada vez con más frecuencia la forma de operación de paz, en todo su amplio espectro. Este tipo de operación militar difiere del prototipo de guerra convencional y en ocasiones se limita a una mera misión humanitaria.




    Las operaciones de paz se desarrollan en el marco del Derecho Internacional y en concreto en el de la Carta de las Naciones Unidas. En efecto, aunque estas operaciones no están expresamente contempladas en ella, la Carta hace una distinción entre medidas para prevenir y salvaguardar la paz y otras para imponerla. En este sentido, se recoge en el primer párrafo la resolución de los miembros de la ONU de preservar a las generaciones venideras del flagelo de la guerra, para lo que más adelante se contemplan tres mecanismos: el arreglo pacífico de controversias (Capítulo VI); el uso de la fuerza para poner fin a la amenaza a la paz, al quebrantamiento de la paz y a los actos de agresión (Capítulo VII); y el papel de las organizaciones regionales para entender en los asuntos relativos al mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales (Capítulo VIII).




    Según este criterio, que incluye medidas preventivas y otras paliativas más o menos coercitivas, la concepción clásica de las misiones de paz se dividía en dos grandes categorías. Por una parte, las misiones de observadores militares, integrada por oficiales no armados encargados, a petición de las partes en conflicto, de supervisar un alto el fuego, verificar una retirada de tropas o patrullar fronteras y zonas desmilitarizadas. Son los llamados UNMOs (United Nations Military Observers), popularmente conocidos como boinas azules.




    Por otra parte, se encuentran las fuerzas de mantenimiento de la paz, integradas por contingentes armados nacionales. Aunque sus misiones suelen ser similares a las de los observadores militares, también constituyen un elemento disuasorio y mediador entre las partes. Son los llamados cascos azules.
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    El escenario estratégico surgido tras el fin de la Guerra Fría obligó a replantear el concepto clásico de misión de paz. Fruto de ello fue la clasificación propuesta en 1992 por el entonces Secretario General de las NNUU, Boutros Ghali, que sigue siendo generalmente aceptada, con independencia de que la ONU esté revisando los tipos de misiones. A grandes rasgos, tal clasificación es también válida para las misiones realizadas por las organizaciones regionales de seguridad.




    El 23 de junio de 1992 Boutros Ghali presentó el Informe "Un programa de paz" en respuesta a lo solicitado en la primera Reunión en la Cumbre del Consejo de Seguridad de las NNUU (CSNU), celebrada el 31 de enero anterior. Los Jefes de Estado y de Gobierno de los 15 miembros del Consejo, en la declaración presidencial de la reunión, ante los nuevos problemas y oportunidades sin precedentes que se registraban en las relaciones internacionales, invitaron al Secretario General a que presentara su análisis y recomendaciones respecto de los medios para fortalecer y hacer más eficiente, dentro del marco de la Carta y de sus disposiciones, la capacidad de las Naciones Unidas en materia de diplomacia preventiva, establecimiento de la paz y mantenimiento de la paz (Declaración presidencial del Sr Major).




    El Informe “Un programa de paz” analizaba los acontecimientos recientes que afectaron a la paz y la seguridad internacionales y presentaba un programa integrado y multifacético de propuestas destinadas a aumentar la eficacia de la ONU para proporcionar una alerta temprana de conflictos potenciales, procurar su resolución a corto y largo plazo, y aplicar medidas de consolidación de la paz entre los antiguos adversarios una vez finalizados los conflictos. Dicho programa incluía las siguientes medidas:




    Diplomacia preventiva (conflict prevention) para evitar que surjan controversias entre las partes o que un desacuerdo evolucione hacia un conflicto armado.




    Medidas de establecimiento de la paz (peacemaking), cuyo propósito es alcanzar un acuerdo negociado entre las partes en conflicto haciendo uso de los procedimientos recogidos en el Capítulo VI de la Carta (arreglo pacífico de controversias).




    Operaciones de mantenimiento de la paz (peacekeeping), que requieren el despliegue de personal militar o civil de las Naciones Unidas con el consentimiento de las partes enfrentadas para vigilar la aplicación de los acuerdos sobre el control del conflicto (alto el fuego, separación de fuerzas), su resolución o garantizar la distribución de ayuda humanitaria.




    Medidas de imposición de la paz (peace enforcement), que constituyen el último recurso cuando han fracasado las opciones anteriores. Las acciones se llevan a cabo en situaciones en las cuales el Consejo de Seguridad determine, bajo el amparo del Capítulo VII de la Carta, la existencia de una amenaza para la paz, violación de la paz o acto de agresión, e incluyen el uso de la fuerza armada para mantener o restaurar la paz.




    Medidas de consolidación de la paz (peace building), que se aplican una vez que el conflicto ha finalizado. Su finalidad es evitar la reanudación de las hostilidades mediante el fortalecimiento de la paz y el impulso del entendimiento entre los antiguos adversarios. Entre estas medidas se encuentra la celebración de elecciones, la reconstrucción de infraestructuras, el restablecimiento de las instituciones y la reactivación económica.




    Ayuda humanitaria (humanitarian operation), que es compatible con todas las medidas anteriores. Fuerzas militares garantizan y protegen el reparto de ayuda humanitaria dirigido por agencias especializadas de las Naciones Unidas o por organizaciones civiles.




    En la actualidad la mayor parte de los conflictos se producen dentro de los Estados, lo que determina que el objetivo final de las operaciones de paz no se limite a solucionar la situación de enfrentamiento armado, sino que también busque crear las condiciones para el restablecimiento de las instituciones, tutelar la reconstrucción de los Estados de acuerdo con el Derecho Internacional y el Derecho Humanitario, apoyar el desarrollo económico sostenible y prestar ayuda humanitaria a quienes sufren las consecuencias del conflicto. Estos objetivos conforman la organización y procedimientos de las operaciones y las hacen más complejas y exigentes, lo que obliga a la comunidad internacional a empeñarse con fuerzas militares y policiales, con contingentes civiles y con cuantiosos recursos económicos.
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    Las operaciones en Afganistán e Irak enseñaron a las organizaciones internacionales que en el futuro las operaciones de paz deberían contar con tres componentes básicos: el de seguridad, el civil y el administrativo o de sostenimiento, amoldando la cuantía y jerarquía de los recursos empleados en cada componente en función de la evolución de la situación.




    Así, en los primeros momentos de una operación, cuando los enfrentamientos armados continúan desarrollándose o pueden reproducirse con facilidad, adquiere preeminencia el componente militar, encargado de alcanzar el cese de las acciones armadas, proporcionar seguridad y apoyar las acciones de asistencia humanitaria y de desarme. En esta fase el contingente civil, que puede incluir el policial y judicial, evalúa las necesidades para el desarrollo de las instituciones y los procedimientos de transición a la democracia, marca las pautas para el desarrollo político, económico y social y establece los mecanismos de ayuda humanitaria e institucional.




    A medida que la seguridad en la zona se va implantando, el componente militar modifica su presencia operacional, disminuyendo sus capacidades de combate y aumentando las de apoyo a la reconstrucción y al componente civil. Por su parte, el componente civil adquiere mayor relevancia y desarrolla las acciones de reconstrucción y de asistencia antes reseñadas. Como consecuencia de este proceso, las misiones de apoyo a la paz se articulan en cuatro áreas básicas de actuación que deberían desarrollar su actividad de forma coordinada y de acuerdo con la evolución de la situación:




    Seguridad: proporcionada por las fuerzas militares y policiales desplegadas. Sus principales objetivos son la consecución de un entorno estable y el mantenimiento de la seguridad para que el resto de las actividades puedan desarrollarse con relativa normalidad. Posteriormente, dado lo específico de esta área, las mismas fuerzas también se hacen cargo del apoyo a la reconstrucción del sector de seguridad del país en conflicto, lo que entre otras actividades incluye la reestructuración de las Fuerzas Armadas y la Policía.




    Reconstrucción: su responsabilidad recae sobre organizaciones internacionales con capacidades económicas propias o sobre grupos de donantes creados ad-hoc que canalizan los recursos materiales en apoyo a la zona en conflicto. Su objetivo es la reconstrucción de las infraestructuras básicas y la recuperación económica.




    Desarrollo político y democrático: normalmente a cargo de organizaciones internacionales o regionales. Su objetivo es el desarrollo de las instituciones políticas y del tejido social en la zona de acuerdo con las pautas del Derecho Internacional. Suele existir un periodo transitorio de tutelaje del funcionamiento de las instituciones para garantizar la reincorporación de estos países a la comunidad internacional.




    Asistencia humanitaria: de responsabilidad dividida entre las agencias de las Naciones Unidas e internacionales, interviniendo así mismo un número considerable de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales. Su objetivo es el apoyo directo a la población en materia alimentaria, educativa, sanitaria y de protección de las minorías.
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    La diplomacia preventiva consiste en la aplicación de una serie de medidas diplomáticas o estructurales orientadas a impedir que las tensiones y disputas interestatales o internas sufran una escalada que las haga derivar en conflictos violentos. De forma ideal, debería establecerse sobre un sistema estructurado de alerta temprana, obtención de información y detallado análisis de los factores conducentes al conflicto. Las actividades de diplomacia preventiva pueden incluir el uso de los buenos oficios del Secretario General de las NNUU, el despliegue preventivo de fuerzas y medidas de fomento de la confianza.
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    La consolidación de la paz comprende un amplio abanico de medidas enfocadas a reducir el riesgo de caída o recaída en un conflicto mediante el fortalecimiento de las capacidades nacionales de gestión de conflictos a todos los niveles, así como a establecer las bases para una paz y desarrollo sostenibles.




    La consolidación de la paz es un complejo proceso de largo recorrido en el que se crean las condiciones necesarias para una paz sostenible. Funciona haciendo frente a las raíces y causas estructurales del conflicto violento, dándole un enfoque global. La consolidación de la paz se orienta a los elementos esenciales que afectan al funcionamiento de la sociedad y del Estado, y busca fomentar la capacidad de este para llevar a cabo sus funciones fundamentales de forma efectiva y legítima.
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    El establecimiento de la paz generalmente incluye medidas para hacer frente a un conflicto que ya se ha desencadenado o para pacificar una situación inestable. Como norma general se utiliza la acción diplomática para llevar a las partes enfrentadas a un acuerdo negociado. El Secretario General, por solicitud del Consejo de Seguridad o de la Asamblea General, o por iniciativa propia, puede ejercitar sus buenos oficios para facilitar la resolución del conflicto. También suelen ejercer sus buenos oficios los enviados, gobiernos, grupos de Estados, organizaciones regionales o las propias Naciones Unidas, sin descartar la labor independiente que a veces desempeñan grupos no oficiales, organizaciones no gubernamentales y personalidades prominentes.
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    El mantenimiento de la paz es una técnica destinada tanto a preservar una situación de paz, por frágil que sea, donde se ha alcanzado un alto el fuego, como a colaborar en la implementación de los acuerdos de paz alcanzados. A lo largo de los años el concepto de mantenimiento de la paz ha evolucionado desde un modelo basado en observadores militares de situaciones de alto el fuego y la separación de fuerzas después de conflictos interestatales, a incorporar un complejo modelo de numerosos elementos –militares, policiales y civiles– trabajando juntos para asentar las bases de una paz sostenible.




    La expresión “mantenimiento de la paz” no figura en la Carta y no es fácil de definir. El segundo Secretario General de la ONU, Dag Hammarskjöld, decía que las operaciones de mantenimiento de la paz estaban comprendidas en el “Capítulo Seis y Medio” de la Carta, es decir, que se situaban entre los métodos habituales para el arreglo de controversias por medios pacíficos del Capítulo VI, y las medidas coercitivas autorizadas en virtud del Capítulo VII. Las operaciones de mantenimiento de la paz (OMP), por lo tanto, están orientadas a preservar la paz en situaciones de tensión, como en los casos en que se ha acabado la guerra mediante la firma de un acuerdo de paz y es necesario vigilar el cumplimiento de las condiciones acordadas. Estas operaciones requieren el consentimiento de las partes y utilizan la fuerza sólo en defensa propia.




    Su importancia radica en que  fueron las primeras operaciones de paz, las más numerosas y, en muchas ocasiones, las que han servido de base para lanzar operaciones de imposición de la paz cuando la situación se ha deteriorado. Precisamente, su gran número y larga evolución han hecho que, aun manteniendo un objetivo general común, los contingentes desplegados en estas operaciones hayan llevado a cabo funciones tan diversas como la negociación, la persuasión, la observación y verificación de la situación, el patrullaje y la interposición entre contendientes. Sin embargo, a pesar de esta heterogeneidad, las OMP tienen en común las siguientes características:




    Son operaciones de las Naciones Unidas, lideradas por la ONU, bajo mandato del Consejo de Seguridad y controladas por el Secretario General. Esta característica es común a todas las operaciones de paz.




    Se despliegan con el consentimiento de las partes en conflicto, lo que reduce la necesidad de recurrir a la fuerza e incrementa la seguridad del contingente desplegado.




    Son imparciales, por lo que no toman parte en el conflicto.




    El empleo de la fuerza se limita a los casos de legítima defensa.




    Con respecto a la primera de las características, es de destacar que el mandato y control de la ONU no significa necesariamente que determinadas organizaciones regionales no puedan participar de forma significativa, hasta el punto de hacerse cargo de las operaciones en coordinación con las Naciones Unidas. Esta colaboración es un hecho de creciente importancia que se da, por ejemplo, en la MINUSTAH (Haití) con la Organización de Estados Americanos y la Comunidad del Caribe.




    El preceptivo mandato del Consejo de Seguridad tuvo una excepción con ocasión de la invasión de Corea del Sur por Corea del Norte (1950). El Consejo, observando que la invasión comunista constituía un quebrantamiento de la paz, adoptó una serie de medidas incluyendo la intervención militar. Sin embargo, dichas medidas quedaron en suspenso poco después al ejercer la URSS el derecho de veto. Ante la nueva situación, la Asamblea General se hizo cargo del problema y adoptó la Resolución A/RES/377 (V), llamada Unión Pro Paz “Por la que si el Consejo de Seguridad no puede cumplir con su función de mantenimiento de la paz internacional, la Asamblea General podrá examinar la cuestión”. Según dicha resolución la Asamblea podía asumir la responsabilidad de “examinar inmediatamente” un determinado asunto y “dirigir a los miembros recomendaciones apropiadas” en los casos en que el Consejo de Seguridad dejase “de cumplir con su responsabilidad primordial de mantener la paz y seguridad internacionales”, atribuyéndose así una función propia del Consejo.




    La única vez que se utilizó la Resolución Unión Pro Paz fue en 1956, tras el ataque contra Egipto, después de que el presidente Nasser nacionalizara el canal de Suez. Ante un nuevo episodio de inoperatividad del Consejo, la cuestión se envió a la Asamblea General, que creó la FENU (Fuerza de Emergencia de las Naciones Unidas), una fuerza establecida para proteger y supervisar el cese de las hostilidades, incluida la retirada de territorio egipcio de las fuerzas armadas de Francia, Israel y el Reino Unido y, después de la retirada, para servir como fuerza de interposición entre las fuerzas egipcias e israelíes.




    A lo largo de su historia, el mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas ha evolucionado en función de las características de los conflictos y del escenario político mundial de la época. Nacidas en un momento en el que las rivalidades de la Guerra Fría paralizaban constantemente la acción del Consejo de Seguridad, el objetivo de las OMP se limitaba a mantener el cese al fuego y estabilizar situaciones en el terreno, constituyendo un apoyo esencial de los esfuerzos diplomáticos para resolver el conflicto por medios pacíficos. Aquellas misiones estaban compuestas por observadores militares y tropas ligeramente armadas con funciones principalmente de vigilancia, información y cimentación de confianza.




    Como norma general, las OMP que como la FENU se establecieron, siempre con el consentimiento de las partes, durante la Guerra Fría, desplegaron contingentes de composición predominantemente militar a lo largo de fronteras internacionales con la misión de separar fuerzas hostiles. Actualmente estas OMP se conocen como operaciones clásicas, tradicionales o de primera generación. El Organismo de las Naciones Unidas para la Vigilancia de la Tregua (Oriente Medio - 1948) y el Grupo de Observadores Militares de las Naciones Unidas en India y Pakistán (1949) fueron las dos primeras misiones desplegadas por las Naciones Unidas y continúan aún operativas. Ambas ejemplifican el tipo de misiones de observación y vigilancia, compuestas por fuerzas que alcanzan unos cuantos cientos de individuos.




    El fin de la Guerra Fría supuso la ruptura de muchas de las ataduras del Consejo de Seguridad, a la vez que permitió que se produjera una proliferación de conflictos internos y guerras civiles auspiciadas por el auge de los nacionalismos, las tensiones étnicas, los Estados fallidos y las dificultades económicas, dando lugar a graves crisis humanitarias. Como consecuencia de todo ello, se multiplicaron las OMP, diversificando su naturaleza y aumentando su complejidad. En esta situación de aparente éxito de las OMP, el Consejo no logró autorizar mandatos suficientemente robustos o dotar a las operaciones con recursos adecuados. Se establecieron misiones en situaciones inadecuadas, sin que se materializaran los estados de alto el fuego, particularmente en Yugoslavia, Somalia y Ruanda, donde no había paz alguna que mantener. El estrepitoso fracaso de estas tres operaciones de alta visibilidad significó un duro golpe al prestigio de la ONU como organismo fundamental en la preservación de la paz y la seguridad internacionales.




    Ante esta situación, en la década de los noventa el Consejo de Seguridad limitó el número de nuevas misiones, mantuvo las operaciones de largo plazo y comenzó un proceso de autoanálisis que aún hoy continúa. Con mejor entendimiento de los límites y del potencial de las OMP, a partir de 1999 se buscó que las Naciones Unidas llevaran a cabo tareas más complejas. La ONU sirvió como administrador de Kosovo y Timor Oriental (hoy Timor Leste), en proceso de adquirir su independencia de Indonesia. En ambas situaciones, la ONU fue percibida como la única organización con la credibilidad e imparcialidad mundialmente reconocida para llevar a cabo la tarea. A lo largo de la siguiente década, el Consejo de Seguridad estableció OMP de envergadura y complejas en países de África como la República Democrática del Congo, Sierra Leona, Liberia, Burundi, Costa de Marfil, Sudán, Eritrea, Etiopía, Chad y la República Centroafricana.




    Actualmente las operaciones de mantenimiento de la paz desempeñan una amplia variedad de funciones que suelen incluir todos los aspectos militares y civiles de los acuerdos de paz. Esto comprende actividades como la separación de fuerzas, la supervisión del alto el fuego, el reagrupamiento de tropas, la desmovilización y reintegración en la vida civil de ex combatientes, la recogida de armas, el levantamiento de minas antipersonal, el retorno de refugiados y de desplazados, la prestación de asistencia humanitaria, la reconstrucción institucional, la reforma del sector de la seguridad, la vigilancia de los derechos humanos, etc.




    Estas OMP se denominan operaciones de segunda generación o multifuncionales. Las principales diferencias con las operaciones clásicas estriban en la multidimensionalidad y complejidad del mandato, mucho más allá de la simple interposición, y en que las reglas de enfrentamiento permiten el empleo limitado de la fuerza armada en determinadas ocasiones, aunque no se trate de un caso estricto de legítima defensa.
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    La imposición de la paz consiste en la aplicación, con la autorización del Consejo de Seguridad, de un amplio espectro de medidas coercitivas entre las que se incluye el uso de la fuerza militar. Estas acciones se autorizan para restaurar la paz y la seguridad internacionales en situaciones en las que el Consejo determine que se ha producido una amenaza para la paz, violación de la paz o acto de agresión. El Consejo puede emplear, cuando lo considere apropiado, organizaciones regionales y agencias para ejercer acciones de imposición bajo su autoridad.




    La proliferación de conflictos civiles y el desbloqueo de la actividad de promoción de la paz de la ONU ocurridos tras la caída del Muro de Berlín contribuyeron al incremento de las operaciones de imposición de la paz. En efecto, muchas de estas operaciones se implantaron al constatarse lo inapropiado de los mandatos de las OMP en contextos de fuerte violencia como consecuencia de la limitación en el uso de la fuerza y por la necesidad de alcanzar previamente el acuerdo de las partes.




    El concepto de imposición de la paz se reforzó con el Informe del Secretario General titulado “Aumento de la capacidad de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas”, aprobado en 1994. En él se establecía que, cuando fracasan los medios pacíficos, puede ser necesaria la imposición de la paz a través de medidas basadas en el Capítulo VII de la Carta, incluido el uso de la fuerza armada.




    En definitiva, las operaciones de imposición se caracterizan, primero, por estar promovidas por el Consejo de Seguridad sobre la base del Capítulo VII de la Carta; segundo, como en el caso de las OMP, requieren un mandato específico del Consejo de Seguridad, quedando el despliegue y funcionamiento de las tropas bajo el mando del Secretario General; y tercero, a diferencia de las OMP, no requieren del consentimiento del Estado en el que se actúa y contemplan el uso coercitivo de la fuerza para imponer el mandato del Consejo.
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    La asistencia humanitaria se puede establecer en el marco de una operación específica en casos de catástrofe natural y desastre humanitario, o como uno de los cometidos de una operación de paz, normalmente de una OMP. De hecho, como las operaciones de paz se desenvuelven en situaciones bélicas o posbélicas donde establecen unas mínimas condiciones de seguridad, dichas operaciones constituyen un entorno idóneo para la movilización de la asistencia internacional. En este sentido, numerosas resoluciones del Consejo de Seguridad posteriores a la caída del Muro han determinado la estrecha relación entre la amenaza a la paz y a la seguridad internacional, y las crisis humanitarias, como en los casos ya mencionados de Somalia, Yugoslavia y Ruanda.




    El componente de ayuda humanitaria y desarrollo socioeconómico de las operaciones de paz suelen solaparse con la labor desempeñada por las ONG humanitarias, que no forman parte de las operaciones. Con independencia de la existencia de acuerdos de cooperación o de coordinación entre ambas partes, es notorio el empeño de las ONG en dejar patente sobre el terreno su independencia de las operaciones, ya que sus respectivos objetivos políticos y humanitarios no son siempre los mismos. De esta manera, pretenden dejar constancia de que el llamado espacio humanitario, caracterizado por determinados principios humanitarios, es más propio de las ONG que de las fuerzas armadas. Esta reticencia es particularmente significativa en las operaciones de imposición de la paz y cuando se procura evitar una identificación entre contingentes militares y ONG. Este último caso es particularmente capital entre las ONG que fundamentan su acción humanitaria en actitudes políticas antimilitaristas o en dejar patente sobre el terreno su neutralidad.




    En efecto, la neutralidad es uno de los principios humanitarios básicos para muchas ONG, que sin embargo no tiene por qué ser una de las condiciones de las operaciones de paz. Es más, las resoluciones del Consejo de Seguridad suelen incluir pronunciamientos sobre la situación concreta del país en cuestión y sobre las partes enfrentadas. Ejemplos de esta reticencia de las ONG lo proporcionan el Comité Internacional de la Cruz Roja y Médicos Sin Fronteras. En el caso de la Cruz Roja, aunque colabora sobre el terreno con los cascos azules, no suele integrarse en los dispositivos de las operaciones. A pesar de todo, en 1994 se aprobó la Convención sobre Seguridad del Personal de Naciones Unidas y del Personal Asociado, un hito en el reconocimiento y la integración de determinadas ONG en la actividad humanitaria de la ONU.
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    Dado que las operaciones de paz raramente se limitan a un único tipo de actividad, los límites entre diplomacia preventiva, establecimiento, mantenimiento, consolidación e imposición de la paz son cada vez más difusos. Así, aunque las OMP se despliegan, en principio, para apoyar la implementación de un alto el fuego o un acuerdo de paz, a menudo se demanda que jueguen un papel activo en las tareas de establecimiento de la paz y pueden también verse involucradas en las actividades iniciales de consolidación de la paz.




    Por otra parte, como se ha visto, las OMP pueden también hacer uso de la fuerza a nivel táctico, con la autorización del Consejo, como autodefensa o para defender el mandato, particularmente en situaciones donde el Estado no es capaz de proporcionar seguridad o de mantener el orden público. Sin embargo, aunque la línea divisoria entre las operaciones “robustas” de mantenimiento de la paz y las de imposición puede parecer a veces difusa, existen importantes diferencias entre ambas. Así, mientras una OMP robusta conlleva el uso de la fuerza a nivel táctico con el consentimiento de las autoridades locales o de las principales partes del conflicto, la imposición de la paz puede implicar el uso de la fuerza a nivel estratégico o internacional, lo que está prohibido a los Estados miembros salvo autorización del Consejo de Seguridad.




    Cuando en un mismo escenario o teatro de operaciones se despliegan distintos tipos de operaciones de paz, raramente se desarrollan de manera secuencial o lineal. De hecho, la experiencia determina que lo normal es que varios tipos de operación se refuercen entre sí. Cuando se despliegan de forma gradual o aislada, no logran proporcionar el enfoque global necesario para afrontar las causas originales del conflicto y, de esta manera, reducir el riesgo de que se reproduzca. Sin embargo, la capacidad de la comunidad internacional para combinar con efectividad las actividades de las distintas operaciones de paz resulta limitada. Esto ha producido, en algunos casos, respuestas fragmentadas e incompletas a determinadas situaciones de crisis que han derivado en amenazas a la paz y seguridad internacionales.




    La creación de una nueva estructura de consolidación de la paz en las Naciones Unidas refleja un creciente reconocimiento por parte de la comunidad internacional de las conexiones entre los papeles del mantenimiento, establecimiento y consolidación de la paz. Cuando un país se presenta ante la Peacebuilding Commission, esta hace un estudio de los recursos y capacidades disponibles por la comunidad internacional y propone una estrategia integrada de consolidación de la paz y recuperación. De esta manera la Comisión busca implicar en apoyo de su estrategia a los principales actores, entre los que se encuentran las instituciones financieras internacionales y otros donantes, las agencias de las Naciones Unidas y organizaciones de la sociedad civil. Además, proporciona asesoramiento estratégico a los principales órganos de la Organización y colabora para facilitar el diálogo político, mejorar la coordinación y controlar las mejoras de los actores nacionales e internacionales.




    [bookmark: _Toc376663319]Los niveles de planeamiento y conducción de las operaciones




    Los niveles de la guerra, o por decirlo de forma más precisa, los niveles de planeamiento y conducción de las operaciones militares, son perspectivas doctrinales que han desarrollado los estudiosos de los conflictos y que relacionan los objetivos estratégicos nacionales con las acciones tácticas. La división metodológica de la guerra en niveles es meramente conceptual, pero muy conveniente para el estudio de los conflictos, la organización estructural de las fuerzas armadas y, por supuesto, el planeamiento, preparación, ejecución y evaluación de las operaciones. De hecho, esta división es muy sencilla de analizar, muy adecuada para planear y muy práctica para ejecutar.




    En la actualidad las doctrinas militares consideran tres niveles, el estratégico, el operacional y el táctico, estrechamente relacionados de forma dinámica, si bien no existen límites precisos entre ellos. La gestión de crisis o la dirección de los conflictos armados la ejerce el poder político, convirtiendo los objetivos nacionales previstos desde tiempos de paz en objetivos estratégicos nacionales (también llamados “grandes objetivos estratégicos”), específicos para una determinada situación de conflicto. Una vez producido el conflicto armado, la conducción de las operaciones se efectúa en los tres niveles antes mencionados, los cuales no están asociados ni a un determinado nivel de mando, ni a la entidad o características de las fuerzas empleadas, ni al tipo de equipo y material, sino a la repercusión de sus acciones para alcanzar un objetivo de nivel estratégico, operacional o táctico.




    Para la lengua castellana, estrategia y táctica son palabras sinónimas. La acepción más frecuente que se da a ambos términos es “disposición de medios para lograr un fin”. Sin embargo, desde un punto de vista técnico ambos términos tienen notables diferencias. En efecto, cuando los prusianos, en la década de los setenta del siglo XIX sistematizaron el pensamiento sobre la guerra, la dividieron en tres niveles: el que fijaba las causas por las que se debía ir a la guerra, al que llamaron nivel estratégico; el que entendía de los movimientos y la logística de las tropas en el terreno, al que llamaron nivel operacional y el de los enfrentamientos, al que llamaron nivel táctico.




    [bookmark: _Toc376663320]Nivel político




    El nivel estratégico tiene dos dimensiones bien definidas: la dirección política y la conducción estratégica de las operaciones. Como ya hemos visto, el poder político es quien dirige las operaciones definiendo los objetivos estratégicos nacionales. Este nivel de la guerra recibe diferentes denominaciones; así, es conocido como nivel político en determinados países, entre los que se encuentra España; nivel estratégico-político, por ejemplo en la OTAN; finalmente, en otros países y organizaciones la dirección política se considera parte del nivel estratégico, junto con la conducción estratégica de las operaciones. A los efectos de este trabajo consideramos a este como un nivel diferenciado al que denominamos político, manteniendo el término nivel estratégico para expresar el más alto nivel militar de conducción de las operaciones.




    La doctrina norteamericana es una de las que no denominan de forma diferenciada las dos dimensiones o subniveles estratégicos. Para ellos, el nivel estratégico en su conjunto es aquél en el que una nación determina los objetivos nacionales o multinacionales de seguridad, proporciona orientación y desarrolla y utiliza los recursos nacionales para lograr dichos objetivos. Hasta aquí, lo que llamamos nivel político. Sin embargo, cuando describen las actividades que se llevan a cabo en este nivel, se comprueba que incluyen también algunas propias del nivel estratégico militar: establecen objetivos militares nacionales y multinacionales; priorizan las iniciativas; definen límites y evalúan los riesgos del uso de la fuerza militar y otros instrumentos del poder nacional; desarrollan planes globales o planes de guerra de teatro para lograr estos objetivos; y proporcionan las fuerzas militares y otras capacidades de conformidad con los planes estratégicos (Department of Defence of the USA: Dictionary of military terms).




    Para la doctrina canadiense, muy en línea con la estadounidense, en este nivel una nación o grupo de naciones determinan los objetivos de la seguridad nacional o aliada, y desarrollan y utilizan los recursos nacionales para alcanzar dichos objetivos. Las actividades en este nivel incluyen el establecimiento de los objetivos militares estratégicos y su secuencia, la definición de limitaciones, el cálculo de riesgos del uso de la fuerza militar u otros instrumentos de poder y el desarrollo de planes estratégicos, a la vez que proporciona fuerzas armadas y otras capacidades de acuerdo con los planes estratégicos (Canadian Forces Operations: B-GG-005-004/AF-000, GL-E-5).




    Por lo tanto, si eliminamos los aspectos específicos de la estrategia militar, nos encontramos con que el propósito del nivel político consiste en dirigir y dar coherencia a todos los aspectos de la política nacional en relación con un determinado conflicto armado, lo que implica el desarrollo de una estrategia nacional. En síntesis, en el nivel político de la guerra la nación determina sus objetivos nacionales y desarrolla y usa sus recursos para alcanzarlos mediante el desarrollo de una estrategia nacional, que incluye, además de lo anterior: establecer alianzas, evaluar los riesgos de emplear los medios militares y otros instrumentos de poder, marcar los límites de las acciones, determinar los objetivos militares, aprobar los planes estratégicos, proporcionar fuerzas y dirigir el esfuerzo nacional. En este nivel se calculan fines, medios, costos y riesgos.




    Los fines se materializan en objetivos políticos, explícitos o implícitos, nacionales o multinacionales, que normalmente incluirán restricciones e imposiciones gubernamentales, coherentes con la política nacional y, en muchas ocasiones, condicionadas por la opinión pública.




    Los medios se determinan teniendo en cuenta las capacidades nacionales y las hipótesis de actuación de las partes. El cálculo de medios establecerá qué capacidades operativas y con qué preeminencia se enfrentarán al problema, el esfuerzo de sostenimiento, y en su caso, las opciones de empleo militar.
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