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PRESENTACION DE LA REVISTA

resentamos un nuevo numero de la Revista del Instituto Espanol de Es-

tudios Estratégicos, que, siguiendo con nuestra politica de priorizar la

calidad y el rigor de sus articulos, aina también el interés por abordar
temas de actualidad.

El primer articulo trata del papel del Consejo de Seguridad en materia de desarme y
no proliferacién nuclear. El tema es de gran interés, y mds si tenemos en cuenta la preocu-
pacién ante la posibilidad de que material nuclear pueda llegar a manos del mal llamado
Estado Isldmico. Recordemos que Espafia, como miembro no permanente del citado con-
sejo, es quien lidera el cumplimiento de la Resolucién 1540 aprobada en 2004. No menos
preocupante es la nuclearizacién militar que estd llevando a cabo Corea del Norte, como
parte de su estrategia de confrontacién regional, y que puede desencadenar una peligrosa
escalada belicista. Por otro lado, la comunidad internacional ha logrado llegar a un acuerdo
con Irdn de paralizacién y control de su programa de enriquecimiento nuclear.

Autores clasicos, como Clausewitz, son siempre una referencia que, sin embargo,
requieren continuas relecturas para contrastar la validez de sus teorias en los conflictos
actuales. El segundo articulo analiza, en esta linea, si la teorfa de la guerra de Clau-
sewitz es vélida para luchar contra la insurgencia. En el momento actual, cuando la
mayoria de los conflictos son de naturaleza asimétrica e hibridos frente y los enfren-
tamientos convencionales son minimos y de muy corta duracién, resulta conveniente
analizar cientificamente la posible aplicacién de las teorias del pensador prusiano en el
andlisis de los nuevos conflictos.

Las Fuerzas Armadas espafolas han abordado en la Gltima década una de las mayo-
res reformas de la ensefianza militar para adaptarla el sistema europeo de ensefanza.
En el tercer articulo se exponen una serie de reflexiones y propuestas para mejorar la
formacién de los mandos militares.

Las conversaciones de paz que sobre el conflicto colombiano mantienen las FARC
y el gobierno del presidente Santos en La Habana dardn paso a una compleja fase de
postconflicto. La profesora Sonia Alda analiza las posibilidades de la ineludible trans-
formacién de las fuerzas de seguridad colombianas.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee
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En los conflictos de Afganistdn, Irak, Bosnia, etc. Tanto la OTAN como la UE han
acabado decantdndose por estrategias basadas en el enfoque integral. Un concepto
acufiado en la Alianza Atldntica bajo la denominacién “comprehensive approach”, que
sin embargo no ha llegado a implementarse plenamente en el dmbito de estas orga-
nizaciones internacionales ya que ,en escenarios como Afganistdn, ha sido cada pais
quien lo han desarrollado con el modelo que mejor han considerado, aunque se ha
llevado a cabo dentro de operacién ISAF de la Alianza Atldntica. El quinto articulo
aborda el enfoque integral en la reconstruccién nacional de los Estados y la legitima

seguridad.

Por dltimo, a nadie se le oculta el incremento de la preocupacién europea a raiz de
los atentados cometidos por militantes retornados del DAESH el 13 N en Paris y el 22
M en Bruselas. Aquellos yihadistas europeos que fueron a combatir bajo la bandera
negra del DAESH regresan a sus paises de origen con experiencia de combate y mds
radicalizados en sus ideas, lo que les convierte en potencialmente peligrosos. De este
riesgo es lo que trata el sexto y ultimo articulo, que realiza un andlisis comparativo
entre el peligro potencial que implican los combatientes extranjeros que retornan al
Reino Unido, Francia, Alemania o Bélgica.

En suma este nimero de la revista presenta temas realizados con rigor cientifico, de
gran interés por su actualidad y por su importancia para la seguridad mundial.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee
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EL PAPEL DEL CONSE]JO DE SEGURI-
DAD DE NACIONES UNIDAS EN MA-
TERIA DE DESARME Y NO PROLIFE-
RACION NUCLEAR

Resumen

El presente estudio pretende analizar el papel desempefado por el Con-
sejo de Seguridad de Naciones Unidas en materia de desarme y no pro-
liferacién nuclear. Puede comprobarse cémo el érgano encargado del
mantenimiento de la paz en la Organizacién universal ha ido acaparan-
do mds poder y competencias en este dmbito a lo largo del tiempo. Asi-
mismo, se analiza aqui la actitud adoptada por el Consejo de Seguridad
ante los diferentes casos de proliferacién nuclear. El objetivo consiste
en estudiar en qué medida las posiciones de los miembros del Consejo
de Seguridad pueden afectar a la actuacién del Consejo, asi como en
analizar su influencia sobre el régimen de desarme y no proliferacién
nuclear.

Palabras clave

Consejo de Seguridad, desarme y no proliferacién nuclear, seguridad
internacional, Carta de Naciones Unidas.

Abstract

This article aims to analyze the role played by the United Nations Secu-
rity Council on the subject of nuclear disarmament and non-prolifera-
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tion. It can be checked how the organ responsible for the maintenance
of peace in the universal Organization has gathered more power and
authority in this area over time. Also, this paper discusses the attitu-
de adopted by the Security Council to the different cases of nuclear
proliferation. The double goal is to examine to what extent the posi-
tions of the different members of the Security Council can affect in the
Council’s action, as well as to analyze their influence on the nuclear
non-proliferation and disarmament regime.

KeyWords

Security Council, nuclear disarmament and non-proliferation, interna-
tional security, Charter of the United Nations.
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EL PAPEL DEL CONSEJO DE SEGURIDAD DE NACIONES
UNIDAS EN MATERIA DE DESARME Y NO PROLIFERACION
NUCLEAR

INTRODUCCION

a proliferacién nuclear ha evolucionado como consecuencia de la interaccién

de muchos factores que varfan segin cada caso. A partir de 1998, fecha de los

primeros ensayos nucleares de India y Pakistdn, asistimos a una inversién de
tendencia, con la afirmacién de nuevas potencias nucleares y la aparicién de novedo-
sos actores al margen del Tratado de No Proliferacién Nuclear (TNP), mientras que
los primeros Estados con capacidad atémica han proseguido la modernizacién de sus
capacidades nucleares, en lugar de desprenderse de ellas de forma definitiva.’

De este modo, el paisaje nuclear ha evolucionado en los dltimos tiempos en sentido
negativo. De los cinco Estados que tradicionalmente contaban con armamento nuclear
se ha alcanzado en la actualidad el nimero de nueve potencias atémicas reconocidas,?
a las que habria que anadir un Estado con un programa nuclear sospechoso de tener
ambiciones militares, Irdn.

Vista la situacion actual, no parece que existan indicios de que esta tendencia vaya a
cambiar. Al contrario, la rivalidad energética y comercial, junto con el incremento de
conflictos latentes en distintas regiones del mundo, viene alimentando las ambiciones
nucleares de numerosos paises. Todo ello provoca que, ni los Estados nucleares asi re-
conocidos en el Tratado de No Proliferacién Nuclear ni las nuevas potencias atémicas
acepten renunciar a sus capacidades armamentisticas. Esta cruda realidad deja claro
que, actualmente, el desarme nuclear no constituye una prioridad para esos Estados.

1 ElTratado sobre la no proliferacién de las armas nucleares o Tratado de No Proliferacién Nuclear (TNP) fue
firmado en 1968 y entré en vigor en 1970, contando actualmente con 191 Estados partes. Periédicamente se ce-
lebran Conferencias de Revisién del TNP. Asi por ejemplo, pueden verse GARRIDO REBOLLEDO, Vicente.
«La no proliferacién y el desarme humanitario», en Politica Exterior, vol. 29, n.° 166, 2015, pp. 40-52; y AGUI-
RRE DE CARCER, Miguel. Los nuevos compromisos de desarme y no proliferacién nuclear, Documentos de
Trabajo, n.° 31, Madrid: Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos, 2010.

Las potencias atémicas tradicionales han impulsado los regimenes de no proliferacién de armas
nucleares con el doble objeto de evitar la competencia de otros Estados en este terreno y la difusién
de tecnologias de doble uso, intentando al mismo tiempo preservar el statu quo estratégico que les
beneficia y garantiza su condicién de potencias internacionales.

2 Como es conocido, fueron cinco los Estados que lograron disponer de armamento nuclear en
primer lugar, y coinciden en ser los miembros permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU —Es-
tados Unidos, Rusia, Reino Unido, Francia y China—, a los que se han unido cuatro nuevas potencias
nucleares, que son Israel, India, Pakistin y Corea del Norte.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee
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En cualquier caso, la existencia de armas nucleares representa un peligro claro e
inminente para la seguridad internacional. Cuanto mayor sea el nimero de Estados
con este tipo de armamento de destruccién masiva, mayor serd el peligro de accidente
o confrontacién.

Ante este contexto, el cometido del Consejo de Seguridad de la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU) puede resultar clave y determinante, al ser el érgano en el
que recae la responsabilidad primordial en el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales.’ Sin embargo, el valor estratégico que ofrece dicho armamento a los
miembros permanentes de ese Consejo, junto con su rivalidad y desavenencias sobre
las politicas a seguir en este dmbito, ha despojado a este 6rgano del papel que deberia
jugar y ha obstaculizado las iniciativas de otros organismos e instrumentos para lograr
un mundo sin armas nucleares.

La estructura del presente articulo se divide en tres apartados: en primer lugar, se
ha estudiado la opinién consultiva de la Corte Internacional de Justicia de 1996 sobre
el examen de la licitud de las armas nucleares. En el segundo apartado se analiza el
creciente papel desempenado por el Consejo de Seguridad en materia de desarme nu-
clear, a través primero del estudio de la base juridica de su intervencién, para lo cual se
toman como referencias la Carta de Naciones Unidas y el Tratado de No Proliferacién
Nuclear. El tercer apartado se centra en investigar cudl ha sido la actuacién del Con-
sejo de Seguridad ante los diferentes programas nucleares estatales desarrollados en
las tltimas dos décadas: en primer lugar se explica el caso de Irak, y luego el de Irdn.
Finalmente, se describe y evalta la conducta del citado érgano de Naciones Unidas
ante las cuatro potencias nucleares no partes en el TNP: Pakistdn, India, Israel y Corea
del Norte (que se retird de ese tratado en 2003).

EL DERECHO INTERNACIONAL ANTE LAS ARMAS NUCLEARES:
EL DICTAMEN DE LA CORTE INTERNACION AL DE JUSTICIA

Un elemento que complica mds adn la situacién es que el armamento nuclear se
encuentra en un limbo juridico derivado de la ausencia de expresa prohibicién com-
pleta por el Derecho internacional. En 1994, al aumentar la disputa entre los Estados
poseedores de armas nucleares y los que no contaban con ellas, estos tltimos lograron
por mayoria que la Asamblea General de Naciones Unidas plantease a la Corte Inter-
nacional de Justicia (CIJ) la siguiente cuestién, con la pretensién que se pronunciara
mediante una opinién consultiva: «;Estd permitido en Derecho internacional recurrir
en alguna circunstancia a la amenaza o empleo de las armas nucleares?».*

3 Articulo 24.1 de la Carta de Naciones Unidas.

4  Eli1s de diciembre de 1994 la Asamblea General solicité esa opinién consultiva «urgente» al Tribunal de La Haya
por medio de su Resolucién 49/75K, en virtud del articulo 96.1 de la Carta de Naciones Unidas. También la Orga-
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Pues bien, la opinién consultiva de la Corte de La Haya de 8 de julio de 1996 sobre
la legalidad de la amenaza o el empleo de armas nucleares establecia que «no existe en el
Derecho internacional ni en el Derecho de los Tratados autorizacién concreta alguna
para recurrir a la amenaza o al empleo de las armas nucleares» —pérrafo 105.2.A—5 No
obstante, el propio Tribunal reconoce en el pardgrafo siguiente que «no existe una pro-
hibicién general ni universal de la amenaza o el empleo de las armas nucleares como
tales». Asimismo, la Corte apreciaba que su amenaza o empleo serfa «generalmente
contrario a las normas de Derecho internacional aplicables a los conflictos armados, y
en particular los principios y normas del Derecho humanitario»,® pero inmediatamen-
te después consideraba que «no puede pronunciarse definitivamente sobre si la ame-
naza o empleo de armas nucleares serd licito o ilicito en una circunstancia extrema de
legitima defensa, en la cual estuviera en riesgo la propia supervivencia de un Estado».”

Como regla general, el Tribunal de La Haya consider6 en 1996 que la amenaza o
empleo de las armas nucleares resulta generalmente contraria a las normas del Derecho
internacional aplicable a los conflictos armados —en particular a los principios y reglas
del derecho humanitario—. Pero en una posicién de ambigiiedad calculada y muy

nizacién Mundial de la Salud (OMS) solicit6 una opinidn consultiva a la CIJ mediante su Resolucién WHA 46.40,
de 14 de mayo de 1993, sobre la siguiente pregunta: Teniendo en cuenta los efectos de las armas nucleares sobre la
salud y el medio ambiente, ;constituirfa su utilizacién por un Estado en el curso de una guerra o de otro conflicto
armado una violacién de sus obligaciones en el Derecho internacional, incluyendo la Constitucién de la OMS? Sin
embargo, la CIJ rechazé la peticién de la OMS en su opinién consultiva en el asunto de la legalidad de la utilizacién
de las armas nucleares por un Estado en un conflicto armado, de 8 de julio de 1996, por considerar que la cuestién
solicitada no se encontraba dentro de la esfera de actividades del 6rgano solicitante, en esta ocasién la OMS.

5 ICJ Reports 1996, p. 226. Véase en general BOTHE, Michael. «Nuclear Weapons Advisory Opinions», en
WOLFRUM, Riidiger (Ed.). The Max Planck Encyclopedia of Public International Law, Oxford University

Press, 2012-, online edition, www.mpepil.com.

6 Opinién consultiva sobre la legalidad de la amenaza o el empleo de armas nucleares, ICJ Reports
1996, pérrafo 105.2.E.

7 Escierto que la Asamblea General habfa adoptado el 24 de noviembre de 1961 la «Declaracién sobre la prohibi-
cién del empleo de las armas nucleares y termonucleares» —Res.1653 (XVI)—, y en este sentido solicité el estudio de
la convocatoria de una conferencia para prohibir la utilizacién de las armas atémicas —Res.1909 (XVIII), de 27 de
noviembre de 1963—. Pero no existe en el Derecho internacional contempordneo una proscripcién absoluta de las
armas nucleares: lo que se ha venido produciendo es una carrera hacia la no proliferacién horizontal —no aumentar
el nimero de Estados poseedores de armas nucleares- y vertical -no incrementar el volumen existente— de este tipo
de armas. En concreto, el esfuerzo por la no proliferacion horizontal se ha centrado en el Tratado de No Prolifera-
cién de las armas nucleares (TNP), de 1 de julio de 1968 (U.N.T.S., vol. 729, p.161); y en las siete zonas desnuclea-
rizadas que hoy en dia existen: la Antdrtida (tratado de 1 de diciembre de 1959); el Espacio ultraterrestre (tratado de
27 de enero de 1967) —estas dos primeras son, con un alcance mds amplio, zonas desmilitarizadas—; Fondos marinos
(tratado de 12 de febrero de 1971); Iberoamérica (Tratado de Tlatelolco, de 14 de febrero de 1967); el Pacifico Sur
(Tratado de Rarotonga, de 6 de agosto de 1985); Africa (Tratado de Pelindaba, de 1996), y Asia Central (Tratado de
Semipalatinsk, de 2006). Por su parte, la no proliferacidn vertical de las armas nucleares se ha concretado en primer
lugar en el cese de las pruebas de dicho tipo de armamento, con el tratado por el que se prohiben tales ensayos
en la atmdsfera, el espacio ultraterrestre y debajo del agua, de 5 de agosto de 1963 (U.N.T.S., vol. 480, p. 43), y el
Tratado de prohibicién completa de ensayos nucleares, de 24 de septiembre de 1996; y en segundo lugar, en los
sucesivos acuerdos que, cual periddicos frutos de sucesivas rondas negociadoras, han firmado las Superpotencias

para la limitacién y reduccién de sus armas atémicas, ya sean estratégicas (SALT Iy II, START Iy II) o de alcance
intermedio (Tratado INF).
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debatida —con 7 votos a favor y 7 en contra, decidiendo el voto de calidad del presi-
dente—, la Corte no pudo concluir definitivamente si la amenaza o el uso de las armas
nucleares es o no legal en una circunstancia extrema de legitima defensa, en la que se
encuentre en peligro la propia supervivencia de un Estado. Eso si, la Corte proclamé
existente la obligacién de perseguir de buena fe y llevar a la conclusién negociaciones
dirigidas al desarme nuclear en todos sus aspectos, bajo un estricto y efectivo control
internacional. En definitiva, esta ambigiiedad ha levantado dudas y ha dado lugar a
distintas interpretaciones, creando asi mds polémica en la materia.® Las desavenencias
entre los jueces revelan las dificultades con las que tropezé la Corte al enfrentarse con
un problema innegablemente juridico, pero también de cardcter politico.?

Indudablemente, la posicién del Tribunal Internacional de Justicia tuvo, y sigue
teniendo, consecuencias directas para la seguridad internacional: uno de los temas que
puede ser calificado como verdadero riesgo a la estabilidad internacional es la aplica-
cién aqui del derecho a la legitima defensa, 4mbito estrechamente ligado a la soberania
de los Estados. Segun hemos visto, este principio no se encuentra sujeto a limitacién
alguna sobre un tipo concreto de armas.”

Asi, la prictica de los Estados nucleares de reservar el arma nuclear como recurso
para preservar su integridad e independencia no estd en contradiccién con las normas
de Derecho internacional. Esta realidad abre la puerta a los Estados a optar en sus

8 Havenido existiendo en este sentido una importante polémica doctrinal acerca de la existencia o no de
una prohibicién absoluta y especifica del empleo de las armas nucleares. Véase SCHWARZENBERGER,
Georg. The Legality of Nuclear Weapons, Londres: Stevens, 1958; FERNANDEZ SANCHEZ, Pablo A.
(Coord.). La licitud del uso de las armas nucleares en los conflictos armados: IV Jornadas de Derecho In-
ternacional Humanitario, Sevilla: Universidad de Huelva-Universidad de Sevilla, 1997; HEARN, William
R. «The International Legal Regime Regulating Nuclear Deterrence and Warfare», British Yearbook of
International Law, vol. 61, 1990, pp. 221 y ss.; FALK, Richard; MEYROWITZ, Lee & SANDERSON,
Jack. «Nuclear Weapons and International Law», en Indian Journal of International Law, vol. 20, 1980,
pp- 541-595; BROWNLIE, Ian. «Some Legal Aspects of the Use of Nuclear Weapons», en International
and Comparative Law Quarterly, vol.14, n.° 2, 1965, pp. 440 y ss.; BAILEY, Sydney D., Prohibitions and
Restraints in War, Londres: Oxford University Press, 1972, pp.140-154; MEYROWITZ, Elliot L. «The Laws
of War and Nuclear Weapons», en Brooklyn Journal of International Law, vol. 9, n.® 2, 1983, pp. 227 y ss.;
MOORE, John N. «Nuclear Weapons and the Law: Enhancing Strategic Stability», en Brooklyn Journal
of International Law, vol. 9, 1983, pp. 267 y ss.; asi como las siguientes aportaciones en el libro editado por
POGANY, Istvan. Nuclear Weapons and International Law, Avebury: Aldershot, 1987: SHAW, Malcolm
N. «Nuclear Weapons and International Law», pp.1-21; GRIEE, Nicholas. «The Legality of Nuclear Weap-
ons», pp. 22-52; JANIS, Mark W. «Do *Laws” Regulate Nuclear Weapons?», pp. 53-62; y POGANY, Istvan.
«Nuclear Weapons and Self-Defence in International Law», pp. 63-83. Véase en general KADELBACH,
Stefan. «Nuclear Weapons and Warfare», en WOLFRUM, Riidiger (ed.). The Max Planck Encyclopedia of

Public International Law, Oxford University Press, 2012-, online edition, www.mpepil.com.

9 MARRERO ROCHA, Inmaculada. Armas nucleares y Estados Proliferadores, Granada: Universi-
dad de Granada, 2004, p. 118.

10 CERVELL HORTAL, Maria José. «Las armas nucleares y el Derecho Internacional», Anales de
Derecho (Universidad de Murcia), n.° 15, 1997, p. 209.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Alfonso Iglesias Velasco y Anass Gouyez Ben Allal El papel del Consejo de Seguridad...

politicas de seguridad y defensa por el desarrollo de armamento nuclear ante cualquier
«eventual» ataque, ya sea con armas nucleares o convencionales.

Ademds, la ambigiiedad del concepto «peligro para la supervivencia del Estado» da
lugar a diferentes interpretaciones, algunas de las cuales pueden resultar abusivas. Los
Estados nucleares, sobre todo aquellos que estdn tomando en consideracién la opcién
nuclear, cuentan con un factor mds de motivacién afadida a los cambios que se estdn
produciendo en la situacién de seguridad internacional o regional. Por un lado, los
nuevos Estados nucleares deseardn mantener y modernizar su armamento nuclear, y
los no nucleares intentardn obtener estas armas por razones de seguridad y prestigio.”

Ante esta situacién, en las Gltimas décadas no han dejado de crecer los esfuerzos
para desarrollar un régimen internacional de desarme y no proliferacién nuclear. La
sociedad internacional es cada vez mds consciente de que la existencia de estas armas
supone una gran amenaza para la seguridad. Por ello, la ONU favorece la celebracién
de tratados internacionales y regionales, acuerdos e iniciativas de diversas clases —uni-
laterales, bilaterales y multilaterales—, asi como la creacién de organismos especiales
con el objetivo de reducir las armas existentes y poner fin a la proliferacién nuclear.

De hecho, estos mecanismos e instrumentos han logrado limitar dicha prolifera-
cién y han conseguido reducir este armamento a nivel mundial. Sin embargo, el hecho
de que adn subsista una cantidad limitada de armas nucleares, y que algunos Estados
sigan optando por ellas como centro de sus politicas de seguridad y defensa, constitu-
yen verdaderos riesgos y amenazas para la seguridad internacional. Esta realidad pone
en entredicho la eficacia del régimen internacional de desarme y no proliferacién,
ademds de cuestionar el papel desempenado por Naciones Unidas en este terreno.

EL CRECIENTE DESEMPENO DEL CONSEJO DE SEGURIDAD EN
EL AMBITO DEL DESARME Y NO PROLIFERACION NUCLEAR:
HACIA UN MAYOR CONTROL Y MONOPOLIO

La base juridica de la intervencién del Consejo de Seguridad en materia de
desarme y no proliferacién nuclear

La Carta de Naciones Unidas

Encontrar una respuesta clara al uso o amenaza de las armas nucleares en la Carta de
Naciones Unidas resulta algo complicado, pues ninguno de sus articulos se refiere a un
tipo concreto de armas. Esto puede explicarse porque la Carta ya habia sido firmada (26 de
junio de 1945) cuando fueron lanzadas las bombas atémicas sobre Hiroshima y Nagasaki

11 Véase GARCIA RICO, Flena del Mar. El uso de las armas nucleares y el Derecho Internacional. Andlisis
sobre la legalidad de su empleo, Madrid: Tecnos, 1999.
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(6 y 9 de agosto de ese afio). Asi, la intervencién del Consejo de Seguridad en esta mate-
ria podria explicarse por una interpretacién amplia de las disposiciones de la Carta para
mantener la paz y la seguridad internacionales (art. 2.4 y Capitulo VII). La interpretacion
que puede hacer el Consejo sobre si el programa nuclear de un Estado constituye o no una
amenaza a la paz y seguridad internacionales resultaria controvertida. Por ello, en ausencia
de un tratado internacional que prohiba completamente la posesién de armas nucleares,
la intervencién del Consejo de Seguridad siempre va a ser discutida, sobre todo cuando
sabemos que el Tratado de No Proliferacién Nuclear discrimina al reconocer a los cinco
Estados que son miembros permanentes del Consejo de Seguridad el derecho a poseer
armas nucleares, mientras niega ese mismo derecho a otros Estados. Esta realidad hace que
aparezcan otras potencias nucleares al margen del TNP, e incluso Estados partes del Trata-
do acttien en sus limites, suscitando asi mds polémica en esta cuestion.

Ahora bien, puede considerarse en general que la base juridica de la intervencién
del Consejo de Seguridad en materia de desarme y no proliferacién nuclear se encuen-
tra recogida en las disposiciones de la Carta de Naciones Unidas. Segtin esta tltima, el
Consejo de Seguridad es el érgano encargado de mantener la paz y la seguridad inter-
nacionales, por lo que recae en él la misién de valorar y juzgar si el programa nuclear
de un Estado, la proliferacién de ese armamento, y su amenaza y uso constituyen una
amenaza a la paz y seguridad internacionales.”

A este respecto, el Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas confiere al Consejo
de Seguridad atribuciones de decisién y coercién con objeto de contrarrestar las ame-
nazas y restaurar la paz y seguridad internacionales, que son de obligado cumplimien-
to por todos los Estados miembros de esa organizacién internacional: asi, el articulo
39 de la Carta indica que «El Consejo de Seguridad determinard la existencia de toda
amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o acto de agresion, y hard recomendacio-
nes o decidird qué medidas serdn tomadas de conformidad con los Articulos 41 y 42
para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales».”

Ante una amenaza a la paz, el Consejo podria proceder a aplicar medidas provisio-
nales, asi como medidas coercitivas no armadas y medidas coercitivas armadas. Segin
el articulo 41, «<El Consejo de Seguridad podrd instar a los Miembros de las Naciones
Unidas a que apliquen dichas medidas, que podrdn comprender la interrupcién total

12 ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P, «Derecho, moral y eficacia en la practica de sanciones del
Consejo de Seguridad», en Soberania del Estado y Derecho Internacional: homenaje al profesor Juan Antonio
Carrillo Salcedo, vol. I, Universidad de Sevilla, Sevilla, 2005, pp. 155-176. Véase también OETTE, L, «A Dec-
ade of Sanctions against Iraq: Never Again! The End of Unlimited Sanctions in the Recent Practice of the UN
Security Council», European Journal of International Law, vol. 13, n.° 1, 2002, pp. 93-104; WECKEL, Philippe,
«Santions du Conseil de sécurité : un champ d’étude interdisciplinaire par nature», en Société Francaise pour
le Droit international, Droit international et relations internationales: Divergences et convergences, Paris: Pe-
done, 2010, pp. 55-75; y CORTRIGHT, D., LOPEZ, G.A., GERBER-STELLINGWERE, L. «The Sanctions
Era: Themes and Trends in UN Security Council Sanctions Since 1990», en VAUGHAN, L. et al (eds.), The
United Nations Security Council and War: The Evolution of Thought and Practice since 1945, Oxford: Oxford
University Press, 2010, pp. 205-225.

13 Articulo 39 de la Carta.
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o parcial de las relaciones econémicas y de las comunicaciones ferroviarias, mariti-
mas, aéreas, postales, telegrificas, radioeléctricas, y otros medios de comunicacién, asi
como la ruptura de relaciones diplomdticas».™

Al mismo tiempo, el articulo 42 permite al Consejo de Seguridad recurrir a la in-
tervencion militar si estima que las medidas mencionadas anteriormente no han resul-
tado adecuadas: dispone la Carta que el Consejo «podra ejercer, por medio de fuerzas
aéreas, navales o terrestres, la accién que sea necesaria para mantener o restablecer la
paz y la seguridad internacionales. Tal accién podrd comprender demostraciones, blo-
queos y otras operaciones ejecutadas por fuerzas aéreas, navales o terrestres de Miem-
bros de las Naciones Unidas».”

Por otra parte, la Carta de Naciones Unidas confiere al Consejo de Seguridad la
misién de regulacién de los asuntos de desarme y no proliferacién de armas de des-
truccién masiva. Con el objetivo de promover la paz y la seguridad internacionales y
la no proliferacién de tal armamento, el articulo 26 de la Carta dispone que ese Con-
sejo «tendrd a su cargo, con la ayuda del Comité de Estado Mayor a que se refiere el
Articulo 47, la elaboracién de planes que se someterdn a los Miembros de las Naciones
Unidas para el establecimiento de un sistema de regulacién de los armamentos».

El articulo 47 confirma esto mismo, incorporando el desarme como una de las
misiones del Consejo de Seguridad, al prever que «se establecerd un Comité de Estado
Mayor para asesorar y asistir al Consejo de Seguridad en todas las cuestiones relativas
a las necesidades militares del Consejo para el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales, al empleo y comando de las fuerzas puestas a su disposicién, a la re-
gulacién de los armamentos y al posible desarme».

El Tratado de No Proliferacion Nuclear: una base juridica discriminatoria

Por otra parte, las competencias del 6rgano de mantenimiento de la paz en materia
de desarme y no proliferacién nuclear no se basan tnicamente en las disposiciones
de la Carta de Naciones Unidas, pues se apoyan también en las reglas del Derecho
internacional, tanto convencional como consuetudinario. En este sentido, el TNP —
considerado el convenio mds universal en este dmbito— hace referencia explicita en su
predmbulo a la Carta de Naciones Unidas, estableciendo lo siguiente:

«Recordando que, de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas, los Estados
deben abstenerse en sus relaciones internacionales de recurrir a la amenaza o al uso
de la fuerza contra la integridad territorial o la independencia politica de cualquier
Estado, o en cualquier otra forma incompatible con los Propésitos de las Naciones
Unidas, y que han de promoverse el establecimiento y mantenimiento de la paz y la

14 Articulo 41 de la Carta.
15 Articulo 42 de la Carrta.

16 Articulo 47.1 de la Carta de Naciones Unidas.
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seguridad internacionales con la menor desviacién posible de los recursos humanos y
econémicos del mundo hacia los armamentos».

En virtud de sus disposiciones, el TNP confiere a la Organizacién universal la doble
funcién de verificacién (a través del Organismo Internacional de la Energfa Atémica)
y sancién en caso de no respeto de sus obligaciones por sus Estados partes.

Sin embargo, el problema reside aqui en que el alcance del TNP no es universal, y
varias potencias nucleares se encuentran fuera de este Tratado. Ademds, el TNP establece
dos «categorias» de Estados con regimenes obligacionales diferentes: por un lado, los Es-
tados nucleares de iure (Nuclear Weapons States), con derecho a mantener su armamento
nuclear, que son aquellos que hayan realizado un ensayo nuclear antes del 1 de enero de
1967 (articulo IX.3): Estados Unidos, la antigua Unién Soviética —actualmente Rusia—,
Gran Bretana, Francia y China; y el resto de Estados, sin derecho a desarrollar armamen-
to nuclear (Non Nuclear Weapons States), entre los cuales los que han realizado ensayos
mis alld de la fecha indicada son considerados «proliferadores nucleares de facto».”

Asi, desde el principio este Tratado ha sido objeto de vivas criticas por consagrar un
sistema discriminatorio que permite a cinco Estados —coincidentes con los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU, con derecho a veto— la posesién
de las armas mds potentes del mundo, y prohibe su adquisicion a los otros paises.
Esta situacién ha llevado al endurecimiento de posiciones entre los grupos estatales,
manteniendo una tensién permanente sobre el vinculo politico-juridico entre no pro-
liferacién y desarme. Por ello, los paises que aspiran tener un arsenal nuclear observan
con suspicacia las declaraciones de los que, poseyendo legalmente armas atémicas,
pretenden imponer limites a los que no las tienen.”

Por otra parte, el TNP establece un sistema basado en tres pilares fundamentales:
la no proliferacién, el desarme y el uso pacifico de la energfa nuclear. Sin embargo,
la relacién no-proliferacién/desarme supone otro asunto controvertido, y es fuente
de grandes tensiones. Asi, los Estados que poseen armas nucleares han impulsado en
gran medida el programa de no proliferacién y, como era de esperar, se han centrado
en detener la propagacién hacia otros paises de estas armas y de la capacidad nuclear.

Para mostrar buena voluntad, se introdujo en el TNP una cldusula general —articulo
VI-, en virtud de la cual los Estados poseedores de armas nucleares se comprometian
a celebrar negociaciones de buena fe para acordar medidas eficaces relativas a la cesa-
cién de la carrera de armamentos nucleares y al desarme nuclear, y sobre un tratado
de desarme general y completo bajo control internacional estricto y eficaz, pero sin
concretar ni estas medidas ni una fecha determinada.” El cardcter genérico y ambigiio

17 GARRIDO REBOLLEDO, Vicente. «La Conferencia de Revisién del TNP: entre el desarme y
la no-proliferacién», Andlisis del Real Instituto Elcano, n.° 63, 2005, p. 3.

18  GARRIDO REBOLLEDO, Vicente. La no proliferacién y el desarme en perspectiva histérica,
Coleccién de Estudios Internacionales n.° 7, Bilbao: Universidad del Pais Vasco, 2010.

19  Ibidem, pp.sy ss.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Alfonso Iglesias Velasco y Anass Gouyez Ben Allal El papel del Consejo de Seguridad...

de esta cldusula refleja la intencién real de las cinco potencias nucleares de preservar
por tiempo indeterminado su estatuto privilegiado y su aspiracién de monopolizar el
régimen de no proliferacién.”

Finalmente, cabe recordar que el TNP no fija las medidas a tomar contra los Es-
tados partes que lleguen a vulnerar sus compromisos. En consecuencia, esta laguna
ofrece al Consejo de Seguridad la exclusividad de decidir sobre todos los casos que
supongan una amenaza a la paz y seguridad internacionales. Y aqui reside la gran po-
lémica, pues sus cinco miembros permanentes —con derecho a veto— son las mismas
cinco potencias nucleares de iure que reconoce el TNP.

Evolucién de la prictica del Consejo de Seguridad: hacia un mayor control
en materia de proliferacién nuclear

Ahora bien, durante un largo periodo de tiempo el Consejo se encontré paralizado
debido a la confrontacién entre sus miembros —sobre todo por la rivalidad entre Esta-
dos Unidos y la Unién Soviética durante la prolongada guerra fria—. Su actuacién en
este sentido no reflejaba un especial interés de sus miembros por recurrir a las dispo-
siciones de la Carta para afrontar las amenazas a la paz y la seguridad que conlleva la
proliferacién de armamento.

Entre las modestas iniciativas que lanzé entonces el Consejo de Seguridad en esta
materia, destacamos la creacién de una comisién de armamento —pero convencional,
no nuclear— en febrero de 1947, por peticién de la Asamblea General.” Una de las
escasas resoluciones que adopté el 6rgano onusiano en este dmbito fue su Resolucién
135 (1960), de 27 de mayo de 1960, en favor de proseguir las negociaciones entre los
miembros del Consejo para abstenerse de la amenaza y uso de la fuerza, pidiendo al
mismo tiempo a los Estados poner fin a la carrera armamentistica, realizar esfuerzos
para un desarme general y proceder a la suspension de todos los ensayos nucleares.

En esa direccién nos encontramos con otra relevante resolucién del Consejo de
Seguridad, la 255 (1968), de 19 de junio de 1968:* en ella, el Consejo reconocié su
responsabilidad y la de los Estados nucleares en materia de no proliferacién, asi como
su compromiso de intervenir en caso de empleo de este armamento por parte de cual-

20 FERNANDEZ COLON, Gustavo. «El Tratado de No Proliferacién Nuclear :Es posible el desarme?», en
Humania del Sur (Universidad de Los Andes), n.° 1, julio-diciembre 2006, pp. 47-64.

21 Dicha Comisién fue establecida por la Resolucion 18 (1947) del Consejo de Seguridad, de 13 de
febrero de 1947 (punto dispositivo 3), atendiendo a la solicitud de la Asamblea General formulada en
su Resolucién 41 (I), de 14 de diciembre de 1946. Esta Comisién iba a ser posteriormente disuelta en
1952 —Resolucién 97 (1952) del Consejo de Seguridad, de 30 de enero de 1952—.

22 Resolucién 255 del Consejo de Seguridad, adoptada el 19 de junio de 1968 con cinco abstencio-
nes, entre ellas las de Francia y Pakistdn.
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quier Estado, recordando también en este sentido el derecho a la legitima defensa —del
articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas—.

En otra ocasién, el érgano encargado del mantenimiento de la paz decidié, sobre
el mismo fundamento del Capitulo VII de la Carta, el embargo de armas y material
militar a Sudéfrica, al considerar que la adquisicién de armas y material nuclear por ese
Estado supondria una amenaza a la paz internacional, y requiri6 a todos los Estados
abstenerse de colaborar con ese pais en la fabricacién y adquisicién de armas nucleares
—Resolucidn 418 (1977), de 4 de noviembre 1977—.

Ante esta mediocre actuacién en la inercia del Consejo de Seguridad, la Asamblea
General tom4 la iniciativa, en virtud del articulo 11 de la Carta, para estudiar los prin-
cipios generales de cooperacién en el mantenimiento de la paz y seguridad interna-
cionales, y los criterios que rigen el desarme y la reglamentacién de armamentos. Sin
embargo, su actividad ha sido muy limitada, y no podia reemplazar el papel que debe
jugar el Consejo de Seguridad. La razén principal se debe a que, en virtud de la Carta
de Naciones Unidas, la competencia de la Asamblea General estd subordinada al Con-
sejo de Seguridad en esta materia y debe limitarse al simple poder de recomendacién.”
Esta realidad podria crear confusién entre los 6rganos de la ONU, y llegar a paralizar
la actividad de la Organizacién universal en materia de desarme y no proliferacién de
armas de destruccién masiva.

No obstante, la Asamblea General ha desplegado constantes esfuerzos en esta ma-
teria, como la celebracién de reuniones de alto nivel sobre desarme nuclear, su fuerte
apoyo a la negociacién y conclusién de una convencién general sobre las armas nu-
cleares que establezca su prohibicién y destruccién, o la concertacién de arreglos
internacionales eficaces para dar garantias a los Estados no poseedores de armas nu-
cleares frente a un posible uso o amenaza de las mismas.”

Como es sabido, desde el final de la guerra fria, el Consejo de Seguridad empezé a
ser mucho mds activo. Esta etapa se inicié precisamente con la crisis de Iraq-Kuwait,
que terminarfa cuando el Consejo de Seguridad adopté la Resolucién 687 (1991). A
partir de entonces, este érgano ha adoptado una cantidad creciente de resoluciones
con diferentes objetos y dmbitos de accién. Ademds, se ha dotado de atribuciones po-
liticas muy extendidas y de autoridad real, al recaer en él la responsabilidad primordial
de mantener la paz y la seguridad internacionales.

Asi, ante la ineficacia de los tratados y demds instrumentos internacionales, el Con-
sejo de Seguridad ha empezado a acaparar mds poder. Su papel ahora no se limita a
intervenir para mantener la paz, sino que también se ha convertido en cierta medida
en un legislador internacional y en guardidn de los tratados internacionales. Esta evo-

23 Articulos 11.2 y 12.1 de la Carta de Naciones Unidas.
24 Véase por ejemplo la Resolucién 69/58, de la Asamblea General, de 2 de diciembre de 2014.

25 Véase por ejemplo la Resolucién 69/30, de la Asamblea General, de 2 de diciembre de 2014.
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lucién préctica proporcioné al Consejo, ademds de libertad de accién, la facultad de
decidir las actuaciones a realizar por los Estados, tanto de los que son Partes en los
tratados como de los que estdn fuera de los mismos.>

En cierto sentido, este creciente protagonismo del Consejo de Seguridad ha provo-
cado gran incertidumbre y recelo entre los Estados. Segtin el Derecho internacional,
las organizaciones internacionales solo pueden crear derecho nuevo por via de tratados
o de resoluciones normativas, por lo que no queda claro que este 6rgano sea compe-
tente para legislar ni controlar el cumplimiento de las normas juridicas internacionales
por los Estados.

Por otra parte, segiin el TNP la participacién del Consejo de Seguridad en el marco
de la no proliferacién y desarme nuclear se enmarca en la légica de la cooperacién,
lo que significa que ese érgano de Naciones Unidas no puede crear obligaciones que
no estén recogidas en el TNP. Su labor no consiste en completar un régimen conven-
cional, sino que debe limitarse a exigir ciertas conductas estatales cuando considere
el comportamiento de un Estado como amenazador para la seguridad internacional.

Tras el caso de Irak-Kuwait de 1990-1991, a través de una Declaracién presidencial
de enero de 1992 el Consejo de Seguridad proclamé formalmente, por primera vez,
que la proliferacién de las armas de destruccién masiva constituia como tal una ame-
naza a la paz y seguridad internacionales.””

Afios mds tarde, en su Resolucidon 984 (1995) este érgano reafirmé que todos los
Estados partes en el TNP deben cumplir con sus obligaciones;*® por ello, llama a
«todos los Estados a celebrar de buena fe negociaciones sobre medidas eficaces para el
desarme nuclear, y sobre un tratado de desarme general y completo bajo un control in-
ternacional estricto y eficaz» —como estd estipulado en el articulo VI del Tratado de No
Proliferacién Nuclear—. Al mismo tiempo, el Consejo de Seguridad ofrecié garantias a
los Estados no nucleares (partes del TNP), en el sentido de que intervendria en el caso
de que dichos Estados sufrieran agresién o amenaza de agresién con armas nucleares
por parte de otros Estados.

Desde nuestro punto de vista, podriamos considerar que el Consejo de Seguridad
acttia en este caso de manera discriminatoria e incoherente con el espiritu y el texto

26  WECKEL, Philippe. «Le Conseil de sécurité des Nations Unies et 'arme nucleaire», Annuaire
Frangais de Droit International, vol. 52, 2006, pp.178-18s.

27 El31de enero de 1992, se reunié el Consejo de Seguridad a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno y aprobé
la Declaracién Presidencial S/23500 sobre el tema «La responsabilidad del Consejo de Seguridad en el manteni-
miento de la paz y la seguridad internacionales». La Declaracion sefialaba, entre otras cosas, que los progresos en
las esferas del desarme, control de armamentos y no proliferacién son aportes cruciales al mantenimiento de la
paz y seguridad internacionales, y que la proliferacién de todas las armas de destruccién en masa constituye una
amenaza a la paz y la seguridad internacionales. Destaca también la necesidad de que todos los Estados cumplan
con sus obligaciones en relacién con el control de armamentos y el desarme, asi como que eviten la proliferacién
en todos sus aspectos de todas las armas de destruccién masiva.

28 Resolucién 984 (1995), adoptada por el Consejo de Seguridad el 11 de abril de 1995.
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de la Carta de Naciones Unidas, pues su articulo 24 estipula claramente la responsabi-
lidad del Consejo para mantener la paz y la seguridad internacionales sin discrimina-
ciones. Es decir, este compromiso se aplica al conjunto de los miembros de la ONU
y no Gnicamente a los Estados partes de un tratado u otro. Las garantias ofrecidas por
el Consejo de Seguridad sirven para exhortar a los Estados partes del TNP a seguir
cumpliendo con el régimen discriminatorio de dicho tratado de preservar la posesién
exclusiva de armas nucleares por los miembros permanentes del Consejo de Seguri-
dad, sin exigir a estos ultimos que ofrezcan garantias de desarme total. Ademds, en
caso de amenaza o empleo de armas nucleares por uno de esos Estados, no va a poder
el Consejo de Seguridad tomar las medidas mencionadas en esa resolucién, por cuanto
que dicho Estado usaria su derecho de veto y paralizaria la actuacién del Consejo.

Siguiendo en esa misma direccidn, en el afio 2004 el Consejo adopté la Resolucién
1540 (2004).” En ella, el 6rgano onusiano afirma en su primer parrafo que «la proli-
feracién de las armas nucleares, quimicas y bioldgicas, asi como sus sistemas vectores,
constituyen una amenaza a la paz y seguridad internacionales». Recuerda también la
responsabilidad y legitimidad del Consejo de Seguridad en la adopcién de medidas
coercitivas para mantener la seguridad internacional. Esa resolucién requiere a todos
los Estados establecer controles sobre las armas de destruccién masiva y los medios
para transportarlas (sistemas vectores), asi como evitar que los actores no estatales
las adquieran o utilicen. En este caso, el érgano principal para el mantenimiento de
la paz amplié su margen de actuacién, incluyendo entre sus competencias la lucha
contra «el terrorismo internacional» o «el terrorismo nuclear». Estos nuevos concep-
tos ambiguos permitirfan al Consejo de Seguridad ejercer un mayor control sobre los
Estados, asi como ordenar nuevas practicas y conductas, sin ponerse de acuerdo sobre
los supuestos que constituyen terrorismo internacional o terrorismo nuclear. Para ello,
el Consejo, afirmando su papel de control y tutela en este dmbito, creé un érgano
subsidiario llamado «Comité para la no proliferacién», con la funcién de examinar el
cumplimiento por los Estados de la citada Resolucién 1540.%°

La tarea de este 6rgano subsidiario puede ampliarse para supervisar la observancia
de todas las obligaciones del régimen de no proliferacién nuclear a través del con-
trol de las medidas puestas en prictica por los Estados en sus legislaciones nacionales
para fortalecer dicho régimen. En principio, este Comité fue creado por un periodo
determinado de dos afos; sin embargo, la Resolucién 1673 (2006) del Consejo de Se-
guridad prorrogaba su mandato hasta 2008, y posteriormente sigui6 prolongando el
mandato del citado Comité hasta que su Resolucién 1977 (2011) lo hizo hasta el 5 de
abril de 2025.*

29 Resolucién 1540 (2004) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, de 28 de abril de 2004.

30 En el pérrafo dispositivo 4 de la Resolucién 1540, el Consejo de Seguridad decidié crear este Co-
mité, de conformidad con el articulo 28 de su Reglamento. Véase http://www.un.org.

31 Resolucién 1673 (2006) del Consejo de Seguridad, de 27 de abril de 2006, parrafo 4.
32 Resolucién 1977 (2011) del Consejo de Seguridad, de 20 de abril de 2011, pdrrafos 2 y 3.
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A pesar de las reticencias de muchos de los miembros del Consejo de Seguridad,
en noviembre de 2008 se logré llevar el tema nuevamente a este érgano, y en el punto
general de su agenda sobre el «Mantenimiento de la paz y seguridad internacionales»
fue incorporado un nuevo subtema con el titulo «Refuerzo de la seguridad colectiva
mediante la reglamentacién y reduccién generales de los armamentos». Entonces se
produjo un debate abierto y se aprobé una Declaracién presidencial.® En esa ocasién,
el Consejo de Seguridad reiterd su convencimiento sobre «la necesidad de fortalecer
la paz y la seguridad internacionales, entre otras cosas mediante el desarme, la no
proliferacién y el control de armamento», asi como la importancia de «la regulacién
y reduccién de los armamentos y de las fuerzas armadas» para promover la paz y la
seguridad internacionales.’*

En una postrera resolucién del Consejo de Seguridad sobre esta materia, este 6rga-
no vuelve a insistir en la importancia del TNP, asi como en su papel central: en efecto,
su Resolucién 1887 (2009) senalaba la aspiracién del Consejo de lograr un mundo sin
armas nucleares y reafirmaba la importancia del TNP, al describirlo como la piedra
angular del régimen de no proliferacién. En definitiva, proclamaba su compromiso de
liberar al mundo de las armas nucleares, favoreciendo la creacién de las condiciones
necesarias segun los objetivos enunciados en el TNP para promover la estabilidad in-
ternacional .

Esta Resolucién 1887 (2009) fue la primera en profundizar realmente en el tema
de la proliferacién nuclear. En ella, el Consejo de Seguridad traté de renovar su com-
promiso en esta materia, asi como expresar su politica hacia todos los instrumentos
internacionales establecidos y acometer una evaluacién de la conducta de los Estados.
La citada resolucién saludaba las iniciativas sobre la creacién de zonas libres de armas
nucleares, asi como apoyaba la Convencién sobre la proteccién fisica de materias nu-
cleares, la Convencidn internacional para la represién de actos de terrorismo nuclear,
y expresaba su apoyo al Tratado de prohibicién completa de los ensayos nucleares.

Por otra parte, en esta resolucién el Consejo de Seguridad expresaba su preocupa-
cién con respecto a los programas nucleares de Irdn y Corea del Norte. Y finalmente,
requeria a todos los Estados la mayor reduccién posible del uso de uranio altamente
enriquecido, junto al reforzamiento de medidas para controlar la exportacién y finan-
ciacién de la proliferacién de armamento nuclear.

En paralelo con estas medidas, los miembros permanentes de este érgano —con
Estados Unidos a la cabeza— han procurado potenciar el protagonismo politico del
Consejo de Seguridad mediante la organizacién de cumbres oficiales sobre esta ma-

33 Declaracién del presidente S/PRST/2008/43, de 19 de noviembre de 2008.

34 Véase en este sentido STOIBER, Carlton. «Le droit nucléaire au Conseil de sécurité des Nations
Unies» en OCDE, Le droit nucléaire international: Histoire, évolution et perspectives, Paris, 2010, p. 113.

35 Resolucion 1887 (2009) del Consejo de Seguridad, de 24 de septiembre de 2009, pérrafo dispo-
sitivo §.
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teria. Es en estas reuniones formales donde las potencias nucleares establecen estra-
tegias y lineas directrices para garantizar su legitimacién exclusiva en la posesién de
armamento atémico, ademds de fomentar la adopcién de resoluciones del Consejo de
Seguridad dirigidas a lograr un mayor control sobre los otros Estados. De hecho, el 24
de septiembre de 2009, fue convocado por Estados Unidos, en su calidad de Presiden-
te del Consejo de Seguridad, un debate presidencial sobre no proliferacién nuclear y
desarme. Esta convocatoria mostré una vez mds que el Consejo de Seguridad ha dado
un viraje muy importante en los dGltimos tiempos en su actitud respecto a las respon-
sabilidades que le corresponden en materia de desarme.

Asi por ejemplo, en abril de 2009, el presidente de Estados Unidos Barack Obama,
en un discurso en Praga ya se comprometié a trabajar para lograr, como meta final,
un mundo sin armamento atémico. Obama consideré la existencia de miles de armas
nucleares como la mds peligrosa herencia de la guerra fria e indicé que, paradéjica-
mente, mientras que habia disminuido la amenaza de una guerra nuclear global, habia
aumentado el riesgo de un ataque localizado.

De este modo, las potencias nucleares representadas en el Consejo de Seguridad se
han ido consolidando a través de este érgano onusiano como los dnicos Estados del
mundo con autoridad legal y legitima para examinar, coordinar y hacer efectivos los
esfuerzos que consideren adecuados en materia de no proliferacién nuclear, restando
asf importancia a los tratados internacionales en este sentido y dejando de lado el ob-
jetivo de desarme estipulado por el TNP.

Sus iniciativas muestran la capacidad y el potencial del Consejo de Seguridad y de
sus miembros para incrementar el control en este dmbito, al emitir decisiones que son
vinculantes para la totalidad de la comunidad internacional —practicamente todos los
Estados son miembros de la ONU, y aceptan como tales cumplir las decisiones de su
Consejo de Seguridad—,** ampliando asi el alcance de las obligaciones contenidas en
los tratados y acuerdos multilaterales incluso a aquellos Estados que no son Partes en
los mismos.”

En este sentido, las resoluciones del Consejo de Seguridad se han ido adoptando
principalmente para reafirmar el privilegio que ofrece el TNP a sus miembros perma-
nentes, al reconocerles la legitimidad de poseer armas nucleares y prohibir al mismo
tiempo la adquisicién de este armamento al resto de Estados. En la prictica, estas
resoluciones garantizan realmente a los miembros del Consejo un derecho de control
y supervisién sobre los demds paises.

Las resoluciones del Consejo de Seguridad fueron criticadas por varios Estados,
sobre todo por los No Alineados, pues consideraban que estos temas son generales y
deben ser tratados en el marco de la Asamblea General de Naciones Unidas o en la

36 Articulo 25 de la Carta de Naciones Unidas.
37  STOIBER, Carlton. «Le droit nucléaire au Conseil de Sécurité des Nations Unies», en OCDE,

Le Droit nucléaire international: Histoire, évolution et perspectives, Parfs, 2010, pp.112 y ss.
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Conferencia de Desarme, y no en el seno del Consejo de Seguridad. Ademds, algunos
paises han denunciado que la iniciativa para la adopcién de estas resoluciones surge
principalmente de Estados Unidos y sus aliados, con el objetivo de tener mds margen
de actuacién y control en el dmbito de la no proliferacién. Por otra parte, algunos Es-
tados han mostrado su desacuerdo con la existencia de disposiciones de la Carta que
estipulan la obligatoriedad de aplicar tales resoluciones.”

Tales actitudes demuestran las reticencias de numerosos Estados a admitir esta si-
tuacién de impasse, lo que puede afectar de manera negativa a la cooperacién inter-
nacional en esta materia; se alimentarfan asi de manera indirecta las ambiciones nu-
cleares de aquellos Estados con programas avanzados de desarrollo y modernizacidn,
que preferirin mantenerlos para contrarrestar el intervencionismo y supremacia del
denominado «Club nuclear».

LA POLEMICA ACTUACION DEL CONSEJO DE SEGURIDAD ANTE
LOS DISTINTOS PROGRAMAS NUCLEARES NACIONALES

Siguiendo con la misma linea de andlisis, el hecho de que los cinco paises
miembros permanentes del Consejo de Seguridad sean los mismos Estados le-
gitimados a poseer armas nucleares, segin estipula el TND, es un privilegio que
puede funcionar a la vez como elemento regulador y como factor desestabili-
zador. Esto se explica porque los miembros del Consejo de Seguridad pueden
hacer prevalecer sus propios intereses estratégicos sobre su responsabilidad en
el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. En otras palabras, el
controvertido derecho de veto en el seno del Consejo de Seguridad otorga a sus
miembros permanentes la posibilidad de obstruir, sin mds razonamientos, cual-
quier intento de ese érgano onusiano de responder a la violacién de un tratado
internacional o a una situacién que suponga una amenaza clara a la seguridad
internacional. En el otro extremo, los miembros del Consejo de Seguridad
pueden acelerar la adopcién de acciones coercitivas, decidiendo sanciones exa-
geradas o incluso el uso de fuerza contra un Estado sin darle tiempo suficiente
para la busqueda de alternativas pacificas.

Cabe destacar en este sentido que la Carta de Naciones Unidas otorga al Consejo
de Seguridad el poder discrecional de apreciacidn; es decir, los miembros del Consejo
tienen todo el derecho a estimar cuando una situacion constituye o no una amenaza
para la paz y la seguridad internacionales. Este érgano de la ONU dispone asi de la

38 Ibidem.

39 Articulo 27.3 de la Carta de Naciones Unidas, cuyo tenor literal indica que «las decisiones del
Consejo de Seguridad sobre todas las [cuestiones sustantivas] serdn tomadas por el voto afirmativo de
nueve miembros, incluso los votos afirmativos de todos los miembros permanentes».
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competencia incontestable que le confiere la facultad de decidir medidas coercitivas,
las cuales pueden llegar hasta el recurso a la fuerza, o bien pasar por alto el caso con-
creto que se le presenta, segtin los intereses de sus Estados miembros, en particular de
sus miembros permanentes.*°

Esta realidad ayuda a explicar la razén por la cual las actuaciones del Consejo de
Seguridad se caracterizan por ser generalmente imprecisas y polémicas. El choque de
intereses politicos entre sus miembros ha demostrado muchas veces —como veremos
mds adelante— que les resulta dificil ponerse de acuerdo sobre un supuesto especifico.
Este condicionante aumenta los recelos de otros Estados, al mismo tiempo que cons-
tituye una fuente de desconfianza y un elemento de fragilidad en el dmbito de la no
proliferacién y el desarme nuclear en general.

Ahora bien, los esfuerzos realizados por el Consejo de Seguridad podrian —y debe-
rian— desempenar un papel crucial en esta materia. Sin embargo, las iniciativas adop-
tadas no concuerdan con la realidad y la prictica de sus miembros. De hecho, la di-
vergencia en las respuestas del 6rgano onusiano a los diferentes casos de proliferacién
nuclear reflejan bien las consideraciones que hemos anticipado. El Consejo de Seguri-
dad no ha tratado de la misma manera los diferentes casos que suponen una amenaza
a la paz y seguridad internacionales al violar el régimen de no proliferacién nuclear. Su
actuacion ha sido selectiva, desigual y acomodada a cada supuesto concreto, asi como
polémica en ocasiones. Para demostrarlo, procedemos a analizar distintos programas
nacionales de proliferacién nuclear: por un lado, los casos de Estados Partes del TND,
como Irak e Irdn; por otro lado, el ejemplo particular de Corea del Norte, que era
sujeto Parte del TNP y se retir6 en 2003; y finalmente estudiamos aquellos supuestos
de potencias nucleares que nunca se incorporaron a dicho tratado (Pakistdn, India e
Israel).#

La intervencién del Consejo de Seguridad sobre el supuesto programa de
armas nucleares de Irak

El caso de Irak es una referencia de gran importancia para estudiar la practica del
Consejo de Seguridad y de sus miembros en materia de desarme y no proliferacion
nuclear, porque refleja la polémica que podria surgir en el seno del Consejo de Segu-
ridad y en el Derecho internacional sobre si la proliferacién nuclear supone per se una
amenaza a la paz y la seguridad internacionales.

40 Articulos 39, 41y 42 de la Carta de las Naciones Unidas.

41 Véase BONDIA GARCIA, David. «Reflexiones tedricas sobre la progresividad en la imposicién de san-
ciones por parte del Consejo de Seguridad», en BADIA MARTT, A.; PIGRAU SOLE, A.; OLESTI RAYO,
A., (coords.), Derecho internacional y comunitario ante los retos de nuestro tiempo: homenaje a la Profesora
Victoria Abelldin Honrubia, vol. 1, Madrid: Marcial Pons, 2009, pp. 55-80.
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En principio, las resoluciones dictadas por el Consejo de Seguridad respecto a Irak
se referfan a su invasién de Kuwait. Aqui vamos a limitarnos a estudiar sus resolucio-
nes mds relevantes en relacidon con las armas de destruccidon masiva.

Como es sabido, tras la primera guerra del Golfo (1991) el Consejo de Seguridad
empezd a exigir al régimen iraqui la eliminacién de todas sus armas de destruccién
masiva y de sus misiles con alcance superior a 150 kilémetros. La primera actuacién
clave en este sentido fue su Resolucién 687 (1991):#* desde ella, el Consejo de Seguri-
dad se implicé directamente en los procesos de verificacién y desarme a través de las
funciones de un 6rgano subsidiario suyo creado para ese cometido, la Comisién Espe-

cial de Naciones Unidas sobre Irak (UNSCOM, en sus siglas en inglés).#

A partir de entonces, Irak se someti6 a un régimen de inspeccién y control mu-
cho mis exigente que el del Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA).
Ademis, el pais fue objeto de un conjunto de estrictas sanciones comprehensivas, con
graves repercusiones econémicas sobre su poblacién. Ya en los primeros anos de su
funcionamiento (1991-1995), los inspectores de la UNSCOM pudieron revelar diversas
informaciones sobre el supuesto programa nuclear clandestino iraqui a pesar de las
dificultades, obstdculos y falta de cooperacién del Gobierno de Bagdad. Este tltimo se
quejaba de la «inaceptable» violacién de su soberania que segiin €l suponia esa misién
internacional, lo que le llevd a prohibir la entrada de los inspectores a muchas zonas
de su territorio nacional.

El 13 de octubre de 1998 el Gobierno iraqui decidié suspender todas las actividades
de la citada Comisién Especial de Naciones Unidas en su territorio, decisién esta que
el Consejo de Seguridad considerd una violacién flagrante de su Resolucién 687. Por
ello, el Consejo aprobé la Resolucién 1284 (1999) para establecer una nueva comisién
subsidiaria de las Naciones Unidas (la Comisién de Vigilancia, Verificacién e Inspec-
cién de las Naciones Unidas, o UNMOVIC), con el objetivo de fortalecer mis el sis-
tema de supervisién internacional.# Para este fin, el Consejo de Seguridad estableci6
un régimen de inspeccién mds amplio, a través del retorno de los integrantes de la
Comisién Especial de Naciones Unidas. En esta ocasion, el Consejo exigié la entrada
libre, inmediata, incondicional y sin restricciones de sus agentes a la totalidad de las
instalaciones iraquies, obligacién ni siquiera establecida por el OIEA.

Irak pareci6 colaborar al comienzo, pero luego rechazé este nuevo régimen de con-
trol y verificacién.” Ante su falta de cooperacién y la paralizacién de las inspecciones,

42 Dicha Resolucién 687 (1991), de 3 de abril de 1991, fue adoptada por 12 votos a favor, uno en
contra (Cuba) y dos abstenciones (Yemen y Uruguay).

43 La UNSCOM fue establecida en virtud del pdrrafo 9.b de la citada Resolucién 687 (1991).
44 Resolucion 1284 (1999) del Consejo de Seguridad, de 17 de diciembre de 1999, punto dispositivo 1.

45 No obstante, hasta entonces los equipos de inspectores internacionales efectuaron 300 inspec-
ciones y miles de visitas a las instalaciones en un periodo de menos de cien meses de actividad en el
Estado iraqui. En estas operaciones se puso fin a los programas nucleares, quimicos y bioldgicos ira-
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el Consejo de Seguridad aprobé en noviembre de 2002 por unanimidad otra resolu-
cién mds exigente, la 1441 (2002).#¢ Este paso representaba la tiltima oportunidad dada
al Gobierno de Irak para cumplir con las exigencias de desarme establecidas por los
tratados internacionales y las resoluciones del Consejo de Seguridad.

La Resolucién 1441 fue la dltima sobre esta materia emitida antes de la invasién
militar de Irak por la coalicién liderada por Estados Unidos en la primavera de 2003.
La naturaleza de tal resolucién dio lugar a dos interpretaciones estatales y doctrinales
opuestas: unos la consideraron una autorizacién implicita para intervenir militarmen-
te en Irak, mientras que para otros su texto constituia una simple advertencia, de
modo que la intervencién militar hubiera necesitado otra votacién expresa del Con-

sejo de Seguridad.

Su texto hace un recorrido por las resoluciones previas que el Consejo de Seguridad
hab{a aprobado sobre Irak desde 1990. La Resolucién 1441 (2002) también recuerda «la
amenaza que el incumplimiento por Irak de las [anteriores] resoluciones del Consejo
y la proliferacién de armas de destruccién en masa y misiles de gran alcance plantean
para la paz y la seguridad internacionales». Es decir, nos situamos en el Capitulo VII
de la Carta, y el Consejo de Seguridad estd cumpliendo con su funcién de determinar
qué es (o dénde estd) la amenaza para la paz y la seguridad.

La situacién evolucioné de modo fulgurante, pues en ausencia de una autoriza-
cién ad hoc del Consejo de Seguridad, Estados Unidos, Reino Unido y otros Estados
aliados lanzaron una intervencién militar contra Irak para acabar con el régimen de
Sadam Husein. El Gobierno de Washington consideraba que no hacia falta una nueva
resolucién del Consejo de Seguridad para legitimar esta intervencién, pues ya habian
sido aprobadas en el pasado otras resoluciones que la permitian —como las Resolucio-
nes 678 (1990), 687 (1991) y 1441 (2002)—, y las mismas ya advertian que el Consejo
de Seguridad tomaria las medidas necesarias si Irak no cumplia con las obligaciones
establecidas en su texto.

Ahora bien, si analizamos estas resoluciones encontramos que ninguna de ellas pue-
de servir como base juridica para legitimar la intervencién de Estados Unidos y sus
aliados en Irak. Primero, en cuanto a la Resolucién 678 (1990), esta condenaba la in-
vasién de Kuwait por Irak, y no un supuesto programa nuclear o de armas de destruc-
cién masiva —ademds, no fue aprobado por unanimidad—. Asimismo, su texto ofrece
un aspecto difuso cuando indica que «Irak debe atender a todas las resoluciones que se

quies, asi como a los programas de misiles prohibidos. Las operaciones permitieron destruir 48 misiles
Scud (y sus derivaciones), 6 vehiculos de lanzamiento, 40.000 municiones quimicas, 690 toneladas
de agentes quimicos de guerra y 3.000 toneladas de precursores quimicos. Asimismo, se procedié a
destruir un laboratorio de produccién de armas bioldgicas, ademds de instalaciones y materiales re-
lacionados con su programa nuclear. Véase EL KHATIB, Fouad. «Inspections et vérifications, legons
apprises du cas irakien», en FONDATION POUR LE RECHERCHE STRATEGIQUE, Les défis

de la prolifération au XXIeme siecle, Paris, 2007, p. 83.

46 Resolucién 1441 (2002) del Consejo de Seguridad, de 8 de noviembre de 2002.
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dicten ulteriormente para restaurar la paz y la seguridad en el drea», pues parece estar
legitimando asi el uso de la fuerza en todas las resoluciones que se dictaran ulterior-
mente. ;Quiere esto decir que la posterior Resolucién 1441 puede justificar el uso de
la fuerza porque asi lo decia la 6782 En todo caso, para quienes vean base juridica en
ello, cabria recordar que la intervencién militar internacional en 1991 debia limitarse a
la liberacién de Kuwait y al restablecimiento de la paz y la seguridad, y no en concreto
al desarme de Irak.

Segundo, con respecto a la Resolucién 687 (1991), el Consejo de Seguridad recorda-
ba en ella que mantiene su exclusividad para decidir el uso de la fuerza, y que no de-
lega sus atribuciones en ningtin Estado. Por tanto, la posterior intervencién militar de
Estados Unidos y sus aliados en Irak en 2003 no puede estar basada en esta resolucién.

Tercero, acerca de la Resolucién 1441 (2002), queremos resaltar dos aspectos impor-
tantes: por un lado, indica que el Consejo de Seguridad «decide conceder a Irak una
ltima oportunidad» y no incluye expresamente el uso de la fuerza. Ademads, tampoco
esta Resolucién 1441 (2002) delega en Estados ni coaliciones, bajo ninguna circunstan-
cia, la potestad de tomar decisién alguna sobre la crisis de Irak, al indicar que ese tema
sigue siendo competencia exclusiva del Consejo de Seguridad.

Asi, la intervencién militar internacional en Irak en 2003 no encuentra base juridica
internacional sélida, por ser el Consejo de Seguridad el dnico érgano que puede au-
torizar el uso de la fuerza y no puede delegar en un Estado la competencia de decidir
cudndo se interviene militarmente.

Como es sabido, la accién militar se concretd en la invasién de Irak y fue criticada
y

por la sociedad internacional, marcando una profunda divisién en el seno del Consejo

de Seguridad, sobre todo cuando mis tarde las inspecciones internacionales revelaron

que no se habian encontrado pruebas concluyentes sobre la existencia de armas de

destruccién masiva.¥

Las motivaciones de la invasién fueron més politicas que de seguridad internacional,
pues la agresién militar de 2003 por «sospechas» de posesién de armas de destruccién
masiva result6 desproporcionada frente a las simples condenas verbales internacionales
que antes habia merecido el uso «real» de armas quimicas por Irak en los afios ochenta
en su guerra contra Irdn —en clara y flagrante violacién del Protocolo de Ginebra de
1925 y del Derecho internacional consuetudinario—; entonces no se adoptaron firmes

47 Véase NOVOSSELOFF, Alexandra. Le Conseil de sécurité des Nations Unies et la maitrise de la
force armée, Paris: Bruylant, 2003, p. 333. Sobre la invasién de Irak de 2003 y el papel jugado por Na-
ciones Unidas Véase REMIRO BROTONS, Antonio. «;Naciones Unidas o Naciones “a la orden”?»
en ROLDAN PANADERO, Concha; MATE RUPEREZ, Manuel Reyes y AUSIN DIEZ, Txetxu
(coords.), Guerra y paz: en nombre de la politica, Calamar: Madrid, 2004, pp. 83-104; ANDRES
SAENZ DE SANTA MARIA, Paz. «El Consejo de Seguridad en la guerra contra Irak: ;ONG privile-
giada, convalidador complaciente u érgano primordial?», Revista Espanola de Derecho Internacional,
vol. 55, n.° 1, 2003, pp. 205-222; CASTILLO DAUDI, Mireya. «La ocupacién militar de Irak ante el
Derecho Internacional», Revista Espanola de Derecho Internacional, vol. 55, n.° 1, 2003, pp. 223-24s.
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medidas ni por el Consejo de Seguridad ni por Estados Unidos, a pesar de que un
suceso de tal gravedad deberia haberlas requerido en su momento.*

La credibilidad del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas quedd seriamente
perjudicada, y la divisién de opiniones entre sus miembros debilit6 su actuacién. Asi-
mismo, la ausencia de evidencias concluyentes sobre la posesién iraqui de armas de
destruccién masiva puso en entredicho la actuacién del Consejo de Seguridad.

Finalmente, Irak firmé en 2008 un Protocolo Adicional a su Acuerdo de Salvaguar-
dias de 1972, por medio del cual quedaron sustancialmente ampliadas las capacidades
de verificacién del OIEA respecto de Irak (como en los casos de los demds Estados
que lo han ratificado), al poder extender la investigacién a eventuales actividades no
declaradas. El Protocolo Adicional establece el aumento de los medios de verificacién,
alcanzando a todo el ciclo de produccién nuclear (minas de uranio, todo tipo de ma-
teriales nucleares, residuos e instalaciones relacionadas directa o indirectamente con
el proceso), y la obtencién de informacién mds detallada al permitir el acceso de los
inspectores a toda la infraestructura, incluyendo la realizacién de muestreos ambien-
tales.®

El papel del Consejo de Seguridad ante el programa nuclear de Corea del
Norte

Corea del Norte ha venido demostrando que posee capacidad nuclear. A pesar de
las presiones internacionales, el Gobierno de Pionyang tenia claro que obtener capa-
cidad nuclear militar era cuestién de tiempo. Podria considerarse que el origen del
programa nuclear norcoreano parecfa seguir un proceso licito ajustado a las normas
internacionales. Sin embargo, pronto las inspecciones del OIEA descubrieron contra-
dicciones entre los informes del Gobierno norcoreano y los datos obtenidos por sus
propias fuentes. Las inspecciones internacionales realizadas hasta 2002 confirmaron
las acusaciones de otros paises (como Estados Unidos), y concluyeron que Corea del
Norte no habia renunciado a sus planes nucleares militares. Desde diciembre de 2002
el Gobierno de Pionyang se opuso a toda inspeccién del OIEA, en violacién clara del

TNP.

En enero de 2003 Corea del Norte anuncié su retirada del Tratado de No Prolifera-
cién Nuclear tras declarar que tenia capacidad suficiente para poder fabricar bombas

48 QUEVEDO RUIZ, José Ramén. «Naciones Unidas y la lucha contra la proliferacién de las ar-
mas de destruccién masiva. Logros y expectativas», en MINISTERIO DE DEFENSA (ed.), Naciones
Unidas como principal elemento del multilateralismo del siglo xxi, Monografias del CESEDEN n.©
109, Madrid: Ministerio de Defensa, 2009, pp.132-139.

49 SALAZAR SERANTES, Gonzalo de. «El nuevo desafio: la proliferacién nuclear en el umbral del
siglo XXI», Documentos CIDOB. Seguridad y Politica Mundial, n.° 4, 2004, p.1s.
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nucleares.®® El Gobierno de ese pais reiteré su alegacién del preaviso presentado al
Consejo de Seguridad en 1993, la percepcién de amenaza a su supervivencia que supo-
nen las presiones de Estados Unidos, y las maniobras militares que dicha superpoten-
cia efecttia en la regién junto con Corea del Sur.”

Las crecientes exigencias estadounidenses generadas por el cambio de actitud del
régimen norcoreano le sirvieron para justificar sentirse amenazado. El Gobierno de
Pionyang aposté por primera vez por el arma nuclear como instrumento de chan-
taje, haciendo alarde de poseer ese armamento, situdndose voluntariamente en una
posicién ilicita respecto a sus compromisos con las organizaciones internacionales, y
exigiendo compensaciones a cambio de su respeto a los tratados internacionales en
materia de control de armamento.

En febrero de 2005 Corea del Norte anuncié que posefa armas nucleares, y en julio
de ese mismo afo efectud pruebas con varios misiles: realizé al menos en 2006 y 2009
sendos ensayos nucleares subterrdneos. Por tanto, Corea del Norte reconocia que era
un Estado dotado de armamento nuclear, obteniendo asi el cardcter de «potencia nu-
clear» de facto.”>

Ahora bien, pese a la clara amenaza que suponia el programa nuclear norcoreano a
la paz y seguridad internacionales, y a pesar de haber vulnerado las disposiciones del
TNP con el desarrollo encubierto de su programa nuclear militar durante el periodo
en el que era Estado Parte de ese Tratado (entre 1985 y 2003), segtin los informes del
OIEA, el Consejo de Seguridad ha sido, en nuestra opinién, menos activo en este caso
que con Irak. Dicho de otro modo, el Consejo de Seguridad no ha sido tan diligente
como debiera, pese a los repetidos informes remitidos por la Junta de Gobernadores
del OIEA al Consejo de Seguridad desde 1993, segin los cuales el Gobierno de Pion-
yang habria violado su Acuerdo de Salvaguardias.

A partir de 2006 fue cuando el Consejo de Seguridad adopté las primeras medidas
contra Corea del Norte a través de su Resolucion 1695 (2006), sobre proliferaciéon
balistica.” Esta resolucién no estaba basada en el articulo 41 de la Carta de Naciones

so Corea del Norte se habia adherido al TNP el 12 de diciembre de 1985. El 10 de enero de 2003,
anuncié su retirada de dicho Tratado en una declaracién puablica. Pero Estados Partes del TNP con-
tindan expresando opiniones divergentes sobre el estatuto real de la Republica Popular Democrética
de Corea bajo el TNP. Véase el siguiente enlace dentro de la pagina web de Naciones Unidas http://
disarmament.un.org/treaties/a/npt/democraticpeoplesrepublicofkorea/acc/moscow.

s1  Carta del Representante Permanente de la Republica Popular Democritica de Corea ante la Or-
ganizacién de Naciones Unidas de 12 de marzo de 1993 dirigida al presidente del Consejo de Seguridad
(doc. S/2003/91, anexo 1, p. 2).

52 CANOVAS SANCHEZ, Bartolomé. Pyongyang crisis permanente, Madrid: Instituto Espanol
de Estudios Estratégicos, Documento de opinién 24/2013, marzo 2013, pp. 5-13.

53 Resolucién 1695 (2006) del Consejo de Seguridad, de 15 de julio de 2006. Véase la carta de 4 de
julio de 2006 dirigida al Presidente del Consejo de Seguridad por el Representante Permanente del
Japén ante las Naciones Unidas (documento S/2006/481).
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Unidas —relativo a las medidas coercitivas no armadas—, sino que el Consejo de Seguri-
dad se limit6 entonces a solicitar a los Estados miembros que extremaran su vigilancia
e impidieran la transferencia a Corea del Norte de misiles y tecnologfa de armamento
de destruccién masiva.

Mds tarde, el 14 octubre del mismo afo, y tras el ensayo nuclear anunciado por Co-
rea del Norte el 9 de octubre de 2006, el Consejo de Seguridad adopté la Resolucién
1718 (2006) en virtud del Capitulo VII de la Carta —y en concreto con arreglo a su
articulo 41—, por la que condenaba ese test nuclear —considerdndolo como una clara
amenaza a la paz y seguridad internacionales—, y demandaba a Corea del Norte a no
realizarlos mds, suspender su programa de misiles balisticos y volver al Tratado de No
Proliferacién y a las salvaguardias del OIEA.» En este sentido, la mencionada Resolu-
cién 1718 (2006) recogia un conjunto comprehensivo de sanciones de embargo sobre
armas y tecnologia nuclear, ademds de medidas financieras de congelacién de fondos,
otros activos financieros y recursos econémicos relacionados con el programa nuclear
norcoreano y localizados en cualesquiera Estados miembros de Naciones Unidas.*

Tras el posterior ensayo nuclear realizado el 25 de mayo de 2009 en contravencién
de la Resolucién 1718 (2006), Jap6n, Corea del Sur, Francia y Reino Unido solicitaron
al Consejo de Seguridad la adopcién de nuevas sanciones contra Corea del Norte; y el
12 de junio de ese ano el Consejo de Seguridad aprobé su Resolucién 1874 (2009):7 en
esta se inclufan nuevas medidas de embargo sobre armamento y tecnologia nuclear y
militar en general, y se exhortaba al mismo tiempo a los Estados miembros a inspec-
cionar todos los cargamentos comerciales destinados a Pionyang y las naves sospecho-
sas en alta mar, asi como impedir el suministro de servicios a las naves norcoreanas que
ofrecieran motivos razonables de sospecha, y congelar cualquier tipo de intercambio
comercial o financiero que pudiera servir a los propésitos nucleares norcoreanos.”

Por tltimo, en respuesta al lanzamiento de un satélite por Corea del Norte el 12 de
diciembre de 2012, el Consejo de Seguridad aprobé en enero de 2013 la Resolucién
2087 (2013), que condena e impone nuevas sanciones al régimen politico de Pionyang,
lo que pretende dificultar la continuacién de su programa nuclear y de misiles.” En
este sentido, la Resolucién 2087 (2013) viene a reforzar y ampliar el alcance de las san-
ciones establecidas por las previas resoluciones 1718 y 1874, al hacerlas mds eficaces y

54 Resolucién 1718 (2006) del Consejo de Seguridad, de 14 de octubre de 2006, en la que sanciona
a Corea del Norte después de haber realizado un ensayo nuclear.

s Pardgrafos dispositivos 1-5 de la citada Resolucién 1718 (2006) del Consejo de Seguridad.
56 Punto dispositivo 8 de la mencionada Resolucién 1718 (2006).
57 Resolucién 1874 (2009) del Consejo de Seguridad, de 12 de junio de 2009.

58 Ibidem, puntos dispositivos 9-20. Véase GARCIA SANCHEZ, Ignacio José. «Corea: El suefio de
una peninsula unificada y desnuclearizada» en INSTITUTO ESPANOL DE ESTUDIOS ESTRATE-
GICOS, Panorama Geopolitico de los Conflictos 2011, Madrid: Ministerio de Defensa, 2012, p. 295.

59 Resolucién 2087 (2013) del Consejo de Seguridad, de 22 de enero de 2013.
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con mayor alcance, e imponer un régimen de sanciones mds comprehensivo, robusto
y riguroso a Corea del Norte. Tales sanciones incluyen la congelacién de activos para
limitar su capacidad de obtencién de fondos, y diversas prohibiciones: de viajes para el
intercambio de informacién cientifica en el extranjero, de transferencia de productos
de doble uso, y del contrabando de otros bienes.

A pesar de los esfuerzos del Consejo de Seguridad, sus resoluciones no han sido
capaces de paralizar ni frenar este programa nuclear militar; al contrario, Corea del
Norte se ha propuesto resistir, mientras avanza en la modernizacién y desarrollo de sus
capacidades. Esta realidad pone en entredicho la eficacia del Consejo de Seguridad:
este 6rgano estd buscando una solucién diplomitica a la situacién, apoyando de ma-
nera constante las negociaciones de las denominadas «Seis Partes», que hasta hoy no
han llegado a un acuerdo al respecto ante el choque de intereses presentes.® Al mis-
mo tiempo, el drgano onusiano se limita a avanzar en la posible modificacién de las
sanciones impuestas, y amenaza con adoptar medidas significativas en caso de que se
produzcan nuevos ensayos nucleares o lanzamientos relacionados, pero sin especificar
tales medidas.

Asi, el Consejo de Seguridad no considera otras opciones de intervencién contra
ese pais, pese a que la constante provocacién de Corea del Norte constituye una ame-
naza clara a la seguridad regional e internacional que podria desembocar en graves
consecuencias, como el estallido de una guerra de gran envergadura y el fomento de la
proliferacién nuclear en la regién.

Es verdad que existe una denuncia undnime en el seno de Naciones Unidas, pero
los intereses geoestratégicos en esa zona de las cinco potencias nucleares miembros
permanentes del Consejo de Seguridad limitan cualquier actuacidén internacional
coordinada. Ademids, la amenaza de veto de sus miembros permanentes —sobre todo
de China— obstaculiza cualquier iniciativa que contemple una intervencién armada u
otra sancién més directa que las actuales.

Por otra parte, la retirada norcoreana del TNP es un precedente que obliga al Con-
sejo de Seguridad a adoptar medidas al respecto. La Convencién de Viena sobre el De-
recho de los Tratados de 1969 garantiza el derecho de denuncia de los tratados por los
Estados; en este caso norcoreano, o se trata de una denuncia no motivada del tratado
o se invocan causas extrinsecas al tratado de las recogidas por la citada Convencién de
Viena en sus articulos 60-62 y 64 (violacién grave del tratado, imposibilidad sobre-
venida de cumplimiento, cambio fundamental en las circunstancias u oposicién del
tratado con una nueva norma imperativa de Derecho internacional general), pero sin
embargo, este derecho de retirada de un tratado se encuentra sometido a varias reglas,
como la notificacién de la retirada con meses de antelacién.

60 Estas negociaciones incluyen a Corea del Norte, Estados Unidos, Corea del Sur, China, Rusia y
Japén.
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Asimismo, el propio TNP reconoce a sus Estados Partes el derecho de retirada del
Tratado (art. 10.1):

«Cada Parte tendrd derecho, en ejercicio de su soberania nacional, a retirarse del
Tratado si decide que acontecimientos extraordinarios, relacionados con la materia
que es objeto de este Tratado, han comprometido los intereses supremos de su pais.
De esa retirada deberd notificar a todas las demds Partes en el Tratado y al Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas con una antelacién de tres meses. Tal notificacion
deberd incluir una exposicién de los acontecimientos extraordinarios que esa Parte
considere que han comprometido sus intereses supremos».

El 10 de enero de 2003, Corea del Norte anuncié su retirada de dicho Tratado en
una declaracién publica, por lo que su retirada serfa efectiva tres meses después, el
10 de abril de ese ano. Pero este modo de denuncia de un tratado no cumple con los
requisitos establecidos al efecto y, por tanto, suscita polémica. Los argumentos que ha
alegado Corea del Norte no se corresponden con lo estipulado por el TNP ni con el
Derecho de los Tratados: el Gobierno de Pionyang evocaba su derecho a la legitima
defensa ante la politica hostil estadounidense; sin embargo, tal derecho solo puede in-
vocarse ante una agresion armada previa o, al menos, inminente —condicién de hecho
que no concurria al efecto—, y la retirada de un Estado del TNP debe notificarse no
solo a todos los Estados Partes, sino también al Consejo de Seguridad. Este tltimo de-
berfa reunirse automdtica e inmediatamente en este caso para determinar la alegacién
de seguridad que invocaba Corea del Norte, para examinar las repercusiones para la
paz y la seguridad internacionales y las medidas que corresponderia adoptar. Si una
retirada pone en peligro la paz y la seguridad internacionales, el Consejo de Seguridad
tiene la responsabilidad de responder adecuadamente de conformidad con la Carta de
las Naciones Unidas. Ademis, el Tratado no reconoce el concepto de prevencién, sino,
Gnicamente el concepto de reaccidn.

Por otra parte, podriamos considerar también que esta retirada del TNP se pro-
dujo después de haberlo violado gravemente; asi, por ejemplo, segtin la Convencién
de Viena sobre el Derecho de los Tratados, Corea del Norte no podria haber alegado
imposibilidad subsiguiente de cumplimiento del TNP ni cambio fundamental en las
circunstancias como causas para retirarse de ese Tratado, pues tales causas no pueden
ser alegadas por el Estado parte que las ha provocado con su violacién de una obliga-
cién nacida de ese tratado.”

Otro punto polémico en esta retirada es la notificacién: el TNP estipula clara-
mente que los Estados deben avisar de su retirada con un preaviso de tres meses, y
sin embargo el Gobierno de Pionyang decidié retirarse de manera inmediata sin la
notificacién preceptiva. El tnico aviso de posible retirada del TNP que Corea del

61 Articulos 61.2 y 62.2.b de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados; y GARRI-
DO REBOLLEDO, Vicente. «Introduccién», en CENTRO SUPERIOR DE ESTUDIOS DE LA
DEFENSA NACIONAL (CESEDEN), Respuestas al reto de la proliferacién, Documentos de Segu-
ridad y Defensa n.° 27, Madrid: Ministerio de Defensa, 2009, pp.8-9.
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Norte habia presentado al presidente del Consejo de Seguridad fue enviado en 1993.
Ese supuesto preaviso, que en realidad era una advertencia politica, ya no era vilido
porque deberia haberse presentado uno nuevo que incluyera «una exposicién de los
acontecimientos extraordinarios que esa Parte considere que han comprometido sus
intereses supremos».®

Ademis, de acuerdo con los principios juridicos internacionales sobre responsabili-
dad internacional, retirarse de un tratado no absuelve a ese Estado de asumir la respon-
sabilidad internacional derivada de incumplir las obligaciones derivadas de ese tratado
durante el periodo en el que era Estado Parte del mismo. También deberfa quedar
claro que los recursos y capacidades nucleares adquiridas cuando ese Estado era Parte
del TNP con el compromiso de que se utilizarian con fines pacificos siguen sujetos a la
obligacién de utilizacién pacifica, aunque el Estado se retire de ese Tratado. Corea del
Norte se aproveché de la cooperaciéon con el OIEA en materia nuclear al desviar esas
ayudas a su programa nuclear militar. Una vez adquirida la capacidad suficiente, anun-
ci6 su retirada del TNP y continué con el desarrollo de su programa, en claro desafio a
la sociedad internacional. Esta situacién ha creado un caso sin precedentes en el TNP
que, sin lugar a dudas, tiene sus consecuencias tanto sobre la seguridad internacional
como sobre el propio Derecho internacional.®

El programa nuclear de Irdn: un nuevo examen para el Consejo de Seguridad

El programa nuclear irani tiene ya varias décadas de antigiiedad y ha sido desarrolla-
do por muy diversos gobiernos a través de dos regimenes politicos diferentes, especial-
mente desde los afos noventa (tras la guerra con Irak), para acelerarse posteriormente
en este siglo con la llegada al poder del presidente M. Ahmadineyad en 200s. En oc-
tubre de 2003 el OIEA certificé la existencia de un programa nuclear secreto irani que
estaba practicando el enriquecimiento de uranio.

Los riesgos que conlleva el progreso de este programa nuclear son multiples. Sin
embargo, la verdadera amenaza reside en que, siendo Irdn un Estado Parte del TNP*
el desarrollo de un programa nuclear militar nacional supondria un duro golpe a la
efectividad de este Tratado. Con el recuerdo del fracaso de la sociedad internacional
ante Corea del Norte, el caso irani se ha convertido en la prueba clave para saber si la

62 Articulo 10.1 in fine del TNP.

63 BALLESTEROS MARTIN, Miguel Angel. «La proliferacién nuclear en Asia», en INSTITUTO
ESPANOL DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS, El auge de Asia: implicaciones estratégicas, Cuader-
nos de Estrategia n.° 143, Madrid: Ministerio de Defensa, 2010, pp. 165-201.

64 Irdn firmé el TNP en julio de 1968 y lo ratificé en 1970. Véase ZACCARA, Luciano. drdny la
cuestién nuclear, Politica Exterior, n.° 109, enero/febrero de 2006, pp.113-121.
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cooperacion internacional es capaz de evitar la proliferacién nuclear; de no lograrse, el
mundo se convertirfa en un lugar mucho mds peligroso e impredecible.

La implicacién del Consejo de Seguridad en este caso ha sido mucho mds activa, a
pesar de que hasta ahora no tenemos pruebas concluyentes de que Irdn se encuentre
desarrollando un programa nuclear militar, ni tampoco existe una confesién por el
régimen de los ayatolds de que tenga la intencién de fabricar bombas atémicas. Asi,
cabe preguntarnos en este sentido jconstituye el programa nuclear irani una amenaza
a la paz y seguridad internacionales mayor a la que suponen los programas norcorea-
no, pakistani, israeli o indio? ;Estd Irdn incumpliendo sus compromisos adquiridos en

virtud del TNP?

Con todo, la polémica suscitada por el programa nuclear irani se debe principal-
mente a la opacidad que ha venido mostrando el Gobierno de Teherdn, falta de trans-
parencia contrastada al no proporcionar informacién suficiente sobre su programa y
carecer de buena voluntad de cooperacién, segin estiman Israel y Estados Unidos,
principales potencias nucleares contrarias a Irdn. El parcial conocimiento de las multi-
ples acciones de desarrollo nuclear de Irdn, y su negativa a suspender sus actividades de
enriquecimiento de uranio han levantado las sospechas sobre el posible cardcter militar
de su programa, y por ello se ha elevado la presién internacional.

Cabe senalar que, en principio, el TNP no establece limitacién alguna al desarrollo
de la energfa nuclear con cardcter civil, ni tampoco establece un umbral en ese terreno.
Sobrepasar el porcentaje del 20% de enriquecimiento del uranio no quiere decir ne-
cesariamente que se pretenda desarrollar un programa nuclear militar, porque algunas
tecnologias y usos civiles requieren asimismo un alto porcentaje de enriquecimiento
de uranio, que puede llegar hasta el 80% —que es también el porcentaje requerido para
fabricar bombas atémicas—. Esto es, el desarrollo de esta capacidad por Irdn no supone
forzosamente que tenga la intencién de crear armas nucleares; asi, en principio, no pue-
de afirmarse categéricamente que un Estado esté persiguiendo la adquisicién de armas
nucleares por el hecho de que enriquezca uranio a un porcentaje superior al 20%.

Por otro lado, la falta de cooperacién por no permitir Irdn la entrada y vigilancia
de los inspectores del OIEA en algunas de sus instalaciones y centrales no quiere decir
necesariamente que ese pais estuviera vulnerando el TNDP, si bien Irdn estd obligado a
cumplir el Acuerdo de Salvaguardias que tiene firmado con el OIEA.% Asi, no exis-
ten pruebas de facto para condenar el programa nuclear irani. La meta probable del
régimen irani consistia simplemente en demostrar al mundo que ya contaba con la
capacidad tecnoldgica suficiente para fabricar armas nucleares si le resultaba necesario.

65 El Acuerdo de Salvaguardias entre Irdn y el OIEA estd en vigor desde el 15 de mayo de 1974
(https://www.iaca.org/sites/default/files/publications/documents/infcircs/1974/infcirc214.pdf).  Asi-
mismo, Irdn habia firmado el Protocolo Adicional el 18 de diciembre de 2003, pero no ha entrado en
vigor y, por tanto, no estd obligado a cumplirlo. Véase LARA FERNANDEZ, Belén. «El programa
nuclear de Irdn y la estabilidad estratégica en la zona», en Centro Superior de Estudios de la Defensa

Nacional (CESEDEN), Boletin de informacién, n.° 292, Madrid: Ministerio de Defensa, 2005, p. 7.
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En ese supuesto, su programa nuclear pretenderia alcanzar objetivos estratégicos, lo-
grando la denominada «disuasién virtual» y actuando dentro de los limites del TNP.“

Con todo, la incertidumbre llevé la alarma a la comunidad internacional con res-
pecto al desarrollo de este programa nuclear. El asunto llegé al Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas que, desde mediados de 2006, ha aprobado distintas resoluciones
con la demanda al Gobierno irani de que suspendiera sus actividades relativas al enri-
quecimiento de uranio.

Desde el principio, esta cuestién del supuesto programa nuclear militar suscitaba una
profunda divisién en las posiciones tanto en el seno del Consejo de Seguridad de Nacio-
nes Unidas, como en la sociedad internacional en general. Mientras que Estados Unidos,
Reino Unido y Francia consideraban que el tema del programa nuclear irani debia llevar-
se ante el Consejo de Seguridad para que este 6rgano adoptara las medidas oportunas,
otros Estados como Rusia, Pakistdn, India y China —todos ellos potencias atémicas— se
oponian a la iniciativa occidental de llevar el asunto de Irdn al Consejo de Seguridad,
apoyando en su lugar una solucién negociada. Igual posicién adoptaron los miembros
del Movimiento de los Paises No Alineados, que descalificaron la propuesta occidental
como un intento de los paises industrializados para controlar a las naciones mds débiles,
y proclamaron el derecho de acceso de todos los paises a la tecnologia nuclear pacifica.”

Estos paises, aun reconociendo la gravedad de la crisis nuclear irani, rechazaban
los planteamientos conceptuales occidentales y no deseaban que la falta de confianza
hacia el programa nuclear irani acabara convirtiendo el «enriquecimiento de uranio»
en una violacién per se del Derecho internacional. En este sentido, tales paises declara-
ron no desear que el caso de Irdn creara un precedente que después actuara contra sus
propios planes nacionales de desarrollo nuclear.®®

Pero las crecientes sospechas que suscitaba este programa nuclear conminaron a la
Junta de Gobernadores del OIEA a adoptar en febrero de 2006 una resolucién que
pedia a su director transferir este caso del programa nuclear irani al Consejo de Segu-
ridad de Naciones Unidas. Asimismo, la citada Junta de Gobernadores estimé nece-
sario que Irdn restableciera la suspensién de todas las actividades de enriquecimiento
de uranio, asi como de investigacién y desarrollo en ese dmbito.® El Gobierno irani
respondi6 que no cederfa ante lo que consideré amenazas infundadas.

66 IBANEZ, Fernando. «Fl programa nuclear irani: estado de la cuestién y posibles escenarios», en
Relaciones Internacionales (GERI-UAM), n.° 16, 2011, pp. 140-143, en www.relacionesinternaciona-
les.info/ojs/article/view/271.html.

67 Véase PARADAS, Marion. «Les crises de prolifération (Iran, Corée du Nord)», en Fondation
pour la Recherche Stratégique, Les defis de la prolifération au XXIeme siecle, Paris, 2007, pp.12 y ss.

68 BALLESTEROS MARTIN, Miguel Angel. «La proliferacién nuclear en Asia», en INSTITUTO
ESPANOL DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS, El auge de Asia: implicaciones estratégicas, Cuader-
nos de Estrategia n.° 143, Madrid: Ministerio de Defensa, 2010, p. 19.

69 Véase Centro de actualidad de la ONU, 6 de febrero de 2006, en www.un.org/apps/newsFr/
storyFAr.asp?NewsID=11815&Cr= &Cri=iran&Kwi=iran&Kw2=scell%E9&Kw3=.
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A partir de entonces, el Consejo de Seguridad fue aprobando distintas resoluciones
sobre este asunto —por ejemplo, las Resoluciones 1737 (2006),7° 1747 (2007),” 1803
(2008),7 1929 (2010)” y 2224 (2015) —.7* Todas ellas fueron adoptadas en virtud del
articulo 41 de la Carta de Naciones Unidas —Capitulo VII-, con el objetivo de reforzar
las presiones sobre Irdn para que sus autoridades suspendieran sus programas de enri-
quecimiento de uranio y de desarrollo de misiles balisticos. El contenido de estas re-
soluciones inclufa medidas de sancién relativas a las personas y entidades relacionadas
con los programas nuclear y de misiles balisticos (notificacién y prohibicién de viajes,
congelacién de activos, etc.); medidas de embargo de las actividades relacionadas con
estos programas; prohibiciones relativas a la ensefianza o formacién especializada en
materias conexas; prohibiciones a la exportacién de armas iranies y limitaciones en
la cooperacién militar y financiera, asi como realizacién de inspecciones en buques y
aeronaves iranies.

Por su parte, el Gobierno de Teherdn consideraba como «no vélidas» e «ilegales»
las medidas adoptadas por las resoluciones del Consejo de Seguridad en este asunto, y
alegaba que esas medidas obstaculizarfan su programa nuclear, pues este quedaba fuera
del marco de las responsabilidades de la Carta de las Naciones Unidas debido a ser de
naturaleza exclusivamente civil, sin ambicién militar alguna.

Sin embargo, cabe sefialar que ninguna de las resoluciones emitidas por el Consejo
de Seguridad evoca el recurso a la fuerza ni explicita ni implicitamente y se limitan
a advertir que, en caso de que Irdn no cumpla con sus obligaciones con el OIEA, el
Consejo de Seguridad procederd a adoptar otras sanciones que considere adecuadas.

En principio, Estados Unidos era proclive a una intervencién armada contra Irdn al
igual que hizo con Irak pero, para no caer en el mismo error, ha corregido su posicién
inicial al recordar su nefasta experiencia iraqui, con grandes pérdidas sufridas en los
dmbitos financiero, de personal y de reputacién y legitimidad, junto con la postura del
resto de los miembros del Consejo de Seguridad en favor de una solucién negociada.”

Las medidas coercitivas adoptadas por el Consejo de Seguridad y aplicadas por los
Estados miembros de Naciones Unidas han acabado perjudicando notablemente la
economia irani, causando gran malestar en su sociedad. Quizd esta situacién critica —si
descartamos otros factores estratégicos y politicos— ha sido la que ha llevado al régimen

70 Resolucién 1737 (2006) del Consejo de Seguridad, de 23 de diciembre de 2006.
71 Resolucién 1747 (2007) del Consejo de Seguridad, de 24 de marzo de 2007.

72 Resolucién 1803 (2008) del Consejo de Seguridad, de 3 de marzo de 2008.

73 Resolucién 1929 (2010) del Consejo de Seguridad, de 9 de junio de 2010.

74 Resolucién 2224 (2015) del Consejo de Seguridad, de 9 de junio de 2015.

75 VELARDE PINACHO, Guillermo. «Proliferacién de armas nucleares. Irdn y Corea del Norte»,
en INSTITUTO ESPANOL DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS, Proliferacién de ADM y de Tec-
nologia Avanzada, Cuadernos de Estrategia n.° 153, Madrid: Ministerio de Defensa, 2011, pp. 63-74.
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de Teherdn a profundizar en las negociaciones con el Grupo Ps+1,7¢ que han culmi-
nado en 2015 con varios acuerdos sucesivos con el objetivo de limitar y controlar su
programa nuclear para garantizar su cardcter exclusivamente civil: un primer acuerdo-
marco en abril,”” y un acuerdo global, de julio de 2015 —que adopta un Plan de Accién
Integral Conjunto (PAIC) a largo plazo—, hecho suyo por el Consejo de Seguridad en
su Resolucién 2231 (2015), de 20 de julio.”

En el PAIC se detalla la limitacién y supervisién internacional del programa nu-
clear irani, a cambio del levantamiento gradual de las sanciones impuestas sobre ese
pais. Con sus cinco anexos, este acuerdo supone la culminacién de un proceso nego-
ciador de casi doce afios.

Por un lado, este acuerdo pretende garantizar que el programa nuclear de Irdn tenga
fines exclusivamente pacificos, pues este Estado reafirma que jamds procurard obtener,
desarrollar o adquirir armas nucleares. Pero, al tiempo, Irdn espera que se le permita
completar un programa nuclear pacifico, autéctono, conforme con el PAIC y con con-
sideraciones cientificas y econémicas, y que sirva para fomentar la confianza y alentar
la cooperacién internacional. La intencién es que todas las actividades del programa
nuclear irani confluyan en un programa comercial con fines exclusivamente pacificos,
que sea compatible con las normas internacionales de no proliferacién.”

El PAIC prevé unas etapas graduales establecidas de mutuo acuerdo, con limites es-
pecificos para el programa nuclear irani, incluidas sus actividades de enriquecimiento
de uranio y de I+D. Asi, dispone diversas medidas de verificacién para garantizar la
transparencia del proceso, como la creacién de una Comisién Conjunta integrada por

76 Véase LARA FERNANDEZ, Belén. «Negociaciones nucleares con Irdn», en Claves de Razén
Préctica, n.° 240, 2015, pp. 40-49. Las conversaciones iniciales fueron llevadas a cabo por Francia,
Reino Unido y Alemania con Irdn, y desde junio de 2006 se incorporaron a las negociaciones Estados
Unidos, Rusia y China. De este modo, el grupo interestatal que negocié con Irdn estaba compuesto
por seis paises, los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad mds Alemania (Ps+1). Al
grupo se unié el Alto Representante de la Unién Europea para Asuntos Exteriores y Politica de Segu-
ridad, de modo que el grupo se redenominé E3/UE+3.

77 El 3 de abril 2015 fue firmado un acuerdo-marco, sobre la base del Plan de Accién Conjunto
acordado en Ginebra el 24 de noviembre de 2013.

78 Punto dispositivo 1.° de dicha Resolucién 2231 (2015). En efecto, el 14 de julio de 2015 fue fir-
mado el Acuerdo «Plan de Accién Integral Conjunto» (PAIC) entre Irdn y los Estados del grupo E3/
UE+3 —China, Estados Unidos, Rusia, Alemania, Francia y el Reino Unido, junto con el Alto Repre-
sentante de la Unién Europea para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad— (doc. S/2015/544). La
Resolucién 2231 (2015) del Consejo de Seguridad, de 20 de julio, recoge dicho acuerdo en su anexo
A. También en esa fecha los paises del grupo mencionado y la Unién Europea formularon una decla-
racién con objeto de promover la transparencia y crear un clima favorable a la plena aplicacién del

PAIC (doc. S/2015/545).

79  Véase el apartado iv) de las disposiciones generales del PAIC. En este sentido, ambas partes (el
E3/UE+3 e Irdn) reconocen expresamente al Tratado de No Proliferacién (TNP) como la piedra an-
gular del régimen de no proliferacién nuclear.
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el E3/UE+3 e Irdn para vigilar la aplicacién de ese acuerdo,® o la prevista verificacién
por el Organismo Internacional de la Energia Atémica (OIEA) de la aplicacién de las
medidas relacionadas con la energfa nuclear de cumplimiento voluntario detalladas
en el PAIC;* ademds, se prevé la celebracién periédica (al menos cada dos afios) de
reuniones ministeriales entre las partes para evaluar los progresos realizados y adoptar
por consenso las decisiones que resulten oportunas.®

No obstante, el acuerdo alcanzado deja claro que sus disposiciones y medidas solo
estdn destinadas a ser aplicadas entre las partes del PAIC, de modo que no sientan
precedente para ningtin otro Estado ni para los principios fundamentales del Derecho
internacional y los derechos y obligaciones en virtud del Tratado sobre la No Prolife-
racién de las Armas Nucleares (TNP); esta salvaguardia también es proclamada por el

Consejo de Seguridad.®

Como contrapartida, la aplicacién del PAIC desembocard en el levantamiento
completo de todas las sanciones impuestas por el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas,* asi como de las demds sanciones multilaterales y nacionales impuestas como
consecuencia del programa nuclear de Irdn —incluyendo las medidas de acceso al co-
mercio, tecnologia, financiacién y energia—% Para ello, el Consejo de Seguridad ha
solicitado al OIEA la verificacién de las medidas adoptadas por Irdn, que el director
general de ese organismo informe a la Junta de Gobernadores y al Consejo de Segu-
ridad sobre el cumplimiento irani de sus compromisos, y que el OIEA llegue final-
mente a la conclusién de que todo el material nuclear presente en Irdn sigue adscrito
a actividades pacificas.®® Pero, eso si, si un Estado participante en el PAIC notifica
un incumplimiento significativo de los compromisos asumidos en dicho acuerdo, el
Consejo de Seguridad puede aprobar una resolucién para volver a aplicar las anteriores
medidas de sanci6n.”

Con todo, cabe preguntarse de nuevo si Irdn pretendia realmente poseer armas
nucleares y han sido verdaderamente las presiones de la comunidad internacional,
simbolizadas en las medidas coercitivas decididas por el Consejo de Seguridad, las que
han logrado llegar a una solucién negociada sobre el caso irani. Ciertamente no habia

80 Punto ix de las disposiciones generales del «Plan de Accién Integral Conjunto» (PAIC).

81 Apartado 15 de las disposiciones generales del PAIC.

82 Puntos x y xvi de las disposiciones generales del PAIC.

83 Ibidem, punto xi; y Resolucién 2231 (2015) del Consejo de Seguridad, punto dispositivo 27.
84 Resolucién 2231 (2015), pardgrafos dispositivos 7 y 8.

85 Véanse los apartados 19-27 de las disposiciones generales y el detallado Anexo II del PAIC, con
respecto a las medidas que se comprometen a adoptar tanto la Unién Europea y sus Estados miembros
como Estados Unidos para dejar de aplicar sanciones contra Irdn.

86 Ibidem, pardgrafos dispositivos 4-6.
87 Ibid., pardgrafos dispositivos 11 y 12.
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pruebas sobre el cardcter militar del programa nuclear de ese pais, por lo que no estd
claro que la presién internacional sobre Irdn se haya debido a un supuesto incumpli-
miento irani del TNP, a que sus actividades de desarrollo nuclear constituyeran por si
mismas una amenaza a la paz y la seguridad internacionales, o a la preservacién de los
intereses geoestratégicos de las potencias occidentales, incluyendo aqui a Israel.

El Consejo de Seguridad respecto a las potencias nucleares que no son Partes

del TNP

Al Consejo de Seguridad le incumbe también el papel de tratar con los Estados
nucleares que no se han incorporado al TNP, al constituir también los programas nu-
cleares de esos paises una amenaza a la paz y la seguridad internacionales. La situacién
particular de cada caso supone una cuestién delicada para el érgano de mantenimiento
de la paz, porque el Consejo de Seguridad no puede tratar con ellos sobre la base de

las disposiciones del TNP.

Tras los ensayos nucleares rivales de India y de Pakistdn en mayo de 1998, el Con-
sejo de Seguridad se limité a condenar la amenaza que suponen estos ensayos para
la seguridad internacional a través de su Resolucién 1172 (1998),* sin tener mayores
repercusiones para los programas nucleares de ambos paises. El Consejo de Seguridad
recordd en esta resolucién una vez mds que «la Carta de Naciones Unidas le confiere
la responsabilidad primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales», pero
no extrajo consecuencias practicas de esa afirmacién.®

En el mismo contexto, el presidente del Consejo de Seguridad formulé dos Decla-
raciones sobre los ensayos realizados por ambos Estados, lamentdndolos, «exhortando»
la renuncia de los dos Estados a sus ambiciones nucleares y que no procedieran a reali-
zar otros test en el futuro.?® Para ello, les pidié que hicieran demostracién de su buena
voluntad y tomaran medidas inmediatas para disipar las tensiones existentes entre si.

Estas Declaraciones presidenciales del Consejo de Seguridad revelaban la amenaza
que representan tales ensayos para el régimen de no proliferacién nuclear, e incitaban
a buscar una solucién pacifica. Sin embargo, su naturaleza juridica dudosamente es

88 Resolucién 1172 (1998) del Consejo de Seguridad, de 6 de junio de 1998.

89 En su punto dispositivo 11, la Resolucién 1172 (1998) recordaba que, «de conformidad con el
Tratado sobre la no proliferacion de las armas nucleares, ni la India ni el Pakistdn podian tener la
condicién de Estado poseedor de armas nucleares», pese a que esos Estados no son Partes del TNP ni
tampoco han firmado el Tratado de prohibicién completa de los ensayos nucleares, de 1996.

90 Declaraciones del presidente del Consejo de Seguridad S/PRST/1998/12, de 14 de mayo de 1998,
y S/PRST/1998/17, de 29 de mayo de 1998, dirigidas a los ensayos nucleares realizados por India y
Pakistdn respectivamente.
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fuente de obligacién internacional, ni para los Estados miembros del TNP ni para los
Estados que se encuentran fuera de ese tratado.

El Consejo de Seguridad se encuentra habilitado por el Capitulo VII de la Carta
para interesarse por esos casos y adoptar medidas con que contrarrestar cualquier vio-
lacién de las obligaciones de desarme y no proliferacién —a pesar de que ninguno de
esos dos Estados son sujetos partes del TNP—, si estima que la actitud de India y/o
Pakistdn constituye una clara amenaza a la seguridad internacional. Pero lo cierto es
que esos dos paises estdn inmersos en programas de modernizacién de sus capacidades
nucleares, sin que se haya producido reaccién efectiva alguna del Consejo de Seguri-
dad. La Resolucién 1172 (1998) no hizo referencias al Capitulo VII de la Carta, lo que
significa que el Consejo quiso liberarse de su responsabilidad, al obviar que puede ma-
nifestarse en estos casos con voz coercitiva. Aqui, el Consejo de Seguridad no calificé
una situacién sobre la base de las disposiciones coercitivas de la Carta, para no tener
que sacar las consecuencias oportunas.”

Finalmente, otro caso muy controvertido es el de Israel. El probable arma-
mento nuclear israeli supone una amenaza a sus vecinos —sobre todo a Irin—, y
perturba la estabilidad y la seguridad al fomentar la desconfianza y recelo de los
Estados de la regién. Mientras Israel mantenga armamento atémico, es previsible
que el Gobierno irani siga con la ambigiiedad calculada en su programa nuclear.
Ademds, la estrategia israeli de disuasién nuclear puede haber servido como coar-
tada para que el régimen sirio de Bahchar Al Asad haya decidido continuar con
su armamento quimico. Bajo la misma consideracién, Egipto rechaza ratificar el
Tratado de prohibicién completa de los ensayos nucleares y, de hecho, ha reiterado
que su ratificacién de este Tratado depende de que Israel, por su parte, se incor-
pore al TNP. Por otro lado, la presencia del armamento nuclear israeli obstaculiza
los esfuerzos de la comunidad internacional para la creacién de una zona libre de
armas nucleares en el Oriente Medio.

Por afiadidura, Israel ha venido actuando en esta cuestiéon de manera unilateral,
sin recurrir al Consejo de Seguridad; recordemos que, de hecho, realizé en el pasado
intervenciones militares contra las instalaciones de Irak y Siria (como por ejemplo, la
destruccién del reactor nuclear iraqui de Osirak en junio de 1981).

Ante estas amenazas y la falta de compromiso de los Estados de Oriente Medio,
el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas deberia pronunciarse sobre este caso: al
menos, denunciar la estrategia nuclear israeli y ejercer presién sobre el Gobierno de
Tel Aviv, al igual que hizo con Pakistdn e India. No obstante, el Consejo de Seguridad
no reacciona en este sentido porque Israel se beneficia del paraguas estadounidense en
el seno de ese 6rgano de la ONU. Ademds, como es sabido, tradicionalmente Estados
Unidos se contempla a si mismo como el garante de la seguridad de Israel, lo que ha

91 El 1 de agosto de 2008, la Junta de Gobernadores del OIEA aprobé por consenso un acuerdo
de control con la India, para aplicar controles a las instalaciones nucleares civiles designadas por ese
Estado. El acuerdo se firmé el 2 de febrero de 2009.
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permitido a este Gltimo sentirse legitimado para adoptar cualquier iniciativa de defen-
sa que estime necesaria, independientemente de que cuente o no con el benepldcito

del Consejo de Seguridad.

CONCLUSIONES

La primera reflexién que suscita el papel desempenado por el Consejo de Seguridad
ante los diferentes casos de proliferacién nuclear es decepcionante: parece como si su
actuacion hubiera sido polémica e inutil a la vez. A nuestro juicio, el gran obsticulo
con el que se topa el Consejo de Seguridad —y la ONU en general— en esta materia re-
side en la renuncia de las Potencias nucleares a cumplir con el compromiso de avanzar
hacia un desarme nuclear efectivo, tal y como establece el TNP. La falta de voluntad
real de los miembros permanentes del Consejo de Seguridad ha venido frustrando
todas las iniciativas. Mientras que estos Estados sigan en posesién de armamento nu-
clear en cantidades ingentes sin control internacional institucionalizado, el Consejo de
Seguridad no tendrd ni el poder ni la legitimidad suficiente que le permita resultar més
firme y contundente en sus decisiones. Ante esta cruda realidad, es muy improbable
que los otros Estados —nucleares y no nucleares— se presten a cooperar de manera satis-
factoria. Tal evidencia frustra cualesquiera expectativas, al mismo tiempo que fomenta
la proliferacién nuclear.

Por otra parte, la percepcién de amenaza que supone cada programa nuclear nacio-
nal no es compartida del mismo modo por los distintos miembros permanentes del
Consejo de Seguridad. Los Estados aceptan luchar contra el fenémeno de la prolife-
racién nuclear solo en la medida en que esos esfuerzos no choquen con sus propios
intereses nacionales y, a la inversa, se afanan en impulsar medidas y estrategias frente a
los programas nacionales que consideran un obsticulo para sus intereses estratégicos.
Asi, las politicas de las Grandes Potencias contra la proliferacién nuclear es discrimi-
natoria; es decir, estos Estados desarrollan estrategias y actuaciones ambivalentes y
adaptables a sus intereses geopoliticos y estratégicos, lo que les impulsa a favorecer y
apoyar algunos programas nucleares nacionales concretos o, bien al contrario, atacar y
presionar para detener otros.

El Consejo de Seguridad, como resultado principalmente de la inercia y de los
desacuerdos entre sus miembros permanentes, suele postergar demasiado tiempo cual-
quier respuesta colectiva, de tal manera que el desarme y la no proliferacién nuclear
devienen quiméricos. Esta situacién empantanada puede degenerar en graves conse-
cuencias, fomentando la inseguridad internacional y la rivalidad entre los Estados.

Por desgracia, y a pesar de las condiciones de su creacién y puesta en marcha, el
Consejo de Seguridad ha quedado en esta materia como 6rgano relativamente pasivo,
funciona de manera que pretende conservar el equilibrio entre las fuerzas predomi-
nantes, y solo opera en los dmbitos considerados «neutros», sin salirse de su dmbito
tradicional de actividades.
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Por otra parte, los Estados que han adquirido armamento nuclear o que tienen
ambiciones en ese sentido no colaboran de manera satisfactoria con los organismos
internacionales. De hecho, también intentan sacar provecho de la incoherencia de la
poh’tica internacional, alineindose con una Gran Potencia o con otra para avanzar en
su programa nuclear, o meramente para beneficiarse politica y econémicamente: asi,
Pakistdn no dudé en adquirir armamento nuclear propio al constatar la falta de san-
ciones internacionales efectivas ante la militarizacién del programa nuclear indio; por
su parte, viendo la falta de reaccién del Consejo de Seguridad en los casos de India y
Pakistdn, Corea del Norte trabajé contra reloj para adquirir armas atémicas, se retir6
del TNP y revel6 su status de potencia nuclear una vez fuera de ese Tratado. Por otra
parte, la ausencia de sanciones firmes del Consejo de Seguridad en estos casos y la
fragmentacién existente en su seno podrian ser factores que incitaran a otros Estados
a desarrollar sus propios programas nucleares militares.

El choque de intereses y los recelos entre los miembros permanentes del Consejo de
Seguridad no permiten establecer una politica coherente en la materia. Esto lleva a la
16gica conclusién de que, mientras el Consejo de Seguridad se encuentre fragmentado,
la arquitectura de la seguridad colectiva seguird perdiendo credibilidad y eficacia.
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Resumen

Tras los cruentos atentados del 11 de septiembre de 2001 sobre Washing-
ton y Nueva York, EE. UU., se implicé en una «Guerra Global contra el
Terrorismo» (Global War on Terror, GWOT) que llevé a sus fuerzas mi-
litares a empenfar la mayor parte de sus recursos humanos y materiales en
la lucha contra el fanatismo y el extremismo islamista por todo el mundo,
especialmente en Afganistdn e Irak. Pero la necesidad de hacer frente al
tipo especifico de adversario en estos dos escenarios, y en su contexto es-
pecifico, hizo que hubiesen de adoptar una especial forma de empleo del
poder militar, diferente de la propia para hacer frente a un adversario con-
vencional que tradicionalmente habia guiado la actuacién de los ejércitos.

Asi, la lucha contra la insurgencia (COIN) se convirtié en la pasada
década en el principal empeno de las Fuerzas Armadas norteamericanas
y demds paises occidentales, con multiples implicaciones en los dmbitos
organizativos, doctrinales y sobre todo de cambio de mentalidad en sus
componentes, mds predispuestos para hacer frente a un adversario en
términos simétricos y con aplicaciéon de la maxima potencia de combate
para su répida y completa destruccién. En definitiva, supuso un cambio
al paradigma de empleo de la fuerza preferente en la cultura militar y la
forma de hacer la guerra de los componentes de los ejércitos occidenta-
les, y en particular de EE.UU.

Por tanto, la adopcién del que puede denominarse «paradigma COIN»
ha dominado la actuacién de las fuerzas militares norteamericanas para
poder cumplir su misién en Afganistdn e Irak hasta el cambio estraté-
gico impuesto por la administracién Obama hacia 2012, momento en
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el que se produjo una reorientacién de las prioridades en los postulados
esenciales de la politica de seguridad y defensa de EE. UU., hacia el
escenario Asia-Pacifico’. Ello ha llevado a poner en cuestién la validez
actual de los principios generales identificables en los conflictos arma-
dos a lo largo de la historia, es decir, los fundamentos de la teoria de la
guerra que han dominado la organizacién, preparacién y equipamiento
de los ejércitos en los ultimos tiempos.

Este articulo pretende analizar la permanencia de la naturaleza de la guerra
en su concepcién tradicional, en el contexto del paradigma COIN, como
forma de conflicto que prevalece en la actualidad. Para ello, se toma como
base de estudio la teorfa de la guerra del célebre filésofo prusiano Carl von
Clausewitz publicada en su obra magna «De la Guerra» (On War). Conce-
bida en la primera mitad del siglo xix, a la luz de sus experiencias y reflexio-
nes sobre las campanas napoleénicas, continta siendo referencia obligada
en todo estudio sobre la naturaleza de la guerra. Esta teorfa se analiza a la
luz de los principios bésicos del adversario prevalente en la actualidad: la
insurgencia, siendo COIN la estrategia para combatirla.

La hipétesis para el desarrollo de este andlisis es que la guerra, en el sentido
de pugna entre las voluntades de dos adversarios para imponerse, con el
empleo de la fuerza, cuenta con unos principios intrinsecos y una légica
que son identificables y extensivos también a las dindmicas propias de un
conflicto de lucha COIN. El andlisis realizado permitird obtener conclusio-
nes sobre el grado de identificacién de los postulados propios de una teorfa
dela guerra como la del célebre Clausewitz en la lucha contra la insurgencia
y; con ello, si esta teorfa de este genial prusiano mantiene su validez en un
contexto de COIN. En definitiva, si debe establecerse el certificado de de-
funcién del célebre prusiano, o contintia vivo y con buena salud.

Palabras clave

Contrainsurgencia (COIN), Clausewitz, teoria de la guerra, guerra asi-
métrica, insurgencia global.

Abstract

Following the bloody attacks on Washington and New York on Sep-
tember 11, 2001, the United States got involved in a Global War on
Terror, GWOT, leading military forces to insist on dedicating most of
their human resources and materials in the fight against Islamist fanati-
cism and extremism throughout the world, in particular in Afghanistan
and Iraq. But the need to confront this specific type of adversary in the-
se two scenarios, and within its particular context, led the armed forces

1 U.S. DEPARTMENT OF DEFENSE. Sustaining U.S. Global Leadership: Priorities for 215t Cen-
tury Defense, January 2012. http://www.defense.gov/news/Defense_Strategic_Guidance.pdf (Con-
sultado el 2 de agosto de 2015).
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to adopt a special form of military power, different from that which had
traditionally been used to face a conventional adversary.

Thus, the war on insurgency (COIN) in the last decade became the
main focus for the American armed forces and for those from other
western countries, with multiple implications in the organizational and
doctrinal fields, and, above all, in the change of mindset of its parti-
cipants, more prone to combat an adversary in symmetric terms, and
with the application of maximum strength combat for a rapid and total
destruction. In short, it meant a change in the paradigm of the prefe-
rred use of force in the military culture, and the way to wage war by the
members of Western armies, particularly of the United States.

Therefore, the adoption of what may be called the “COIN paradigm”
has dominated the action of the American armed forces to fulfill their
mission in Afghanistan and Iraq up to the strategic change imposed
by the Obama administration in 2012, moment in which there was a
redirection of priorities of the essential postulates of the security and
defense policy of the United States toward the Asia-Pacific scenario.
This has led one to question the current validity of the general princi-
ples identified in armed conflicts throughout history; in other words,
the fundamentals of the theory on war that have controlled the organi-
zation, preparation, and equipment of armies in the past.

This article intends to analyze the persistence of the nature of war in its tra-
ditional concept, within the context of the COIN paradigm, as the form
of conflict that prevails presently. To do so, the theory of war of the famous
Prussian philosopher Carl von Clausewitz, published in his major work On
War, has been used as a basis for this study. Written during the first half of
the 19th century, in light of his experiences and reflections about the Napo-
leonic campaigns, it is still a required reference for all studies regarding the
nature of war. This theory is analyzed in view of the basic principles of today’s
predominant adversary: insurgency, with COIN as the strategy to combat it.

The hypothesis for the development of this analysis is that war, in the
sense of the struggle between the will of two adversaries to prevail,
through the use of force, has intrinsic principles and a logic that are
identifiable and can also be extended to the dynamics which are cha-
racteristic of a COIN struggle. The analysis undertaken will lead to
the development of conclusions regarding the degree of applicability
of the premises characteristic of a theory of war, such as the one of the
famous Clausewitz in the struggle against insurgency and, with it, if
the theory of the brilliant Prussian is still valid in a COIN context. In
short, whether the death certificate of the famous Prussian should be
issued, or he is still alive and in good health.
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TEORIA DE LA GUERRA DE CLAUSEWITZ EN LA LUCHA
CONTRA LA INSURGENCIA (COIN): MANTIENE SU VALIDEZ?

LAINSURGENCIAYLOS PRINCIPIOS BASICOS DEL PARADIGMA
COIN

a categorizacion del adversario en un conflicto armado bdsicamente ha contado

con dos conceptualizaciones principales. Por un lado se encuentra el enemigo

convencional o regular, con ejércitos con una organizacién, equipamiento y
doctrina adaptados a su actuacién en el campo de batalla frente a otro enemigo de si-
milares caracteristicas. Y por otro lado se encuentra otro tipo de adversario no conven-
cional o irregular, que en las tltimas décadas ha contado con numerosas conceptuali-
zaciones, como «asimétrico», «terrorista», «guerrillero», «revolucionario», «hibrido» o
«irregular», hasta la mds cominmente empleada denominacién de «insurgente».

A mediados de los setenta, el profesor Andrew Mack acufi$ el término «enemigo
asimétrico», que a diferencia del convencional, busca su victoria no por su superio-
ridad en el campo de batalla, sino por su ataque preferente a la voluntad politica del
bando contrario para continuar el conflicto, pero evitando el enfrentamiento abierto.
Esta consideracién del adversario se produce en el contexto de la posguerra de Viet-
nam, reflejando la situacién a que se habia enfrentado EE. UU., en los afios anteriores.
Con ello se populariza el concepto de «conflicto asimétrico», que encuentra su eco en
documentos oficiales y publicaciones doctrinales norteamericanas a partir de 1995.3

A lo largo de la historia de la guerra, ha sido una constante la busqueda de las vul-
nerabilidades y debilidades del adversario para explotarlas en beneficio propio. Esta
forma de enfrentamiento del débil contra el fuerte, de David contra Goliat, es tan
antigua como la propia historia de los conflictos armados. Es famosa la obra de Sun
Tzu, estratega militar y fildsofo de la antigua China, que en el siglo v antes de Cristo se
referia a la conveniencia de evitar un enfrentamiento contra las fortalezas del adversa-

2 “In every case, success for the insurgents arose not from a military victory on the ground —though
military successes may have been a contributory cause — but rather from the progressive attrition of
their opponents’ political capability to wage war. In such asymmetric conflicts, insurgents may gain
political victory from a situation of military stalemate or even defeat.” MACK, Andrew. Why Big
Nations Lose Small Wars: The Politics of Asymmetric Conflict. World Politics, Vol. 277, No. 2, January
1975, p. 177. http://web.stanford.edu/class/polisciziiz/2.2/Mack%20WP%201975%20Asymm%20
Conf.pdf (consultado el 2 de agosto de 2015).

3 La primera referencia en un documento oficial norteamericano sobre el enfrentamiento asimétrico
se encuentra en la principal publicacién doctrinal conjunta, Joint Publication 1. Joint Warfare of the
Armed Forces of the United States, editada en enero de 1995.
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rio, haciendo el médximo uso de la decepcién y el engano. Ello podria llevar a la conclu-
sién de que todo conflicto es asimétrico por naturaleza, en cuanto a que siempre cada
bando busca atacar las debilidades del adversario con las fortalezas propias.* Mds atn,
podria argumentarse que EE. UU., es el pais con las Fuerzas Armadas mds asimétricas
del mundo, por cuanto ninguna otra nacién puede enfrentarse al poder militar nortea-
mericano en términos simétricos o de igualdad.’ No obstante, lo que proporciona va-
lidez al concepto de conflicto asimétrico, y relevancia para el objeto de estudio de este
articulo, es el recurso preferente por parte del bando mds débil militarmente a tdcticas
y procedimientos innovadores, distintos de los convencionales, a fin de compensar su
inferioridad en el campo de batalla. Este puede considerarse como el fundamento del
concepto de asimetria en un conflicto bélico.® Para el profesor y experto en estrategia
Colin S. Gray, la amenaza asimétrica estd caracterizada principalmente por el empleo
de medios y procedimientos inusuales, irregulares, que no son reconocibles por las
leyes y usos de la guerra, que tratan de evitar la respuesta eficaz de nuestras estrategias
y medios, provocando a su vez que esta sea desproporcionada e indiscriminada.”

Y es en esta conceptualizacién del adversario asimétrico donde debe encuadrarse a
la insurgencia. El insurgente es el adversario asimétrico por excelencia. Busca funda-
mentalmente minar la voluntad de resistencia politica del adversario en la consecucién
de sus objetivos, con el empleo de medios y procedimientos diferentes de los propios
de un enfrentamiento en términos simétricos o convencionales.

A mediados del siglo xx, el término insurgencia comienza a difundirse para hacer
referencia a este adversario esencialmente asimétrico, de la mano de diversos autores
que pueden considerarse como «cldsicos COIN».® Uno de los mds relevantes es el fran-

4 BOWYER, Daren. The Moral Dimension of Asymmetric Warfare: Accountability, Culpability
and Military Effectiveness. En Theodor VAN BAARDA y D.E.M. VERWEI]J (Eds.), The Moral Di-
mension of Asymmetrical Warfare. Counterterrorism, Democratic Values, and Military Ethics. p. 137.
Leiden, The Netherlands, Martinus Nijhoff Publishers, 2009.

s THOMAS, Timothy. Deciphering Asymmetry’s World Game. Military Review, July- August
2001 p. 33. http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/milreview/thomas_asym.pdf (consultado el 2 de
mayo de 2015).

6 MCKENZIE, Kenneth. The Revenge of the Melians: Asymmetric Threats and the Next QDR.
MacNair Paper 62, Institute for National Strategic Studies, National Defense University, 2000. p. 95.
www.au.af.mil/au/awc/awcgate/ndu/menair62.pdf (consultado el 21 de julio de 2015).

7 GRAY, Colin S. Thinking Asymmetrically in Times of Terror. Parameters, Spring 2002. p. s.
http://strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/parameters/articles/o2spring/gray.htm (consultado el
21 de julio de 2015).

8 Entre los reconocidos como “cldsicos COIN” se encuentran Mao Tse-tung, el “Ché” Guevara,
el general Giap, los britdnicos C. E. Caldwell, T. E. Lawrence (mds conocido como «Lawrence de
Arabia»), Sir Robert Thomson y Frank Kitson, y los franceses Roger Trinquier y David Galula. Mds
recientemente, son una referencia obligada para el estudio del desarrollo del moderno paradigma
COIN el australiano David Kilcullen, y los norteamericanos John Nagl, David Ucko, Gian Gentile,
Fred Kaplan y el general David Petraeus.
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cés David Galula,® quien en los anos sesenta escribié dos obras con sus experiencias
en la guerra de Argelia contra la insurgencia que alcanzarfan una gran repercusién en
este campo.”® Para Galula, la razén de ser de COIN es articular «una reaccién contra
la insurgencia»,” por lo que es esencial conocer sus procedimientos y razén de ser, en
definitiva, su objetivo final, para poder combatirla de forma eficaz.

Este objetivo final van a contar siempre con una particularidad esencial: su cardc-
ter politico. La actividad insurgente cuenta siempre con un cardcter finalista, con un
objetivo ultimo que puede ser calificado genéricamente como de indole politico. Este
objetivo politico puede adoptar distintas formas, a fin de satisfacer reivindicaciones de
tipo religioso, étnico, o ideoldgico, entre otras, y en ello encuentra su diferenciacién
respecto de otros tipos de violencia que tienen un cardcter de mero enriquecimiento
econdémico y que se consideran simplemente como crimen organizado.”

Asi, la insurgencia tratard de subvertir el régimen politico y social existente, en
definitiva de alterar el statu quo, por medio de la subversién, la accién politica, la in-
surreccién, la violencia armada, y el terrorismo.” Cada movimiento insurgente cuenta
con sus propios objetivos, bien sea la constitucién de un Estado-nacién independiente
respecto de una potencia ocupante, bien sea conformar una suerte de califato o estado
de corte islamista, entre otros. Pero en cualquier caso, el empleo de la violencia por
parte de la insurgencia siempre va a contar con un denominador comun: su finalidad
politica. Puede afirmarse que es esta la caracteristica fundamental de la insurgencia.

Del estudio de la literatura de los cldsicos COIN, asi como de otros autores relevan-
tes en este campo, cabe concluirse otras dos caracteristicas definitorias de la insurgen-
cia respecto de otros tipos de violencia. Por un lado, el empleo de tdcticas, técnicas y
procedimientos distintos de los convencionales, con desprecio a las leyes y usos de la
guerra. Por otro lado, la necesidad de contar con una poblacién afin, que proporcio-
na el apoyo ideoldgico y material a la insurgencia, y que a su vez constituye el nuevo
campo de batalla donde se desarrolla el conflicto.

Entre las tdcticas, técnicas y procedimientos que definen la actuacién de la moderna
insurgencia, el terrorismo es la forma de violencia mds habitual, en el que los objetivos

9 Galula ha sido referido como «el Clausewitz de COIN», en reconocimiento a la enorme influencia
que sus ideas han tenido para la conformacién del moderno paradigma COIN.

10 Estas obras son «Pacificacion en Argelia 1956-1958», escrita en 1963, y «Guerra de Contrainsurgen-
cia» (Counterinsurgency Warfare), de 1964, siendo esta tltima la mds relevante.

11 GALULA, David. Counterinsurgency Warfare. Theory and Practice. New York, Praeger Publishers, 200s.
p- 43. (Obra original publicada en 1964).

12 STEVEN, Graeme. y GUNARATNA, Rodham. Counterterrorism: A Reference Handbook.
Santa Barbara, CA, ABC-CLIO Inc., 2004. p. 4.

13 KILCULLEN, David. Countering Global Insurgency. Journal of Strategic Studies, Vol. 28, No.
4, August 2005, p. 603. http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/01402390500300956 (consulta-
do el 15 de octubre de 2014).
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preferentes se encuentran entre la poblacién civil a fin de causar impacto psicolégi-
co y terror entre la comunidad o sociedad-objetivo, con efectos desproporcionados
con respecto a los efectos fisicos de sus acciones.”* El terrorismo ha sido una forma
de violencia ampliamente utilizada en las Gltimas décadas,” pero que en los ultimos
anos ha alcanzado una dimensién desconocida hasta entonces, como demostraron los
atentados del 11 de septiembre de 2001 en EE. UU., y los del 11 de marzo de 2004 en
Madrid, entre otros. El terrorismo, en manos de la insurgencia en Afganistin e Irak,
en el contexto de las operaciones COIN llevadas a cabo por las fuerzas militares oc-
cidentales en el pasado decenio, ha encontrado asi mismo una nueva manifestacién.

La segunda caracteristica central de la insurgencia es su actuacién en el contexto de
un determinado sector de la poblacién, de un grupo social de referencia, identificado
por sus peculiaridades religiosas o ideoldgicas, del que recibe su apoyo y que, a su
vez, constituye el referente de sus acciones. Mao Tse-tung se referia a esta realidad al
afirmar que la insurgencia debe vivir «como pez en el agua», en referencia metaférica
al grupo social de apoyo que necesariamente precisa el insurgente para poder llevar
a cabo sus acciones.” Ello ha llevado a Sir Rupert Smith, general britdnico retirado
con amplia experiencia bélica, a afirmar que los conflictos actuales son «guerras entre
la poblaciény» (Wars amongst the people), con el campo de batalla confundido entre la
poblacién civil, y en las que esta es tanto objetivo a atacar como a defender.”

Siendo la razén de ser de COIN el contrarrestar a una insurgencia,”® estas caracte-
risticas que pueden considerarse como definitorias de un movimiento insurgente son
a su vez esenciales para la conceptualizacién de COIN. Pero mds auin, sirven para la

14 REINARES, Fernando. Terrorismo y Antiterrorismo. Barcelona, Paidés, 1998. p. 15.

15 Desde finales del siglo xix, cabe distinguir cuatro «oleadas» o fases en la manifestaciéon del fend-
meno terrorista. La primera es la «oleada anarquista», que desde 1880 se prolongaria unas cuatro déca-
das. Le sigue la «oleada anticolonial», manifestada hasta la década de los sesenta, en el contexto de las
guerras de independencia. La tercera fue la «oleada de la nueva izquierda», précticamente extinguida
a finales de los noventa. Y en la actualidad nos encontramos en la cuarta oleada u «oleada religiosa».
RAPOPORT, David. The Four Waves of Modern Terrorism. En CRONIN, Audrey Kurth y LUDES,
James M. (Eds.). Attacking Terrorism: Elements of a Grand Strategy. Washington, DC, Georgetown
University Press, 2004. pp. 46-73.

16 MAO TSE-TUNG. On Guerrilla Warfare. Translated by Samuel B. Griffith. Champaign, IL,
University of Illinois Press, 1961. Ver Capitulo 6, “The Political Problems of Guerrilla Warfare”, pp.
88-93.

17 SMITH, Sir Rupert. The Utility of Force. The Art of War in the Modern World. London, The
Penguin Group, 2005. p. 3.

18  David Kilcullen, asesor principal en COIN al general Petracus en Irak, en 2007 y 2008, y poste-
riormente a la secretaria de Estado norteamericana Condoleezza Rice, y considerado como un refe-
rente en la actualidad para el estudio de COIN, ha definido «contrainsurgencia» como «el conjunto
de medidas adoptadas para suprimir una insurgencia», que son de indole militar, politico, econémi-
co, diplomitico y psicolégicas. KILCULLEN, David. Counter-insurgency Redux. Survival: Global
Politics and Strategy, 48:4, 30 Nov 2006, pp. 111-130. http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/uscoin/
counterinsurgency _redux.pdf (consultado el 14 de agosto de 2014).
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identificacién de las dos escuelas tradicionalmente reconocidas sobre la forma de abor-
dar la lucha contra la insurgencia. Por un lado, la escuela «centrada en el enemigo»
(enemy-centric) interpreta la lucha contra la insurgencia fundamentalmente en térmi-
nos de aplicacién de la fuerza militar sobre los elementos y células insurgentes para su
neutralizacién o destruccién fisica. Y por otro, el modelo «centrado en la poblacién»
(population-centric) considera que el esfuerzo principal de COIN debe centrarse en la
proteccién a la poblacién y en ganar su aquiescencia hacia la causa contrainsurgente,
privando asi a la insurgencia del favor de la poblacién.”

Se trata de dos concepciones diferentes de interpretar COIN; la primera mds en-
focada hacia acciones contraterroristas y de accién directa con empleo de la fuerza, y
la segunda orientada hacia cometidos de construccién de naciones (nation-building) y
cooperacién con la poblacién civil. No obstante, una campana COIN siempre com-
bina elementos de ambas, incluso cambiando la prioridad a lo largo del tiempo de
un modelo COIN a otro.” Es este el caso de la guerra de Vietnam, en la que desde
una estrategia COIN basada en operaciones de «busqueda y destruccién» (search and
destroy) preferida por el general Westmoreland, jefe de las fuerzas norteamericanas en
Vietnam, se evolucioné mds tarde hacia una estrategia de «ganar corazones y mentes»
(winning hearts and minds) con el sucesor de Westmoreland, el general Abrams.

CLAUSEWITZ Y LAS ERRONEAS LECTURAS DE SU TEORIA DE LA
GUERRA

La teorfa de la guerra de Clausewitz ha sido y es «frecuentemente citada, raramente
leida, y muy pocas veces entendida».” Existe una serie de asociaciones conceptuales
preconcebidas que identifican la teoria clausewitziana con la forma tradicional y con-
vencional de hacer la guerra, de forma que normalmente se refieren ambos conceptos
como sinénimos.

Asi mismo, Clausewitz ha llegado a ser calificado por el célebre estratega e historia-
dor britdnico Sir Basil Liddell Hart como «el apéstol de la guerra total», siéndole atri-

19 Ver un amplio estudio de las caracteristicas de uno y otro modelo de COIN, y las consecuencias
de su aplicacién en Afganistdn, en SPRINGER, Nathan. Stabilizing the Debate Between Population-
Centric and Enemy-Centric Counterinsurgency: Success Demands a Balanced Approach. Fort Lea-
venworth, Kansas, U.S. Army Command and General Staff College, 2011. www.dtic.mil/cgi-bin/
GetTRDoc?AD=ADASs47334 (consultado el 4 de agosto de 2015).

20 U.S. GOVERNMENT. Counterinsurgency Guide, January 2009. p. 15. Bureau of Political-
Military Affairs, Department of State. http://www.state.gov/documents/organization/119629.pdf
(consultado el 4 de agosto de 2015).

21 FRANKLIN, William. Clausewitz on Limited Wars. Military Review, June 1967, pp. 23-29.
http://www.clausewitz.com/bibl/Franklin-ClausewitzOnLimited War.pdf (consultado el 22 de julio
de 2015).
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buida a su teoria una preferencia por la guerra total.”> Ambas afirmaciones no reflejan
la realidad del pensamiento de Clausewitz.

Asi, existe una tendencia a identificar el argumentario clausewitziano con un en-
frentamiento entre contendientes de capacidades similares, con un conflicto simétri-
co, en términos convencionales, argumento este utilizado por ciertos autores para con-
cluir la no aplicabilidad de la teoria de Clausewitz al nuevo paradigma del conflicto
asimétrico y la guerra irregular actual.

Otros autores, si bien conceden que la esencia de la teorfa de Clausewitz ha perma-
necido vigente a lo largo de las décadas, consideran que los recientes cambios revolu-
cionarios en materiales y tecnologia obligan a su revisién y actualizacién.*

Una caracteristica esencial de la teoria de la guerra de Clausewitz es que fue con-
cebida sin el cardcter prescriptivo de otras teorias que, en aquel entonces, ofrecian
férmulas y recetas para el éxito en el conflicto armado. Asi, los modelos estratégicos
de von Biilow y Jomini, destacados pensadores militares de finales del siglo xviir y
principios del x1x, se basaban en sistemas geométricos de lineas de avance y toma de
puntos geograficos clave,” cuya aplicacion sistemdtica conduciria necesariamente a la
victoria en un conflicto armado.

En el caso de Jomini,* este expone la aniquilacién de las Fuerzas Armadas del ad-
versario como la forma segura de conseguir la victoria,”” mediante la implementacién
de estas formulaciones eminentemente sistemdticas. No cabria, pues, en sus formula-
ciones, hablar del «arte» de la guerra, quedando reducida su préctica a una «ciencia».
De forma similar, para von Biilow, la férmula del éxito estaba basada en el empleo de
la fuerza en masa y mdxima potencia de fuego, de forma que el bando que era capaz

22 BASSFORD, Christopher. John Keegan and the Grand Tradition of Trashing Clausewitz. War
and History, v.1, no. 3, November 1994. http://www.clausewitz.com/readings/Bassford/Keegan/ (con-
sultado el 21 de julio de 2015).

23 “Asymmetrical wars do not fit in with either Clausewitz’s concept of war between basically equal
parties or the traditional concept of international humanitarian law.” PFANNER, Toni. Asymme-
trical Warfare from the Perspective of Humanitarian Law and Humanitarian Action. International
Review of the Red Cross, Vol. 87, Nr 857, March 2005, p. 158. http://www.icrc.org/eng/assets/files/
other/irrc_857_pfanner.pdf (consultado en mayo de 2014).

24 “Although Clausewitz’ basic and most important theories are as valid today as they were when
first set down on paper, the growing political, economic, and technological complexities of the mo-
dern world require the updating of his theories.” HANDEL, Michael I. (Ed.) Clausewitz and Modern
Strategy. London, Frank Cass, 1989. p. 10.

25 MARINI, Alberto. De Clausewitz a Mao Tse-tung. Pleamar, Buenos Aires, 1981. p. 44.

26 “Jomini also wrote of discovering ‘secrets’ and ‘keys’ to victory and, indeed, to the whole science
of war.” ECHEVARRIA, Antulio J. Clausewitz and Contemporary War. Oxford University Press.
New York, 2007. p. 15.

27 NAGL, John A. Learning to Eat Soup with a Knife. Counterinsurgency Lessons from Malaya
and Vietnam. Chicago, IL, The University of Chicago Press, 2005. p. 18.
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de aplicar estos principios debia necesariamente alcanzar la victoria. Ello convertia en
irrelevantes el talento y genio militar.”®

La popularidad de que entonces gozaban estas teorias fue el motivo de que en la
época de su aparicién, hacia mediados del siglo x1x, la obra de Clausewitz no con-
tara con muchos seguidores, dada la preferencia del momento por estas teorfas que
formulaban principios o recetas para garantizar el éxito en la guerra.”” No obstante,
puede considerarse que aquellas teorias basadas en férmulas seguras para la victoria
quedan necesariamente invalidadas con el paso del tiempo, ante la cambiante natura-
leza del contexto en que se desarrolla el conflicto armado. Este no es el caso de la obra
clausewitziana, cuya ambicién fue la de conseguir «una revolucién en la teoria de la
guerra»,®® basando su concepcién sobre el fenémeno bélico en la conjuncién de sus
experiencias personales, una légica rigurosa, y el andlisis de ejemplos histdricos.

Un segundo argumento esgrimido por los criticos a Clausewitz es el referido a su
atribuida preferencia por la «guerra total». Por este hecho, ya en la primera mitad del
siglo xx, Clausewitz contaba con feroces criticos, como es el caso de Basil Liddell Hart.
Este influyente pensador britdnico atribufa al prusiano la responsabilidad indirecta de
la tragedia que supuso la Primera Guerra Mundial, dado el predicamento de las tesis
clausewitzianas en el pensamiento militar del momento, y la interpretacién errénea
que los lideres militares britdnicos habrian hecho del concepto de «guerra absoluta»
de la obra de Clausewitz. Esta predileccién de los estrategas militares por la supuesta
visién «totalitaria» de la guerra de Clausewitz habria sido la causa directa de la atroz
carnicerfa de la guerra de trincheras y la muerte de millones de combatientes en la
Gran Guerra.”

No obstante, Clausewitz ha sido malinterpretado como proponente de una teoria
para la «guerra total», lo que serfa atribuible a una interpretacién errénea de su con-
cepto de «guerra absoluta». El profesor e historiador norteamericano Antulio Echeva-
rria, reconocido como uno de los mayores expertos en la obra del genial prusiano, ha

28 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 14.

29 “To Clausewitz, war was a messy affair that could not be reduced to a set of lessons or laws. Its
uniqueness lay in its complexity, which could only be comprehended by the military genius. It is for
this reason that Jomini’s work, as well as that of other theorists who attempted to reduce war to a set
of ‘principles’ that would guarantee success, was more popular than that of “On War’.” HANDEL.
Op. Cit. p. 2.

30 STRACHAN, Hew y HERBERG-ROTHE, Andreas (Ed.). Clausewitz in the Twenty- First
Century. Oxford University Press, New York, 2007. p. 17.

31 ECHEVARRIA, Antulio J. Clausewitz and the Nature of the War on Terror. En: STRACHAN y
HERBERG-ROTHE. Op. Cit. p. 218.

32 “And Liddell Hart’s sustained attacks bore fruit. For well over a generation, Clausewitz’s reputa-
tion in the West was the one that Liddell Hart had conjured up: the ‘Mahdi of Mass, the ‘apostle of
total war,’ the ‘evil genius of military thought,” the man whose ‘gospel’ had been ‘accepted everywhere
as true’ and was directly responsible for the pointless carnage of the First World War.” BASSFORD.
John Keegan and the Grand Tradition of Trashing Clausewitz. Op. Cit.
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estudiado este extremo, argumentando que el concepto de «guerra absoluta» expuesto
por Clausewitz en su obra se encuentra en realidad asociado a una escalada sin limites
en el empleo de recursos para el conflicto, que es irrealizable por la propia naturaleza
finita de los recursos. Sin embargo, este concepto ha sido a menudo erréneamente
identificado con el de «guerra total»,® concepto este que Clausewitz ni siquiera men-
ciona en su obra.’* La guerra total llevada a cabo por la Alemania de Hitler poco tiene
que ver con la idea de guerra absoluta de la teorfa clausewitziana.

Pero es en la pasada década cuando existen diversos autores, estrategas y académicos
de prestigio que dan por acabada la «era clausewitziana» de la guerra,” ante la apari-
cién de una nueva amenaza difusa, irregular, distinta de los ejércitos convencionales,
y que conlleva una forma diferente de concebir y hacer la guerra respecto de la que
tradicionalmente ha caracterizado el enfrentamiento armado.

Entre estos criticos mds recientes se encuentran el historiador Martin van Creveld,
para quien los nuevos conflictos han convertido en obsoletas las teorias cldsicas de
Clausewitz;* el estratega Edward Luttwak, quien ve superado el modelo de Clausewitz
en el actual periodo de «guerra postheroica»;” y Steven Metz, quien considera preciso
superar la filosoffa norteamericana de la guerra, predominantemente clausewitziana,
para poder llevar a cabo la imprescindible transformacién de sus fuerzas militares.”

En este punto, para evaluar la pertinencia de la teoria de Clausewitz en relacién
con el paradigma COIN, que es y previsiblemente serd la constante en la actuacién
de las Fuerzas Armadas norteamericanas y, por extension, de sus aliados occidentales,

33 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 40.

34 “The last [category of war], ‘total war,” while widely attributed to Clausewitz, does not appear
in On War at all and is in fact completely antithetical to his approach.” BASSFORD, Christopher.
Clausewitz in English: The Reception of Clausewitz in Britain and America. New York, Oxford Uni-
versity Press, 1994. http://www.clausewitz.com/readings/Bassford/Cworks/Works.htm (consultado el
6 de agosto de 2015).

35 Completo trabajo sobre Clausewitz y la escuela de pensamiento en relacién con las nuevas gue-
rras en SCHUURMAN, Bart. Clausewitz and the “New Wars” Scholars. Parameters, Spring 2010.
http://strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/parameters/Articles/2010spring/ 40-1-2010schuurman.
pdf (consultado el 24 de julio de 2015).

36  “The present volume also has a message — namely, that contemporary ‘strategic’ thought is rooted
in a ‘Clausewitzian’ world-picture that is either obsolete or wrong.” VAN CREVELD, Martin. The
Transformation of War. New York, Free Press, 1991. p. ix.

37  “Both [Napoleon’s and Clausewitzs models] were fully appropriate to the circumstances of
the two world wars and also of the Cold War as far as the planning of nonnuclear operations was
concerned. Neither fits present circumstances, domestic or international”. LUTTWAK, Edward N.
Toward Post-Heroic Warfare. Foreign Affairs, May/June 1995, p. 3. http://www.foreignaffairs.com/
articles/s0977/edward-n-luttwak/toward-post-heroic-warfare. (consultado el 24 de julio de 2015).

38 METZ, Steven. A Wake for Clausewitz: Toward a Philosophy of 21st-Century Warfare. Parame-
ters, Winter 1994-95, pp. 126-132. http://www.clausewitz.com/readings/Metz.htm (consultado el 22
de julio de 2015).
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se va a analizar por un lado lo recogido en la obra de Clausewitz en relacién con la
insurgencia y la guerra irregular, y por otro lado, se examinardn los considerados como
principios troncales de la teorfa clausewitziana en relacién con COIN.

LA GUERRA IRREGULAR EN LA OBRA DE CLAUSEWITZ

Con anterioridad a la publicacién de la obra que le hizo inmortal, «De la Guerra,
Clausewitz ya habia dado muestras de su interés por el estudio de la guerra de guerri-
llas. En unas conferencias impartidas en 1811 en la Escuela de Guerra de Berlin, expuso
sus conclusiones del andlisis de la rebelién en la Vendée en 1793-1796, la insurreccién
en el Tirol en 1809, y sobre todo la guerra de la independencia espafola a partir de
1808, lo que ha permitido su calificacién como «uno de los primeros tedricos sobre las
guerras de liberacién nacional».”

El caso espaol fue propuesto por Clausewitz en 1812 como ejemplo a seguir para
liberar a Prusia de la ocupacién entonces llevada a cabo por las fuerzas napolednicas,
ante la incapacidad de derrotarlas en campo abierto, y presentando la situacién en
Espana como modelo a seguir de movilizacién de todos los recursos de la nacién en la
lucha por la independencia.*

En «De la Guerra», Clausewitz dedica un breve capitulo a lo que denomina «El
Pueblo en Armas»,* dentro de la parte dedicada a la defensa. A esta situacion se llega
por la incapacidad de las fuerzas regulares para defender el territorio ante un ejército
invasor. Las fuerzas guerrilleras deberdn evitar el enfrentamiento contra el grueso de
este ejército invasor, hostigdndole y negando su control de ciertas dreas del territorio.*
Asi, Clausewitz considera la utilizacién de la guerra de guerrillas en el contexto de la

39 “It is safe to say, then, that biographically and intellectually ‘people’s war’ was at the heart of
Clausewitz’s career.” DAASE, Christopher. Clausewitz and Small Wars. En: STRACHAN y HER-
BERG-ROTHE. Op. Cit. p. 183.

40 Ibid. p. 190.

41 CLAUSEWITZ, Carl Von. On War. Edited and Translated by Michael HOWARD and Peter
PARET. New Jersey, Princeton University Press, 1984. Ver Book Six “Defense”, Chapter Twenty- Six
“The People in Arms”. pp. 479-483. Los historiadores Michael Howard y Peter Paret han sido recono-
cidos como dos de los mayores expertos en la obra de Clausewitz.

42 “Militia and bands of armed civilians cannot and should not be employed against the main ene-
my force- or indeed against any sizable enemy force. They are not supposed to pulverize the core but
to nibble at the shell and around the edges. They are meant to operate in areas just outside the theater
of war — where the invader will not appear in strength — in order to deny him these areas altogether.”

Ibid. p. 480.
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guerra convencional, ante la derrota de las fuerzas regulares, como dltimo recurso, y
siempre en coordinacién con la actuacién de estas.®

Mis de un siglo después, Mao capturd la esencia de este concepto clausewitziano.
La utilizacién de la guerra de guerrillas como paso previo hasta la constitucién de
fuerzas regulares, organizadas sobre la base y como evolucién de las fuerzas guerri-
lleras, que son las que finalmente conseguirdn la victoria, supone la creencia de Mao
en que la aplicacién de la fuerza militar representaba «la Gltima etapa en la guerra
revolucionaria».*

Las fuerzas guerrilleras debian evolucionar en el contexto de la lucha revolucio-
naria, por tanto, hacfa formaciones armadas de gran entidad, siendo el fin dltimo la
creacién de un ejéreito regular. Por tanto, para Mao, la guerra de guerrillas no supone
sino la etapa inicial en la estrategia revolucionaria.*

Este argumento es adoptado asi mismo por el «Ché» Guevara, para quien la
victoria final solo serd posible cuando el ejército guerrillero evolucione para al-
canzar las caracteristicas de un ejército regular.¥” En Indochina y posteriormente
en la guerra de Vietnam el general Giap, jefe de las fuerzas militares de Vietnam
del Norte, quien dirigié la lucha primero contra los franceses, y posteriormente
contra los norteamericanos, adoptd las tres fases definidas por Mao, pero dando
prioridad a las operaciones militares con fuerzas convencionales sobre las propia-
mente guerrilleras.

43 “For Clausewitz, guerrilla warfare was a strategy to be employed only if the regular armed forces
were defeated. Furthermore, it should be executed in close coordination with the regular armed for-

ces.” HANDEL. Op. Cit. p. 16.

44  “Although Mao employed every technique he could devise to shift the correlation of forces, he
knew that the final destruction of the Nationalist government would depend on a maneuver cam-
paign by conventional forces: “The concept that guerrilla warfare is an end in itself and that guerrilla
activities can be divorced from those of the regular forces is incorrect.” HAMMES, Thomas X. The
Sling and the Stone. On War in the 21st Century. St. Paul, MN, Zenith Press, 2004. p. 54.

45 “... Mao always regarded the ultimate aim as the creation of a regular army capable of mee-
ting and defeating opponents on the conventional battlefield.” Ver Chapter 4, “Mao Tse- Tung and
Revolutionay Warfare”, en BECKETT, lan E W. Modern Insurgencies and Counter- Insurgencies.
Guerrillas and their Opponents Since 1750. New York, Routledge, 2001. p. 73.

46 “These guerrilla operations, established by Mao Tse-tung, must not be considered as an inde-
pendent form of warfare. They are but one step in the total war, just one aspect of the revolutionary

struggle.” VAN BAARDA y VERWEI] D.E.M. Op. Cit. p. 387.

47 «Queda bien establecido que la guerra de guerrillas es una fase de la guerra que no tiene de por
si oportunidades de lograr el triunfo, es ademds una de las fases primarias de la guerra y se ird desen-
volviendo y desarrollando hasta que el Ejército Guerrillero, en su crecimiento constante, adquiera las
caracteristicas de un Ejército Regular [...] El triunfo serd siempre el producto de un Ejército Regular,
aunque sus origenes sean el de un Ejército Guerrilleror. GUEVARA, Ernesto «Ché». La Guerra de
Guerrillas. Centro de Estudios «Ché Guevara». Nueva York, Ocean Sur, 2006. p. 7.
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Asi, Giap lanzé varias ofensivas con amplio empleo de fuerzas regulares, como la
campana del delta del rio Rojo contra los franceses en 1951, y contra los norteameri-
canos en Vietnam del Sur en la ofensiva del Tet de 1968, y de Semana Santa de 1972.#
Con ello parecia buscar un atajo al proceso revolucionario, adelantando la consecu-
cién de la tercera fase de enfrentamiento en operaciones que pueden considerarse
convencionales.

Puede comprobarse, por tanto, que Clausewitz no solo se ocupé en su obra y acti-
vidad académica sobre la idiosincrasia de la guerra irregular y la insurgencia, sino que
actores fundamentales en el dmbito de la insurgencia como Mao Tse-tung, el «Ché»
Guevara y el general Giap parecieron asumir en su actividad guerrillera principios
clausewitzianos.

HACIA UNA CONCEPTUALIZACION DE COIN EN EL CONTEXTO
DE LA TEORIA DE CLAUSEWITZ

Llegados a este punto, es preciso estudiar a continuacién los dos principios que
pueden considerarse centrales y definitorios de la teorfa de la guerra de Clausewitz,
analizando si contintian siendo relevantes a la luz de los nuevos tiempos y la lucha
COIN. Estos dos pilares de la teoria clausewitziana son, por un lado, la subordinacién
de la guerra a los fines politicos, con la famosa maxima de “la guerra es la continuacién
de la politica por otros medios” como paradigma esencial en su concepcién.*

Y por otro lado, la identificacién de la «trinidad» representada por la hostilidad y
pasion, el azar y la probabilidad, y el propésito, asociadas respectivamente al pueblo,
las fuerzas militares y el gobierno, como elementos centrales o fuerzas que conforman
la naturaleza del fenémeno bélico.”

48 BECKETT. Op. Cit. p. 8o.

«

49 “... war is only a branch of political activity; that it is in no sense autonomous [...] The only
source of war is politics [...]The main lines along which military events progress, and to which they
are restricted, are political lines that continue throughout the war into the subsequent peace.” CLAU-
SEWITZ. Op. Cit. p. 60s. Ver Book Eight, Chapter Six, “B. War is an Instrument of Policy”. pp.
605-610. Ver también Book One, Chapter One, paragraph 24. “War is Merely the Continuation of
Policy by other Means”. p. 87.

5o “War is more than a true chameleon that slightly adapts its characteristics to the given case. As
a total phenomenon its dominant tendencies always make war a paradoxical trinity — composed of
primordial violence, hatred, and enmity, which are to be regarded as a blind natural force; of the
play of chance and probability within which the creative spirit is free to roam; and of its element of
subordination, as an instrument of policy, which makes it subject to reason alone. The first of these
three aspects mainly concerns the people; the second the commander and his army; the third the

government.” CLAUSEWITZ. Op. Cit. p. 89.
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La interpretacién de estos dos principios troncales del pensamiento clausewitziano
a la luz de un contexto de COIN permitird obtener conclusiones sobre la pervivencia
de las tesis del fil6sofo prusiano en los conflictos preferentes de este principio de siglo
xxI, prcticamente dos siglos después de la formulacién de su teorfa.

La guerra como acto politico

Clausewitz considera la guerra como un acto esencialmente de cardcter politico,
como un instrumento de la politica, a cuyos fines estd subordinado el esfuerzo bélico.”
Este puede considerarse como el argumento central de la teorfa de Clausewitz y su
aportacién fundamental al pensamiento sobre la naturaleza de la guerra: en definitiva,
su «revolucién copernicana».”

Asi, el mensaje fundamental de su obra es la primacia de la politica en el acto béli-
co, siendo este el elemento central y definitorio de la naturaleza de la guerra.”” Hasta
el punto de que puede apreciarse un «determinismo politico» en su teoria, de forma
que las circunstancias sociales, culturales, econdmicas, éticas y otras, implicadas en el
conflicto bélico se encuentran indefectiblemente condicionadas por la politica.*

Esta proposicién, no obstante, es discutida por algunos autores. El historiador John
Keegan sostiene que la guerra tiene fundamentalmente razones culturales y religiosas,
quedando las consideraciones politicas subordinadas a las anteriores.” Otro de los no-
tables criticos de Clausewitz, Martin van Creveld, cree que afirmar que la guerra sirve
a los propdsitos de la politica es presuponer una racionalidad en la accién del Estado-
nacién a través de la guerra que es contraria a la irracionalidad intrinseca de la guerra,
lo que invalidaria este principio; asi, para van Creveld, guerra y politica no pueden
jamds ser compatibles.*

En relacién con lo anterior, Antulio Echevarria sostiene que el fenémeno de la gue-
rra tal y como se estd desarrollando en la era de la globalizacién continta siendo un

s1 “...war is not merely an act of policy but a true political instrument, a continuation of political

intercourse, carried on with other means.” CLAUSEWITZ. Op. Cit. p. 87.
s HANDEL. Op. Cit. p. 7.

53 ECHEVARRIA, Antulio J. Globalization and the Nature of War. Strategic Studies Institute,
March 2003. p. 5. http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pdfhiles/pub21s.pdf (consultado el 24
de marzo de 2014).

s4 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporay War. p. 84.
ss  KEEGAN, John. A History of Warfare. New York, Alfred A. Knopf, 1994. pp. 24, 46.
56 VAN CREVELD. Op. Cit. pp. 33-62, 124-126.
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hecho fundamentalmente politico, siendo esta la esencia de la naturaleza de la guerra.”
Es precisamente su consideracién como una forma de hacer politica lo que explica los
cambios en la forma de llevar a cabo el enfrentamiento bélico a lo largo de la Historia,
que se deben a la exigencia de adaptarse a los fines politicos del momento.”*

La conceptualizacién de la guerra como un acto subordinado a la actividad politica
se sita en el epicentro de las modernas teorias de las relaciones civico-militares, en-
tendidas como la interaccién entre los lideres politicos y militares del Estado-nacién.”
Segin estas, el poder politico debe ejercer el denominado «control civil» sobre el poder
militar, que se encuentra subordinado a aquel. Segtin la teoria «<normal» de las relacio-
nes civico-militares, expuesta por Samuel Huntington en 1957 en su célebre obra 7he
Soldier and the State como la forma deseable de interaccién entre lideres politicos y
militares, los dmbitos civil y militar deben mantener cada uno su propia esfera de au-
tonomia, siendo no deseables las intromisiones de uno de los poderes en el dmbito del
otro, pero en cualquier caso asumiendo la primacia del poder civil sobre el militar.

Esta teorfa huntingtoniana de las relaciones civico-militares ha sido la prevalente
frente a otras teorias que defienden formas alternativas de interaccién entre ambas
esferas y diversas manifestaciones del principio del «control civil» sobre el estamento
militar, pero que en ningiin caso cuestionan la subordinacién de este a los designios
del poder politico. Puede comprobarse, por tanto, la concordancia entre el principio
basico de las relaciones civico-militares en el mundo occidental y la tesis central del
pensamiento clausewitziano: la subordinacién de la guerra a los fines de la politica.

No obstante, las posibilidades que hoy dia proporcionan las nuevas tecnologias
aplicadas a los sistemas de mando y control para la conduccién de las operaciones
militares permiten un seguimiento de detalle y en tiempo real, por parte de las au-
toridades civiles, de lo que acontece en la zona de operaciones. Este hecho impone
nuevas exigencias a la conduccién de guerra, al permitir una supervisién de detalle y

57 “War is foremost a political act and that policy alone determines (or ought to determine) the
object for which a war is to be fought, the scale of effort to be exerted, and the means to be employed.
Since policy gives war purpose and direction, so the reasoning goes, it forms the central element in

war’s nature.” ECHEVARRIA. Globalization and the Nature of War. Op. Cit. p. 5.

58 “The fact that war was not an independent thing, but a subconcept of politics also helped explain
why its nature was so variable: war took on different forms over time to serve the diverse political
purposes that call it into being.” ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 69.

59 Debe diferenciarse el concepto de «relaciones civico-militares», en los términos referidos, con
el de «cooperacién civico-militar» (civil-military cooperation, CIMIC), este tltimo relativo a las ac-
ciones de colaboracién y cooperacion que establecen los jefes militares a todos los niveles, en apoyo
del cumplimiento de su misién, con los actores civiles en general, tanto con la poblacién local y sus
autoridades, como con organizaciones nacionales, no gubernamentales, agencias y organismos civiles.
El 4mbito de CIMIC es, pues, mds amplio que el de las relaciones civico-militares.

60 HUNTINGTON, Samuel. The Soldier and the State. The Theory and Politics of Civil- Military
Relations (19a. Ed.). Cambridge, MA, The Belknap Press of Harward University Press, 2002. (Obra
original publicada en 1957).
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al minuto en la ejecucién de las acciones de las fuerzas militares sobre el terreno, has-
ta niveles impensables hace unas décadas. Ello deja la puerta abierta a intromisiones
no siempre deseables por parte de las autoridades politicas hasta los escalones mds
bajos, provocando a su vez tensiones inevitables en las relaciones civico-militares. En
tltimo extremo, son los mandos militares, y no los lideres civiles, los «gestores de la
violencia»,® y como tales, deben poder ejercer este cometido con la debida autonomia.
Pero siempre segln las directrices emanadas del poder politico, como el propio Clau-
sewitz se apresuraria a anadir.

A ello se suma la aversién de la opinién publica occidental hacia las bajas propias
y los dafos colaterales entre la poblacién, lo que es una razén fundamental para el
creciente control politico sobre las operaciones militares llevadas a cabo en estos con-
flictos, que es favorecido a su vez por las herramientas que las nuevas tecnologias de las
telecomunicaciones e informacién ponen al alcance para la «microgestién» de la zona
de operaciones desde los mds altos niveles. Lo anterior, unido a la prolongacién en el
tiempo de la intervencién militar, que caracteriza a las operaciones de estabilizacién
llevadas a cabo, trae como consecuencia el ajuste de los fines politicos de la accién mi-
litar, para adaptarlos a la cambiante situacién y permitir asi una «estrategia de salida»
que ponga fin a la intervencién, como se ha puesto en evidencia recientemente en
ambos escenarios.

Por otro lado, el poder politico puede movilizar las «pasiones hostiles» de la opinién
publica en apoyo de los fines de la guerra con una mayor facilidad que antano, gracias
a las posibilidades ofrecidas por la globalizacién, sefa distintiva del mundo actual. A
su vez, la globalizacién ofrece posibilidades hasta ahora desconocidas para que los gru-
pos insurgentes y terroristas coordinen y, sobre todo, difundan sus acciones, gracias a
las nuevas tecnologfas y alcance de los medios de comunicacién social y redes sociales.
Asi mismo, esta globalizacién facilita la proliferacién de las armas de destruccién ma-
siva u otros medios de agresién novedosos, como la ciberguerra.® En definitiva, si bien
el poder politico puede aprovechar las ventajas de la globalizacién en su lucha contra
la insurgencia, esta también obtiene provecho de las nuevas posibilidades que ofrece.
Pero todo ello en el contexto de que la guerra ha sido, es y continuard siendo un acto
fundamentalmente politico.

Desde el punto de vista del adversario irregular o insurgente, se ha expuesto con
anterioridad la naturaleza esencialmente politica que caracteriza la actividad de estos
grupos, més alld de una mera actividad criminal con fines lucrativos. Para Mao Tse-
tung, la lucha de guerrillas debe contar con una definida finalidad politica para poder
alcanzar la victoria, en lo que puede considerarse como una clara influencia de las

61 HERSPRING, Dale. The Pentagon and the Presidency. Civil-Military Relations from FDR to
George W. Bush. Lawrence, KS, University Press of Kansas, 2005. p. 6.

62 ECHEVARRIA. Globalization and the Nature of War. Op. Cit. p. 2r1.
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teorfas de Clausewitz.” De hecho, Mao cita directamente al filésofo prusiano en uno
de sus ensayos, siendo ademds perceptible su influencia en la sentencia maoista: «la
politica es guerra sin bafio de sangre; la guerra es politica con bafo de sangre».® La
preeminencia del factor politico para Mao es evidente.

La insurgencia global que representan los grupos yihadistas, a pesar de su actuaciéon
descentralizada, cuentan con una clara direccién politica que proporciona el fin alti-
mo a sus acciones, y hace que su centro de gravedad sea de naturaleza politica e ideo-
l6gica, més que fisica.” La fatwa o edicto promulgado por Osama bin Laden en 1998,
por el que declaraba la yibad o «guerra santa a cruzados y judios»,® es una muestra de
los poderes religiosos y politicos que el lider de Al-Qaeda se arrogaba.®” Y la respuesta
de EE. UU., a los dramdticos ataques del 11-S, articulada por parte de la administra-
cién Bush en torno a la declaracién de la «guerra al terrorismo», viene a refrendar el
cardcter politico de la reaccién norteamericana. El mero empleo del término GWOT
indicaba la pretendida la dimensién politica de la respuesta norteamericana a la nueva
amenaza.®®

Por tanto, puede afirmarse que el enfrentamiento armado en la GWOT, denomi-
nada posteriormente la «Guerra Larga» (Long War), en cuyo contexto se desarrollan las
operaciones COIN, se ve determinado por la naturaleza eminentemente politica de
los fines de sus contendientes.® Las operaciones militares de EE. UU., y sus aliados en

63 “As the first practitioner to define insurgency, Mao, like Clausewitz, understood that war is fun-

damentally a political undertaking.” HAMMES. Op. Cit. p. s1.
64 BECKETT. Op. Cit. p. 73.

65 “Yihadist organizations, such as al-Qaeda, might well have decentralized cells and other sym-
pathetic organizations operating globally, if somewhat autonomously. Nonetheless, a certain political
unity can be found in their avowed hatred of apostasy and secularism.” ECHEVARRIA. Clausewitz
and Contemporary War. Op. Cit. p. 186.

66 Tras su fatwa en 1996, declarando la guerra a las fuerzas norteamericanas que ocupaban los
Santos Lugares en Arabia Saudi, en 1998 Bin Laden publicaba también en un diario londinense una
segunda fatwa, para declarar la guerra santa o yihad a cruzados y judios. Esta segunda fatwa aparecia
firmada por Osama bin Laden, lider de Al-Qaeda; Ayman al-Zawahiri, entonces lider del grupo Yihad
Egipcia; y varios otros lideres de grupos islamistas radicales. BIN LADEN, Osama. Declaration of
War against the Crusaders and Zionists. Al Quds Al Arabi, February 23, 1998. http://www.pbs.org/
newshour/updates/ military-jan-juneg8-fatwa_1998/ (consultado el 21 de julio de 2015).

67 “Bin Laden issued a fatwa calling for jihad, indicating that bin Laden claimed religious authority

(necessary to issue a fatwa) and political authority as a Muslim ruler (needed to issue a call to jihad)

KILCULLEN. Countering Global Insurgency. Op. Cit. p. 598.
68 Ibid. p. 597.

69 “Both the United States and al-Qaeda are clearly using, or attempting to use, armed force to
achieve ends that are as political as they are religious or secular in nature.” ECHEVARRIA. Clausewitz
and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 213.
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Irak y Afganistdn han sido guiadas por una clara finalidad politica, as{ como la de sus
oponentes, lo que permite afirmar que se ha tratado de un «conflicto clausewitziano».”

La concepcion trinitaria en COIN

El segundo aspecto considerado definitorio de la teoria de Clausewitz es el referido
a la existencia de tres fuerzas concurrentes en la guerra, la denominada «trinidad»:”
hostilidad y pasién; azar y probabilidad; y propésito, representadas, respectivamente,
por el pueblo, el ejército, y el gobierno. Se trata de los tres elementos principales que
conforman el fenédmeno bélico.”> Estos acttan de forma concurrente, con una relacién
causa-efecto entre ellos, influyendo la actuacién de cada uno en los otros, y explicando
asi el dinamismo del fenémeno de la guerra a lo largo de los tiempos. Asi mismo, con-
tribuyen todos ellos a definir un «universo de la guerra» caracterizado por la violencia,
el peligro, la friccidn, la incertidumbre, y el esfuerzo fisico.”

Segin Colin S. Gray, Clausewitz ambicioné alumbrar una teorfa general de la gue-
rra que fuese aplicable tanto a la guerra regular como irregular.”* La naturaleza dini-
mica de la guerra, como consecuencia de la actuacién de las fuerzas que intervienen
en la concepcién trinitaria de Clausewitz, hace inviable una aproximacién prescriptiva
a una teorfa de la guerra que pretenda ser vilida con cardcter general.”” Ello puede

70 “The 9/11 attacks may have changed the character and even the nature of war. However, much
of what happened thereafter, and especially the American invasions of Afghanistan and Iraq, does not
support that proposition. Armed forces were used by the United States and Britain in the pursuit of
political objectives: the actions of both governments were Clausewitzian in the most hackneyed sen-

se.” STRACHAN y HERBERG-ROTHE. Op. Cit. p. 4.

71 Con el término «trinidad», el fildsofo prusiano pretendia enfatizar por un lado la naturaleza dis-
tintiva de cada uno de estos tres elementos, pero por otro lado la pertenencia de todos ellos a un todo
indivisible, el fenémeno de la guerra, en una metéfora sobre la concepcién de la Santisima Trinidad en
la religién cristiana. Ver ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 70.

72 “Clausewitz’s wondrous trinity captures the principal tendencies or forces at work in war by
bringing them together in the form of a brilliant synthetic metaphor.” ECHEVARRIA. Clausewitz
and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 204.

73 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 74.

74 “A general theory of war and strategy, such as that offered by Clausewitz and in different ways
also by Sun-tzu and Thucydides, is a theory with universal applicability. Because war and strategy are
imperially authoritative concepts that accommodate all relevant modalities, a single general theory
of war and strategy explains both regular and irregular warfare.” GRAY, Colin S. Irregular Enemies
and the Essence of Strategy: Can the American Way of War Adapt? Strategic Studies Institute, March
2006. p. 4. http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pdfhiles/ PUBGso.pdf (consultado el 21 de
julio de 2015).

75 “In a perfect world, understanding the nature of war would preclude attempts to use armed
conflict to achieve something it cannot. It would alert us to the fallacy of developing rigid, one-sided
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considerarse como un factor decisivo a la hora de validar la teoria de Clausewitz como
modelo para la comprensién del actual fenémeno de la guerra.

No debe buscarse en la teoria clausewitziana, pues, una férmula infalible para el
triunfo en un contexto COIN, si bien cabe plantear si existen aspectos de esta teoria
que son aplicables en dicho contexto, cada vez mds frecuente en los conflictos actuales.

En relacién con las guerras irregulares, algunos autores no reconocen la validez de
la concepcién trinitaria de la guerra, por considerar que son desarrolladas fuera del
marco de los Estados-nacién, dmbito este al que se circunscribiria dicha trinidad.”
Dado que los actores no estatales llevan a cabo la guerra de una forma completamente
diferente a la ejercida por los Estados, nos encontramos con el concepto de «guerra
no trinitaria»,”” expuesto por van Creveld como forma de desacreditar la validez de la
concepcidn clausewitziana de la guerra en el dmbito de la GWOT.” Mds aun, es difi-
cilmente aceptable la existencia del fenémeno bélico fuera del dmbito de los Estados-
nacién, a quienes se les ha atribuido tradicionalmente el monopolio de la guerra, lo
que ha constituido la norma desde la firma del Tratado de Westfalia hace précticamen-
te cuatro siglos.”

Existe asi mismo un enfoque tecnocéntrico en la interpretacién de esta vision tri-
nitaria, que aboga por incluir una cuarta fuerza o elemento determinante en la natu-
raleza de la guerra actual, cual es el componente «material», derivado de la reciente

theories or formulae that purport to guarantee victory. The nature of war, as Clausewitz presented
it, and which history validates, is too dynamic for that.” ECHEVARRIA Antulio J. Clausewitz and
Contemporay War. p 77.

76 “The fact that nearly all the wars that have been fought in the last 15 years or so have had states
involved on no more than one side (frequently the losing side) changes everything.” LIND William
S., SCHMITT John E, y otros. “Fourth Generation Warfare: Another Look”. Marine Corps Ga-
zette, December 1994, pp. 34-37. http://indianstrategicknowledgeonline.com/web/4Th%20GENRA-
TION%20 WARFARE%20ANOTHER%20LOOK.pdf (consultado el 15 de octubre de 2014).

77 OSINGA, Frans. On Boyd, Bin Laden, and Fourth Generation Warfare as String Theory. On
New Wars, 26 June 2007, p. 10. Oslo. http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/boyd/osinga_4gw_
boyd_copyright2o007. pdf (consultado en mayo de 2014).

78  “The War on Terror is precisely the kind of conflict that scholars, such as van Creveld, wrongly
refer to as ‘non-trinitarian” on the grounds that it does not fit within Clausewitz’s concept of the
trinity” ECHEVARRIA. Clausewitz and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 217.

79  “The Four Generations began with the Peace of Westphalia in 1648, the treaty that ended the
Thirty Years’ War. With that treaty, the state established a monopoly on war. Previously, many di-
fferent entities had fought wars—families, tribes, religions, cities, business enterprises—using many
different means, not just armies and navies [...] Now, state militaries find it difficult to imagine war
in any way other than fighting state armed forces similar to themselves.” LIND, William. Understan-
ding Fourth Generation War. Military Review, Sep- Oct 2004, p. 13. http://www.au.af.mil/au/awc/
awcgate/milreview/lind.pdf (consultado el 13 de junio de 2014).
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revolucién tecnolédgica.* No obstante, se reconoce que en la guerra de guerrillas la
pasion representada por el pueblo tiene un mayor peso que este cuarto elemento repre-
sentado por la tecnologia.’ Los adelantos en la guerra de la informacién, pues, si bien
han alterado la forma en que se conduce la guerra, no habrian alterado su naturaleza.®

Poblacién civil, fuerzas militares y gobierno, los elementos trinitarios de la concep-
cién de la guerra para Clausewitz, pueden ser considerados como «las tres patas de un
banco» que ejemplifica la imprescindible relacién que debe existir entre las autoridades
civiles, politicas y militares en la lucha contra la insurgencia.* Estos tres elementos
intervinientes en el fenémeno de la guerra corresponden, pues, a otras tantas institu-
ciones, que a lo largo de la historia de los conflictos pueden adoptar distintas formas
de manifestacién, pero que son depositarias de las mismas fuerzas: hostilidad y pasién,
azar e incertidumbre, y propésito hacia un fin.*

En un escenario de lucha COIN son perfectamente identificables estos elementos.
Mao supo realizar una interpretacién correcta de las tres fuerzas intervinientes en todo
conflicto armado en el desarrollo de su teoria sobre la guerra de guerrillas, concedien-
do al pueblo, con su potencial de hostilidad y pasién, la primacia sobre los demds,
si bien fue la concurrencia sinérgica de estas tres fuerzas las que decidieron la victoria
final de la insurgencia de Mao sobre el gobierno nacionalista chino.

En este sentido concuerda con la visién de Clausewitz sobre el valor de la pasién
aportada por el sentimiento nacional de la poblacién,* que en el caso de la guerra de

80 “The impact of the technological revolution on warfare is not simply quantitative or environ-
mental- it is indicative of a much deeper qualitative and psychological change as well [...] For this
reason, I suggested adding a fourth material dimension Clausewitz triad, which is based on the three
human, political, and organizational dimensions.” HANDEL. Op. Cit. p. 11.

81 Ibid. p. 61.

82 LONSDALE, David. Clausewitz and Information Warfare. En STRACHAN y HERBERG-
ROTHE. Op. Cit. p. 249.

83 “As with all warfare, it is impossible to divorce the military from the political and civil. Crucially,
the interrelationship between the respective leaders creates the conditions for success and for failure.”

BENEST, David. British Leaders and Irregular Warfare. En VAN BAARDA y VERWEI] D.E.M. Op.
Cit. p. 174.

84 ECHEVARRIA, Antulio J. Fourth-Generation War and Other Myths. Strategic Studies Institu-
te, November 200s. p. 7. http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/display.cfm?pubID=632
(consultado el 6 de enero de 2014).

85 “Mao’s contribution to the theory of warfare is an even closer interlinking of the people, the
army, and the government than that discovered by Napoleon and analyzed by Clausewitz. In fact, the
people in and of themselves were the greatest weapon the Communists possessed, both in their stru-
ggle against the Japanese invaders and in the temporarily postponed fight against the Nationalists. In
Mao’s own words, “The richest source of power to wage war lies in the masses of the people”.” NAGL.

Op. Cit. p. 21.

86 “Clausewitz emphasizes that national enthusiasm cannot only be used offensively to conquer
oreign countries but also defensively to protect the national homeland. For him, people’s war is the
foreig tries but also def ly t tect the national homeland. For h 1

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Revista del Instituto Espanol de Estudios Estratégicos (IEEE) Num. 7 /2016

guerrillas contarfa con una mayor preponderancia sobre los otros dos elementos trini-
tarios.®” De hecho, las luchas contra las insurgencias de signo comunista no represen-
tan una nueva forma de guerra, sino una adaptacién de la trinidad de Clausewitz, de
forma que el valor decisivo que el filésofo prusiano otorgaba a la derrota del ejército
enemigo se ha visto sustituido en COIN por la necesidad de derrotar la voluntad de
la poblacién de apoyar la causa insurgente, consiguiendo su separacién de ella.® Es,
en definitiva, lo defendido por las escuela de COIN «centrada en la poblacién», que
se convirtié en prevalente en la «Guerra Larga» llevada a cabo preferentemente en
Afganistan e Irak.

Por tanto, en el escenario COIN que ha caracterizado la actuacién de las fuerzas
militares occidentales, cabe identificar también estas tres fuerzas que componen la
concepcién trinitaria de la guerra de Clausewitz, si bien con ciertas adaptaciones. Asi,
el elemento que representa la hostilidad y la pasién estd identificado con la poblacién
afin a la causa insurgente, en el caso de la GWOT con la comunidad musulmana que
se considera agraviada por lo que perciben como humillaciones y agresiones de Occi-
dente.

El segundo elemento trinitario, el propésito o finalidad politica, ha sido proporcio-
nado por la direccién del movimiento insurgente global que trata de dar un propésito
politico a su lucha contra «infieles y apdstatas», representado hace afos por la cipula
de Al-Qaeda,” si bien sustituida recientemente por otras entidades.

Y el tercer elemento, el azar y la probabilidad, representado por las fuerzas militares,
son identificables con las células yihadistas armadas, los que las apoyan, y los que estdn
decididos a formar parte de ellas llegado el caso. Este elemento actia condicionado
tanto por las directrices que emanan del elemento que proporciona direccién o suerte
de gobierno, como por su interaccién con el elemento representado por la comunidad
musulmana, que necesariamente deben atraer a su causa. Las tres fuerzas que represen-
tan la vision trinitaria de la guerra para Clausewitz son, pues, identificables, asi como
la relacién causa-efecto entre todas ellas.

Puede concluirse, por tanto, que las tres fuerzas que componen el concepto trinita-
rio de la guerra para Clausewitz estdn presentes en todo tipo de conflictos, y por tanto

defensive side of the offensive ‘levee en masse’ [...] National will -or, to use more current parlance,
political identity- is particularly crucial in asymmetrical constellations, since it tends to help the un-

derdog.” DAASE. Op. Cit. p. 192.

87 HEERWAGEN, Belinda. Carl Von Clausewitz and his Relevance as a Contemporary Theo-
rist. U.S. Army War College. Carlisle Barracks, PA, March 2007, p. 8. http://www.dtic.mil/cgi-bin/
GetTRDoc?AD= ADA468496 (consultado el 7 de octubre de 2014).

88  “Far from Communist insurgency’s being a new kind of war, it is in fact merely an adaptation of
Clausewitz’s “remarkable trinity” [...] Now defeating the army required that the people be defeated
as well -or at least persuaded not to fight on behalf of, nor even support, the insurgents.” NAGL. Op.
Cit. p. 25.

89 ECHEVARRIA, Antulio J. Clausewitz and Contemporay War. p. 75.
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también en un entorno de COIN. A lo largo de la historia de los conflictos, la hosti-
lidad, el azar y el propésito en la conduccién de la guerra siempre han estado presentes
en distintos niveles de intensidad e importancia, siendo también identificables en la
«Guerra Larga».”" Son estos los tres elementos primarios y definitorios de la trinidad
clausewitziana, y se han mantenido inalterables.

Complementario a las tres fuerzas primarias, hostilidad, azar, y propésito o raciona-
lidad, se encuentran lo que puede denominarse elementos secundarios de la trinidad,
sobre la base de colectivos e instituciones asociadas a cada uno de los elementos prima-
rios. Estas son, respectivamente, el pueblo, el ejército, y el gobierno. No constituyen
en si la esencia de la concepcidn trinitaria de la guerra, sino que son representaciones
subjetivas de ellas, y cambiantes con el paso del tiempo.?> Pero los elementos prima-
rios, la base trinitaria de Clausewitz, permanecen inalterables, como se ha expuesto
con anterioridad.

Por tanto, es en la confusién sobre lo que suponen los elementos trinitarios de
Clausewitz donde radica uno de los motivos para que se argumente la invalidez de
su teorfa. Pueblo, ejército y gobierno no son sino elementos trinitarios secundarios,
que sufren modificaciones y adaptaciones, con diferentes conceptualizaciones segtin el
tipo de conflicto y el entorno operativo. Identificar la concepcién trinitaria de Clau-
sewitz con estos tres elementos es una visién reduccionista y simplista de su auténtico
significado.” Sin embargo, la interaccién de los tres elementos trinitarios primarios es
identificable, por tanto, en las campanas COIN que predominan en las operaciones
militares de este principio de siglo.

En este sentido, una estrategia para luchar eficazmente contra la amenaza represen-
tada por la yihad global debe ocuparse de cada uno de los tres elementos de la triada,
constituyendo en cualquier caso el elemento «pasién y odio» u hostilidad, represen-
tado por el conjunto de la poblacién musulmana potencialmente afin a esta suerte de
insurgencia global, el que debe recibir una mayor prioridad por parte de los gobiernos

90 “Indeed, his portrayal appears accurate, for we find these forces present, in varying degrees, in
every war, ancient or modern, traditional or otherwise. From the standpoint of the war on terror, for
instance, hostility is quite a strong force indeed.” ECHEVARRIA. Fourth-Generation War and Other
Myths. Op. Cit. p. 6.

91  ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporay War. Op. Cit. p. 74.

92 “... the trinity is not the people, government, and military -as some have argued, but rather the
principal tendencies: hostility, purpose, and chance. Clausewitz held that the institutions themsel-
ves to be little more than the subjective representations of those tendencies. Thus, the fundamental
problem with so-called non-trinitarian war is that it does not understand the concept it purports to

negate.” ECHEVARRIA. Clausewitz and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 217.

93  WILLIAMSON, Steven. From Fourth Generation Warfare to Hybrid War. Strategic Stu-
dies Institute. U.S. Army War College, Carlisle Barracks, PA, 2009. p. 10. www.dtic.mil/cgi-bin/
GetTRDoc?AD= ADA498391 (consultado el 6 de agosto de 2015).
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occidentales,? lo que estd de acuerdo con los principios de Mao sobre la guerra de
guerrillas expuestos anteriormente. En definitiva, se trata de implementar, preferen-
temente, una COIN «centrada en la poblacién». Todo lo anterior, unido a la identi-
ficacién de los rasgos fundamentales de su teoria de la guerra en las caracteristicas del
paradigma actual del conflicto, hace que pueda concluirse que la teoria de la guerra
de Clausewitz mantiene su validez para explicar el fenémeno bélico que caracteriza el
marco en el que se desarrollan las actuales operaciones COIN.%

CONCLUSIONES

A pesar del giro copernicano que la administracién norteamericana del presidente
Obama ha pretendido realizar a fin de evitar futuras implicaciones en conflictos de
construccién de naciones y lucha contra la insurgencia, en respuesta a lo puede deno-
minarse el «sindrome afgano-iraqui», este tipo de guerras serdn las prevalentes en el
siglo que comienza. Tienen sus raices conceptuales en los conflictos asimétricos, en los
que uno de los bandos, conscientemente, recurre a medios y procedimientos distintos
de los convencionales, apoyados por una poblacién afin de referencia, y con una finali-
dad politica determinada. Este bando es la insurgencia, siendo COIN la respuesta para
hacerle frente. De ahi la imposicién del paradigma COIN como forma preferente de
empleo del poder militar en los dltimos tiempos.

Puede apreciarse que la teoria de la guerra del fil6sofo prusiano Carl von Clausewitz,
elaborada en la primera mitad del siglo x1x en un contexto dominado por la posguerra
napoleénica, y en el que se imponifan otras teorfas de la guerra de cardcter prescriptivo,
ha superado la prueba del paso del tiempo, y continda siendo perfectamente vélida en
el entorno actual. Ademds de ser reflejada en su obra, la guerra irregular que caracteriza
los conflictos actuales incluye los elementos distintivos de la teoria clausewitziana.

Los dos elementos que pueden considerarse centrales, como son el cardcter eminen-
temente politico de la guerra, cuya ejecucion se encuentra subordinada a los fines poli-
ticos, asi como la concepcidn trinitaria con hostilidad y pasién, azar e incertidumbre,

94 “... the most important element for United States policymakers to consider in the War on Terror
is the passion of the mass of people who adhere to radical Islam [...] The GWOT cannot be won un-
less or until the number of people who believe in radical Islam’s central tenets — namely its antipathy
toward Western values — is greatly reduced, or until they can be persuaded to eschew violent means.”

HEERWAGEN. Op. Cit. p. 9.

95 “Clausewitz helps us to understand these issues. Not despite the emergence of small wars and te-
rrorism, but because of the changing form of war, Clausewitz and his thinking are relevant today. He
provides a superior conceptualization of political violence and theoretical insights into the dialectic
of defence and offence and offers elements for a theory of unconventional warfare that explains why
states have such problems in fighting asymmetrical conflicts.” DAASE. Op. Cit. p. 194.
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y propésito hacia un fin, como fuerzas principales que interaccionan, se encuentran
reflejados en el contexto COIN de los conflictos actuales.

Por tanto, puede concluirse que, alumbrada con la ambicién de constituirse en una
teorfa general de la guerra hace casi dos siglos, la obra del genial prusiano ha sido, es y
continuard siendo un referente para aproximarnos a la naturaleza esencial de los con-
flictos armados. También en el siglo xx.
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ZA MILITAR EN ESPANA

Resumen

La ensefianza militar se encuentra inmersa actualmente en un contexto
de profunda reforma, iniciado con la promulgacién de la Ley 39/2007,
de la Carrera militar. Este contexto se orienta hacia la consecucién de
estandares superiores de calidad, donde la figura del profesorado militar
adquiere una especial relevancia. Partiendo del andlisis de la situacién
presente, se presentan una serie de reflexiones y propuestas para me-
jorar la calidad de la ensefianza militar, incidiendo en el impulso de la
preparacion, capacitacién y reconocimiento de la labor del profesorado.
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Ensenanza militar, calidad de la ensefanza, profesorado militar.

Abstract

The Military Education is currently subject to a reform which was ini-
tiated with the Law Act 39/2007 of the Military Career. This reform
aims to achieve higher quality standards, and the figure of the military
faculty becomes particularly relevant. Based on the analysis of the cu-
rrent situation, a series of thoughts and proposals meant to improve the
quality of military education, and above all, focused on promoting the
training and qualification of teachers and the recognition of their work
are presented in this paper.
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REFLEXIONES SOBRE LA ENSENANZA MILITAR EN ESPANA

LA ENSENANZA MILITAR EN ESPANA

a ensefianza militar comprende la ensenanza de formacién, la de perfeccionamiento

y la de altos estudios de la defensa nacional.’ La ensefianza de formacién —de oficia-

es, suboficiales y tropa— incluye la formacién militar y técnica, siendo su finalidad
la preparacién y capacitacién del militar para el ejercicio de sus funciones profesionales. A
diferencia del anterior sistema de ensefianza —establecido por las leyes 17/89 del Régimen de
Personal Militar Profesional® y 17/99 de Régimen de Personal de las Fuerzas Armadas—,’ en
el que los alumnos obtenian titulos equivalentes o equiparables a los del sistema educativo
general, la ensenanza de formacién conlleva actualmente la obtencién de titulos oficiales de
dicho sistema: un grado universitario en el caso de la ensefianza de formacién de oficiales,*
un titulo de formacién profesional de grado superior en la de suboficiales y un titulo de
técnico de formacién profesional de grado medio para la tropa profesional.

Por su parte, la ensefianza de perfeccionamiento y la de altos estudios de la defensa
nacional proporcionan una formacién continuada y una permanente actualizacién de
conocimientos a lo largo de la carrera profesional del militar, encontrindose ambas
encaminadas al aprendizaje y encauzadas hacia la gestién del conocimiento.’ La en-
sefianza de perfeccionamiento tiene como objetivos preparar al militar para la obten-
cién de distintas especialidades que complementen a aquella especialidad fundamental
ejercida y otras que le permitan adaptar o reorientar su perfil profesional para cumplir
tareas en otros campos de actividad, asi como ampliar o actualizar los conocimientos
necesarios para el desempefio de sus cometidos. En este sentido, la ensefianza de per-
feccionamiento incluye tanto titulos del sistema educativo general como otros especi-
ficos militares.® Finalmente, los altos estudios de la Defensa Nacional abordan temas

1 Articulo 43.2 de la Ley 39/2007, de la Carrera militar, Boletin Oficial del Estado, n © 278, p. 47347.
2 Ley 17/1989, Reguladora del Régimen de Personal Militar Profesional, Boletin Oficial del Estado,
n.° 172, 1989, pp. 23129-23147.

3 Ley17/1999, de Régimen del Personal de las Fuerzas Armadas, Boletin Oficial del Estado, n.° 119,
1999, pp. 18751-18797.

4 Ingenierfa de Organizacién Industrial en el caso del Ejército de Tierra y del Aire, e Ingenieria
Mecdnica en la Armada.

s Articulo 1 del Real Decreto 339/2015, por el que se ordenan las ensenanzas de perfeccionamiento y
de altos estudios de la defensa nacional, Boletin Oficial del Ministerio de Defensa, n.° 85, 2015, p. 9709.

6 Real Decreto 339/2015, por el que se ordenan las ensefianzas de perfeccionamiento y de altos estu-
dios de la defensa nacional, op. cit., articulo 12, p. 9715.
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relacionados con la paz, la seguridad, la defensa y la politica militar. Estos estudios
estdn orientados a profesionales de las Fuerzas Armadas (FAS) y de otros dmbitos de
las administraciones publicas y de la sociedad, y tienen por finalidad:

a) Contribuir a la confluencia de los diferentes sectores sociales en la tarea co-
mun de la Defensa Nacional.

b) Promover en las FAS el conocimiento de las relaciones internacionales con-
temporaneas.

c) Complementar la capacitacién del militar para el ejercicio profesional en los
dmbitos del asesoramiento y la alta direccién en los 6rganos superiores y direc-
tivos del Ministerio de Defensa (MINISDEF) y de los organismos internacio-
nales de seguridad y defensa de los que Espana forma parte.

d) La actualizacién de conocimientos para el desempeno de los cometidos de los
empleos de la categoria de oficiales generales.”

La ensenanza militar se imparte en Centros Docentes Militares (CDM) y, en el
caso de la ensenanza de formacidn de oficiales, también en los Centros Universitarios
de la Defensa (CUD), adscritos a universidades publicas y ubicadas en las distintas
academias generales.® Los altos estudios de la Defensa Nacional son impartidos por
el Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN) que, a estos
efectos, se estructura en la Escuela de Altos Estudios de la Defensa (EALEDE), la
Escuela Superior de las Fuerzas Armadas (ESFAS) y el Instituto Espafol de Estudios
Estratégicos (IEEE).

Segtin la ley de la carrera militar la formacién militar general y especifica debe ser
impartida por profesorado militar que cumpla los requisitos y posea la titulacién y
competencia requerida.” A este respecto, el Régimen del profesorado de los CDM esta-
blece las siguientes categorias docentes:™

a) Profesores titulares, militares o civiles, destinados en los centros docentes en
los que realizan su labor con cardcter permanente.

b) Profesores de niimero, igualmente civiles y militares, destinados en otras uni-
dades, centros u organismos y que ejercen la docencia en régimen de compa-
tibilidad con su destino principal.

c) Profesores eméritos: militares en situacién de reserva que han prestado servi-
cios destacados a la ensefanza militar durante, al menos, seis anos.

7 Ibidem, articulo 18, pp. 9717-9718.

8 La Academia General Militar de Zaragoza, la Escuela Naval Militar de Marin (Pontevedra) y la
Academia General del Aire de San Javier (Murcia). Para mds informacién sobre el sistemas de Centros
Universitarios de la Defensa puede consultarse: DIAZ-SANTOS, Pablo: «El titulo de grado en inge-
nierfa de organizacién industrial», Revista Ejército, n.° 840, 2011, pp. 51-59.

9 Ley 39/2007, de la Carrera militar, op. cit., p. 47352.

10 Orden Ministerial 98/1994, sobre Régimen del Profesorado de los Centros Docentes Militares,
Boletin Oficial de Defensa, n.° 204, 1994, pp. 6551-6552.
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d) Profesores asociados, profesionales de reconocida competencia cuya actividad
profesional se desarrolla habitualmente fuera del 4mbito docente militar y que
se adscriben temporalmente a un CDM para impartir materias especificas.

e) Profesores visitantes, que ejercen funciones de docencia o investigacién en
otros centros docentes civiles o militares y que se vinculan temporalmente a
un CDM para impartir materias especificas.

ALGUNAS REFLEXIONES Y PROPUESTAS PARA MEJORAR LA
ENSENANZA MILITAR

Un aspecto definitorio de la ensenanza militar es su integracion en el sistema educa-
tivo general, recogida tanto en la Ley 17/1989, de Personal Militar Profesional” como
en la posterior Ley 17/1999, de Régimen de Personal de las FAS,” y consagrada final-
mente en el articulo 43.1 de la Ley 39/2007, de la Carrera militar.”” Este matiz obliga a
la ensenanza militar a someterse a los principios, fines y objetivos del sistema educativo
general, entre los que se encuentran la mejora constante de la calidad de la ensefianza,
asi como el desarrollo e impulso de la labor, formacién, capacitaciéon y reconocimiento

del profesorado.

El nuevo sistema de ensefianza militar, nacido de la Ley 39/2007, supone un nota-
ble avance en este sentido, un intento de equiparar e igualar definitivamente las ense-
fianzas militares a las impartidas en los centros docentes civiles. Este cambio, que ha
implicado profundas modificaciones en la seleccién de alumnos, contenido de planes
de estudios y organizacién de los CDM, no resulté inicialmente fécil, especialmente
en el caso de la ensefanza superior de oficiales. Las dificultades para instaurar el nuevo
modelo de ensenanza han sido multiples, como numerosas han sido las criticas reci-
bidas por él, personificadas en aspectos como la supuesta carencia de motivacién y
vocacién de los nuevos alumnos o la inadecuacién de los planes de estudios actuales,
mds centrados aparentemente en aspectos académicos que militares.

Sin embargo, el cambio de modelo de ensefanza militar es ya irreversible y los
primeros resultados comienzan a llegar, con tasas de éxitos y rendimiento mds que no-
tables, especialmente en el caso de la ensefianza de oficiales. A pesar de ello, persisten
aun determinadas disfunciones que es necesario corregir, como son la excesiva carga
lectiva de los nuevos planes de estudios, la disminucién del peso que dichos planes
conceden a la formacién humanistica y especialmente a la ensefianza de valores, la fal-
ta de formacién, motivacién y satisfaccién del profesorado militar, asi como el escaso

11 Articulo 32.2 de la Ley 17/1989, Reguladora del Régimen de Personal Militar Profesional, op. cit.,
p. 23132.
12 Articulo 50.2 de la Ley 17/1999, de Régimen del Personal de las Fuerzas Armadas, op. cit., p. 1873.

13 Ley 39/2007, de la Carrera Militar, op. cit., p. 47347.
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reconocimiento que este recibe por la realizacién de su labor. En este sentido, y tras el
andlisis de la situacién actual, se exponen algunas reflexiones y propuestas cuyo obje-
tivo es contribuir a la mejora de la calidad de la ensefianza militar y del profesorado
que la imparte.

Un modelo de ensenanza basado en la adquisicién de competencias

La reforma del modelo de ensenanza militar persigue una serie de objetivos, entre
los que se encuentran fortalecer su integracién en el sistema educativo general; susti-
tuir el modelo anterior, basado en la obtencién de titulos militares equivalentes a los
del sistema general, por otro en el que se obtengan las mismas titulaciones que este
ofrece; proporcionar mayor reconocimiento y visibilidad a la ensefianza militar y la
igualdad de condiciones de titulacién para los miembros de las FAS. En el 4mbito
especifico de la ensenanza militar superior o de formacién de oficiales, se planteaba
ademds su integracién en el Espacio Europeo de Educacién Superior (EEES) propug-
nado por el denominado Proceso de Bolonia, que pretendia armonizar los distintos
sistemas universitarios de los paises miembros de la Unién Europea, de manera que
los alumnos de las academias generales pudieran obtener titulaciones superiores civiles
plenamente reconocidas.

Ello ha implicado la introduccién de numerosas innovaciones en la ensefianza mi-
litar superior: la potenciacién del aprendizaje de idiomas, la promocién de la evalua-
cién de la calidad de la ensefianza, la adopcién del sistema europeo de transferencia y
acumulacién de créditos (ECTS, European Credit Transfer and Accumulation System)"
y la implementacién del enfoque de la ensefianza universitaria actual basado en la
adquisicién de competencias.

El concepto de competencia se ha desarrollado tanto desde el dmbito de los recursos
humanos como desde el dmbito educativo de la formacién profesional, para referirse
fundamentalmente a las capacidades y habilidades que una persona debe poseer para
desempenar con eficacia un empleo concreto.” Desde el dmbito empresarial, Marelli

14 ALVAREZ JIMENEZ, Juan A.: «Ensefianza Militar», 27 de mayo de 2015. Disponible en: http://
www.defensa.gob.es/Galerias/ministerio/organigramadocs/presentacion-general-ensenanza.pdf [dlti-
ma fecha de consulta: 28.10.2015].

15 El sistema de créditos ECTS, adoptado por todas las universidades del EEES, persigue garantizar
la homogeneidad y la calidad de los estudios que estas ofrecen. El crédito ECTS es la medida del tra-
bajo (25 a 30 horas) que el alumno debe realizar para alcanzar los objetivos establecidos por los planes
de estudios correspondientes, e incluye tanto las horas de clases lectivas, tedricas o précticas, como
las horas de estudio, las dedicadas a la realizacién de seminarios, trabajos, pricticas o proyectos, y las
exigidas para la preparacién y realizacién de los exdmenes y pruebas de evaluacion.

16 LOPEZ RUIZ, Juan L.: «Un giro copernicano en la ensefianza universitaria: formacién por com-
petencia»”, Revista de Educacién, 356, 2011, p. 284.
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ha definido competencia como la «capacidad laboral, medible, necesaria para realizar
un trabajo eficazmente [y] conformada por conocimientos, habilidades, destrezas y
comportamientos que los trabajadores deben demostrar para que la organizacién al-
cance sus metas y objetivos».”” Por su parte, desde el dambito educativo se ha definido
competencia como «un sistema de conocimientos, destrezas, actitudes y valores que se
adquieren de modo progresivo en diversos contextos y que se aplican en situaciones es-
pecificas a la resolucién de problemas complejos mediante un desempefio eficaz de las
tareas académicas y profesionales para lograr un pleno desarrollo personal integral».®
Desde este punto de vista las competencias poseerian una serie de caracteristicas o
rasgos definitorios como su sistematicidad, secuencialidad, funcionalidad, contextua-
lizacidn, transferibilidad y evaluabilidad.”

La inclusién del enfoque de competencias en la ensefianza universitaria estd justi-
ficada por varias razones.”® En primer lugar, se ha citado la bisqueda de coherencia
e integracién de todo el sistema educativo espanol, ya que resulta légico pensar que
si la ensefianza no universitaria se basa actualmente en el enfoque de competencias,
la ensenanza universitaria deba hacerlo también. Por otra parte, dicho enfoque de
competencias permite reorientar la misién de la ensenanza universitaria en el siglo
xx1, favoreciendo, no solo la adquisicién por parte del alumno de conocimientos es-
pecializados y destrezas profesionales especificas, sino potenciando también su forma-
cién integral mediante la adquisicién de una serie de competencias transversales cuyo
objetivo es el desarrollo humano y la formacién en valores democréticos. Importante
resulta también posibilitar la convergencia de los planes de estudio de las titulaciones
universitarias que se imparten en Espafa y en el resto de Europa para favorecer la ho-
mologacién de titulos dentro del EEES. Ello gracias a que, a pesar de la diversidad de
contenidos de los planes de estudio de determinada titulacién entre distintos centros
y universidades del espacio EEES, todos persiguen la adquisicién de las mismas com-
petencias generales y especificas.

La adopcién del enfoque por competencias en el dmbito universitario ha per-
mitido también una profunda renovacién de la metodologia docente, propor-
cionando al mismo tiempo una nueva perspectiva tanto en la evaluacién de la
practica docente, como sobre todo en el proceso de aprendizaje del alumno. No
se trata ya de evaluar si el alumno ha asimilado o no un conjunto de conceptos
y contenidos académicos, sino mds bien de comprobar si ha adquirido una serie
de competencias que pueda aplicar en distintos contextos y situaciones de su vida
laboral y profesional.

17 MARELLI Anne E (2000). Introduccién al andlisis y desarrollo de modelos de competencias.
Documento de trabajo, Toronto, 2000, p. 7.

18 LOPEZ RUIZ, Juan I.: «<Un giro copernicano en la ensefianza universitaria: formacién por com-
petencias», op. cit., p. 287.

19 Ibidem, pp. 286-287.
20 Ibidem, pp. 282-283.
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En el dmbito especifico de la ensefianza militar de formacién de oficiales, la Or-
den DEF/810/2015, que establece las directrices generales para la elaboracién de los
curriculos de la ensefianza de formacién para las diferentes escalas de oficiales de las
FAS, define las competencias como aquellas «facultades que debe adquirir el alumno,
demostradas en el empleo del conocimiento, de las capacidades y de las destrezas o
habilidades necesarias para su aplicacién en el campo de actividad en el que desempe-
fiard sus cometidos, fundamentalmente las correspondientes al primer empleo de la
escala de oficiales a la que accederd».” En dicha orden se especifica que la formacién
de oficiales tiene como finalidad que los alumnos adquieran las competencias acordes
a los perfiles necesarios para el ejercicio profesional que determinen el subsecretario
de Defensa y los jefes de Estado Mayor de los ejércitos, en el dmbito de sus respecti-
vas competencias.”* La introduccién de esta nocién en la ensefianza militar superior
supuso una novedad para la mayor parte de profesores militares, provocando no pocas
dificultades que se han ido solventando con el tiempo. Conceptos como competencias
basicas, generales, transversales y especificas resultaban desconocidos hasta ese mo-
mento, lo que se tradujo en una inicial dificultad para elaborar los primeros planes de
estudios correspondientes a la formacién militar general y especifica de las academias
generales, y los perfiles de egreso para dichos planes.

Otras dificultades derivadas de la introduccién del nuevo modelo de ensehanza
militar superior en relacién con el aprendizaje de competencias se refiere a la necesaria
reformulacién de los objetivos y contenidos de los planes de estudio (curriculos), la
adaptacién del rol o funciones del profesor y la consecuente modificacién de sus es-
trategias de ensefianza.

Hasta la implantacién del EEES, los curriculos universitarios se caracterizaban por
incluir numerosas asignaturas (cuatrimestrales), a menudo criticadas por ser excesiva-
mente extensas e inconexas, lo que daba lugar, en la mayoria de los casos, a programas
conformados por un sinfin de temas que apenas daba tiempo a cubrir durante el curso
o cuatrimestre correspondiente y que impedian que los estudiantes comprendieran
globalmente los diversos y multiples contenidos incluidos en una determinada mate-
ria. Sin embargo, el nuevo modelo de ensefianza universitario se basa en el dominio de

21 Orden DEF/810/2015, de 4 de mayo, por la que se aprueban las directrices generales para la elabo-
racién de los curriculos de la ensefianza de formacién para el acceso a las diferentes escalas de oficiales
de los cuerpos de las Fuerzas Armadas. Boletin Oficial del Estado, n.° 107, p. 38781

22 Ibidem. El lector interesado en conocer cudles son las competencias que deben adquirir los alum-
nos de las academias generales militares puede consultar, por un lado, los planes de estudios corres-
pondientes a la ensefianza militar de formacién de oficiales de cada ejército, aprobados por los respec-
tivos jefes de Estado Mayor; y, por otro, las memorias de verificacién de los titulos de grado, aprobadas
por ANECA. Por poner un ejemplo, el grado en Ingenieria Mecdnica que se imparte en el CUD de
la Escuela Naval de Marin incluye la adquisicién de 5 competencias basicas (CB), 12 competencias
generales (CG), 21 competencias transversales (CT) y hasta 51 competencias especificas (CE). Véase:
UNIVERSIDAD DE VIGO: Memoria de solicitud de verificacién del titulo de grado en Ingenierfa
Mecdnica, 5 de marzo de 2012, pp. 6-8, http://cud.uvigo.es/images/Documentacion/memoriafinalme-
canica.pdf [Gltima fecha de consulta: 23.10.2015].
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determinadas competencias genéricas y especificas propias de cada médulo o materia,
mds que en la adquisicién de profundos conocimientos meramente académicos. En
consecuencia se hizo necesario reducir los contenidos de los curriculos académicos e
integrarlos en una serie de médulos interdisciplinares e interconectados.”

Por otro lado, en el marco de reforma europea de la educacién superior, el
docente ha dejado de desempenar el papel de transmisor de contenidos y cono-
cimientos para convertirse en tutor o guifa/facilitador del proceso de adquisicién
de competencias de manera activa y relativamente auténoma por parte de los
estudiantes. Desde este punto de vista, no se trata de presentar los contenidos
académicos totalmente elaborados a los alumnos, sino de que sean estos quienes
adquieran informacién de distintas fuentes y la transformen en conocimiento re-
levante para la solucién de problemas, integrando en este proceso distintas capa-
cidades y competencias (andlisis, sintesis, valoracién critica, disefio, etc.). Se trata,
por tanto, de que los alumnos construyan y adquieran un conocimiento auténtico
y valioso que pueda ser posteriormente aplicado en distintos escenarios y situacio-
nes complejas, novedosas e inciertas.*

Finalmente, y como sefala Lépez Ruiz, la adquisicién y aprendizaje de un conjunto
de competencias tanto genéricas como especificas es imposible si la ensenanza univer-
sitaria sigue consistiendo principalmente en la imparticién por parte del profesor de
clases magistrales a un alumnado que recibe los contenidos de manera pricticamente
pasiva. La ensenanza y aprendizaje de competencias ha conllevado una profunda re-
novacién de las metodologfas tradicionalmente utilizadas en el sistema universitario,
para pasar de una estrategia docente deductiva —sustentada en la exposicién por parte
del profesor del contenido teérico y la realizacién de ejercicios y problemas que po-
sibilitan su aplicacién— a otra inductiva en la que los alumnos deben construir los
contenidos a partir de la formulacién e indagacién de diversos tipos de problemas y su
posterior transferencia a otros contextos y situaciones.”

Todo ello ha traido consigo la introduccién de nuevas estrategias diddcticas y la
diversificacién del tipo de actividades educativas, limitando el papel central que hasta
ahora ha ocupado la exposicién magistral en la educacién superior* e implicando
también un cambio en el rol tradicionalmente pasivo y receptivo del alumno por otro
mds activo, participativo e «indagativo».

23 LOPEZ RUIZ, Juan L.: «Un giro copernicano en la ensefianza universitaria: formacién por com-
petencias», op. cit., pp. 289-291.

24 Ibidem, p. 293.
25 Ibidem, pp. 283-293.

26 En este sentido cobran especial importancia actividades como el debate, la experimentacién,
la investigacion, las pricticas laborales, las simulaciones y demostraciones, los trabajos de campo, la
elaboracién y andlisis de documentos, las técnicas de dindmica de grupos, la aplicacién de modelos o
técnicas, la presentacion de tareas individuales o grupales, la elaboracién de esquemas o mapas con-
ceptuales, la creacién y participacién en foros, webs, blogs o wikis, etc.
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La importancia de los valores en la ensefianza militar

Las Fuerzas Armadas constituyen una institucién fuertemente jerarquizada y dis-
ciplinada en la que adquiere gran importancia la presencia de una serie de valores y
virtudes morales profundamente arraigados en su seno. Ademds de conformar unos
principios éticos y guia de conducta para el militar, los valores cumplen otras funcio-
nes importantes, entre las que se han destacado el fomento de la cohesién intraorga-
nizativa” y la contribucién a la consecucién de las misiones y objetivos de las FAS,*
especialmente en caso de conflicto bélico.” Entre estos valores podemos subrayar el
patriotismo, el valor, el espiritu de sacrificio y la abnegacién, la disciplina y la obedien-
cia, el companerismo, la lealtad y el honor.®

Sin embargo, en las ltimas décadas nuestro pais se ha visto sometido a una serie de
cambios econdmicos, culturales y sociales que han afectado notablemente a la mentalidad
y comportamiento de sus ciudadanos, provocando efectos importantes en la sociedad es-
panola. Una de las consecuencias de estos cambios ha sido la pérdida de importancia de
los valores morales, lo que ha llevado a minusvalorarlos, ignorarlos, cuestionarlos e incluso
menospreciarlos. Como resultado, valores que antano resultaban fundamentales para el co-
rrecto desempeno de la profesién militar se relativizan hoy dia, perdiendo fuerza y vigencia,
provocando en muchos profesionales un desconcierto y desorientacién moral que pueden
influir y condicionar su conducta.” Esta situacién se ha visto agravada en los tltimos anos
por determinadas carencias en la formacién en valores que se imparte en las academias y
escuelas militares. A menudo, los planes de estudios de la ensefianza de formacién prio-
rizan el aprendizaje de los contenidos técnicos sobre los humanisticos, produciéndose un
grave desequilibrio a favor de los primeros. De esta manera, y a pesar de existir asignaturas
relacionadas con la Ftica en los planes de estudios militares, la falta de una formacién re-
glada en valores constituye un grave problema en el seno de las FAS* Y ello a pesar de la
enorme importancia que dicha formacién estd adquiriendo en la actualidad, tal como lo
han manifestado el propio ministro de Defensa Pedro Morenés® y el director general de

27 BAQUES, Josep: «La profesién y los valores militares en Espafia», Revista Internacional de So-
ciologfa, 38, 2004, p. 134.

28 BERRIO, Francisco J.: «Valores institucionales de las Fuerzas Armadas», Cuadernos de Estrate-
gia, n.° 89, 1997, pp. 127-170.
29 BAQUES, Josep: «La profesion y los valores militares en Espafia», op. cit. p. 135.

30 DE LA LASTRA, Juan: La formacién en valores en las Fuerzas Armadas, Ministerio de Defensa,
2009; Real Decreto 96/2009, por el que se aprueban las Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas,
Boletin Oficial del Estado, n.° 33, 2009, pp. 13008-13028.

31 «Formacién en valores», Revista de Aerondutica y Astrondutica, n.° 751, 2006, p. 163.
32 Ibidem.

33 MORENES, Pedro: «Leccién inaugural de apertura del curso 2013/14 en la Academia General Militar,
Armas y Cuerpos. La Revista del Cadete, n.° 367, Zaragoza, Academia General Militar, 2013, pp. 1, 3-4.
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Reclutamiento y Ensefianza Militar, teniente general Alvarez Jiménez.* Este resurgir de la
formacién en valores parece justificado por la actualizacién de la normativa que encuadra
la actuacién del personal militar, pudiendo sefalar varios hitos al respecto. En primer lu-
gar, la promulgacién de la anteriormente citada Ley 39/2007, de la Carrera militar, entre
cuyos objetivos se encuentra «acrecentar» los valores de los miembros de las FAS para
convertirlos en excelentes militares y servidores puablicos; y que otorga a la ensefianza de
formacidn, entre otras funciones, la de promover los valores y las reglas de comportamiento
del militar¥ Del mismo modo, las Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas (ROFAS)
de 2009 sefialan la importancia de los principios éticos y las reglas de comportamiento del
militar de acuerdo con la Constitucién y el resto del ordenamiento juridico.”* Su articulo
15 subraya la importancia de los valores, al indicar que el militar «dard primacia a los prin-
cipios éticos que responden a una exigencia de la que hard norma de vida».” Refiriéndose
especificamente al dmbito de la ensefianza militar, el articulo 129 insta al militar que ejerce
funciones docentes a inculcar a sus alumnos una serie de principios y valores constituciona-
les, promoviendo en ellos los principios éticos y las reglas de comportamiento.® Por tanto,
el profesor militar ha de transmitir valores a sus alumnos; y estos, a su vez, deben asimilarlos
e interiorizarlos.

Por otra parte, la Ley Orgdnica 9/2011, de Derechos y deberes de los miembros
de las FAS establece, entre las obligaciones inherentes a todo militar, la de actuar
conforme a las reglas de comportamiento, basadas en los «valores tradicionales de
la milicia»,” y el nuevo régimen disciplinario de las FAS justifica su razén de ser
en la salvaguarda del interés pablico y la tutela y defensa de los valores esenciales

de las FAS.#

Finalmente, la Orden DEF/810/2015, que establece las directrices generales para la
elaboracién de los curriculos de la ensefianza de formacién para el acceso a las diferen-
tes escalas de oficiales de los cuerpos de las FAS, senala entre los principios rectores de
la ensefianza militar de formacién, los de «garantizar una formacién sustentada en la
transmisién tanto de valores como de conocimientos y destrezas» y el de «ofrecer una
formacién fundamentada en el respeto a los derechos y libertades fundamentales, en
la igualdad de derechos y oportunidades entre hombres y mujeres, en la proteccién del

34 ALVAREZ JIMENEZ, Juan A.: «La ensefanza de los valores en las Fuerzas Armadas», Memorial
de Infanteria, n.° 68, 2013, pp. 29-36.

35 Ley 39/2007, de la Carrera Militar, op. cit., p. 47350.

36 Real Decreto 96/2009, por el que se aprueban las ROFAS, op. cit., articulo 1, p. 13012.
37 Ibidem, p. 13014.

38 Ibidem, p. 13028.

39 Ley Orgdnica 9/2011, de derechos y deberes de los miembros de las Fuerzas Armadas, Boletin
Oficial del Estado, n.° 180, 2011, p. 85320.

40 Ley Orgdnica 8/2014, de Régimen Disciplinario de las Fuerzas Armadas, Boletin Oficial del Es-
tado, n.° 294, 2014, p. 100I51.
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. . . . . T ’ . ./
medio ambiente, en la no discriminacién de las personas por razén de raza o religién
y en el respeto a la justicia».

Del mismo modo, entre los criterios a los que deben ajustarse la formacién de
oficiales dicha orden considera los de «garantizar la completa formacién humana y el
pleno desarrollo de la personalidad» del alumno, «fomentar los principios y valores
constitucionales, contemplando la pluralidad cultural de Espafia» y «promover los
valores y las reglas de comportamiento del militar».*

En consecuencia, los valores se erigen en un elemento inherente y fundamental para la
profesién militar y, consecuentemente, para la ensenanza y aprendizaje de dicha profesion.
Pero ademds, la integracién de la ensefianza militar en el sistema educativo general justifica
que le sean de aplicacién los principios de actuacién que guian a este y que se encuentran
recogidos en el articulo 1 de la Ley Organica 2/2006, de Educacién, entre ellos «la transmi-
sién y puesta en prictica de valores que favorezcan la libertad personal, la responsabilidad,
la ciudadania democrdtica, la solidaridad, la tolerancia, la igualdad, el respeto y la justicia».#

En conclusién, en el contexto actual de reforma de la ensenanza militar es necesario
conceder mayor importancia a la formacién humanista del alumno, impulsando la
ensenanza de los valores y convirtiéndolos en el punto central del proceso educativo*
ya que, como ha sefialado el actual director general de Reclutamiento y Ensefianza
Militar, la transmisién de valores es un aspecto diferencial de la ensenanza militar.# En
este sentido, la formacién militar deberia concebirse como un «sistema de inmersién
en valores» en el que el profesor se erija en vehiculo transmisor y ejemplo para sus
alumnos,* un paso necesario para que los futuros profesionales de las FAS interioricen
y hagan suyos dichos valores, que sustentan la institucién militar y que son instrumen-
tos esenciales para el desempefo de las funciones, tareas y misiones encomendadas.*

Suspensos y bajas son inherentes a la ensefianza militar

Una de las caracteristicas que ha definido tradicionalmente a la ensefianza militar
de formacién es una baja tasa de abandono y fracaso académico, lo que ha sido inter-

41 Orden DEF/810/2015, op. cit., articulos 2 b) y ¢), pp. 38780-38781.

42 Ibidem, articulos 4 ¢), d) y f), p. 38781.

43 Ley Orgdnica 2/2006, de Educacién, Boletin Oficial del Estado, n.° 106, 2006, p. 17160.

44 «20 anos de la Academia Bdsica del Aire», Revista de Aerondutica y Astrondutica, n.° 813, 2012, p. 411
45 ALVAREZ JIMENEZ, Juan A.: «Ensefianza Militar», op. cit.

46 AVILA, Santiago: «A vueltas con la reforma de la ensefianza superior militar», El Confidencial
Digital, 27 de marzo de 2013, http://www.elconfidencialdigital.com/opinion/tribuna_libre/vueltas-
reforma-ensenanza-superior-militar_o_2023597630.html [dltima fecha de consulta: 28.10.2015].

47 «Formacién en valores», Revista de Aerondutica y Astrondutica, op. cit., p. 163.
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pretado tradicionalmente como un indicador de calidad.#® Sin embargo, no han sido
pocas las veces que este fendmeno se ha debido a un exceso de empatia por parte del
profesorado militar hacia sus alumnos, asi como a ciertas inercias y presiones del siste-
ma para que la mayoria de los alumnos superara la formacién, todo ello motivado por
la necesidad de cubrir las provisiones de cupos y plantillas previamente establecidas.

La aplicacién del nuevo modelo a la ensefianza militar de formacién de oficiales
en el curso académico 2010/2011 ha supuesto un notable incremento de la tasa de
abandono en algunos centros y academias militares con respecto a afnos anteriores,
como ha sido el caso de la Academia General Militar (AGM). Durante el curso
académico 2010/2011, de los 258 alumnos que ingresaron en la LXX promocién, 49
solicitaron la baja voluntaria a lo largo del curso y otros 9 causaron baja por no su-
perar los planes de estudio establecidos, lo que supuso un 22,48% de los alumnos de
primer curso.® En la siguiente promocién (LXXI; curso 2011/2012), compuesta por
245 alumnos, el nimero de bajas voluntarias ascendi6 a 39 y fueron 21 los alumnos
que causaron baja por falta de aptitud académica (24,49% en total). En el caso de
la Escuela Naval Militar (ENM), el nimero de cadetes de primero que causé baja
durante el curso académico 2010/2011 fue 14 (16,86%); siendo la Academia General
del Aire (AGA) la que present6 la menor tasa de abandono, al causar baja solo 4
alumnos del total de 75 del primer curso (5,2%).% Estas tasas de abandono son nota-
blemente mds elevadas que las existentes previamente a la entrada en vigor del nuevo
modelo de ensenanza.

Del mismo modo, los porcentajes de suspensos y repetidores de curso en la AGM
han sufrido un importante incremento desde la aplicacién del nuevo modelo a la en-
sefianza superior militar. Solo 141 de los 258 cadetes de la LXX promocién superaron
completamente el curso, contabilizindose un total de 49 alumnos que hubieron de
repetirlo,” y s1 de los 245 alumnos de la LXXI promocién (curso 2011-2012) hubieron

48 MINISTERIO DE DEFENSA Y AGENCIA NACIONAL DE EVALUACION DE LA CALI-
DAD Y ACREDITACION (ANECA): Evaluacién del sistema de ensefianza militar. Anexo 1: Modelo

para la evaluacién de los Centros Docentes Militares, 2007, pp. 86, 124-125.

49 PUENTES, Francisco: «La evolucién de la ensenanza militar de formacion para oficiales del
ET», Boletin de Informacién del CESEDEN, 2013, http://www.defensa.gob.es/ceseden/Galerias/
destacados/publicaciones/Otros/ficheros/BI_329_- PALABRAS_EN_LA_CONFERENCIA_DEL _
TG_MADOC_EN_EL_CESEDEN.pdf [tltima fecha de consulta: 28.10.2015].

so DEL VADO, Santiago F.: «Vuelta a las aulas», Revista Espafiola de Defensa, n.° 299, 2013, p. 10.
st ALVAREZ JIMENEZ, Juan Antonio. «Que la AGM tenga un ntimero mayor de bajas no es pre-

ocupante», One Magazine, 30 de noviembre de 2012, http://www.onemagazine.es/noticia/10672/Sin-
Especificar/TG-Alvarez-Jimenez:-Que-la-AGM-tenga-un-numero-mayor-de-bajas-no-es-preocupan-
te-.html [Gltima fecha de consulta: 28.10.2015]; CALDERON Joaquin: «El nuevo plan de ensenanza
comienza “a dar frutos” en la Academia General Militar, tras un inicio complicado», One Magazine,
30 de noviembre de 2012, http://www.onemagazine.es/noticia/10669/el-nuevo-plan-de-ensenanza-
comienza-a-dar-frutos-en-la-academia-general-militar-tras-un-inicio-complicado.html [Gltima fecha
de consulta: 28.10.2015].

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Juan Antonio Martinez Sdnchez ~ Reflexiones sobre la ensefianza militar en Espana

igualmente de repetir curso.”” Este considerable aumento del niimero de bajas y sus-
pensos en la AGM ha provocado en la opinién publica y en el mismo seno de las FAS
un encendido debate sobre la validez y adecuacién del nuevo modelo de ensenanza
militar superior, y en el que se vislumbran dos posturas encontradas. Por un lado, la
postura critica que considera que este modelo es inadecuado para formar oficiales de
las FAS, tal como lo demostrarian los resultados.” En el extremo opuesto se encon-
trarfan quienes opinan que dicho modelo es fruto de la necesaria adaptacién de la
ensefianza militar a las nuevas necesidades formativas actuales, y que tal nimero de
bajas y suspensos entra dentro de lo normal.** Sin dnimo de entrar en este debate, si
consideramos de interés mencionar las posibles causas del incremento de las tasas de
fracaso y abandono producido en la AGM, entre las que se han sefialado la dificultad
de los nuevos planes de estudio,” la «dureza» de determinados profesores civiles,” la
falta de preparacién de algunos alumnos, su desconocimiento de la realidad de la vida
militar y la afioranza de la familia,” la falta de tiempo de estudio de los alumnos,”® su
falta de vocacién y espiritu militar o sus falsas expectativas.”

En todo caso, es necesario realizar varias matizaciones al respecto. En primer lugar,
el supuesto «fracaso» del nuevo sistema de ensefianza militar superior al que aluden
determinados autores parece haberse dado exclusivamente en la AGM, no producién-
dose ni en la ENM ni en la AGA. Como puede observarse en la tabla 1, durante los

52 PUENTES, Francisco: «La evolucién de la ensefanza militar de formacién para oficiales del ET», op. cit.
53 AVILA, Santiago: «A vueltas con la reforma de la ensefanza superior militar», op. cit.

s4 ALVAREZ JIMENEZ, Juan A.: «Que la AGM tenga un niimero mayor de bajas no es preocu-
pante», op. cit.; GAN, Francisco ].: «Consideraciones sobre el primer curso de la ensefianza de for-
macién de oficiales del Cuerpo General del ET», Revista Ejército, n.° 849, 2012, p. 90. El general del
Ejército de Tierra Gan Pampols fue director de la AGM desde 2010, ano de implantacién del nuevo
modelo de ensefianza militar, hasta 2012.

ss  CALDERON, Joaquin: «El nuevo plan de ensefianza comienza “a dar frutos” en la Academia
General Militar, tras un inicio complicado», op. cit.; PUENTES, Francisco: «La evolucién de la ense-
fianza militar de formacién para oficiales del ET», op. cit.

56 «Los alumnos de la Academia General de Zaragoza no aguantan. Aumentan los abandonos en
los dltimos cursos por la dureza de Bolonia y la exigencia de los profesores civiles», EI Confidencial
Digital, 10 de septiembre de 2012, http://www.elconfidencialdigital.com/defensa/Academia-General-
Zaragoza-Aumentan-Bolonia_o_1904809509.html [dltima fecha de consulta: 28.10.2015].

57 GAN, Francisco ]J.: «Consideraciones sobre el primer curso de la ensefianza de formacién de

oficiales del Cuerpo General del ET», op. cit., p. 89.

58 «Por qué estd fracasando la Academia General Militar. Profesores civiles, menos instruccién cas-
trense y rebaja del tiempo de estudio», El Confidencial Digital, 20 de septiembre de 2012, http://www.
elconfidencialdigital.com/defensa/Academia-General-Militar-Profesores-instruccion_o_1910808921.
html [dltima fecha de consulta: 28.10.2015].

59 ALVAREZ JIMENEZ, Juan A.: «Que la AGM tenga un niimero mayor de bajas no es preocupan-
te», op. cit.; CALDERON, Joaquin: «El nuevo plan de ensefianza comienza “a dar frutos” en la Acade-
mia General Militar, tras un inicio complicado«, op. cit.; «Por qué estd fracasando la Academia General
Militar. Profesores civiles, menos instruccién castrense y rebaja del tiempo de estudio», op. cit.
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cursos académicos 2010/11 y 2011/12, las tasas de éxito de los cadetes de primer curso
del CUD de Zaragoza rondaron el 70%, en tanto que en los CUD de Vigo (ENM) y
de San Javier (AGA) superaron el 95%.

| CURSO ACADEMICO
2010111 2011112 2012113 201314

TE R TE R TE TR TE R

AGM 71,40% 67,30% 74,20% 72,70% 85% 81% 80,70% 79%
1 ENM 96% 95,30% 97,60% 97.60% 95,30% 95,30% 96,50% 93,70%
AGA 97,90% 91,90% 96,90% 95,20% 93,90% 93,90% 93,40% 93,40%
AGM 85,20% 84,30% 86,70% 86% 85,80% 85,40%
2 ENM 98% 98% 909,10% 90,10% 94,90% 94,00%
AGA 98,70% 97,70% 97,20% 97,20% 95,40% 95,40%

CURSO

AGM 86% 84,20% 95,70% 95,60% 91,20% 90,80%
3 ENM 96% 96% 95,90% 95,90%
AGA 06% 96% 98,60% 98,60%
AGM 99,40% 99,40%
ry ENM 99,80% 99,50%
AGA 96,70% 96,70%

Tabla 1. Tasas de éxito y rendimiento obtenidas por los cadetes de los CUD desde la implantacién del nuevo
modelo de ensefianza militar de oficiales en 2010 (Fuente: elaboracién propia, a partir de los datos aportados

por los distintos CUD).

En segundo lugar, el andlisis de los datos correspondientes a la AGM indica que
las tasas de éxito y rendimiento de las Gltimas promociones (LXXII y LXXIII) han
aumentado sensiblemente con respecto a las obtenidas en el curso académico 2010/11,
acortandose las diferencias existentes con las tasas obtenidas por los cadetes de la ENM

y la AGA.

Por otra parte, se debe tener en cuenta que las titulaciones impartidas en los CUD
son ofertadas también por numerosas universidades publicas y privadas espafiolas que
poseen planes de estudio similares aprobados por ANECA.% Clarificador resultaria
entonces comparar los resultados obtenidos por los cadetes de los CUD con los de los
alumnos de otras universidades que cursan las mismas titulaciones. Un primer dato a
considerar a este respecto es el aportado por el informe de la Conferencia de Rectores
de las Universidades Espafolas (CRUE) de 2012, segtn el cual las tasas de éxito y ren-
dimiento para los alumnos de titulaciones de grado en Ingenierfa de las universidades
publicas espafiolas durante el curso académico 2010/2011 fueron de 70,7% y 55,5%,

60  Elgrado de Ingenieria en Organizacién Industrial es impartido, entre otras, por la Universidad Auténoma
de Barcelona, la Universidad del Pais Vasco, la Universidad Politécnica de Madrid, la Universidad Politécnica de
Valencia, la Universidad Politécnica de Catalufia, la Universidad Pontificia de Comillas, la Universidad Rey Juan
Carlos, la Universidad de Sevilla, la Universidad de Deusto o la Universidad de Navarra. Por su parte, el grado
en Ingenierfa Mecdnica se puede cursar, entre otras, en la Universidad de Salamanca, la Universidad Alfonso X
El Sabio, la Universidad Jaime I de Castellén, la Universidad Politécnica de Catalufia, la Universidad de Sevilla,
la Universidad de Mélaga, la Universidad de Cantabria, la Universidad de la Rioja, la Universidad de Salamanca
y la Universidad de La Laguna.
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respectivamente.® Estos datos son inferiores a los obtenidos por los cadetes de las tres
academias generales, incluida la AGM.

A la espera de disponer préximamente de datos sobre tasas de graduacién de las
primeras promociones que han cursado las distintas titulaciones de ingenierfa en las
academias generales militares,®> podemos recurrir a comparar los resultados obtenidos
por los cadetes militares en el primer curso en que se introdujo el nuevo modelo de en-
sefianza (2010/11) con los obtenidos por los alumnos de otras universidades espanolas
durante el primer curso académico en que comenzé a impartirse dicha titulacién. En

q
este sentido, las tablas 2 y 3 muestran que las tasas de éxito y rendimiento de los cadetes
de primer curso de los tres CUD son superiores a las obtenidas por la mayoria de los
Y
alumnos que cursan dicha titulacién en otras universidades espanolas.
q

Centro Tasa de rendimiento Tasa de éxito Curso académico
CUD San Javier 91,03 97,91 201011
CUD de Zaragoza 65,46 71,2 201011
Universidad de Zaragoza (Escuela _Universilaria Politécnica 712 673 201011

de La Almunia)

ETSI Bilbao (Universidad del Pais Vasco) 37,22 554 201011
Universidad Palitécnica de Valencia 57,08 201011
Universidad de Las Palmas de Gran Canarias 63,64 201011
Universidad de Sevilla 47 41 201112
Universidad Rey Juan Carlos (Vicalvaro) 782 838 201112
Universidad Rey Juan Carlos (Mdstoles) 71,28 T7A 2012113

Tabla 2. Comparacidn entre las tasas de rendimiento y éxito de cadetes militares y alumnos de distintas univer-
sidades espafiolas en el grado de Ingenierfa de Organizacién Industrial®.

61  MICHAVILA, Francisco (Dir.): La Universidad espafiola en cifras 2012, Conferencia de Rectores
de las Universidades Espanolas (CRUE), 2012, p. 175.

62 Recordemos al respecto que hasta julio de 2014 no finalizaron sus estudios de grado en los CUD
las primeras promociones de cadetes de las academias generales militares a los que se les aplicé el nue-
vo modelo de ensefanza militar de oficiales.

63 Para la elaboracién de esta tabla se han tenido en cuenta los resultados de las siguientes memo-
rias e informes: CENTRO UNIVERSITARIO DE LA DEFENSA DE SAN JAVIER: Resultados
académicos curso 2010/11, San Javier, 2011; CENTRO UNIVERSITARIO DE LA DEFENSA DE
ZARAGOZA: Memoria Anual. Curso académico 2012/2013, Zaragoza, 2013, p. 21; UNIVERSIDAD
DE ZARAGOZA: Grado en Ingenieria de Organizacién Industrial. Informacién de resultados. Curso
académico 2010/11, Zaragoza, 2011, http://titulaciones.unizar.es/ing-org-industrial-eupla/infor_resul-
tadostr.html [dltima fecha de consulta: 28.10.2015); ESCUELA TECNICA SUPERIOR DE INGE-
NIERIA DE BILBAO: Informe de Seguimiento del Titulo Grado en Ingenieria en Organizacién In-
dustrial, Bilbao, Universidad del Pais Vasco, 2013, p. 6; COMISION ACADEMICA DEL GRADO
EN INGENIERIA DE ORGANIZACION INDUSTRIAL: Informe de gestion 2010-2011: Grado
en Ingenierfa de Organizacién Industrial, Valencia, Universidad Politécnica de Valencia, 2011, p. 1;
UNIVERSIDAD DE LAS PALMAS DE GRAN CANARIAS: Autoinforme anual de seguimiento.

Grado en Ingenierfa en Organizacién Industrial. Primer curso académico de implantacién 2010/2011,
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Centro Ta_sa _de Tasa de éxito Cu-r 59
rendimiento académico

CUD Marin 953 96 2010/11

Universidad de Vigo 51,56 2010/11

Universidad de Sevilla 40,24 68,9 2010/11

Universidad Jaime | de Castellén 42 26 2010/11

Tabla 3. Comparacién entre las tasas de rendimiento y éxito de cadetes militares y alumnos de distintas universidades espa-
folas en el grado de Ingenierfa Mecdnica.

Por tanto, aunque se podria concluir que los resultados académicos obtenidos por
los cadetes de la AGM fueron sensiblemente inferiores a los del resto de academias
generales, acusar de fracaso a un sistema de ensefianza en el que los alumnos obtienen
tasas de éxito y rendimiento por encima del 80% parece poco acertado. Al contrario,
estos resultados son superiores a los registrados en el primer curso de cualquier carrera
de ingenierfa.® Para Antonio Elipe, catedritico de Matemadtica Aplicada y director
del CUD de Zaragoza, los resultados obtenidos por los cadetes de la AGM desde la
implantacién del nuevo modelo son «espectaculares», con unas tasas de éxito «con-
siderablemente mejores que las de los demds centros adscritos a la Universidad de
Zaragoza».® Lo mismo se puede decir de la AGA y de la ENM, con tasas de éxito y

2003, p. 23; UNIVERSIDAD DE SEVILLA: Grado en Ingenieria de Organizacién Industrial por la
Universidad de Mdlaga y la Universidad de Sevilla. Sistema de garantia de calidad del titulo, http://
www.us.es/estudios/grados/plan_2272p=6 [Gltima fecha de consulta: 28.10.2015]; VICERRECTO-
RADO DE DOCENCIA, ORDENACION ACADEMICA Y TITULOS: Grado en Ingenierfa en
Organizacién Industrial. Resumen Informe anual de resultados Curso 2011-2012, Madrid, Universi-
dad Rey Juan Carlos; VICERRECTORADO DE DOCENCIA, ORDENACION ACADEMICA Y
TITULOS: Grado en Ingenieria en Organizacién Industrial. Resumen Informe anual de resultados
Curso 2012-2013, Madrid, Universidad Rey Juan Carlos.

64 Datos extraidos de: CENTRO UNIVERSITARIO DE LA DEFENSA DE MARIN: Informa-
cién de resultados. Curso 2010/11,
htep://cud.uvigo.es/index.php?option=com_content&view=article&id=6568&Itemid=108 [dltima fecha de con-
sulta: 28.10.2015]; UNIVERSIDAD DE VIGO: Ingenieria Mecdnica. Calidad, http://www.uvigo.es/uvigo_es/ti-
tulacions/graos/enxenaria-mecanica/calidade/ [Gltima fecha de consulta: 28.10.2015]; ESCUELA POLITECNI-
CA SUPERIOR DE SEVILLA: Grado en Ingenieria Mecdnica. Memoria Anual 2010-2011 del Sistema de Garantia
de Calidad del Titulo. Universidad de Sevilla, 2012; OFICINA DE LA PROMOCION Y EVALUACION DE
LA CALIDAD: Grado en Ingenieria Mecinica, Castellén, Universidad Jaume I, https://e-ujier.uji.es/pls/www/
euji227o2pi.indicadores_avap?est=222 [dltima fecha de consulta: 28.10.2015].

65 GAN, Francisco ].: «Consideraciones sobre el primer curso de la ensenanza de formacién de
oficiales del Cuerpo General del ET», op. cit., p. 89; CENTRO UNIVERSITARIO DE LA DEFEN-
SA DE ZARAGOZA: Memoria Anual. Curso académico 2012/2013, op. cit., p. 17; FAURA, Félix;
ALCOVER, Pedro M. y PASTOR, Juan A.: «Reflexiones sobre el nuevo modelo de ensefianza militar.
Las claves del éxito académico», Revista Espafiola de Defensa, n.° 299, 2013, p. 12.

66 Del Vado, Santiago E: «Vuelta a las aulas», op. cit., p. 10.
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rendimiento superiores al 90-95% desde la implantacién del nuevo modelo de ense-
~ 67
fianza.

Se han senalado distintas causas para explicar el mejor rendimiento académico
de los alumnos de los CUD con respecto a los de otras universidades que cursan
las mismas titulaciones. La principal serfa el mejor nivel académico de los cade-
tes, reflejado en una mayor puntuacién de acceso a la universidad (PAU).% Otros
factores a tener en cuenta son la cultura institucional de las academias militares,
que fomentan valores y cualidades como la integracidn, esfuerzo, sacrificio, exce-
lencia y competencia de los alumnos; el mayor nivel de motivacién, dedicacidn,
compromiso, interés y expectativas profesionales de los cadetes; asi como una ma-
yor asistencia a clase, implicacién en la asignatura y exigencia de los profesores.®
Finalmente, podemos anadir la mayor dedicacién del profesorado de los CUD

67 Enun estudio realizado por varios profesores de la Universidad Politécnica de Cartagena (UPTC)
se encontraron diferencias significativas en las calificaciones obtenidas en la asignatura de «Informa-
tica Aplicada», entre los alumnos del CUD de San Javier y los alumnos del Grado en Ingenieria de
Organizacién Industrial (IOI) de la Escuela Técnica Superior de Ingenierfa Industrial (ETSII) de
la UPTC. En ambos casos, dicha asignatura fue impartida por los mismos profesores, con los mis-
mos medios docentes, los mismos contenidos, el mismo nivel de exigencia y los mismos criterios de
evaluacién. Véase: ALCOVER, Pedro M.; PASTOR, Juan A.; GUILLAMON, Antonio y GARCIA
LAENCINA, Pedro J.: «<Una experiencia docente en el nuevo modelo de formacién militar», Revista
de Aerondutica y Astrondutica, n.° 824, 2013, pp. 448-452. A continuacién se presentan los resultados
finales obtenidos por ambos grupos de alumnos:

Calificaciones
No i Matricula
CENTRO N presentado Suspenso |Aprobado| Notable | Sobresaliente Honor
CUD San Javier 76 0 5(6.7%) 8(10.7%) | 16(20%) 43 (57.3%) 4(5.3%)
ETSI-UPCT 136 64 (47.1%) 46 (33.8%) 4(29%) | 8(5.9%) 12 (8.8%) 2 (1.5%)

68 CENTRO UNIVERSITARIO DE LA DEFENSA DE ZARAGOZA: Memoria Anual. Curso
académico 2013/2014, Zaragoza, 2014, p. 39. Sirvan los siguientes datos para ilustrar esta circunstan-
cia: en el curso 2013/2014, las notas minimas de ingreso fueron 11,505 para la AGA (de las mds altas
del sistema universitario espafiol); 10,732 para la ENM y 10,496 para la AGM. Véase: FAURA, Félix;
ALCOVER, Pedro M. y PASTOR, Juan A.: «Reflexiones sobre el nuevo modelo de ensefianza militar.
Las claves del éxito académico», op. cit., pp. 12 y 13. También: DEL VADO, Santiago E.: «Vuelta a las
aulas», op. cit., p. 10.

69 ALCOVER, Pedro M.; PASTOR, Juan A.; GUILLAMON, Antonio y GARCIA LAENCINA,
Pedro J.: «Una experiencia docente en el nuevo modelo de formacién militar», op. cit., pp. 446-453;
FAURA, Félix; ALCOVER, Pedro M. y PASTOR, Juan A.: «Reflexiones sobre el nuevo modelo de

ensenanza militar. Las claves del éxito académico, op. cit., p. 12.
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a la docencia,” asi como la existencia de un régimen de internado que obliga a
los alumnos a pernoctar en las academias, asistir a clases y presentarse inexcusa-
blemente a los exdmenes, asi como el mayor uso por parte del alumnado de los
sistemas de tutorias establecidos.”

En cualquier caso, es importante que todos los que se dedican en mayor o menor
medida a la ensenanza militar sean conscientes de que los suspensos y bajas de alum-
nos son vicisitudes inherentes a los procesos educativos, mds atin a nivel universitario,
sin que ello suponga un menoscabo de la calidad de la ensefianza o del docente que la
imparte. El profesor militar debe concienciarse de que entre sus principales misiones
se encuentra la evaluacién del proceso de aprendizaje del alumnado y que, en este
sentido, deberd actuar bajo los principios de justicia y equidad que rigen doblemente
su actividad,” evaluando a sus alumnos de la manera mds objetiva y justa posible, sin
otorgarles mds facilidades que las estrictamente permitidas por la normativa. Ello no
significa que haya que fomentar las bajas y suspensos, sino simplemente ser escrupu-
loso en el cumplimiento de la normativa sobre evaluacién del alumnado y régimen
interno de los CDM. Debemos ser conscientes de que lo contrario —la subjetividad,
el trato de favor, la falta de justicia y equidad— desmotiva al profesorado y al resto de
alumnos, merma la calidad de la ensenanza y favorece la promocién de futuros pro-
fesionales insuficientemente formados. No olvidemos a este respecto que el objetivo
principal de la ensefianza militar es que el alumno adquiera un correcto desempeno y
ejercicio de sus futuros cometidos, funciones y facultades.” En este reto juega un papel
decisivo la capacidad del profesor de motivar y dar ejemplo a sus alumnos; y de que
estos sean conscientes y responsables de su conducta y de las consecuencias, tanto de
su esfuerzo y sacrificio como de la falta de estos.

Profesor preparado vale por dos

Como ha manifestado el profesor Eric A. Hanushek, experto en Politica y Econo-
mia de la Educacién de la Universidad de Stanford, el éxito académico de los alumnos
depende en buena medida de la formacién del profesorado.” En esta linea, las conclu-

70 CENTRO UNIVERSITARIO DE LA DEFENSA DE ZARAGOZA: Memoria Anual. Curso

académico 2013/2014, op. cit., p. 39.
71 DEL VADO, Santiago E: «Vuelta a las aulas», op. cit., p. 10.

72 Como militar, segtn el articulo 18 de las ROFAS; y como docente, en virtud del articulo 1.b de
la Ley Orgdnica 2/2006, de Educacién.

73 Articulo 43.1 de la Ley 39/2007, de la Carrera Militar, op. cit., p. 47347.

74 SILIO, Elisa: «El éxito académico depende de la formacién de los profesores», El Pais, 6 de mayo
de 2013, http://sociedad.elpais.com/sociedad/2013/05/06/actualidad/1367842828_577081.html [dltima
fecha de consulta: 28.10.2015].
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siones del Informe McKinsey, en el que se analizaron los mejores sistemas educativos
del mundo en base a los criterios del Programme for International Student Assessment de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico —el tan controvertido
programa PISA de la OCDE-, indican que la calidad de un sistema educativo se sus-
tenta en la calidad de sus docentes.”

No es de extrafar por tanto que, a juicio de los propios orientadores y directores
de centros escolares, una de las causas que explica el elevado indice actual de fracaso
escolar del sistema educativo espanol sea la falta de formacién pedagégica del profe-
sorado.” Aplicado al 4mbito universitario, la formacién del profesorado correlaciona
positivamente con el desempefo académico de los estudiantes.”

Segin establecen las Reales Ordenanzas para las FAS, a lo largo de su carrera
profesional el profesor militar debe esforzarse continuamente por mantener ac-
tualizados sus conocimientos. Por un lado, porque es obligacién de todo militar
alcanzar el mds alto nivel de competencia profesional,” por otro, porque como
docente ha de esforzarse en adquirir el mds alto nivel de prestigio y ejemplaridad
ante sus alumnos mediante el «profundo conocimiento de la materia que imparta,
rigor intelectual, método, constante trabajo, competencia profesional y aptitud

pedagdgica».”

Competencia profesional y aptitud pedagdgica constituyen requisitos imprescindibles
para la funcién docente, tal como se recoge en el articulo 73.4 de la ley de la Carrera
military en el articulo 6 del Régimen del profesorado militar. Ambas normas identifican
como criterios de competencia docente la cualificacién y preparacién acreditada por la
titulacién exigida para impartir las materias asignadas, la experiencia profesional y la ap-
titud pedagdgica requerida en cada caso.

El requisito de la aptitud pedagégica es senalado igualmente por el articulo 7 del
Régimen del profesorado militar, que establece como exigencia para ejercer funciones
docentes «estar en posesion o en disposicion de obtener el certificado de aptitud en
técnicas pedagdgicas».®

75 BARBER, Michael y MOURSHED, Mona: How the World’s Best-Performing School Systems
Come Out On Top, Washington, McKinsey & Company, Social Sector Office, 2007, p. 16.

76 FERNANDEZ ENGUITA, Mariano; MENA, Luis y RIVIERE, Jaime: Fracaso y abandono
escolar en Espana, Coleccién Estudios Sociales, nim. 29, Barcelona, Fundacién «La Caixa», 2010,
pp. 167-168.

77 GARBANZO, Guiselle M.: «Factores asociados al rendimiento académico en estudiantes uni-
versitarios, una reflexién desde la calidad de la educacién superior publica», Revista Educacién, 31(1),

2007, p. 57-

78  Articulos 25y 26 del Real Decreto 96/2009, por el que se aprueban las ROFAS, op. cit., p. 13015.
79  Ibidem, articulo 124, p. 13027.

80 Orden Ministerial 98/1994, sobre Régimen del profesorado de los CDM, op. cit., p. 6s50.
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En este contexto se resalta la importancia de la formacién y preparacién del profe-
sorado de cara a adquirir la competencia necesaria para el ejercicio de su labor, con-
templdndose como derecho pero también como obligacién. Como derecho, el articulo
25 del Régimen de profesorado recoge el de realizar cursos y participar en otras activi-
dades al objeto de actualizar sus conocimientos especificos y perfeccionar sus aptitudes
docentes e investigadoras.® Como obligacién, el articulo 128 de las ROFAS dicta que
«el militar aprovechard al maximo los medios y las oportunidades que las FAS le pro-
porcionan para formarse o perfeccionarse profesionalmente a través de la ensenanza
y también de la instruccién y el adiestramiento, poniendo en ello todo su empefio y
capacidad».®

La obligacién del profesor de formarse y mejorar su capacitacién debe ser corres-
pondida por la concesién por parte del mando de todas las facilidades posibles, siem-
pre que ello no vaya en detrimento de las necesidades del servicio. En este sentido, las
direcciones de ensefianza de los ejércitos y los directores de los CDM han de facilitar
el acceso del profesorado a cursos de formacidn, jornadas, seminarios y congresos —
tanto de cardcter civil como militar— relacionados con las materias o asignaturas que
imparten.

Por su parte, la obtencién de la aptitud pedagdgica presenta un grave inconveniente
para el profesorado militar. Actualmente existen dos vias posibles para su obtencién:
la convalidacién por las Direcciones de Ensefianza de los ejércitos del Certificado de
Aptitud Pedagdgica expedido por alguna de las distintas universidades espafiolas o la
realizacién de los correspondientes cursos de aptitud pedagégica, organizados por la

Escuela Militar de Ciencias de la Educacién (EMCE).

A pesar de ello, un porcentaje importante del profesorado militar no posee atin di-
cha aptitud, ya que el nimero de plazas convocadas anualmente en estos cursos resulta
insuficiente para satisfacer la demanda existente. Ademds, en la asignacién de plazas
para dichos cursos priman en ocasiones criterios de antigiiedad mds que de necesidad,
lo que provoca que aquellos profesores de menor empleo tarden afios en conseguir tan
preciada aptitud.

Para solventar estas dificultades la EMCE organiza periédicamente cursos extraor-
dinarios de aptitud pedagdgica, cuya fase de presente se imparte en los propios CDM.

La importancia de los estudios de posgrado en la ensefianza militar

La formacién de posgrado es un objetivo de primera magnitud al que debe aspirar
todo sistema educativo, al objeto de incrementar el valor de sus procesos formativos

81 Ibidem, p. 6553.
82 Real Decreto 96/2009, por el que se aprueban las ROFAS, op. cit., p. 13028.
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y potenciar el desarrollo intelectual, humanistico, cultural, cientifico y técnico.® Sin
embargo, poseer estudios de posgrado no aparece entre los requisitos necesarios para
el profesorado de CDM de formacién superior y de perfeccionamiento, ni siquiera
para el que imparte altos estudios de la defensa nacional. A este respecto, se puede
acudir a lo dispuesto en la legislacidon vigente sobre ensefianza universitaria, correlato
natural en el sistema educativo nacional de la ensefianza de formacién para el acceso a
las escalas de oficiales. La Ley Orgdnica 4/2007, de Universidades establece que, salvo
para las figuras de profesor asociado y profesor colaborador, el resto de profesores que
impartan actividades docentes en el sistema universitario publico espafnol debe estar
en posesiéon de estudios de doctorado; siendo este requisito indispensable también
para acceder a cualquiera de las categorias de profesor universitario funcionario.*

El nimero de profesores militares con estudios de posgrado es escaso a todos los
niveles de la ensefianza militar. Ello resulta especialmente llamativo en el caso de la
ensenanza de formacién superior, dada su asimilacién a la ensefanza universitaria de
grado, y en contraposicién al profesorado civil que imparte docencia en los CUD, la
mayoria de los cuales realizan o han completado estudios de doctorado. De cara a
una mayor calidad del sistema de ensenanza militar superior, resultarfa positivo fo-
mentar la adquisicién por parte del profesorado militar de estudios universitarios de
especializacién y posgrado.

En contra de esta medida se podria argumentar que no existe normativa legal que
obligue al profesor militar a obtener estos estudios, que los profesores militares no
disponen de tiempo suficiente para ello, a no ser fuera de horario de trabajo, y que por
parte del mando no se conceden las facilidades suficientes para la realizacién de estos
estudios. En cuanto al primer argumento, recordemos lo mencionado anteriormente
sobre la importancia de la formacién y preparacién del profesorado de cara a adquirir
una competencia docente de calidad. No hay mayor grado de preparacién y capaci-
tacién para un profesor militar que el que otorga la obtencién de un posgrado en la
materia que imparte, sea esta liderazgo, economia de la Defensa, guerra NBQR, his-
toria, organizacién o tdctica militar. En cambio, el segundo argumento es irrebatible:
compaginar la docencia con otros puestos, cargos y funciones militares es una tarea
ardua y complicada a la que deben enfrentarse a diario la mayoria de los profesores
militares, lo que enlaza con el tema de la dedicacién exclusiva, que abordaremos mas
adelante. Finalmente, en cuanto a la falta de facilidades que padece el profesorado mi-

83 SUAREZ, Benjamin: El posgrado en las universidades espanolas hoy, 2005, p. 1, http://www.
unex.es/organizacion/servicios-universitarios/oficinas/oce/archivos/ficheros/documentos/promoto-
res_bolonia/PostgradoUniv.pdf [Gltima fecha de consulta: 28.10.2015].

84 Ley Orgénica 4/2007, por la que se modifica la Ley Orgdnica 6/2001, de Universidades, Boletin
Oficial del Estado, n.° 89, 2007, pp. 16241-16260.

85  Por poner un ejemplo, de los 98 profesores con los que contaba el CUD de Zaragoza durante el
curso 2013/14, 79 eran doctores, 40 tenfan la acreditacién de profesor contratado doctor de la Agencia
Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditaciéon (ANECA) y 6 la de profesor titular. Véase al res-
pecto la Memoria Anual del CUD de Zaragoza, correspondiente al curso académico 2013/2014, p. 29.
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litar para realizar este tipo de estudios, corresponde al mando facilitarle la realizacién
de estudios de posgrado, tanto mis si estos se llevan a cabo fuera del 4mbito académico
militar.

Acceder actualmente a estudios de posgrado es relativamente fécil para los miem-
bros de determinados cuerpos y escalas (Cuerpos Comunes, Intendencia, Escala de
Complemento, etc.), a quienes su titulo universitario les habilita directamente para el
acceso a dicha formacién en sus respectivas dreas y especialidades. También lo es para
aquellos miembros de las FAS que poseen estudios universitarios de diplomatura, li-
cenciatura o grado. Sin embargo, para el resto de militares con formacién equiparable
o equivalente a la universitaria (Escalas de oficiales) ello no ha resultado tradicional-
mente fécil, debido en buena parte a la falta de programas de posgrado especificos en
dreas y materias relacionadas directamente con las FAS.

Para paliar estas carencias, el Ministerio de Defensa ha adoptado importantes medi-
das, entre las que podemos destacar la reciente implantacién para el curso académico
2015/16 del Miéster en «Técnicas de Ayuda a la Decisién», primer posgrado promovido
por el ministerio y concebido como titulo propio de la Universidad de Alcald, con
el objetivo de formar expertos para los servicios de Estadistica, Investigacién Ope-
rativa y Sociologia de las FAS.* De gran importancia resulta también la firma de
convenios con distintas universidades al objeto de potenciar la ensefianza de materias
relacionadas con la seguridad y defensa. A través de distintos centros y organismos,
el Ministerio de Defensa mantiene acuerdos de colaboracién con numerosas institu-
ciones universitarias, que incluyen la realizacién de posgrados en diferentes dreas de
conocimiento relacionadas con las FAS.”” Podemos destacar las magnificas relaciones
establecidas con la Universidad Complutense de Madrid a través del Centro Superior
de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN), cristalizadas en iniciativas como la
creacién de la Cdtedra «Almirante Don Juan de Borbén» de Estudios de Seguridad y
Defensa Nacional y la imparticién de diversos estudios de posgrado como el mdster
en «Comunicacién de la Defensa y de los Conflictos Armados» o el mdster en «Es-
tudios de Seguridad y Defensa». También la Universidad de Zaragoza imparte desde
hace afios un mdster universitario en «Seguridad Global y Defensa»; y la Universidad
de Granada, a través de un convenio de colaboracién con el Mando de Doctrina del
Ejército de Tierra (MADOC), ofrece un mdster en «Fenomenologia terrorista» y otro
en «Metodologia y técnicas de investigacion y andlisis en los estudios de seguridad y
defensa». Finalmente, desde su creacién en 1997, el Instituto Universitario «General

86 Dicho mister, de cardcter semipresencial y con una carga lectiva de 60 créditos ECTS, fue in-
augurado el 15 de septiembre de 2015, siendo impartido por profesorado perteneciente a los CUD de
Zaragoza y San Javier. En su primera edicidn cuenta con 9 alumnos, pertenecientes a los tres ejércitos.
Ver:  http://www.cud.upct.es/index.php/component/content/article/1-latest-news/317-defensa-inau-
gura-el-master-en-tecnicas-de-ayuda-a-la-decision [tltima fecha de consulta: 28.10.2015].

87 LAGUNA, Maria P y VILLALBA, Anibal: «Universidad y Fuerzas Armadas: los estudios de pos-
grado», en Los estudios de postgrado en las Fuerzas Armadas, Monografias del CESEDEN, n.° 103,
Madrid, Centro Superior de la Defensa Nacional, 2008, pp. 129-133.
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Gutiérrez Mellado» de Estudios sobre la Paz, la Seguridad y la Defensa de la Univer-
sidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED), oferta una amplia variedad de
titulos de posgrado, entre los que podemos citar varios cursos de experto y especialista
universitario, asi como los mésteres en «Eficiencia de la gestién de recursos de defensa
y administraciones publicas» y «Los retos de la paz, la seguridad y la defensa», este
Gltimo de cardcter oficial y que da acceso directo al programa de doctorado en Paz,

Seguridad y Defensa de la UNED.

Otra medida propuesta para facilitar el acceso de los miembros de las FAS a es-
tudios de posgrado, tanto de mdster como de doctorado, es su imparticién en los
propios CUD; medida recogida en el articulo st de la ley de la Carrera militar aunque
no implantada adn. La transformacién de los estudios impartidos por el CESEDEN
en estudios de posgrado a través de convenios de colaboracién con la universidad, y
la extension de estos cursos y altos estudios militares a personal de todos los empleos
con titulacién universitaria podria ser otra medida positiva para fomentar los estudios
de posgrado en las FAS, como también lo serifa la creacién de una escuela de posgrado
propia y especifica que permitiera la especializacién del militar en su formacién acadé-
mica, profesional o investigadora.®®

Légicamente, las medidas anteriores deberfan ser complementadas con la adopcién
por el Ministerio de Defensa de otras que faciliten al profesorado militar el acceso y
realizacién de estudios de posgrado, como pudiera ser fundamentalmente la concesién
de licencias remuneradas. Sin embargo, la normativa actual parece poco favorable al
respecto, estableciendo tnicamente dos modalidades de licencia por estudios: la pri-
mera, de hasta cuarenta horas habiles y con percepcién solamente de las retribuciones
bésicas; y la segunda, de hasta tres meses o su equivalente a noventa dias naturales,
«sin retribucién alguna».® Como es de suponer, estas condiciones inhiben a muchos
profesionales interesados a cursar estudios de posgrado.

Investigar no es solo asunto de cientificos

Aunque la creencia generalizada de que los docentes han de investigar para ser
buenos profesores ha sido cuestionada por algunos autores,” resulta indudable que,

88 GOMEZ ALVAREZ, Ivana: «Estudio comparado de la legislacién de posgrado en la universidad
(Ministerio de Educacién y Ciencia) y las Fuerzas Armadas (Ministerio de Defensa)», en Los estudios
de postgrado en las Fuerzas Armadas, Monografias del CESEDEN, n.° 103, Madrid, Centro Superior
de la Defensa Nacional, 2008, p. 77.

89 Orden DEF/253/2015, por la que se regula el régimen de vacaciones, permisos, reducciones de
jornada y licencias de los miembros de las Fuerzas Armadas, Boletin Oficial del Estado, n.° 42, 2015,
p. 13201

90 Por ejemplo, TERENZINI, Patrick T.: “Research and practice in undergraduate education: And
never the twain shall meet?”, Higher Education, 38, 1999, pp. 33-48; SANCHO, Juana M.: «Docencia
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en el sistema educativo universitario actual, investigacién y docencia son actividades
intimamente relacionadas.”

En el 4mbito de la ensefanza militar de formacién, la normativa vigente recoge la
importancia de la actividad investigadora, al indicar que se trata tanto de un deber
como de un derecho del profesorado. Por un lado, el profesorado militar tiene derecho
a «ejercer sus funciones docentes e investigadoras empleando los métodos que considere
mds adecuados, dentro de los planes, programas y criterios pedagdgicos aprobados».”
Por otro lado, entre sus deberes fundamentales se encuentra el de «ejercer la docencia
y llevar a cabo las actividades de investigacion de acuerdo con los planes de estudios,
las programaciones de los centros y los criterios que, al respecto, se establezcan por los
departamentos u 6rganos académicos equivalentes».”

La labor investigadora se conforma en un pilar fundamental de la actividad docente
militar, constituyendo un magnifico instrumento para la formacién y capacitaciéon del
profesorado. De hecho, la actividad investigadora es uno de los principales criterios
utilizados por ANECA tanto para la acreditacién y reconocimiento del profesorado
universitario como para la evaluacién de la calidad de los CDM.%* Sin olvidar que la
calidad investigadora del profesorado otorga prestigio a los centros docentes a los que
pertenecen y se convierte en un atractivo para «reclutar» a los mejores alumnos.”

El sistema de ensefianza militar deberfa impulsar la actividad investigadora de su
profesorado, al objeto de que se cumpla lo que la propia normativa demanda al respec-
to. Ello requiere salvar dos obstdculos: en primer lugar, las escasas facilidades contem-
pladas en la normativa actual, mds alld de lo establecido en el articulo 32 del Régimen
de profesorado militar, que contempla la posibilidad de conceder licencias para activi-
dades investigadoras exclusivamente a aquellos profesores titulares con seis 0 mds afos
continuados de vinculacién a un CDM.* Un segundo inconveniente lo constituye la

e investigacién en la universidad: una profesién, dos mundos», Educar, 28, 2001, pp. 48-s1.

91  Prueba de ello son las 62 menciones al término «investigacién» que hace la Ley Orgdnica 4/2007, modi-
ficadora de la ley de Universidades de 2001. El articulo 39 de esta ley sefala textualmente que «la investigacién
cientifica es fundamento esencial de la docencia» (p. 16247).

92 Orden Ministerial 98/1994, sobre Régimen del profesorado de los CDM, op. cit., articulo 25, pp.
6553-6554-

93 Ibidem, articulo 26, p. 6554.

94 Véase a este respecto: AGENCIA NACIONAL DE EVALUACION DE LA CALIDAD Y
ACREDITACION, ANECA: Programa de Evaluacién de Profesorado para la contratacién. Princi-
pios y orientaciones para la aplicacién de los criterios de evaluacién, 2007; MINISTERIO DE DE-
FENSA Y AGENCIA NACIONAL DE EVALUACION DE LA CALIDAD Y ACREDITACION,

ANECA: Evaluacién del sistema de ensenanza militar. Anexo 1: Modelo para la evaluacién de los
Centros Docentes Militares, 2007, pp. 21, 42, 105-106.

95 PULIDO, Antonio: «Indicadores de calidad en la evaluacién del profesorado universitario»,
Estudios de Economia Aplicada, 23 (3), 2005, p. 671.

96  Orden Ministerial 98/1994, sobre Régimen del profesorado de los CDM, op. cit., p. 6556.
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obligacién del profesor militar de compatibilizar la actividad docente con las multi-
ples funciones y actividades propias de su puesto o destino orgédnico, que le deja poco
tiempo para dedicarlo a la investigacién.

Para concluir este apartado, y atendiendo a criterios de calidad del profesorado y
de la ensefanza que imparte, mencionaremos también la importancia de lo que la ley
de Universidades denomina «transferencia de conocimiento»,”” es decir, divulgar el re-
sultado de trabajos y estudios para que puedan ser conocidos y compartidos por otros
investigadores y docentes. Si antes deciamos que son pocos los profesores militares
dedicados a la investigacién, menos atn son los que publican trabajos y articulos re-
lacionados con sus dmbitos profesionales en revistas cientificas o profesionales. A este
respecto existe un amplio catdlogo de publicaciones cientificas a las que los militares
pueden remitir sus contribuciones, satisfaciendo los criterios de calidad y normas de
publicacién exigidos.”®

Dedicacién exclusiva. ;Utopia o necesidad?

El articulo 91 de la ley de Educacién establece hasta doce funciones distintas para el
profesorado, incluyendo la programacién y ensenanza de materias, la direccién, apoyo
y evaluacion de los procesos educativos, la tutoria, orientacién educativa, académica y
profesional de los alumnos, la atencién al desarrollo intelectual, afectivo, social o mo-
ral del alumnado, la promocién, organizacién y participacién en las actividades com-
plementarias programadas por los centros, la coordinacién de las actividades docentes,
de gestién y de direccién que les sean encomendadas, la participacién en la actividad
general del centro y en los planes de evaluacién interna o externa, y la investigacién,
experimentacién y mejora continua de los procesos de ensenanza.” La mayoria de
estas funciones no son ajenas al profesor militar, por lo que serfa un grave error consi-
derar que su labor empieza y acaba en el aula, impartiendo determinados contenidos
a sus alumnos.

La ensefianza es un proceso activo y complejo que requiere la plena dedicacién e im-
plicacién del profesorado en multiples tareas relacionadas directamente con su labor,
como preparar clases, elaborar apuntes y exdmenes, rellenar partes, corregir pruebas,

97 Ley Orgdnica 4/2007, por la que se modifica la Ley Orgdnica 6/2001, de Universidades, op. cit.,
pp. 16247, 16250, 16252.

98  Véase el sitio web: http://dialnet.unirioja.es/revistas [dltima fecha de consulta: 28.10.2015]. Por su
parte, en el portal de internet dedicado a la Cultura de Defensa se recoge un extenso listado de revistas
profesionales editadas por el MINISDEF (http://www.portalcultura.mde.es/publicaciones/revistas/)
[dltima fecha de consulta: 28.10.2015]. En el dmbito especifico del Ejército de Tierra puede consultarse

el articulo de RUIZ BARANCO, José L.; VALENCIA, José J. y MARTIN, Arturo: «Escribir...: :Dén-
de? Las publicaciones en el Ejército de Tierra», Revista Ejército, 873, 2013, pp. 84-90.

99 Ley Orgédnica 2/2006, de Educacién, op. cit., p. 17183.
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evaluar y calificar alumnos, dirigir trabajos académicos, participar en reuniones inter-
departamentales, llevar a cabo la actividad tutorial (tutorfas con alumnos, reuniones
con otros profesores, tutores y personal del Gabinete de Orientacién Educativa, con-
feccién de informes), realizar servicios especificos (profesor de servicio), asistir y par-
ticipar en actividades y actos académicos (conferencias, seminarios) y extraacadémicos
(visitas, comisiones de servicio, etc.). Y todo ello, a menudo, en compatibilidad con
las tareas propias de un puesto, cargo o destino extraacadémico, lo que se traduce en la
dificultad de muchos profesores militares para realizar sus funciones y tareas docentes
de manera adecuada, por falta de tiempo para dedicarse a ello. Ante estas dificultades,
la Gnica solucién posible es aplicar estrictamente los criterios de dedicacién exclusiva
para el profesorado militar, fundamentalmente para el que ostente la condicién de
titular de centros de formacién de oficiales y suboficiales.

Fl aspecto vocacional en la ensefianza militar

Tradicionalmente se ha considerado que la ensenanza tiene mucho de arte y voca-
cion, una «profesién que es, en muchos sentidos, un arte», una «profesién—artesam’a—
vocacién».'® Desde este punto de vista, la docencia serfa mds un arte que una actividad
técnica o cientifica,” constituyendo la vocacidén un aspecto esencial en la persona que
ocupa el puesto de profesor.”

Sin obviar que hay otros multiples factores que influyen en la entrega y rendimiento
de un docente —como su formacién, motivacién y satisfaccién—, y que la decisién de
un militar de dedicarse a la ensefanza viene condicionada también por otros aspec-
tos como la ubicacién del centro docente al que solicita ir destinado o la posibilidad
de obtener determinados beneficios econdmicos y sociales (prestigio, complementos
salariales, etc.), resulta indudable que la vocacién es un aspecto fundamental en la
ensenanza militar. Ello no significa, sin embargo, que deba convertirse en un requisito
indispensable para el profesor. De hecho, muchos militares se ven obligados durante
su carrera profesional a ejercer actividades docentes por cuestiones que nada tienen
que ver con la vocacién, y lo hacen con excelentes resultados.

No vamos a entrar en la discusién de si la vocacidn es un aspecto innato o puede
adquirirse y desarrollarse a lo largo de la vida. Nadie nace siendo un buen profesor
y todo docente que se enfrent6 por primera vez a la complejidad de un aula y de un
grupo de alumnos, lo hizo con muchas dudas y escasa experiencia. La prictica y la

100 LOPEZ CALVA, Martin: “«Mi rival es mi propio corazén...» El docente universitario y sus exigen-
cias de transformacién, Revista Latinoamericana de Estudios Educativos, XXXIII (2), 2003, pp. 59-60.

o1 LIEBERMAN, Ann y MILLER, Lynne: Staff development for education on the 90’s: New
Demands, New Realities, New Perspectives (2nd. Edition), New York, Teachers College Press, 1991.

102 HANSEN, David T.: The call to teach. New York: Teachers college press/Columbia University, 1995.
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experiencia son fundamentales en la ensefianza, por lo que se deberia conceder facili-
dades a aquellos profesionales que, independientemente de su empleo y antigiiedad,
muestren una marcada voluntariedad y vocacién hacia la docencia. A ello contribuiria
una adecuada politica de asignacién de vacantes de profesorado a los CDM que prime
la preparacién, vocacién y voluntariedad del solicitante; puesto que, como defiende
Avila, si se pretende la excelencia en la calidad de la ensenanza militar, los destinos del
profesorado no deberian concebirse como un simple destino mds.” Evidentemente,
todo militar que se inicie en las funciones docentes debe estar sometido a supervisién
por parte de su jefe de estudios, jefe de departamento y demds profesores con mayor
experiencia en el drea o asignatura impartida.

La motivacidén y satisfaccién del profesorado, piezas claves en la ensefanza
militar

Desde la Psicologia Educativa se ha estudiado la influencia de numerosas variables
internas o personales en la actividad laboral del docente, en sus relaciones interper-
sonales y en el rendimiento de sus alumnos. Entre estas variables se encontrarian las
actitudes y preocupaciones, el comportamiento y, sobre todo, la motivacién.”* Para el
profesor Ferndndez Enguita, catedrdtico de Sociologia de la Universidad de Salaman-
ca, la satisfaccién y motivacién del profesorado son piezas claves para el éxito académi-
co.”” Estos factores adquieren una importancia fundamental en el contexto educativo

actual y, sobre todo, a nivel universitario.”

En el dmbito de la ensefianza militar podemos identificar algunos elementos que
afectan a la motivacién y satisfaccién del profesorado. En un estudio exploratorio rea-
lizado con una muestra de 49 profesores de un centro de formacién de ensenanza mi-
litar superior a los que se le aplicé una escala de satisfaccién laboral adaptada al efecto,
se encontrd que los factores que mayor insatisfaccién provocaban eran, por este orden,
las escasas ventajas sociales de que disfrutaban, el salario, el poco reconocimiento y
recompensa recibidos, la inadecuada organizacién del trabajo y la distribucién de ta-
reas, la calidad de la ensefianza que impartian y las escasas posibilidades de formacién

103 Avila, Santiago: «A vueltas con la reforma de la ensefianza superior militar», op. cit.

104 LIEBERMAN, Ann y MILLER, Lynne: Staff development for education on the 90’s: New De-
mands, New Realities, New Perspectives, op. cit.

105 MESTRES I SALUD, Laia: «Fracaso y éxito académico: la importancia del profesorado», Edu-
caweb, 12 de diciembre de 2011, http://www.educaweb.com/noticia/2011/12/12/fracaso-exito-escolar-
importancia-profesorado-5148/ [Gltima fecha de consulta: 28.10.2015].

106 GALAN, Arturo; GONZALEZ, M. Angeles y ROMAN, Marcos: «La irrupcién del factor co-
munitario en el perfil del profesorado universitario», Bordén, 64(3), 2012, pp. 133-148.
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y reciclaje profesional.” Estos resultados estaban modulados por otras variables como
el tipo de ensenanza que impartian (tedrica o prictica), la modalidad de destino que
ocupaban (voluntario o forzoso), el tiempo de permanencia en el centro docente o la
separacién familiar. Entre las medidas propuestas por estos profesores para mejorar
su satisfaccién y motivacién citamos obtener mayores ventajas sociales e incentivos
econdémicos, una mayor racionalizacién de tareas y horarios de trabajo, el aumento
de la plantilla del centro y mayores posibilidades de formacién. Desde el punto de
vista de la calidad de la ensenanza, otra medida que repercutirfa positivamente en la
satisfaccién y motivacién del profesorado seria la adopcién de una «politica» adecuada
de asignacién de profesores a departamentos y de asignaturas a profesores, basada ex-
clusivamente en criterios de formacién y experiencia profesional.

Adecuado reconocimiento de la figura del docente militar

Entre todas las variables que se encuentran tras los problemas de motivacién y
satisfaccién del profesorado, la falta de reconocimiento de su trabajo es una de las
mds importantes, siendo ademds causa de estrés y burnout en todos los niveles de la

ensenanza.’®

El articulo 104 de la ley de Educacién establece que las administraciones educativas
deben velar por que el docente reciba un trato, consideracién y respeto acorde con
la importancia social de su labor, para lo cual deberdn prestar una atencién priori-
taria a la mejora de sus condiciones de trabajo y al fomento de la consideracién y
reconocimiento social de la funcién docente.” Obviamente, la consideracién que se
pretende para el profesorado civil debe extenderse igualmente a la ensefianza militar,
tal como senala el articulo 2 de la recientemente publicada Orden DEF/810/2015, al
mencionar entre los principios rectores de la ensenanza de formacién la consideracién
de la funcién docente «como un factor esencial de la calidad de la ensefanza militar,

107 GABINETE DE ORIENTACION EDUCATIVA: Andlisis del grado de implicacién y satisfac-

cién del profesorado, San Javier, Academia General del Aire, 2006 [sin editar].

108 Véase: MANASSERO, M.2 Antonia; VAZQUEZ, Angel; FERRER, Victoria A.; FORNES,
Joana; FERNANDEZ, Maria C. y QUEIMADELOS, Milagros: Estrés y burnout en la ensefanza,
Palma de Mallorca, Edicions UIB, 2003, p. 27; SILVERO, Marta: «Estrés y desmotivacién docente: el
sindrome del “profesor quemado” en educacién secundaria», Estudios sobre Educacién, 12, 2007, p.
126; SMITH, Max y BOURKE, Sid: “Teacher stress: examining a model based on context, workload,
and satisfaction”, Teaching & Teacher Education, 8, 1992, pp. 31-46; SORCINELLI, Mary D.: “New
and Junior Faculty Stress: Research and Responses”, New Directions for Teaching and Learning, so,
1992, pp. 27-37; THODE, Maria L., MORAN, Silvia y BANDERAS, Ana: «Fuentes de malestar entre
el profesorado de E.G.B.», Revista Espafiola de Pedagogia, 193, 1992, pp. 545-561.

109 Ley Orgdnica 2/2006, de Educacién, op. cit., p. 1718s.
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reconociendo la labor que realiza el profesorado y apoyando a su tarea».”™ Sin olvidar
el articulo 8 del Régimen del profesorado militar, que lleva el sugerente titulo de «Del
reconocimiento de la funcién docente» y que recalca especificamente la importancia
de la ensefianza de cara a la preparacién de la fuerza y del apoyo a la fuerza, de manera
que «las puntuaciones asignadas a los destinos de profesor en los ciclos de evaluacién
tendrdn en cuenta de forma explicita el tipo de destino, su forma de asignacidn, la es-
pecial exigencia de competencia para el desempeno de la funcién docente asi como los
especificos cometidos que se desempenan en los destinos de profesor».™ Sin embargo
esta condicién no aparecia recogida explicitamente en la Orden Ministerial 17/2009,
por la que se establecen las normas objetivas de valoracién para los procesos de eva-
luacién del personal militar profesional.” En todo caso, actualmente, los destinos de
profesor en centros docentes militares contindan sin estar entre los mds valorados de
cara a los procesos de evaluacién.™

1o Articulo 2 f) de la Orden DEF/810/2015, op. cit., p. 38781.
11 Orden Ministerial 98/1994, sobre Régimen del profesorado de los CDM, op. cit., p. 6550.

112 Orden Ministerial 17/2009, por la que se establece el procedimiento y las normas objetivas de
valoracién de aplicacién en los procesos de evaluacion del personal militar profesional, Boletin Oficial
de Defensa, n.° 83, 2009, pp. 5415-5421I.

113 Asi, de cara a los procesos de evaluacién de su personal, el Ejército de Tierra ha establecido siete
grupos de destinos (A, B, C, D, E, E G), cada uno de los cuales tiene asignado una puntuacién; siendo
0,60 por cada mes destinado en ellos para los destinos del grupo A y 0,40 para los destinos del grupo
G. Los destinos de profesores en centros docentes de formacién, perfeccionamiento y altos estudios
de la defensa nacional estdn incluidos en el grupo C, valorados con 0,55 puntos/mes. Véase al respecto
la Resolucién 500/00469/15, del Jefe de Estado Mayor del Ejército de Tierra, por la que se modifican
las tablas de puntuacién de los diferentes elementos de valoracién reflejadas en los Apéndices al Anexo
de la Instruccién 03/2012, Boletin Oficial del Ministerio de Defensa, n.° 9, 2015, pp. 833-834. En el
caso del Ejército del Aire, estos siete grupos de destinos son denominados como A1, A2, Br, B2, C, D
y E, encontrdndose los profesores e instructores titulares de academias y escuelas de formacién encua-
drados en el grupo Br1 (0,55 puntos/mes), tal como recoge la Instruccién 33/2013, del Jefe de Estado
Mayor del Ejército del Aire, por la que se establecen las puntuaciones y férmulas ponderadas a aplicar
en evaluaciones en el Ejército del Aire, Boletin Oficial del Ministerio de Defensa, n.° 113, 2013, pp.
12779-12782. Mds gravoso resulta para los profesores militares destinados en centros docentes de la
Armada, la cual considera los mismos siete grupos de destinos que el Ejército del Aire (A1, A2, Bi, B2,
C, Dy E) pero que solo incluye en el grupo Br (0,55 puntos/ mes) a los profesores de la Escuela Naval
Militar, asignando al resto de profesores militares al grupo B2 (0,52 puntos/mes). Véase la Instruccién
4/2012, del Jefe de Estado Mayor de la Armada, por la que se establecen las directrices de aplicacién
en los procesos de evaluacién del personal militar profesional de la Armada. Boletin Oficial del Minis-
terio de Defensa, n.° 23, 2012, pp. 2456-2459. Especialmente llamativo resulta el caso de las normas de
valoracién de destinos aplicables al personal del Cuerpo Militar de Sanidad (Instruccién 26/2013, de la
Subsecretaria de Defensa, por la que se aprueban las puntuaciones que serdn de aplicacién en los pro-
cesos de evaluacién en los Cuerpos Comunes de las Fuerzas Armadas, Boletin Oficial de Defensa, n.©
87, 2013, pp. 9480-9503). Como se recoge en el punto Segundo.1 del anexo III de dicha instruccién,
con excepci6én de los destinos en la Escuela Militar de Sanidad (Grupo B, valorado con 0,58 puntos
por mes), los destinos como profesor de un centro docente militar para el Cuerpo Militar de Sanidad
son de los destinos en activo peor valorados (grupo D, 0.50 puntos/mes).
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Légicamente, serfa razonable pensar que esta falta de reconocimiento del sacrifi-
cio personal y profesional que supone la labor docente, unida a otros condicionantes
mencionados en este articulo (multiplicidad de tareas, sobrecarga de trabajo, escasas
facilidades de formacién, etc.) contribuye poco a fomentar la motivacién, satisfaccién
y moral del profesorado militar.

Hacia un modelo de calidad total

Como decfamos al principio de este documento, la ensefianza militar ha de inspi-
rarse en los mismos principios en que lo hace el sistema educativo general, y entre los
que se encuentra «la calidad de la educacién para todo el alumnado, independiente-
mente de sus condiciones y circunstancias».” Esto lleva a una necesidad continua de
autoevaluacién y mejora.

La calidad de la ensefanza no puede medirse exclusivamente por el grado de satis-
faccién de los alumnos con la formacién recibida ni por el grado de adecuacién a los
requisitos y funciones que los alumnos deberdn realizar al incorporarse a su posterior
destino. Estos criterios son parte importante de la autoevaluacién de la calidad, pero
no los dnicos. Recordemos a este respecto que ANECA ha establecido cinco aspectos
basicos en los que debe centrarse la evaluacién de la calidad de los CDM, en concreto:
1) la organizacién del centro; 2) el desarrollo de los planes de estudio; 3) el régimen
del profesorado; 4) el régimen del alumnado; y 5) el sistema de evaluacién, calificacién
y clasificacién.”™ Ello requiere no solo evaluar la actividad del docente, sino también
contar con su opinién y experiencia, puesto que nadie conoce mejor que él los entresi-
jos de la ensenanza militar, sus puntos fuertes y débiles, sus ventajas e inconvenientes.
En esta linea, ANECA utiliza los resultados de las encuestas de satisfaccién aplicadas
al profesorado como informacién sobre la que basar la evaluacién de los cinco aspectos
anteriores,”® aunque serfa necesario dar mayor peso a los resultados de dichas encues-
tas, incluyendo la opinién del profesorado sobre los aspectos evaluados y los posibles
puntos débiles y medidas para mejorar la calidad de la ensefianza.

Centrdndonos especificamente en la actividad docente, es importante recordar que
ANECA" incluye entre las evidencias a recopilar para sustentar la evaluacién de la

114 Ley Orgdnica 2/2006, de Educacién, op. cit., p. 17164.

115 Ministerio de Defensa y Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacién (ANE-
CA): Evaluacién del sistema de ensefianza militar. Anexo 1: Modelo para la evaluacién de los Centros
Docentes Militares, 5 de junio de 2007.

116  Ministerio de Defensa y Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacién (ANE-
CA): Evaluacién del sistema de ensenanza militar. Anexo 2: Guia para la autoevaluacién de los Cen-
tros Docentes Militares, 2007.

117 Ibidem.
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calidad de los CDM algunas tan significativas como las tablas OC-02A (recoge el
tipo y nimero de profesores con dedicacion a tiemplo completo y parcial, asi como los
créditos que imparten), OC-02B (incluye datos como el niimero de profesores militares
catedrdticos y doctores que existen en el centro), RH-o5 (relacién entre el nimero de
profesores que ha recibido formacion pedagégica especifica y el nimero total de profe-
sores del centro), RH-06 (participacién del profesorado en actividades investigadoras,
con indicacién del numero de profesores dedicados exclusivamente a la investigacién y
de los que participan en ella, asi como la cantidad de proyectos de investigacién en los
que participa el centro) y RH-07 (resultados de la actividad investigadora, incluyendo
ndmero de patentes, libros y articulos publicados, ponencias presentadas a congresos
nacionales e internacionales y premios cientificos obtenidos).

CONCLUSIONES

La ensefanza militar en Espafa se encuentra integrada en el sistema educativo
general, encontrdndose sometida por tanto a sus mismos principios, fines y objetivos,
entre los que destacan el afén por la mejora de la calidad de la ensefianza y el fomento
de la labor, formacién y reconocimiento del profesorado.

La btsqueda de la calidad total en la ensenanza militar se plasma en la necesidad
continua de autoevaluacién y mejora de varios aspectos docentes bésicos, en concreto
la organizacién del centro, los planes de estudios, el sistema de evaluacién, califica-
cién y clasificacién, el régimen del alumnado y el régimen del profesorado. En este
proceso de evaluacién el profesor se erige en una pieza clave, ya que su experiencia y
conocimiento son imprescindibles a la hora de identificar fortalezas y debilidades, y
disenar e implantar planes y medidas de mejora. En cuanto a la evaluacién especifica
de la funcién y actividad docente se debe tener en cuenta que la calidad del profesora-
do correlaciona positivamente con la calidad de la ensefianza que imparte, por lo que
es necesario implantar una serie de mejoras y propuestas encaminadas a la mejora de
la preparacién, formacién, motivacién, satisfaccién —en resumen, de la calidad— de
nuestros docentes.

En el contexto socio-educativo actual consideramos necesario otorgar mayor impor-
tancia a la ensefanza de los valores tradicionales de las FAS, facilitando su asimilaciéon
e interiorizacién por parte del alumnado, de manera que se conviertan en guia de su
comportamiento presente y futuro. Por otro lado, la completa integracién de la ense-
fianza militar en el sistema educativo general, especialmente a nivel universitario, exige
un cambio de perspectiva en la consideracién de las tasas de abandono y fracaso acadé-
mico. Los recientes cambios en el modelo de ensehanza militar de formacién de oficiales
han conllevado un aumento considerable del nimero de alumnos que no superan los
planes de estudio establecidos y deben, por consiguiente, repetir curso o abandonar las
academias militares. Pese a ciertas reticencias iniciales, las tasas de fracaso y abandono
obtenidas por los cadetes militares de los CUD son sensiblemente menores que las que se
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producen en otros centros universitarios, pablicos y privados, en los que se imparten los
mismos estudios. Ello parece deberse no solo a la calidad y buen rendimiento académico
de los alumnos, sino también a las caracteristicas propias de las academias militares como
centros educativos, que promueven el aprendizaje de los cadetes. En todo caso, no debe
perderse de vista el hecho de que estudiar un grado universitario supone mayor exigencia
para el cadete militar, debido a factores como el incremento de la carga lectiva, la menor
disponibilidad de tiempo para el estudio o la dificultad y la complejidad de determinadas
materias y asignaturas. Aun asi, tanto el Ministerio de Defensa como las direcciones de
ensefianza de los ejércitos deben concienciarse de que un niimero importante de alum-
nos no logrardn superar los planes académicos, sin que ello suponga un fracaso del siste-
ma o modelo de ensefianza adoptado.

En el panorama actual de reforma que persigue la excelencia de la ensenanza mili-
tar, la adecuada preparacién y capacitacién del profesorado militar adquiere un papel
esencial, en tanto que constituye un factor clave para el éxito académico del alumna-
do. Por tanto, se debe fomentar la formacién del profesorado militar, facilitdindole la
adquisicién de la necesaria competencia pedagdgica, profesional y técnica, mediante
la realizacién de los correspondientes cursos de formacién, tanto en el dmbito militar
como civil. Importante resulta en este sentido que el profesorado militar, sobre todo el
de CDM de ensefianza superior, pueda realizar estudios de especializacién y posgrado.
A este respecto, el Ministerio de Defensa ha establecido numerosos convenios con la
universidad que permiten acceder a una gran variedad de mdster y estudios de docto-
rado relacionados con el dmbito de la seguridad y defensa.

La actividad investigadora es otro de los pilares en los que se basa la calidad de la
ensefanza y la formacién del docente. Sin embargo, el profesor militar encuentra a
menudo escasas facilidades para llevar a cabo esta labor, incluyendo la falta de medios
y tiempo para poder realizarla. Para salvar este inconveniente se propone la aplicacién
estricta de los criterios de dedicacién exclusiva para el profesorado militar, lo que le
permitird hacer frente a las innumerables tareas, funciones y actividades docentes y
extradocentes encomendadas.

La vocacién constituye un aspecto primordial para el trabajo de todo profesor,
por lo que es necesario que las politicas de asignacién de destinos y vacantes facili-
ten a aquellos profesionales con vocacién docente el acceso a puestos del sistema de
ensefanza militar. La vocacién del profesorado, ademds, se relaciona intimamente
con otros factores decisivos en la ensefianza como son la motivacién y la satisfaccion.
En consecuencia, la ensefianza militar necesita de profesores con vocacién, altamente
motivados y satisfechos con las funciones y labores que desempenan, es decir, con su
trabajo. En esta linea, son multiples las medidas que el Ministerio de Defensa puede
adoptar, desde la asignacién de complementos econémicos especificos (complementos
de dedicacién especial) a mayores posibilidades de formacién y reciclaje profesional,
pasando por una apropiada organizacién y distribucién del trabajo que se refleje en
la adecuada asignacién de asignaturas a profesores y en una mejor racionalizacién de
tareas y horarios.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Juan Antonio Martinez Sdnchez ~ Reflexiones sobre la ensefianza militar en Espafa

Requisito indispensable para la motivacién y satisfaccién del profesorado es tam-
bién el adecuado reconocimiento, por parte de la administracién militar, tanto de su
figura como de la importante labor que realiza. En este sentido, los destinos de profe-
sor deben ser especialmente valorados en los procesos de evaluacién militar, atendien-
do a criterios como el tipo de destino ocupado y su forma de asignacién, la especial
exigencia de competencia para el desempeno de la funcién docente y los cometidos
especificos desempenados.

En resumen, la ensefianza militar es una profesion especialmente vocacional, poco
valorada y reconocida profesionalmente, pero que exige una entrega completa a quien
se dedica a ella. El profesorado militar debe compaginar su labor didéctica con otros
cometidos y tareas propias de su puesto y especialidad profesional, por lo que experi-
menta a menudo una sobrecarga de trabajo que dificulta su dedicacién a la docencia.
En consecuencia, es importante que el Ministerio de Defensa facilite, en la medida
de lo posible, la labor docente e investigadora del profesorado militar, fomentando al
maximo sus posibilidades de desarrollo profesional y concediéndole la misma impor-
tancia y reconocimiento que el sistema educativo general pretende y reclama para su
propio profesorado.
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Resumen

El presente articulo pretende reflexionar acerca de cémo configurar las
fuerzas de seguridad en Colombia, una vez que la guerrilla deje de ser la
principal amenaza para el pais.

Mediante el andlisis del escenario de inseguridad actual, a nivel regional
y colombiano, se pretende poner de manifiesto qué fuerzas podrian ser
las mds convenientes para afrontar las amenazas existentes. Se plantean
dos opciones: las que abarcan muy diferentes misiones, bajo el rubro de
fuerzas multifuncién y aquellas, que, pese a su versatilidad, son fuerzas
especializadas en determinadas amenazas.

Colombia puede convertirse en una referencia, orientando la configu-
racién de sus fuerzas hacia la especializacién, como modelo de fuerzas
mds idéneo para afrontar el complejo escenario de inseguridad. Para
hacer posible esta especializacién, junto a las FAS y a la policia, se pro-
pone una Policia con estatuto militar que libere de misiones a estas
fuerzas. Con ello serfa posible que liberar a las fuerzas ya existentes de
la realizacién de misiones para las que no estdn preparadas y al mismo
tiempo esta tercera fuerza también podria especializarse, muy particu-
larmente, en la persecucién del crimen organizado.

Palabras clave

Fuerzas Armadas, Policia, fuerzas intermedias, fuerzas multifuncién,
fuerzas especializadas.
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Abstract

This article aims to reflect on how to configure the security forces in
Colombia, once the guerrilla ceases to be the main threat to the cou-

ntry.

By analyzing the current scenario of insecurity, regional and Colom-
bian level, it is intended to show what forces might be more convenient
to deal with the threats. Two options were considered: those that co-
ver very different missions, under the heading of multifunction forces
or those who, despite their versatility, are specialized forces in certain
threats.

Colombia can become a reference, guiding the configuration of its for-
ces towards specialization, as a model most suitable strength to face the
complex scenario of insecurity. To enable this specialization, with the
SAF and the police, a police force with military status intends to release
these forces missions. This would make it possible to release existing
forces carrying out missions for which they are unprepared while the
third force could also specialize, particularly, in the prosecution of or-
ganized crime.

KeyWords

Armed forces, police, police with military status, multimission forces,
specialized forces.
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LAS POSIBILIDADES DE TRANSFORMACION DE LAS FUERZAS
DE SEGURIDAD EN COLOMBIA TRAS EL POSCONFLICTO

INTRODUCCION

| presente articulo pretende reflexionar acerca del modelo de fuerzas de seguri-

dad que deben configurarse en Colombia, una vez que la guerrilla deje de ser

la principal amenaza para el pais. Esta posibilidad es pricticamente un hecho,
como parece indicar el compromiso adquirido por el gobierno del presidente Santos
y de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) para firmar la paz en
marzo de 2016." También cabe prever que a este proceso se sume el Ejército de Libe-
racién Nacional (ELN), organizacién guerrillera que igualmente ha manifestado su
voluntad de iniciar conversaciones de paz. Sin embargo, la firma de la paz en ningtin
caso significard su inmediata implantacidn, sino que serd necesario un periodo de tran-
sicidén para asegurar el fin definitivo de los conflictos.

No obstante lo que parece definitivo es que este importante paso lleva consigo un
cambio radical del escenario de seguridad. De ahi que, acabado el conflicto interno,
tras el periodo de transicién preciso, quepa plantearse la reorganizacién institucional
de su fuerza publica de acuerdo a los principales problemas de seguridad existentes en
este nuevo contexto.

Para ello puede ser de utilidad, contemplar la experiencia latinoamericana que,
desde el fin de los movimientos guerrilleros, a mediados de los noventa, ha permitido
a los paises de la region dedicarse plenamente a luchar contra otro tipo de amenazas.
Por ello, esta referencia puede ser de gran utilidad para Colombia con el fin de evitar
errores ya detectados en el combate contra las nuevas amenazas o adoptar lecciones
aprendidas.

Tomando esta referencia, en el presente articulo se pretende poner de manifiesto
que la tendencia general en la regién ha sido, fundamentalmente, la implantacién de
politicas de cardcter represivo y, dentro de este marco, una progresiva militarizacién
de las mismas.

Con la incorporacién de las Fuerzas Armadas (en adelante FAS) al combate de la vio-
lencia intraestatal han aumentado el niimero de sus misiones. Cuestién de la que tampo-
co se ha librado la policfa. Ambas instituciones han acabado confluyendo en el combate

1 Las negociaciones de paz se iniciaron en 2012, cuando se abrié la mesa de didlogo. Este do-
cumento es el que da inicio a las conversaciones que conducirdn a la firma de la Paz, La Habana,
26/08/2012, https://www.mesadeconversaciones.com.co/sites/default/files/AcuerdoGeneral Termi-
nacionConflicto.pdf.
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contra el crimen organizado, a través de la persecucion de los tréficos ilegales que este
lleva a cabo. Misiones que se suman a las que tradicionalmente les corresponden. Como
consecuencia, en buena parte de América Latina, las FAS se encuentran sobrecargadas de
misiones, atendiendo a todo tipo de cometidos, sin tener la preparacién suficiente. Por
su parte, la policia persigue igualmente a todo tipo de criminalidad y desempena tareas
relacionadas con la seguridad interior, sin poder tampoco alcanzar a todas las necesidades
existentes. Este proceso, ademds, ha favorecido la militarizacién de las fuerzas policiales y
la asuncién, por parte de las FAS, de misiones mds propias de la policia.

El resultado de esta tendencia ha sido la creacién de unas fuerzas de seguridad
en las que se invierten un sobresfuerzo presupuestario y de recursos humanos, pero
sin grandes resultados. En este momento, podria ser oportuno contemplar todas es-
tas cuestiones, o, cuanto menos, ser discutidas, ya que en Colombia el «ejército del
futuro» se comienza a contemplar como un ejército multifuncién, es decir, que la
institucién armada debe ser varias fuerzas al mismo tiempo de diferente naturaleza:
una fuerza disuasoria hacia el exterior, la que combata el crimen organizado y bandas
criminales, proteja los recursos naturales y contribuya al desarrollo nacional. Un perfil
de fuerza que sobrepasa la versatilidad, multifuncionalidad y mdrgenes de accién que
deben caracterizar a una moderna fuerza militar, pues se corre el riesgo de la despro-
fesionalizacion.

Este trabajo tiene la intencién de aportar una alternativa a los términos de esta dis-
cusién. La propuesta es configurar fuerzas especializadas en las funciones para las que
han sido creadas. De ah{ se derivaria la dedicacién de las FAS, fundamentalmente, a
la seguridad exterior, a través de un imprescindible proceso de modernizacién que las
permitiera actuar como fuerza disuasoria, frente a enemigos externos. Y por su parte,
la policia deberia dedicarse a la seguridad ciudadana, una necesidad reclamada por
toda la ciudadania. Esta divisién clara de misiones proporcionaria mayor eficacia a las
fuerzas de seguridad, ya que concentrarian sus actuaciones en misiones especificas para
las que ademds estdn adecuadamente preparadas.

Entre la amenaza interna y externa, cabe un espacio de inseguridad en el que se encuen-
tran las nuevas amenazas y, muy especialmente, el crimen organizado, que todo indica que
tendrd cada vez una mayor presencia. Para esta amenaza, por su importancia y complejidad
se propone la creacién de fuerzas intermedias, policias con estatuto militar, cuyo perfil las
hace las fuerzas mds idéneas para combatir este tipo de amenazas. Esta propuesta requiere
un proceso complejo, pero factible, de transformacion, ya que inicialmente podria estar
integrado por militares y policias, tras un previo proceso de formacién.

LA TRANSFORMACION DE LAS FUERZAS DE SEGURIDAD

Sin duda, la eficiencia de una fuerza de seguridad no puede contemplarse tinica-
mente en términos cuantitativos, la adquisicién de equipamiento o el grueso del pre-
supuesto destinado a este dmbito. El aumento de recursos, equipamiento o plantilla
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no puede dar resultados, por si mismos, si dicha fuerza no estd formada y entrenada
para enfrentar las misiones que se le asignen. Esta cuestién, a pesar de su obviedad, por
diferentes motivos, no ha impedido a muchos gobiernos latinoamericanos a recurrir a
las fuerzas de seguridad para todo tipo de misiones, al margen de la idoneidad de las
mismas para llevarlas a cabo.

El reto de transformacién que tienen ante si las fuerzas de seguridad colombianas
frente al nuevo escenario de inseguridad tampoco se puede resolver aumentando o
reduciendo efectivos, equipamiento o recursos ya que no garantizard, de manera auto-
matica, el 6ptimo desempefio de la labor de dicha fuerza puablica. El debate reciente-
mente desarrollado en Colombia se ha dirimido, en parte, en estos términos. Por un
lado, se encuentran quienes sostienen que ante, la nueva situacion, es preciso reducir
drésticamente las FAS y aumentar la policia. Y por otro, los que han defendido mante-
ner el mismo ndmero de efectivos en las FAS empleado para enfrentarse a la guerrilla.

Sin embargo, la transformacién que debe llevarse a cabo en las fuerzas de seguridad
exige contemplar numerosos factores de extraordinaria complejidad. Las afirmaciones,
a priori sobre la reduccién de efectivos de las FAS y el aumento mecénico de policia,
no son suficientes para combatir el nuevo escenario de seguridad. No es una cuestién
meramente cuantitativa, sino también cualitativa, basada no solo en disponer de fuer-
zas, sino también en las mds adecuadas. Por ello, antes de determinar la necesidad de
aumentar o reducir el nimero de efectivos es imprescindible analizar las fuerzas que se
precisan de acuerdo a las amenazas existentes.

Mds alld de este aspecto, cabe decir que, en cualquier caso, tampoco es suficiente
con la creacién de una fuerza adecuada a una amenaza, sino que dicha fuerza debe
insertarse en el marco de una politica publica de Seguridad y Defensa, bajo liderazgo
civil y con los controles institucionales precisos.

La transformacién de las fuerzas de seguridad en el marco de un sistema
democritico

El periodo de posconflicto abre un periodo de grandes esperanzas, aunque de no
pocas complejidades e incertidumbres. Asegurar la paz de manera sostenible significa
prever la reproduccién de circunstancias y situaciones que favorezcan la violencia. De
manera que la reforma de las fuerzas de seguridad no puede abordarse aislada de la
realidad, ni del resto del conjunto institucional. Por este motivo dicha reforma ha de
enmarcarse dentro de la llamada Reforma de la Seguridad y Defensa (RDS). En este
sentido Colombia tiene retos pendientes que son ineludibles si se plantea la reforma
de su fuerza puablica.

> GARCIA PINZON, Viviana. «Reformas al Sector Seguridad en Contextos de Post-Conflicto

Armado: Experiencias en Centroamérica y consideraciones sobre el Caso Colombiano», ponencia

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Revista del Instituto Espanol de Estudios Estratégicos (IEEE) Num. 7 /2016

Esto significa que la reforma de las fuerzas de seguridad deben estar enmarcadas
dentro de un proyecto de reforma mds amplio que contemple el «sector de la seguri-
dad» que, segtin la OECD, incluye los actores de seguridad centrales (fuerzas armadas,
policia e inteligencia); los cuerpos de administracién y control (ministerios de Defen-
sa, organismos de administracién financiera y las comisiones de veeduria ciudadana);
las instituciones de justicia y aplicacién de la ley y las fuerzas de seguridad no estatales
(companfas de seguridad privada, milicias y guerrillas).’

Por tanto, la reforma de las fuerzas de seguridad no es suficiente, si no abordan
igualmente las mejoras necesarias en todo este entramado institucional y legal. Esto
incluye las reformas a los ministerios relevantes y su capacidad de gerencia, asi como
los mecanismos parlamentarios y judiciales de supervisién y control. Sin embargo, es-
tos cambios no serdn posibles si, a su vez, no se garantiza el necesario liderazgo civil. El
objetivo tltimo ha de ser el fortalecimiento de la administracién civil y la supervision
democrdtica del aparato de seguridad. Solo mediante esta reforma global, tendrdn au-
téntico efecto las reformas que deban operarse en las fuerzas de seguridad. En este sen-
tido Colombia ya ha realizado reformas importantes, més alld de los retos pendientes*.

La seguridad depende de muchos factores y no puede reducirse como garantia de
la misma a las FAS, sin olvidar que estas, ademds, han de estar insertas en el sistema
democridtico, al igual que el resto de las instituciones relacionadas con la seguridad.
Teniendo presente siempre este marco integral de transformacién de las fuerzas de
seguridad, se realizard una propuesta basada en la configuracién de unas fuerzas de
seguridad especializadas para enfrentarse a las amenazas existentes.

El conflicto interno y la nueva situacién de seguridad

En relacién esta cuestion, la particularidad colombiana respecto al resto de la regién, e in-
cluso a buena parte del resto del mundo, ha sido la persistencia del conflicto interno. Durante
sesenta afos y desde el momento en que se inicia esta guerra interna, la agenda de seguridad
colombiana ha quedado determinada por el combate a la guerrilla y, en consecuencia, esta
amenaza ha determinado las misiones, doctrina y configuracién de su fuerza publica, que ha
focalizado la mayoria de sus esfuerzos y recursos en el combate a estos grupos.

presentada en CONFERENCIA FLACSO-ISA: «Poderes Regionales y Globales en un Mundo Cam-
biante», Buenos Aires, julio de 2014, http://web.isanet.org/ Web/Conferences/ FLACSO-ISA%20Bue-
nosAires%202014/Archive/ 6ce04630-{865-4127-9746-2¢6bbcgs3154. pdf.

3 OECD (2007). Handbook on Security System Reform (SSR).
htep://www.oecd.org/development/incaf/3840648s.pdf.
4 SEPULVEDA, Isidro y ALDA MEJIAS, Sonia (eds.). La Administracién de la Defensa en Amé-

rica Latina, Madrid: IUGM, 2008, Vols. I, I y III. Se recomienda de estos volimenes la lectura del
primer capitulo del vol. I 'y los capitulos de los tres volimenes de Alejo Vargas dedicados a Colombia.
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Como consecuencia, de manera especialmente particular las FAS han estado orien-
tadas a misiones relacionadas con el mantenimiento del orden publico interno, dan-
do lugar a una indefinicién funcional entre militares y policias. Cuando en los afos
ochenta se intensifica la relacién entre el narcotrafico y la guerrilla la implicacién de las
FAS en el combate contra el crimen organizado agudizé esta particularidad.’

En circunstancias normales las FAS deberian estar dedicadas, fundamentalmente, a
la defensa del territorio y de la soberania nacional; mientras que en el caso de la policia,
esta fuerza ha de estar dedicada a prevenir la delincuencia y a asegurar la convivencia
ciudadana. Sin embargo, Colombia no ha podido plantearse la posibilidad de separar
la seguridad exterior e interior y asignar a cada fuerza, una misién en particular, como
si pudieron hacer algunos paises vecinos, a partir de la transicién democritica. Estas
mismas necesidades son las que explicarfan que Colombia, a dia de hoy, sea el Gnico
pais de América Latina donde las FAS y la policia dependen del Ministerio de Defensa.

El fin del conflicto interno equivale al fin de la guerra contrainsurgente, llevada a
cabo por las fuerzas de seguridad, lo que obliga al Estado colombiano a resolver cémo
emplear sus fuerzas de seguridad ante un nuevo escenario que va a ser muy similar al
del resto de la regién. No obstante, cabe suponer que la intensidad de las amenazas po-
dria ser mds mayor, pues se calcula que entre el 23 y el 26% de los guerrilleros desmo-
vilizados podrian acabar delinquiendo, lo que supondria que unos 6.500 exguerrilleros
pasarfan a ser mano de obra para el crimen organizado y bandas criminales.®

Como en otros paises, en Colombia se estd planteando la necesidad de que las FAS,
ante la dimensién que pueda adquirir el crimen organizado, deban contribuir a su
combate. No seria la Ginica amenaza que las FAS deberian de combatir, pues también
se contempla su dedicacién al desarrollo nacional, a la proteccién del medio ambiente
y a los recursos naturales. Sin olvidar otro importante reto, lograr que las FAS colom-
bianas sean una fuerza disuasoria frente a potenciales enemigos externos, elemento
trascendental, ya que, después de tan prologado periodo de conflicto interno, la capa-
cidad defensiva de la institucién armada ante una agresion externa es minima.

La pregunta es si una fuerza pueda desempenar todas estas misiones eficazmente, de
acuerdo al entorno de inseguridad actual y la complejidad de las amenazas existentes.
Por el momento todo parece indicar que la dedicacién de una fuerza a muy diferentes
misiones y de muy distinta naturaleza no proporciona demasiados resultados. Llevdn-
dolo al extremo podria decirse que este tipo de fuerzas corre el riesgo de que al dedi-
carse a todo, en realidad no puedan atender eficazmente a nada.

s VARGAS, Alejo. Las Fuerzas Armadas en el conflicto colombiano: antecedentes y perspectivas,
Medellin: Editorial Lealon, 2010, pp. 231-240 y «Diversos roles de la fuerza ptblica», El Colombiano,
18/V11/2015, http://www.elcolombiano.com/diversos-roles-de-la-fuerza-publica-BD2342715.

6 DELGADQO, Jairo. «<Una aproximacidn a los nuevos paradigmas de seguridad publica en el con-
texto del postconflicto», Observatorio de Politica & Estrategia en América Latina, julio 2014, http://
opeal.net/images/APE_posconflcito_paradigmas_seguridadF pdf.
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Lo cierto es que, si reducimos esta cuestién a términos prdcticos, tampoco los
resultados han sido significativos. En este momento, la regién es de las mds violen-
tas del mundo y la tendencia ascendente de la violencia y conflictividad no se ha
detenido,” a pesar de los esfuerzos realizados en el marco de politicas de caricter
fundamentalmente represivas y que han incorporado a las FAS a misiones de segu-
ridad interior.

ANALISIS DE LAS AMENAZAS

Siguiendo el hilo argumental planteado es obligado contemplar el actual escenario
internacional y regional de inseguridad con el fin de analizar las posibles alternativas
para un modelo de fuerzas de seguridad mds eficaz.

Un periodo complejo de inseguridad internacional: la existencia simultdnea
de distintas amenazas y de diversa naturaleza

Actualmente no hay ningtn pais del mundo que no se encuentre afectado por la
nueva situacién de seguridad. Y, en consecuencia, no hay ningtin gobierno que no se
plantee cudl es la mejor manera de enfrentarse a las nuevas amenazas. América Latina
no es una excepcién. Muy al contrario, es una regién que vive con particular intensi-
dad esta inseguridad y, por tanto, este problema es una prioridad para los gobiernos y
para los ciudadanos.

En esta situacién es trascendental el conocimiento de las amenazas y la dimensién
de las mismas, porque dependiendo de ello seria también posible abordar con mds
herramientas de andlisis y criterio cudles son las fuerzas que se precisan para propor-
cionar, de la manera mds eficaz, el mayor grado de seguridad, de acuerdo al entorno
actual.

La complejidad de la realidad actual no consiste tanto en enfrentar una situacién
radicalmente nueva, sino en la necesaria transicion. Esto significa que, junto a cambios
radicales, hay importantes permanencias y mientras contindan las llamadas amenazas
tradicionales, se suman las nuevas amenazas, que cabe prever se convertirdn en prin-
cipales.

Esta convivencia de nuevas y viejas amenazas es la que genera la discusién entre
los especialistas acerca de quién debe ser el sujeto de proteccién. De hecho, hay
dos corrientes claramente contrapuestas. Mientras una defiende los presupuestos

7 UNDOC. The Global Study on Homicide, 2013,
https://www.unodc.org/documents/gsh/pdfs/2014_ GLOBAL_HOMICIDE_BOOK_web.pdf.
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basicos de una visién estado céntrica y la solucién militar como la Gnica posible,
la otra plantea un concepto multidimensional de seguridad que supera esta visién
tradicional.?

Si adoptamos las corrientes més criticas, los cambios enumerados mds arriba obli-
garfan a focalizar la seguridad sobre las personas y no sobre los Estados. Como con-
secuencia, no solo el concepto de seguridad adquiere necesariamente una dimensién
multidimensional, sino que ademds diluye la distincién entre seguridad interior y
exterior.

Desde este punto de vista, la seguridad no se garantiza con una solucién militar. De
hecho y de acuerdo a las implicaciones que se derivan de esta nueva situacion de segu-
ridad, podrian llegar a justificar la sustitucion de las FAS, por otras fuerzas, puesto que
aquellas fueron creadas para enfrentarse a una situacién de inseguridad muy diferente.
De hecho, la justificacién existencial de las FAS es la proteccién de los Estados y no
tanto de las personas. En otras palabras, y siendo consecuentes con esta visién, podria
deducirse que, en tltima instancia, las FAS y la policia habrian quedado obsoletas y
cabria sustituirlas por otras fuerzas, o bien proceder a una reforma de tal magnitud de
su misién que nada tendria que ver con su diseno original.

Sin embargo, la cuestién es que en este complejo mundo en transicién no es po-
sible prescindir de ninguna de las fuerzas existentes, ni de las FAS, ni de la policia,
pues se mantienen vigentes las amenazas para las que estas fueron disefiadas. En otras
palabras, podria afirmarse que algunas de las interpretaciones de este debate no se co-
rresponden con la realidad, ni con la diferente naturaleza de las amenazas existentes, ya
que el actual, no es un mundo radicalmente nuevo, sino que conviven cambios y per-
manencias. Por este motivo, es preciso contar con un conjunto de fuerzas de seguridad
que atiendan a todas ellas, a las anteriores y a las nuevas. Lo que hace imprescindible la
permanencia de las ya existentes, las FAS y la policia, pero también de nuevas fuerzas
especializadas en atender las nuevas amenazas.

Las amenazas en América Latina y en Colombia

América Latina es considerada la regién mds violenta del mundo en cuanto a con-
flictos intraestatales, sin embargo en relacién a conflictos interestatales es reconocida
como una regién de paz.

8 Sobre un anilisis de la evolucién del concepto de seguridad, véase LABORIE, Mario. «La evolu-
cién del concepto de Seguridad», IEEE, junio 2011,

htep://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_marco/2011/DIEEEMos-2011EvolucionConceptoSeguridad. pdf.
Otra revisién muy completa de las diferentes corrientes en relacién al concepto de seguridad serfan BARTOLO-
ME, Mariano. «Una visién de América Latina desde la perspectiva de la agenda internacional contempordnea,
Relaciones Internacionales, n.° 23, junio-septiembre 2013, pp. 35-64. Del mismo autor. «Redefiniendo la seguri-
dad internacional contempordnea», (I parte), Revista Politica y Estrategia, n.° 94, 9-26.
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Conflictos interestatales

A diferencia de lo ocurrido en Europa, la convivencia interestatal en el siglo xx ha
sido ejemplar en América Latina, aunque no idilica. Frente a las dos guerras mundiales
europeas, la regién apenas ha sufrido conflictos bélicos a lo largo del siglo xx.?

Pero no cabe duda de que haya habido importantes tensiones, si bien, hasta el
momento, la diplomacia presidencialista ha impedido la escalada de potenciales
conflictos. Sirva como ejemplo la crisis entre Ecuador y Colombia, a raiz de la
operacién militar colombiana en territorio ecuatoriano contra las FARC. Dicha
crisis fue resuelta en la XX Cumbre de Rio celebrada en Republica Dominicana,
en 2008. Pese a las dificultades y las tensiones que tuvieron lugar, ambos paises
han normalizado sus relaciones y en la actualidad desarrollan programas de coo-
peracién fronteriza.

La improbable posibilidad de un enfrentamiento entre paises latinoamericanos,
pese a los numerosos conflictos fronterizos existentes, no ha impulsado a ningtin go-
bierno a disolver sus FAS. En cualquier caso, haya o no este tipo de conflictos, no es
este el factor que justifica los ejércitos nacionales, sino la permanencia de los Estados
nacionales.”” De hecho, hay una cultura soberanista de extraordinario peso en la re-
gién que impide, por el momento, pensar en formas de organizacidn, social, politica
o econdmica supranacionales. Dicha concepcién nacional justifica por si misma la
existencia de ejércitos, ya que lleva consigo la posibilidad de que su integridad sea
violada por otro.”

En el caso colombiano, las necesidades de una fuerza disuasoria creible y la especia-
lizacién de las FAS en la defensa exterior estarfan particularmente justificadas, una vez
superado el conflicto interno. Mds alld de los litigios fronterizos con sus paises vecinos,
la defensa de la soberania es la principal misién reconocida a las FAS en la Constitu-
cién vigente. En consecuencia, la existencia de las FAS estd sobradamente justificada,
tanto en América Latina, como en Colombia en particular.

9 Los mds recientes serfan la «Guerra del fatbol» entre Honduras y el Salvador, en 1969, que duré 6
dias o la guerra del Cenepa, entre Ecuador y Pert, en 1995, que se prolongé durante cinco semanas.

10 ALDA, Sonia. «<América Latina, un territorio de paz ;con aspiraciones a llegar a ser un actor
global?», en Sonia ALDA y Susana FERREIRA. La Multidimensionalidad de la Seguridad Nacional:
Retos y desafios de la regién para su implantacién, Madrid: IUGM-SEDENA, 2o015.

11 Este supuesto no significa una alineacién con las tesis mds cerradas que equiparan la seguridad es-
tatal con la idea de la defensa y se la circunscribe al empleo de las Fuerzas Armadas. Se trata de recurrir
a una combinacién de instrumentos econémicos y diplomadticos, bajo una concepcién multidimen-
sional de la seguridad, pero no por ello se renuncia al uso de la fuerza militar. La consideracién de estas
variables equivale a las denominadas tres «D» de la seguridad, Defensa, Diplomacia y Desarrollo. Para
un andlisis de este planteamiento GARCIA SANCHEZ, Ignacio. «La Primera Revisién Estratégica
Cuatrienal de la Diplomacia y el Desarrollo de los Estados Unidos de América: “Leading Through
Civilian Power”», Documento de Anilisis del IEEE 20/2010, 23/12/2010, http://www.ieee.es/Galerias/
fichero/docs_analisis/2010/DIEEEA20_2010LaQDDR_deEEUU.pdf.
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Conflictos intraestatales: criminalidad comin y organizada

En la esfera intraestatal el papel de la policia es igualmente trascendental, ya que
la seguridad ciudadana es un problema fundamental para los gobiernos nacionales,
regionales y locales de los paises latinoamericanos. La criminalidad es contemplada
por los ciudadanos como la principal preocupacién para su seguridad. De hecho, este
tipo de delincuencia alimenta los altos niveles de violencia que soporta la ciudadania.
Esta preocupacién y el problema real de la seguridad ciudadana es la que igualmente
justifica el papel de la policia, de la que tampoco es posible prescindir.

Ademis, en el entorno intraestatal se localizan las llamadas nuevas amenazas, aun-
que estas puedan tener un dmbito de accién transnacional. Este tipo de criminalidad
es ya una auténtica preocupacion en la regién y ha sido catalogada como nueva ame-
naza o amenaza intermedia y enmarcada dentro del llamado Grey Area Phenomena
(GAP), como una amenaza para estabilidad de la soberania de los paises procedente de
actores no estatales que persiguen objetivos de cardcter econémico.”

La principal via utilizada por estos actores para establecerse y adquirir poder e in-
fluencia es la corrupcién de las instituciones publicas y privadas y su filtracién en la
sociedad hasta llegar a tomar el control de importantes 4reas de territorio, urbanas o
rurales. Sus formas de actuacién no siempre son violentas, pero la violencia no deja de
ser un importante instrumento para llevar a cabo sus actividades, fundamentalmente,
los traficos ilegales, y en concreto el de drogas. Esta violencia se emplea contra el Es-
tado o contra sus competidores, pero en tltima instancia no solo afecta a estos, sino
a la ciudadania, pues operan en zonas rurales o en el centro de las grandes capitales.”

Los niveles de violencia y de letalidad empleados son muy variados y en algunos
casos se manifiestan de manera extrema. Existen cdrteles y bandas criminales muy bien
organizadas y armadas que, aunque no constituyen un ejército, tampoco pueden ser
definidos como criminales comunes. No puede hablarse de una guerra civil (pese a
los niveles de violencia y al nimero de victimas alcanzados) ni, por supuesto, de una
situacién de normalidad. En definitiva, no es una situacién ni de paz ni de guerra, sino
que se trata de una zona gris («grey drea»).

Para una amenaza con estas caracteristicas, las FAS son una fuerza muy pesada y la
policia muy ligera. De ahi que la propuesta sea la configuracién de una fuerza espe-
cializada y proporcionada. En América Latina, en general, asi como en Colombia, en
particular, la dimensién adquirida por esta amenaza justifica la configuracién particu-

12 MAKARENKO, Tamara. “Terrorism, and Transnational Crime. Tracing the crime Terror-Nexus
in Souteast Asia”, In SMITH, Paul, J. (Ed.). Terrorism and violence in South East Asia. Transnational
Challenges it States and Regional Stability, New York, 2005, pp. 169-187.

13 ALDA MEJIAS, Sonia. «La debilidad del imperio de la ley en América Latina: un factor para
entender la implantacién del crimen organizado», Revista Espafiola de Ciencia Politica, n.° 37, marzo,
2015, http://recyt.fecyt.es/index.php/recp/article/view/37649.
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lar de una fuerza que por su naturaleza, estatuto, doctrina y perfil operativo sea la mds
adecuada para combatir este tipo de amenaza.

Conviene insistir, no obstante, en que disponer de fuerzas con recursos, equipa-
miento y potencial combativo no significa que puedan ser adecuadas para luchar con-
tra todas las amenazas existentes.

FUERZAS DE SEGURIDAD DISPONIBLES Y NECESARIAS

La configuracién de una nueva fuerza, no resta importancia a las existentes. Como
ya se ha afirmado es precisa la continuidad de las FAS, lo que no significa que no que-
pan introducir reformas en profundidad orientadas a su modernizacién, para concen-
trar su poderio mds que en el niimero de efectivos, en el manejo de altas tecnologia y

capacidad de rdpida movilidad.

En América Latina, salvo casos excepcionales, como es el chileno, estos procesos de
modernizacién se han ido retrasando ya que la prioridad ha sido emplear a las FAS
para misiones de muy diferente naturaleza. La tendencia actual, por tanto, no seria la
de la especializacion de fuerzas, sino la del recurso indiscriminado a todas las disponi-
bles, para combatir muy diferentes amenazas.

Fuerzas Armadas y Policia implicadas en el combate de las nuevas amenazas

La generalizacién de politicas que implican a las FAS en tareas, hasta el momento,
consideradas de seguridad interior ha suscitado un importante debate académico y
politico regional sobre las misiones que deben asignarse a estas fuerzas. Hay toda una
corriente que defiende la incorporacién de las FAS a la seguridad interior al considerar
que la dimensién de la amenaza asi lo exige y mdxime cuando se considera que se ca-
rece de un cuerpo policial competente para garantizar dicha seguridad.

Frente a este argumento la corriente de opinién contraria pretende reforzar el pa-
pel de la policia para evitar los riesgos de militarizacién de la seguridad interior. En
otras palabras, seguirfan siendo también necesarias para atender problemas como la
delincuencia comin, pero no necesariamente para todas aquellas amenazas que se den
en el dmbito intraestatal, como el crimen organizado. El intento repetido de intentar
«reforzar» los cuerpos de policia agregando direccidon generales y subdirecciones para
atender todo tipo de delincuencia, comun y organizada, orden publico y seguridad
ciudadana no ha dado buenos resultados.

Remitimos de nuevo al mundo en transicion por el que atravesamos, caracterizado
por las diferentes necesidades de seguridad que exigen las diferentes fuerzas y que de-
ben especializarse en las tareas para las que estdn mejor preparadas.
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La participacion militar en el combate de los conflictos intraestatales

Las politicas de seguridad presentan similitudes en toda la region, ya que, a excepcién
del Cono Sur, en Centroamérica, los Andes y Brasil todos los gobiernos han recurrido
politicas de signo represor y punitivo en el marco de las FAS para combatir el narcotri-
fico y/o proteger al ciudadano.

Estos rasgos comunes se observan incluso entre gobiernos de muy diferente signo
ideoldgico. En este sentido, ni gobiernos de derecha, ni otros de izquierda moderada o
mds radical presentan demasiadas diferencias en sus politicas de seguridad. En este senti-
do, la presién de soluciones rdpidas y visibles, la incapacidad de los cuerpos de policia y
el colapso del sistema judicial y penitenciario han empujado a la mayoria de los gobiernos
regionales, al margen de su signo politico, a desarrollar este tipo de politicas.

En México, como en el resto de Centroamérica, las FAS juegan un papel determi-
nante y se lleva a cabo desde 2006 una guerra contra el narcotrfico. En Centroamé-
rica, desde los noventa, se ha ido incrementando la participacién militar en todos los
problemas de seguridad, dentro del marco de politicas fundamentalmente de cardcter
represivo.'

En la regién andina, también las FAS tienen como misién la lucha contra el nar-
cotrifico. Mds recientemente se han incorporado a la tarea de la seguridad ciudadana
realizando patrullajes junto a la policia. En Ecuador, desde 2010 los militares, realizan
tareas de patrullaje ciudadano y, en este momento, se pretende legalizar este tipo de
misiones para los militares mediante la reforma de la Ley de Seguridad Publica y del
Estado. De esta forma las FAS podran apoyar a la Policia en el trabajo de proteccién
interna, del mantenimiento y control del orden publico y de seguridad.” En Venezue-
la, el gobierno de Nicolds Maduro ha dado continuidad a la militarizacién de la segu-
ridad llevada a cabo por su antecesor Hugo Chédvez mediante el Plan Patria Segura.”®

También, en Bolivia los militares, dedicados a la lucha contra el narcotrifico, se han
incorporado a la policia, para combatir la inseguridad ciudadana en las principales ciu-

14 ALDA MEJTAS, Sonia. «Politicas y fuerzas de seguridad alternativas ante los retos de la seguridad
latinoamericana», en A. BONILLA (dir.). Retos ante la criminalidad y la violencia en América Latina,

Secretaria General de FLACSO-Costa Rica, San José, 2013,

heep://www.flacso.org/sites/default/files/Documentos/libros/secretaria-general/Desaf%EDos%20
estrat%E9gicos%20CELAC.pdf.

15 PACHANO, Simén. «Seguridad», Infolatam, 19/05/2014,

htep://www.infolatam.com/2014/05/19/seguridad/.

16 «Activado plan Patria Segura con 3 mil miembros de la FANB», mayo, 2013, http://argentina.emba-
jada.gob.ve/index.php?option=com_content&view=article&id=2195%3Aactivado-plan-patria-segu-
ra-con-3-mil-miembros-de-la-fanb&catid=4%3Anoticias-de-venezuela-en-el-mundo&Itemid=39 &la-
ng=en, mayo/2013; «Resaltan logros del Plan Patria Segura en Venezuela». Gramma, 13/05/14, http://
www.granma.cu/mundo/2014-05-13/resaltan-logros-del-plan-patria-segura-en-venezuela.
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dades del pais.” El caso de Pert presenta cierta excepcionalidad ya que, en principio,
las FAS combaten al grupo terrorista Sendero Luminoso, y, en determinadas zonas
también apoyan a la policia en la persecucién del narcotrifico, si bien hasta el mo-
mento, y a diferencia de sus paises vecinos, no desempefan tareas relacionadas con la
seguridad ciudadana, aunque hay una gran presién politica y popular para que asi sea.
Durante el presente periodo electoral, candidatos como los expresidentes Alan Garcia
y Alejandro Toledo ya han hecho publica esta propuesta, en 2015.”

Las FAS brasilenas han combatido la inseguridad y el narcotréfico, sin embargo, la
tendencia es restringir las tareas militares a la defensa nacional. Para ello se ha poten-
ciado la policia, con el objetivo es disminuir la dedicacién de las Fuerzas Armadas al
combate de la criminalidad urbana. No obstante, estas han participado en la seguridad
proporcionada para los Mundiales de Fatbol.”

Dentro de esta tendencia las excepciones serfan Chile, Argentina y Uruguay.* En
estos paises las FAS han mantenido su especializacién como fuerzas dedicadas a la de-
fensa exterior. El ejemplo mds destacable serfa el chileno, cuyo ejército ha experimen-
tado un proceso de modernizacién y especializacién particularmente sobresaliente, en
relacién a la defensa exterior.

Ademis de las misiones de lucha contra el narcotrafico y/o la inseguridad ciudada-
na, como se ha contemplado en la mayoria de los paises de la regién, las FAS, de estos
mismos paises, acumulan mds misiones y de muy diferente indole. De manera que
ademids de la defensa frente a un enemigo externo, también se dedican a tareas relacio-
nadas con el desarrollo nacional, a participar ante desastres naturales y de proteger los
recursos naturales, también estdn llevando a cabo tareas sefialadas de apoyo a la poli-
cia, para combatir diferentes formas de criminalidad, desde la comun a la organizada.

Las limitaciones de las FAS y la policia para el combate de nuevas amenazas

La insistencia en este tipo de politicas conduce necesariamente a resultados muy li-
mitados, como ya se ha podido comprobar con el transcurso de los afios. Es compren-

17 En 2012 las FAS por primera vez patrullaron diferentes ciudades,
heep://www.la-razon.com/index.php?_url=/ciudades/seguridad_ciudadana/militares-patrullan-ciuda-
des_o_1579042106.html.

18  «Seguridad ciudadana en Pert», https://www.youtube.com/watch?v=xnu8YkDé6ulw.

19 «Activan en Brasil esquema de seguridad para el Mundial de Futbol». El 19, 23/05/2014.

htep://www.eligdigital.com/articulos/ver/titulo:18646-activan-en-brasil-esquema-de-seguridad-para-mundial-
de-futbol, http://www.elnuevoherald.com/noticias/articlerg20261.html. Consultado el 2/10/2014.

20 Si bien en este Ultimo pais las FAS han sido implicadas en la vigilancia de la produccién de
marihuana, después de su legalizacién. «Las Fuerzas Armadas de Uruguay vigilardn la produccién de
marihuana», ABC, 14/03/2014, http://www.abc.es/internacional/20140314/abci-marihuana-ejercito-
uruguay-201403131749.html.
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sible que en el contexto de inseguridad existente para el ciudadano sea tranquilizador
ver patrullar a los militares en las ciudades o que estas persigan el crimen organizado.
Sin embargo, por profesionales que sean estas fuerzas, no estdn preparadas ni equi-
padas para llevar a cabo este tipo de misiones. Incluso la policia, en muchos casos, se
encuentra incapaz de enfrentarse al crimen organizado por los recursos que exige, el
ndmero de efectivos necesarios y el grado de formacién especializada que estos han de
tener.

Para la persecucién de este tipo de criminalidad es fundamental la labor de preven-
cién, investigacién y persecucién de las que, sin embargo, las FAS, carecen. Su estruc-
tura, organizacién y formacién no son las mds adecuadas para llevar a cabo estas tareas.
Las FAS estdn entrenadas y organizadas para destruir al enemigo, mediante el uso de
la fuerza extrema. En contraste, la misién de la policia estd basada en la proteccién de
los derechos de la ciudadania, la garantia de la vigencia de un ambiente de seguridad
ciudadana y el cumplimiento de la ley por todos los integrantes de la sociedad. Su
principal instrumento no es la fuerza, sino su capacidad de mediar y negociar ante
posibles conflictos.

Todo ello repercute directamente en el tipo de relaciones que mantienen ambas
instituciones con la sociedad. Las FAS deben permanecer acuarteladas, por tanto se
encuentran al margen de la sociedad, pero para la policia su medio es precisamente
conocer y tratar con la poblacién civil. Estas diferencias proporcionan un marco y una
capacidad de actuacién legal completamente diferente, pues en un caso se trata de
derribar a un enemigo del Estado y, en el otro, de prevenir, o en tltimo caso, detener
a un delincuente.

Consecuencias derivadas del empleo multifuncional de las FAS

Ademis es preciso tener muy presente las implicaciones derivadas del combate de
las nuevas amenazas, ya que pueden contribuir a su desprofesionalizacién y a la iden-
tidad de la institucién militar. Asi mismo la falta de formacién de las FAS para el
desempeno de labores policiales puede dar lugar a la violacién de derechos humanos
por parte de estas.”

Otros riesgos que lleva consigo el contacto con el mundo criminal es la corrupcién.
Son varios los casos denunciados en este sentido en las FAS de México, Colombia o
Perti. Por dltimo, no puede dejar de sefialarse la desproteccién legal de los militares
mientras desempenan misiones policiales, lo que puede significar la formalizacién de

21 GRAY, Colins. “The 21st Century Environment and the Future of War”, Parameters, 200s. 38,
pp. 14-26. http://strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/parameters/Articles/o8winter/gray.pdf 'y

HARRIS, Geoff. “The Military as a Resource for Peace Building: Time for Reconsideration?”, Con-
flict, Security and Development, 2006, 6, pp. 241-52.
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denuncias y condenas judiciales ante las que estos, en el desempeno de estas funciones,
no tienen defensa legal posible.

Junto a estas probables complicaciones hay que tener presente que la implicaciéon
de las FAS en la seguridad interior puede contribuir a obstaculizar la conduccién civil
de la defensa, uno de los retos que persisten en las democracias latinoamericanas.” En
una situacién como esta, cuando el proceso de control y de liderazgo civil no ha sido
concluido, el exceso de misiones en el dmbito interno puede favorecer la militarizacion
de la seguridad interior y la consolidacién o ampliacién de la autonomia militar tanto
corporativa como funcional.” Si a ello le sumamos la falta de control en el desempefio de
estas misiones y las lagunas legales existentes, se suman factores que pueden consolidar
esta autonomia y que repercuten y agravan, dentro de la dindmica de un circulo vicioso,
el problema de la conduccién politica de las FAS y de la debilidad institucional .

Por tanto, todo indica que un aumento de efectivos y de letalidad y el planteamien-
to principal de las politicas de cardcter represivo que de manera generalizada se estdn
aplicando en la regién, no resuelven los problemas de seguridad, sino que ademds
puede repercutir en los contrapesos y mecanismos de control a los que deben de estar
sometidos todas las instituciones sometidas a los pardmetros democréticos.

De acuerdo a todos estos argumentos, los criticos con la militarizacién de la seguridad
interior apuestan por la Policia como la institucién que debe afrontar el problema de crimina-
lidad actual en la regién. Sin embargo, la Policia se encuentra extremadamente desprestigiada
y requiere de importantes reformas. En cualquier caso, y aun superando este importante
obstdculo, la existencia de cuerpos de policias profesionales y apegados a la ley no es suficiente
para hacer frente a determinada criminalidad organizada que acttia en la regién.

FUERZAS ALTERNATIVAS: POLICIAS CON ESTATUTO MILITAR

Hasta el momento se ha insistido en la especializacién de las fuerzas de seguridad.
La propuesta se basa en configurar fuerzas con capacidad de adaptabilidad, aunque sin
llegar al punto de desnaturalizarse.

Reconociendo la necesidad de tener fuerzas para la defensa exterior o la seguridad
ciudadana, la propuesta es destinar a las FAS y a la Policia, respectivamente, a estas mi-

22 ALDA, Soniay SEPULVEDA, Isidro (eds.). La administracién de la Defensa en América Latina,
Madrid: Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, 2008, ts. I, 1T y III.

23 STEVENSON, Jonathan. “Demilitarising the War of Terror”, Survival, 2006, 48, pp. 37-54.
http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/00396330600765443 y ALDA, Sonia. «La participacién
militar en el combate de la violencia criminal».

24 RASMUSEN, Maria. “The Military Role in Internal Defense and Security: Some Problems”.
CCMR Occasional Paper, N.° 6, 1999, Monterrey: Naval Postgraduate School.
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siones, dado que son dmbitos imprescindibles para cualquier Estado en este momento.
Quedaria por abordar el dmbito de las nuevas amenazas, un espacio de inseguridad
que cabe prever serd el principal motivo de preocupacién en el dmbito de la seguridad
en los siguientes afos. En este dmbito de inseguridad que hemos denominado «grey
drea» han confluido policias y militares, pero, como se ha puesto de manifiesto, no
parece que ninguna de estas fuerzas sean las mds apropiadas para combatir este tipo
de amenazas.

De acuerdo a su particular configuracién, y tras intentar mostrar las limitaciones
que ambos cuerpos presentan para el combate de este tipo de amenazas, la propuesta
de este articulo, basdndose en la necesidad de especializacion de fuerzas, es la creacién
de policias con estatuto militar, como las ya existentes en Europa y algunos otros paises
de América Latina. Estas fuerzas policiales, creadas en el siglo x1x, ademds del combate
al crimen organizado, controlan el trafico o realizan tareas de policia de proximidad.

La actual propuesta apuesta por la creacién de cuerpos policiales que adopten una
doble naturaleza (civil/militar) y cuya doctrina, capacidades y configuracién operativa,
en tanto fuerzas robustas, concentren su actividad en el combate del crimen organi-
zado. Este tipo de policia tendria la capacidad de afrontar desafios que requieren una
respuesta mds potente que la que puede proporcionar la policia civil comiin, pero no
tan pesada como la militar. Esto es lo que hace particularmente apropiados estos cuer-
pos de policia para los entornos de inseguridad calificados como «security gap», como
considera la Gendarmeria europea.”

En este sentido si bien, la referencia fundamental son la Guardia Civil espafiola, la
Gendarmeria francesa y argentina o los carabineros italianos y chilenos, la idea es que
el nivel de especializacién de estos nuevos cuerpos de policia sea mayor, con el fin de
concentrarse fundamentalmente en el combate de los tréficos ilegales que lleva a cabo
el crimen organizado.

Una policia con doble naturaleza (civil y militar) contiene elementos imprescin-
dibles para llevar a cabo una lucha eficaz contra este tipo de amenazas, ya que puede
combinar capacidad de inteligencia con una potente proyeccién de fuerza, como es el
caso de la Guardia Civil en Espafa.*® Su polivalencia y flexibilidad le permite actuar
tanto en misiones internacionales, como locales; estar integrada en organizaciones mi-
litares, o puramente civiles y tanto en tareas de inteligencia, como de combate contra
el terrorismo o el crimen organizado.”

25 “European Gendarmerie Force”, http://www.eurogendfor.org/espa-ol/biblioteca/zona-de-descar-
gas/libro-de-la-eurogendfor, p. 42

26 COSIDO, Ignacio. La Guardia Civil mds alld del afio 2000, Madrid: Fundacién para el Anilisis
y los Estudios Sociales, 2000, pp. 210 y ss.

27 Sobre esta propuesta véase ALDA MEJIAS, Sonia, «La adaptacién de las fuerzas de seguridad
ante la violencia y el crimen organizado en América Latina», E. IGLESIAS (coord.). Cooperacién con
Iberoamérica en materia de Defensa, Cuaderno de Estrategia, n.o 171, IEEE-IUGM, 2014, http://
www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/Cuaderno_Estrategia_171.pdf.
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Todo ello la convierte no solo en un instrumento privilegiado para hacer frente a
las amenazas emergentes que surgen en el nuevo escenario estratégico, sino en piedra
angular sobre la que construir un necesario nuevo marco de cooperacién entre Fuerzas
Armadas y fuerzas de seguridad.”

FUERZAS DE SEGURIDAD ESPECIALIZADAS PARA COLOMBIA

En este momento, cuando Colombia tiene la posibilidad de replantearse la configu-
racién de sus FAS, tiene también la oportunidad de superar las limitaciones que hasta
ahora se han dado en la regién para combatir el actual escenario de inseguridad.

La adopcién de un modelo alternativo en Colombia permitirfa al pais conver-
tirse en una referencia en seguridad no solo regional, sino también internacional.
La reconfiguracién especializada de FAS y de Policia y la creacién de esta fuerza
intermedia, dedicada a amenazas intermedias, serfa la respuesta mds préxima a la
complejidad de un mundo en el que conviven amenazas de diferente naturaleza,
tradicionales y nuevas.

Hay plena conciencia, desde todos los sectores, de la necesidad de realizar esa tarea
y, en ese sentido, se han orientado los esfuerzos del Ejecutivo y de las propias FAS. De
hecho, para el presidente Santos este proceso ya ha comenzado:

«La transformacién de las Fuerzas Militares y la Policia de Colombia no es una meta
lejana sino una realidad. El futuro de nuestra Fuerza Pdblica ya comenzé... nuestra
Fuerza Publica ha asumido y estd asumiendo el reto de trabajar en su transformacién
y disenar su futuro».”

Ciertamente las FAS llevan ya tiempo trabajando en este proceso. Desde 2009,
siendo ministro de Defensa, el presidente Santos, comenzé a trabajar en este proceso
de cambio para crear el «Ejército del futuro», a través de tres etapas, que culminarfan
en 2030.%°

28 COSIDO, Ignacio. La Guardia Civil mds alld del afio 2000, p. 213; LOPEZ, Santiago. «Bases
para el establecimiento de un nuevo modelo policial», Cuadernos de la Guardia Civil, 21, p. 18.

29  http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2013/Agosto/Paginas/20130822_02-El-futuro-de-nuestra-
Fuerza-Publica-ya-comenzo-Presidente-Santos.aspx.

30 En el caso del Ejército, como las otras fuerzas que componen las FAS, también empezé desde
hace tres anos a estructurar un plan para la transformacién de lo que serd nuestro Ejército del Futu-
ro. El plan de la transformacién se empezé a gestar en el CREI (Comité de Renovacién Estratégica
e Innovacién de la fuerza publica) después paso al CETI (Comité Estratégico de Transformacién e
Innovacién) y en la actualidad se viene trabajando en el CEDEF (Comité Estratégico del Disefio del
Ejército del Futuro).
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La propuesta de un ejército multifuncién

Colombia va a optar por un ejército multimisién,” lo que en términos de de-
bate se traduce en unas FAS que desempefardn diferentes tareas en el dmbito de
la seguridad interior, el exterior, el desarrollo nacional o la proteccién de recursos
naturales. Un modelo muy similar al que ha desarrollado en el resto de la regién.
Esta decisién es de gran importancia y, en consecuencia, cabe reflexionar sobre
qué misiones caben dentro de este modelo de fuerza. En otras palabras, parece
recomendable tener presente los limites de «elasticidad» que contempla dicho mo-
delo de Fuerzas Armadas.

Lo cierto es que, desde esta perspectiva, no han dejado de sumarse misiones, y en
este sentido son muy significativas las declaraciones que ya hizo el exministro de De-
fensa, Carlos Pinzén, al poner de manifiesto esta opcién. Segtin el ministro Pinzén:

«Las Fuerzas Armadas de Colombia tienen el deber de continuar, sin descanso,
persiguiendo al terrorismo, a la criminalidad o a cualquiera que haya violado la ley.
Pero, al mismo tiempo, tienen la posibilidad de empezar a disefar desde ya un futuro
para cualquier escenario, un futuro que, en el marco de una paz —que llegard por la
razén o por la fuerza—, pueda garantizar la estabilidad, el desarrollo y la contribucién

de Colombia al resto del mundo en la paz y la estabilidad global».

Es obvio que ademds de la preparacién para la defensa exterior y la cooperacién
internacional hay muchas mds misiones que las FAS colombianas deberdn de llevar a
cabo: «Hoy podemos decir que son muchas las tareas que desde ya visualizamos para
las Fuerzas Armadas. Por ejemplo, garantizar la soberania territorial por tierra, en los
rios, en el mar, en el aire. Proteger los recursos ambientales y el potencial hidrico que
tiene Colombia y, por supuesto, esa potencialidad en minerales y la capacidad minero-
energética que tiene la Nacién».

Junto a ello, las FAS, deberian de atender en el futuro los desastres naturales, sin
olvidar su contribucién «a promover el desarrollo a través de obras de infraestructura
realizadas por ingenieros militares».?

31 CIRO GOMEZ, A. R. y CORREA HENAO, M. «Transformacidn estructural del Ejército co-
lombiano. Construccién de escenarios futuros», Revista Cientifica Gen. José Maria Cérdova 12, 20014
(13), pp-19-88 y ZULUAGA RAMIREZ, Sergio Paulo. (Impacto del actual proceso de paz y eventual
postconflicto en el ejército nacional de Colombia. Evaluacién y formulacién de estrategias de trans-
formacién hacia un ejército multimision y autosostenible», Universidad Militar de Nueva Granada,
http://repository.unimilitar.edu.co/bitstream/10654/13912/2/ TRABAJO%20DE%20GRADO%20
SERGIO%20ZULUAGA%20-%20Tipo%20articulo.pdf.

32 «Fuerzas Armadas trabajan en su transformacién ante el proceso de paz», 31/10/2012. http://www.
elpais.com.co/elpais/judicial/noticias/fuerzas-armadas-trabajan-su-transformacion-por-proceso-paz,
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Son muchas las opiniones que apoyan la configuracién de una FAS multimisién.”
Buena parte de los argumentos se basan en el aprovechamiento disponible de su equi-
pamiento y experiencia. Sin embargo, no todos los recursos humanos, ni materiales
disponibles han de ser necesariamente los mds adecuados para el desempefo de cual-
quier misién. Es preciso agregar que, con respecto al ejército colombiano, nadie puede
dudar que sea el mejor ejéreito del mundo para combatir la contrainsurgencia. Sin
embargo, y pese a la importancia de dicha experiencia y al valor que posee, no necesa-
riamente se podrd emplear para todas las nuevas misiones que deba desempenar. Asi,
por ejemplo, algunos exguerrilleros que acaben en las filas del crimen organizado se
comportardn como delincuentes y no como combatientes. Por lo tanto, para su per-
secucién, ya no serd valido la estrategia contrainsurgente, sino formas de prevencién y
persecucién policial, asi como de investigacion criminal que nada tienen que ver con
aquella estrategia.

Frente a la sobrecarga de misiones de las FAS en el dmbito de la seguridad interior
algunos especialistas proponen reforzar a la Policia. Una propuesta alternativa, pero
en realidad no muy diferente, ya que se basa en la misma légica de sobrecargarla de
misiones. Esta propuesta pretende cubrir todas las necesidades de seguridad, tanto
ciudadana como de criminalidad organizada, a través del cuerpo policial.** Con ello
ciertamente, se evita el problema de militarizacién de estos dmbitos de seguridad, sin
embargo, la cuestidn es si una «macro policia», en tanto que acumula multitud de
misiones, puede atender a todas ellas con eficiencia y eficacia.

Una propuesta interesante es organizar a la Policfa Nacional «en funcién del tipo
de actividad y delito por prevenir o combatir.” Se debe separar las funciones de vigi-
lancia, control del orden publico y percusién del crimen organizado.’ Esta, sin duda,
serfa la mejor manera de organizacién institucional, aunque quizds insuficiente. No
puede dejar de contemplarse la evolucién y la complejidad adquirida por las bandas
criminales y el crimen organizado. Este «drea gris» de inseguridad no va a dejar de
crecer y por este motivo, no puede ser abordada mediante la creacién de nuevas uni-
dades, dentro de los cuerpos policiales, que no siempre reunirdn las capacidades mds

33 CASTANO, Cesa. «Fuerzas militares y postconflicto, El Espectador, 02/08/2015, http://www.ele-
spectador.com/opinion/fuerzas-militares-y-posconflicto-columna-s42840; ERASO AGUDELQO, Da-
vid. «El papel social del militar en el postconflicto colombiano», ensayo argumentativo, Universidad
Militar de Nueva Granada, 2012, p. 24, http://repository.unimilitar.edu.co/bitstream/10654/6749/1/
ErasoAgudeloDavidCamilo2012.pdf; COLON, Rafael Alfredo. «La transicién y los militares del

postconflicto», 08/09/2015, http://www.las2orillas.co/la-transicion-y-los-militares-del-posconflicto/.
34 CARVAJAL, M. C. «La Policia Nacional en el postconflicto», Criminalidad (47), 2004, pp. 28-48,

35 MANRIQUE ZULUAGA, Viviana. «Después de la Habana: Un postconflicto relativo y arma-
do», Ponencia Observatorio de drogas ilicitas y armas, mayo 2013, http://www.urosario.edu.co/cpg-ri/
observatorio-ODA/Documentos/Conversatorio-policia-postconflicto-23-05-13.pdf.

36 VARGAS, Alejo. «De una policia militarizada a una policia civil: el desafio colombiano en el
postconflicto armado», Ciencia Politica (1), (2006 enero-junio), pp. 179-212.
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adecuadas,” sino que serdn precisos cuerpos policiales auténomos y especializados en
dichas amenazas.?®

El debate se encuentra abierto, no hay duda de la trascendencia del tema y es pre-
ciso abordarlo. Conviene tener presente los elementos de discusién internacional, asi
como los resultados de este modelo de fuerzas en la regién y las implicaciones y evolu-
cién que a largo plazo puede significar para las propias FAS.

CONCLUSIONES

Colombia se encuentra en una coyuntura de seguridad muy compleja. Su fuerza
publica ha de enfrentarse a diferentes escenarios de inseguridad, antes incluso de que
se alcance el fin del conflicto, ya que, ademds de la guerrilla, el narcotréfico, las bandas
criminales (Bacrim), la delincuencia comin, o la tala o minerfa ilegal son desde hace
tiempo preocupantes problemas de seguridad. Sin embargo, mds alld de esta cuestién,
una vez firmado y finalizado el conflicto interno, la fuerza pablica podrd concentrar
buena parte de sus esfuerzos en combatir el crimen organizado. En ese contexto, la
especializacién de fuerzas podria ser la alternativa adoptada ante el necesario proceso
de reconfiguracién de fuerzas que ha de acometerse.

El debate ya mencionado si han de ser las FAS o la Policia quienes combatan las
amenazas no se corresponde necesariamente con las necesidades reales de seguridad
que exigen el actual escenario. No se trata de una disyuntiva excluyente, sino de aplicar
la fuerza adecuada al tipo de amenaza. Asi, por lo que respecta a las nuevas amenazas
y a su particularidad, cabe pensar en fuerzas diferentes a las FAS y a la Policia para
responder de la manera mds eficiente posible.

La propuesta a partir de este planteamiento es la potenciacién de fuerzas policiales
con estatuto militar, entendidas como fuerzas intermedias. Con esta fuerza, ademads es

37  Estos serfan los casos de la Gendarmerfa mexicana y de la policia militar o de los TIGRES, en
Honduras. ALDA, Sonia. «Propuestas sobre seguridad y fuerzas publicas en Honduras: ;Un futuro
sin violencia?», Documento de opinién IEEE, 124/2012. 17/12/2012. http://www.icee.es/ Galerias/fi-
chero/docs_opinion/2013/DIEEEO124-2013_Seguridad_FuerzasPublicas_ Honduras_SoniaAlda.pdf
y ALDA, Sonia. «La Gendarmeria en México: un proyecto frustrado pese a ser un eficaz instrumento
contra el crimen organizado», Comentario Real Instituto Elcano, N.° 62/2013 - 16/10/2013, http://
www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido? WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elca-
no/elcano_es/zonas_es/ comentario—alda—reforma—gendarmeria—mexico—crimen—organizado.

38 Sobre la propuesta de fuerzas intermedias en Colombia véase, VELASQUEZ, Carlos Alfonso.
«La fuerza publica que requiere el postconflicto», working paper, 13, http://cdn.ideaspaz.org/media/
website/document/ss47dc7eefiro.pdf. Otra propuesta sobre la configuracién de una tercera fuerza
RODRIGUEZ CAMACHO, David, A. «La gendarmeria como respuesta a los restos de seguridad
nacional en un posible escenario de postconflicto en Colombia», Trabajo de Grado para Magister en
Seguridad y Defensa, Escuela Superior en Guerra, Colombia, 2015.
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posible evitar los inconvenientes y limitaciones derivadas de recurrir a las FAS y a la
Policia para este dmbito.

De otra manera la sobrecarga de misiones perjudicard a las mismas fuerzas y, en
consecuencia, a sus posibilidades de combatir la inseguridad. La adjudicacién de mul-
titud de misiones y de muy diferente naturaleza podria conducir a su desprofesionali-
zacién. La principal consecuencia es que dejan de ser eficientes en su misién principal
y ademds no pueden realizar con eficacia tareas para las que no estdn preparadas. En
efecto, la existencia de esta tercera fuerza permitiria a la Policia dedicarse a la seguridad
ciudadana y a las FAS a la defensa exterior y a la cooperacién internacional, espacio
donde Colombia puede volcar toda su acumulada experiencia.
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EL ENFOQUE INTEGRAL EN LA RE-
CONSTRUCCION NACIONAL DE ES-
TADOS Y LA LEGITIMA SEGURIDAD

Resumen

Los dos mejores ejemplos de la aplicacién del concepto de «enfoque
integral» a las operaciones de construccién de la nacién son los cons-
tituidos por la participacién de la comunidad internacional en Irak y
Afganistdn, ambos bajo la cobertura legal pertinente proporcionada por
las Naciones Unidas. En vista de los resultados obtenidos en cada uno
de ellos, una vez que la fase de la reforma del sector de seguridad se
concluyé en el primero (y el segundo se encuentra en su asesoramiento
final y periodo de tutoria), es el momento de preguntarse si las lecciones
aprendidas han sido correctas o si es necesario volver a formular estas
operaciones, en particular aquellos relacionados con las dreas de seguri-
dad y de gobernanza.

Palabras clave

Enfoque integral, reconstruccién nacional, seguridad legitima, gober-
nanza, mecanismos de control.

Abstract

The two best examples of the implementation of the concept of the
“comprehensive approach” to nation-building operations are those of
the international community’s participation in Iraq and Afghanistan,
both under the relevant legal endorsement of the United Nations. Con-
sidering the results obtained in each of the countries, with the conclu-
sion of the security sector reform phase in the former (and with the
latter going through its final consultancy phase and mentoring period),
it is now time to question whether the lessons learned have been the
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correct ones or whether there is a need to rethink these operations,
particularly those relating to security and governance.

KeyWords

Comprehensive approach, national reconstruction, legitimate security,
governance, control mechanisms.
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EL ENFOQUE INTEGRAL EN LA RECONSTRUCCION NACIONAL
DE ESTADOS Y LA LEGITIMA SEGURIDAD

INTRODUCCION

| presente trabajo parte de la hipétesis de que el esfuerzo realizado por las Fuer-

zas Armadas y policiales de los actores internacionales no conseguirdn la desea-

da estabilizacién en los Estados fallidos donde se desarrollan, —territorios con
un nivel de violencia presente que podemos considerar de guerra civil declarada—, si
no es mediante un esfuerzo simultdneo en gobernanza y, en particular, mediante un
uso legitimo de la violencia' en las operaciones de contraterrorismo o contrainsurgencia
que se lleven a cabo.

Para ello nos acercaremos a los conceptos de mantenimiento y consolidacién de la paz,
analizando su diferencia fundamental, para desde aqui analizar la diferencia de los con-
ceptos de construccién del Estado y de construccién nacional. Pasaremos a continuacion
a exponer las caracteristicas esenciales de la metodologia del enfoque integral para estas
operaciones, para llegar a debatir la necesidad de integracién de los sectores de seguridad y
gobernanza a un nivel més alto del que se estd llevando a cabo en la actualidad.

DESDE LAS OPERACIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ A
LAS OPERACIONES DE CONSOLIDACION DE LA PAZ

Como se especifica en el documento de Naciones Unidas (NN. UU.) conocido
como Informe Brahimi,* las operaciones de mantenimiento de la paz que se realizaron
durante la etapa de la guerra fria y eran operaciones que estaban encaminadas a mante-
ner el estatus existente entre los Estados. No hacian frente a las causas verdaderas de los
conflictos, sino que paliaban sus sintomas —sus mandatos eran de vigilancia de cesa-
cién del fuego y no tenian responsabilidades directas en las causas del conflicto—. Estas
operaciones eran mds bien pequefas en escala y no requerian de grandes estructuras de

1 Lalegitimidad entendida como la aceptacidn social por parte del grupo, en este caso referida al uso
de la violencia como necesaria y justa. Véase BARRETO 1., HENRY B., SERRANO Y. y LOPEZ-
LOPEZ W.: La legitimacién como proceso en la violencia poh’tica, medios de comunicaciéon y cons-
truccion de culturas de paz. Universidad Javierana de Bogotd, Bogotd: 2009, V. 8, pp. 737-748.

2 United Nations (UN), General Assembly Security Council. Comprehensive review of the whole
question of peacekeeping operations in all their aspects (A/55/305—S/2000/809). 21 August 2000. En
linea, http://www.un.org/documents/ga/docs/ss5/ass305.pdf, consulta 31 de octubre de 2015.
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apoyo en mando y control, inteligencia y logistica; eran operaciones féciles de generar
y mantener sobre el terreno y respondian al tipo de conflictos que se generaban en
un escenario de relaciones internacionales donde los Estados eran, sin lugar a dudas,
los Ginicos actores. En escenarios definidos por un mundo bipolar donde el concepto
westfaliano de Estado imperaba, y donde por lo tanto la soberania que se ejercia sobre
un determinado territorio y su poblacidn era pricticamente ilimitada. Desde aquella
situacién, se evolucioné a un nuevo tipo, surgido tras la caida del muro de Berlin,
donde los actores internos que hasta ese momento habian estado sometidos a una
situacién de congelacién forzada por la amenaza de conflicto interestatal a escala mun-
dial han emergido con fuerza —grupos étnicos, religiosos, politicos...—, haciendo de
las fronteras hasta ese momento existentes una falacia y originando, en consecuencia,
conflictos internos con sus correspondientes crisis humanitarias que hacfan necesaria
la intervencién internacional.

Como anteriormente se ha citado, estas operaciones de reconstrucciéon o consolida-
cién de la paz todavia se centraban en apoyar a las instituciones de los Estados, por lo
tanto se hablaba todavia de un concepto westfaliano del Estado y un sentido negativo
de paz como ausencia de violencia. Podriamos identificar estas acciones de manteni-
miento de la paz o peace-keeping con las de construccién de Estados o state-building*
sin todavia centrarse en los nuevos conceptos securitarios que estaban apareciendo a
principios de los noventa.’ Por todo ello en esos afios se consideraba como una situa-
cién final deseada (y por lo tanto razén suficiente para dar por finalizada la operacién)
llevar a cabo un proceso democritico de elecciones que consolidase la situacién de paz
conseguida.®

Pero fueron los conflictos vividos en la década de los noventa en Ruanda y Liberia
los que impulsaron a la comunidad internacional a ampliar su campo de mira, repen-
sando su apoyo casi exclusivo a las instituciones del Estado, para prestar atencién a las
causas originarias de la situacién de violencia producida. Ya no se hablara de gestién de
crisis interestatales, sino de intervenciones por razones humanitarias en Estados sobe-

3 Entendemos estas operaciones como aquellas que se despliegan para implementar un acuerdo de
alto el fuego o un acuerdo de paz. Normalmente no requieren el uso de la fuerza sino es para pro-
teccién de la poblacién civil o defensa propia y tiene como finalidad ayudar a los Estados a hacer la
transicién desde el conflicto hacia la paz (United Nations Peacekeeping. Peacekeeping operations,
peace and security. http://www.un.org/en/peacekeeping/operations/peace.shtml, Consulta 12 de ene-
ro de 2016)

4 Aquellas dirigidas fundamentalmente a reconstruir las instituciones y érganos de gobierno de un
Estado (SCOTT, Z. Literature Review on State Building. Birmingham: University of Birmingham,
Governance and Social Development Resource Centre, 2007, pp. 3-4)

s BRINKERHOFE D. W. Introduction, Governance Challenges in Fragile States: Reestablishing
Security, Rebuilding Effectiveness and Reconstituting Legitimacy. In Governance in Post-Conflict,
Rebuilding Fragile States. Derik W. Brinkerhoff ed. London: Routledge, 2007, pp. 1-23.

6 PARIS, R. At War’s End, Building Peace after Civil Conflict. Cambridge: Cambridge University
Press, 2004, pp. 7-8.
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ranos. Sin embargo, si desde el punto de vista juridico es un asunto delicado la entrada,
mucho mds lo es la salida, pues es necesario alcanzar una situacién de ausencia notable
de violencia, y un nivel de desarrollo suficiente de las instituciones estatales. Ademds,
se requiere reforzar su necesaria legitimidad que necesariamente conlleva largos perio-
dos de tiempo (como son el caso de Chipre, Palestina, la Cachemira indo-pakistani),
junto a la presién internacional por obtener resultados inmediatos y el hecho de que
supondria de facto una ocupacién permanente de Estados soberanos, por no hablar de
la insoportable carga logistica.

A este nuevo tipo de intervenciones, que buscan solucionar el origen de los conflic-
tos ya no las podemos denominar de mantenimiento de la paz, sino de consolidacién
de la paz o peace-building. En ellas el referente principal ya no es el Estado, sino el
ciudadano como ser humano. No se habla ya de una paz westfaliana, sino de una paz
positiva,” en la que se identifican una serie de condiciones minimas de vida, seguridad
y justicia social para que pueda existir una paz duradera.® Estas condiciones se recogen
en el Nuevo Concepto de Seguridad Humana de Naciones Unidas:® «For most people
today, a feeling of insecurity arises more from worries about daily life than from the
dread of a cataclysmic world event. Job security, income security, health security, en-
vironmental security, security from crime-these are the emerging concerns of human
security all over the world».

Junto a este nuevo concepto de seguridad humana, las propuestas de Boutros-Ghali
en su conocida Agenda para la Democratizacion,™ y que a su vez se apoya en dos docu-
mentos anteriores, Agenda para la Paz" y Agenda para el Desarrollo,”™ harian evolucio-
nar a la comunidad internacional desde el concepto de construccién del Estado hacia
el de construccién de nacién o nation-building, como a continuacién veremos. Es
precisamente en las conclusiones del primero de los tres documentos citados, donde
se cita la necesidad del enfoque integral para poder alcanzar la tan deseada paz y segu-

7 Una paz entendida como una construccién consciente basada en la justicia, generadora de valores
positivos y perdurables, capaz de integrar politica y socialmente, de generar expectativas, y de contem-
plar la satisfaccién de las necesidades humanas (MUNOZ, Francisco A.. La Paz Imperfecta. Instituto
de la Paz y los Conflictos de la Universidad de Granada, s.f. En linea, http://www.ugr.es/~fmunoz/
documentos/pimunozespa%C3%Brol.pdf, (consulta 15 de enero de 2016).

8 JIMENEZ BAUTISTA, F. Hacia una antropologia para la paz (articulo 43). Gazeta de Antropo-
logia 25 (2). Granada: Universidad de Granada, 2009. En linea,

heep://www.ugt.es/ - pwlac/G2s_43Francisco_Jimenez_Bautista.html, consulta 31 de octubre de 2015.

9  United Nations Development Program (UNDP). Human Development Report: A new concept
of human security. New York: Oxford University Press, 1994, p.1s.

10 BOUTROS-GHALL B. An Agenda for Democratization. United Nations, New York, 1996.

11 BOUTROS-GHALLI, B. Informe del secretario general de NN. UU.: Agenda para la Paz, 17 ju-
nio, 1992 (A/47/277 — Sl24/24111).

12 BOUTROS-GHALI, B. An agenda for Development, Report of Secretary General, A/45/93s.
United Nations, New York, 6 May 1994.
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ridad, ya que sin unos minimos procesos de democratizacién y desarrollo es imposible
alcanzarla.

DESDE LA CONSTRUCCION DEL ESTADO A LA CONSTRUCCION
DE NACION

Hay que empezar por decir que el concepto de construccién de nacién proviene
de la etapa posterior a la II Guerra Mundial, cuando, principalmente en los circulos
académicos estadounidenses se hizo popular este concepto a la hora de describir la
accién de reconstruccién que se llevé a cabo en las sociedades alemana y japonesa.” El
objetivo no fue recuperar el Estado, sino crear unas nuevas sociedades democrdticas
mediante purgas, ayudas al desarrollo, reeducacién y establecimiento de nuevos ins-
tituciones estatales. Sin embargo, este concepto quedd en el olvido de la mano de los
neoliberales, quizds también porque se consider algo solo viable en una determinada
etapa de la historia y capaz de ser llevado a cabo por unas fuerzas de ocupacién que
lo impusieran. Asi, Naciones Unidas no se vio atraida por el concepto y menos por la
forma de llevarlo a cabo.

Ha sido precisamente el hecho de que la construccién de Estados se convirtiese
en una misién tipica de NN. UU., junto a la aparicién de las teorias del desarrollo y
seguridad humana, lo que ha llevado a reconocer la necesidad de incluir el desarrollo y
la gobernanza en este concepto. De acuerdo con la teoria weberiana, la razén principal
del Estado es el derecho exclusivo al uso de la fuerza en un determinado territorio,“
pero a ello habrd que anadirle otra serie de elementos si no queremos que, sin deslegi-
timar el primero, no sea suficiente para el mantenimiento de la tan deseada paz social.
De esta forma, aparece en la década de los noventa y en el dmbito de Naciones Unidas
el concepto de desarrollo humano. El desarrollo de los Estados ya no solo abarca las
instituciones y los datos macroeconémicos sino que debemos centrar nuestra aten-
cién en las personas y en las grandes diferencias sociales y econémicas existentes entre
ellas. Es por ello que para construir y consolidar la necesaria sociedad civil sobre la
que se levante el Estado y una paz duradera, debemos volver la vista hacia el concepto
de consolidacién o construccién de nacién sobre valores democréticos, participacién
civil, desarrollo humano, gobernanza y justicia social, que hasta ese momento no se le
habia prestado la debida atencién. Si queremos sociedades democriticas estables para
poder alcanzar la tan deseada paz kantiana, deberemos intentar establecer sociedades

13 DEUTSCH, K. y FOLTZ, W. Nation Building and Nation Development: some issues for poli-
tical research. Deutsch & Foltz editors. New York: Atherton Press, 1966.

14 WEBER, M. La politica como vocacién. 1919. En linea, http://disenso.info/wp-content/
uploads/2013/06/La-poltica-como-vocacion-M.-Weber.pdf, consulta 31 de octubre de 2015.

15 United Nations Development Program (UNDP). Human Development Report 1990: Concept
and Measurement of Human Development. New York: Oxford University Press, 1990.
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justas y bien gobernadas donde el concepto de nacién ha de prevalecer, de una manera
clara, sobre el del Estado.

La siguiente pregunta que deberiamos hacernos es quién estd mds legitimado para
desarrollar y consolidar una nacién en un Estado, ;él mismo, otro pais, con el con-
siguiente peligro de que sea considerado ocupante; una organizacién multinacional
legitimamente reconocida como es la Organizacién de Naciones Unidas; las propias
comunidades que habitan el territorio sobre el que pretendemos construir o consoli-
dar ese Estado-nacién fallido...? Vamos entrando de lleno en el concepto de enfoque
integral y las consideraciones que exponemos mds adelante sobre sus multiples actores.

LAS OPERACIONES DE CONSTRUCCION NACIONAL

Si hablamos de operaciones de construccién nacional es imprescindible citar a los
Estados Unidos de América (EUA). Sin duda, el Estado que mds veces ha empleado
sus recursos militares y civiles en la construccién nacional de otros Estados. Solo du-
rante el siglo xx, EUA llevé a cabo diversas operaciones de consolidacién nacional de
otros estados soberanos con las siguientes caracteristicas comunes.®

a) Su finalidad era cambiar el régimen politico existente o su mantenimiento,
teniendo presente que esta finalidad no se establecia por ideales democraticos
(esto solo ha ocurrido en los casos mds recientes), sino que en la mayoria de
los casos se hacfa para mantener regimenes amigos, por intereses econdémicos
o) geopoh’ticos, o su derrocamiento en caso contrario.

b) Normalmente iban precedidas del empleo masivo de tropas terrestres, no solo
para derrocar o apoyar regimenes, sino también en misiones de policia para el
mantenimiento de la ley y el orden.

c) Se utilizé personal civil y militar estadounidense en la administracién del Es-
tado objetivo. Mediante este proceso de inmersién en las instituciones del
Estado, los EUA han podido ejercer una influencia decisiva en la seleccién de
lideres nacionales de los regimenes apoyados.

De acuerdo con estos criterios, podremos distinguir con claridad entre la operacién
militar que habitualmente se realiza antes de comenzar la operacién de consolidacién
nacional y esta tltima. Si en todos los casos ha sido necesario, como paso previo, una
exitosa operacién militar, importante es sefialar que cuanto mds decisiva y aplastante
ha sido la victoria militar, menos dificultoso ha sido llevar a cabo la consolidacién na-
cional. Y podremos presentar hasta 15 operaciones de gestién de crisis y consolidacién
nacional.

16 PEI, M. & KASPER, S. Lessons from the Past: the American record in nation building. Carnegie
Endowment for International Peace, Policy Brief 24, 2004. Washington DC: Carnegie Endowment
for International Peace.
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Pais Periodo Poblacién Caracter  Mandato ONU  Admininstracién Interina Democracia
después de 10 afios
Cuba 1898-1902 1,6 M Unilateral — Aministrado por EUA No
Panamé 1903-1936 450.000 Unilateral — Régimen vicario No
Cuba 1906-1909 2M Unilateral — Aministrado por EUA No
Nicaragua 1909-1933 620.000 Unilateral — Régimen vicario No
Haiti 1915-1934 2M Unilateral — Régimen vicario No
Cuba 1917-1922 28M Unilateral — Régimen vicario No
Repiiblica 1916-1924 895 000 Unilateral _ Aministrado por EUA No
Dominicana
Alemania 1945-1949 161 Muttilateral _ Admininstracion multiateral si
Occidental
Japén 1945-1952 72M Unilateral (1) — Aministrado por EUA Si
Republica 1965-1966 38M Unilateral No Regimen vicario No
Dominicana
Vietnan del Sur 1964-1973 19 M Unilateral No Régimen vicario No
Camboya 19701973 ™ Unilateral No Admininstracion multilateral No
Granada 1983 92.000 Unilateral No Admininstracion local Si
Panama 1989 23M Unilateral No Admininstracién local Si
Haiti 1994-1996 M Multilateral Si Admininstracion local No

(1) Aunque con cobertura multilateral

Tabla I: operaciones de reconstruccién nacional acometidas por EUA en siglo xx. Fuente: elaboracién propia”.

Como éxitos mds significativos se sefialan Alemania Occidental y Japén, tanto por
la dimensién de estos Estados, como por la envergadura de la reconstruccién nacional
realizada, y los casos de Granada y Panamd, donde acabaron imponiéndose regimenes
democréticos, aunque su pequeno tamano no los hace significativos. En el resto, las
operaciones de reconstruccién nacional no se pueden considerar especialmente exito-
sas, teniendo en cuenta que después de 10 anos de finalizada la operacién, solo cuatro
de ellas seguian manteniendo regimenes democrdticos. De los 15 casos analizados, solo
uno conté con la autorizacién de NN. UU., y con la legitimidad afadida que esto le
proporcionaba.”

La lista se ha cerrado en el afo 2000, de manera que ha quedado excluida la opera-
cién en Afganistdn, establecida en 2002, ademads de la Misién de Asistencia de NN.
UU., para Iraq.® Esta tltima es un excelente ejemplo de acertada coordinacién inter-
na, aunque el éxito de la operacién de acuerdo a la situacién final deseada no es tan

17 Y completada con datos extraidos, entre otros, de Dobbins, Jones, Crane, Rathmell, Steele,
Telthschik y Timilsins (DOBBINS, J., JONES, S. G., CRANE, K, RATHMELL, A, STEELE, B.,
TELTSCHIK, R., TIMILSINS, A. The UN’s Role in Nation-Building, From the Congo to Iraq.
Santa Ménica: RAND Corporation, 2005. En linea

http://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/monographs/2005/RAND_MG304.sum.pdf, (consulta 15 de

enero de 2016).

18  Se han excluido las operaciones realizadas en Bosnia y Kosovo, por considerarlas primigenia-
mente acciones de ayuda humanitaria y no de construccién de nacién aunque se haya acometido esta
responsabilidad, una vez que se intervino en ambos territorios.

19  United Nations (UN). Security Council Res. 1401 (2002), March 28. En linea, http://www.se-
curitycouncilreport.org/atf/cf/%7B6sBFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%7D/Afgh%20
SRES1401.pdf, consulta 31 de octubre de 2015.

20 United Nations (UN), Security Council. Res. 1500 (2003), August 14. En linea, http://www.
un.org/press/en/2003/sc7843.doc.htm, consulta 31 de octubre de 2015.
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claro” (las decisiones tomadas en este operacidn, en lo que a reconstruccién nacional
se refiere, fueron tan erréneas que han llevado a la actual situacién de guerra interna
total que se vive tanto en Iraq como en Siria).

La influencia que EUA ha ejercido en la politica interna de cada uno de estos pai-
ses durante el tiempo que duré la intervencién resulté decisiva en la selecciéon de sus
lideres. Mds notable es resenar que la tendencia de los paises con gobiernos tutelados
ha sido la incapacidad para mantener regimenes democraticos, quizds por el apoyo
politico y econémico prestado a sus lideres militares. Estos han facilitado la labor de
estabilizacién en el drea de seguridad pero, en dltimo término, se han convertido en
unos lideres politicos incapaces de gestionar sus respectivos gobiernos sin ayuda de
elementos extranjeros.

Siguiendo a Pei y Kasper,” podemos afirmar que el éxito o fracaso de la consolida-
cién nacional en un Estado fallido lo es en relacién a tres variables: las caracteristicas
internas del pais; la confluencia de intereses de los actores internos y externos impli-
cados; y el compromiso duradero de la comunidad internacional para su desarrollo
econémico y social.

Las caracteristicas internas del pais tienen que ver con el grado previo de coherencia
nacional y su falta de identidad nacional por divisiones étnicas, religiosas o ideoldgi-
cas, o por una injusticia social extrema. Esta fragmentacién provoca que cada grupo o
clase social trate denodadamente de colocar a sus propios lideres con el consiguiente
peligro de enfrentamiento politico y social. Otra caracteristica importante es el nivel
de desarrollo previo de una burocracia estatal: su ausencia provocard la necesaria im-
plicacién de las potencias extranjeras para hacerla funcionar y posteriormente mento-
rizarla; esto serd visto como una voluntad de control sobre lo indigena y propio, por
lo tanto, como fuerza de ocupacién con el consiguiente peligro de fracaso. De igual
manera, en el caso de que el pais haya tenido experiencias democrdticas previas, aun-
que imperfectas, hacen mucho mds plausible el éxito de la operacién de consolidacién
nacional.

En cuanto a intereses comunes entre las potencias extranjeras y el pais a reconstruir,
nos referimos a intereses de cardcter geopolitico y econdmico; si estos son coincidentes
entre los de las élites, el pueblo y las potencias extranjeras, las posibilidades de éxito
son realmente altas.

El compromiso duradero para el desarrollo econémico y social del pais objetivo es
un requisito esencial para la consolidacién nacional de un pais fallido. No solo se exige
un importante compromiso militar y policial en el drea securitaria, sino que se requie-
re de un compromiso ingente y duradero en el tiempo para el desarrollo econémico y

21 HASAN AL QARAWEE, H. Political Violence and Failures of Nation-Building in Iraq. World
Peace Foundation. June 25, 2013. En linea, http://sites.tufts.edu/reinventingpeace/2013/06/25/politi-
cal-violence-and-failures-of-nation-building-in-iraq/, consulta 31 de octubre de 2015.

22 PEI, M. & KASPER, S. Ref. 16. Op. Cit.
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social del pais, asi como de sus instituciones para la gobernanza. Las inversiones que se
realicen deben ir dirigidas al desarrollo y la autosuficiencia econémica, en ningtin caso
deben ir dirigidas a la explotacién del pais, ya que, en ese caso, su percepciéon como
fuerzas de ocupacién serd inevitable.

EL ENFOQUE INTEGRAL EN LAS OPERACIONES DE
RECONSTRUCCION NACIONAL

La delimitacién del concepto

El que fue secretario general de Naciones Unidas, Boutros-Ghali, en su ya citada
Agenda para el Desarrollo,” exponia el enfoque integral como el procedimiento para
integrar las diferentes herramientas —diplomacia preventiva, construccién de la paz,
mantenimiento de la paz y consolidacién de la paz— de las que dispone la comunidad
internacional para la consecucién de la paz, resaltando, ademds, la relacién biunivoca
entre seguridad y desarrollo. De» manera que fue ONU quien primero utilizé este
concepto en una de sus resoluciones ejecutivas, con ocasién de la gestién posconflicto
de la crisis de Kosovo.*

«Welcomes the work in hand in the European Union and other international or-
ganizations to develop a comprehensive approach to the economic development and
stabilization of the region affected by the Kosovo crisis, including the implementation
of a Stability Pact for South Eastern Europe with broad international participation
in order to further the promotion of democracy, economic prosperity, stability and
regional cooperation».

El enfoque integral o comprehensive approach es un término sobre el que no existe
consenso en su definicién. Sin pretender ser exhaustivos, trataremos de recoger en el
presente capitulo las interpretaciones que, en nuestra opinién, son las mds interesantes.

El enfoque integral tiene que ver con el cémo y el dénde: cémo diseccionamos el
conflicto, analizamos todas sus partes e identificamos las causas origen en cada una de
ellas; como identificar sus interrelaciones; priorizar el lugar y el momento de actuar,
con qué esfuerzo; determinar cudles son los facilitadores o enablers y los bloqueadores
o stoppers, en cada una de las funciones o sectores. Por tltimo, determinar cudl es la
accién a acometer sobre cada uno de ellos al objeto de facilitar la funcién principal

23 BOUTROS-GHALI, B. Ref. 12. Op. Cit.

24 United Nations (UN), Security Council. Res. 1244 (1999), June 19, art. 17. En linea, http://www.
un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/RES/1244(1999), consulta 31 de octubre de 2015.
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en cada una de las fases.” Y esto habrd que hacerlo en cada uno de los niveles en los
que se trabaja: estratégico, operacional y tactico. Nos aproximamos a un concepto de
seguridad donde se acepta que es necesario actuar sobre todas las funciones del Estado
en su conjunto si se quiere proporcionar un desarrollo estable. Actuar de otra manera,
solo sobre los sintomas de violencia externa, proporcionarian resultados temporales y
no la tan deseada paz duradera.

Por todo ello el enfoque integral para la gestién de crisis se ha definido también
como el proceso que tiene por objeto facilitar la convergencia de prioridades y evitar
la falta de realismo o duplicacién-friccidén de estrategias de los actores participantes,
que requiere de la concertacién de estrategias y acciones desde las primeras fases del
planeamiento y desde el més alto nivel, compartiendo objetivos y procesos de toma
de decisiones.*

Necesidad del enfoque integral

A la cuestién de qué es lo que realmente aporta el enfoque integral a la gestién de
crisis, y atendiendo a las dos mayores y exitosas operaciones de construccién nacional
de la década de los 40 y comienzos de los 50, la respuesta ha de recoger dos puntos
de vista diferentes: el primero, determinard las razones por las que hemos de cambiar
unos procedimientos para operaciones de estabilizacién con capacidades y metodolo-
gias bien conocidas, a otras donde la incertidumbre es mucho mayor por la ingente
cantidad de actores presentes y de variada procedencia —actores con los que no se estd
habituado a trabajar y mediante una accién simultdnea con todos ellos—. Se ha de
asumir, ademds, que el nivel de control y coordinacién sobre cada una de las partes
es mucho menor que antano, cuando las diferentes fases de la gestién de la crisis eran
sucesivas —fase de guerra convencional y posteriormente se acometia fase de recons-
truccién del estado—.

El segundo punto de vista ha de dirigirse a determinar qué aportaciones en el cam-
po de la metodologia y procedimientos de gestién implica el nuevo concepto.

Podrian argumentarse diferentes razones, pero la mds evidente probablemente sea
el cambio de adversario de las dos tltimas décadas y el nuevo escenario donde se
opera. Las actuales operaciones de estabilizacién se realizan para resolver graves crisis
internas en aquellos Estados que, ante una evidente debilidad de sus herramientas de
poder y una parte de la poblacién alzada en armas, se ha producido una situacién de

25 FAULKNER R, DABBS, Jr y VAN MAANEN, ]. Varieties of Qualitative Research. London:
Sage Publications. 1982.

26 SAN ANTONIO, Demetrio, apud CASTILLO BAREA, S. El concepto de comprehensive ap-
proach en la ONU y OTAN: alcance e implicaciones. Documentos de Seguridad y Defensa 37. 2010.
Ministerio de Defensa, Madrid., p. 37.
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guerra civil que provoca grandes sufrimientos a importantes sectores de la poblacién.
La ausencia de respeto a los derechos humanos y las leyes internacionales de conflictos
armados van socavando la capacidad de las instituciones para proteger a sus propios
ciudadanos y aportar los servicios ptblicos esenciales. Hablamos, por lo tanto, de los
nuevos conflictos asimétricos, donde el enemigo vive, combate y se protege entre la
poblacién. En este nuevo escenario se han de desarrollar las operaciones, con el consi-
guiente peligro de bajas y dafios colaterales. Un enemigo que, ante su evidente inferio-
ridad tecnolégica y medios humanos, utiliza el terror como su mejor herramienta para
conseguir el apoyo de las poblaciones locales, y para que la opinién ptblica de los ac-
tores internacionales presione a sus respectivos gobiernos de la futilidad de su empeno.

Es, por lo tanto, un enemigo a neutralizar con medios militares, policiales y di-
plomidticos. Al mismo tiempo, se debe proteger a la poblacién y aportar un minimo
de servicios publicos: justicia, educacién, sanidad... Para ello ya no podemos utilizar
los procedimientos que se usaron en la primera mitad del siglo xx, cuando los con-
flictos eran entre Estados y se respetaban los usos y derechos de la guerra. Este nuevo
enemigo asimétrico, que no puede ser formalmente derrotado porque tampoco ha
hecho declaracién de guerra formal, requiere de un nuevo procedimiento en el que
se utilicen todas las herramientas de que disponga la comunidad internacional: poder
duro y blando —medios militares y policiales, diplomdticos, econdmicos, etc.—. Simul-
tdneamente es necesario proteger y aportar ayuda humanitaria a la poblacién entre la
que se combate, ayudar a reconstruir las instituciones del Estado. Todo esto solo es
posible realizarlo mediante el procedimiento de gestién de crisis denominado enfoque
integral.

El segundo punto de vista, complementario del anterior, es mds procedimental y
consiste en determinar qué aspectos realmente novedosos ha reportado la aplicacién
del enfoque integral a la gestién de crisis: En primer lugar, conviene aclarar que no ha
sido la relacién existente entre seguridad y desarrollo, porque esto ya se venia hacien-
do, como se senala en el apartado 4. Entre los elementos militares y civiles se asumia
una relacién secuencial y la segunda fase no era posible si antes no se habia conseguido
la primera”” —tal y como se estudiaba y aplicaba hasta los afos noventa en los circulos
académicos y escuelas de estado mayor occidentales—. La novedad con el enfoque in-
tegral estriba en una relacién funcional entre ambas, de manera que no se considera
posible alcanzar un cierto nivel de seguridad, si no se alcanza de forma simultdnea un
nivel de desarrollo y gobernanza suficientes. Esto se ha visto confirmado en multitud
de conflictos de finales del siglo pasado.

Resulta, por lo tanto, que el enfoque integral es el Ginico método que nos permite
actuar de una manera suficiente sobre la complejidad de factores que interactiian en
las crisis actuales y que se mueven en tres planos: securitario, de desarrollo y de go-
bernanza. Con la certeza de que, como expondré mds adelante, la accién sobre alguna

27 HULL, Cecilia. Focus and convergence through a Comprehensive Approach: but which among
the many? Stockholm: Swedish Defence Research Agency, 2011.
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de las partes nunca ofrecerd los resultados suficientes para que sean reconocibles de
manera permanente en el conjunto, y, por lo tanto, que la accién ha de ser, al menos
coordinada si no es posible la integracién.

Sus origenes: la escuela de Copenhague y las crisis de los noventa

Las causas que justifican la fuerza con que irrumpe esta nueva metodologfa para
la resolucién de conflictos a principios del siglo xx1 hay que buscarlas en el decenio
anterior y son, a nuestro entender, dos y simultdneas: una, procedente de los circulos
académicos, en particular la escuela danesa de relaciones internacionales; la segunda,
desde la experiencia que se estaba viviendo durante los anos 9o con la resolucién del
conflicto de los Balcanes.

Con respecto a la primera, parece clara la relacién existente entre las teorfas de
securizacidn de la escuela de Copenhague®®y el enfoque integral en la resolucién de
conflictos. Esta escuela de pensamiento social considera que los incidentes en diferen-
tes sectores de la sociedad (militar, econémico, social...) pueden llegar a convertirse
en problemas de seguridad desde el momento en que se considere que pueden afectar
a funciones/sectores esenciales del Estado o sociedad a la que pertenecen. Cuando
exista esa percepcion, se legitima al Estado u organizacién regional-global para que se
empleen medios extraordinarios para resolverlo.

De manera simultdnea, se producen una serie de conflictos internos que hacen que las
Naciones Unidas se conviertan en una factoria de gestién de crisis y operaciones de cons-
truccién de la paz o peace-building: Namibia (1989), Nicaragua (1989), Angola (1991),
Camboya (Mozambique (1991), El Salvador (1991), Mozambique (1992), Liberia (1993),
Ruanda (1993), Bosnia (1995), Croacia (1995), Guatemala (1997), Timor Este (1999), Ko-
sovo (1999) y Sierra Leona (1999). En todas ellas se constata que la resolucién de con-
flictos pasa obligatoriamente por actuar sobre todas las funciones esenciales del Estado y
sus causas raiz y tener en cuenta a los diferentes grupos sociales que lo constituyen. Pero
con un nuevo elemento que no existia a mediados del siglo xx: los nuevos ejércitos pro-
fesionales de finales de siglo, reducidos y altamente especializados, ya no disponen de las
capacidades y el potencial de conocimiento en técnicas no especificamente militares que
los ejércitos de movilizacién proporcionaban. Nos estamos refiriendo a las capacidades
que, desde la sociedad civil, proporcionaba el personal movilizado. Es por ello necesario
integrar estas capacidades mediante la cooperacién, o mejor la integracién, con organiza-
ciones oficiales y privadas que las posean.

28 Lo que en este trabajo denominamos securizacién, traduccién libre de securitization, es un con-
cepto definido y desarrollado por WAVER, O. On Security, Securitization and Desecuritization.
Ronnie D. Lipschutz (ed.). New York: Columbia University Press. 1995, pp. 46-86.
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Por otro lado, no podemos olvidar la relacién existente entre el enfoque integral y
el concepto de seguridad humana,” relacién que no deja de ser un elemento de legiti-
midad muy importante, dada la estrecha relacién existente entre seguridad humana y
desarrollo,* difiriendo de la postura que se cifie al concepto freedom from fear para evitar
caer en escenarios tan amplios que se convierten en inalcanzables.® Es precisamente esta
visién estrecha del concepto lo que, en nuestra opinién, estd provocando el fracaso en las
operaciones de reconstruccién nacional, como mds adelante veremos.

Un concepto y dos metodologias

Al analizar el concepto, podemos convenir que la metodologfa para su implanta-
ciéon bédsicamente se puede llevar a cabo de dos maneras que, con frecuencia, confun-
dimos y utilizamos indistintamente:

a) El enfoque integral como aproximacién holistica en la que intervienen dife-
rentes actores y factores sobre los que no existe posibilidad de control y sobre
los que, por tanto, es necesario interactuar mediante una cultura de coordi-
nacién y cooperacién para alcanzar un mismo fin estratégico. Como ejemplo
valdria la necesaria colaboracién entre las fuerzas de seguridad internacionales
y los actores locales y humanitarios.

b) El enfoque integral concebido como un proceso estructurado sujeto a reglas
y procedimientos al que se someten, de forma voluntaria, los participantes en
la gestién para alcanzar un determinado grado de coherencia en las politicas
y acciones a desarrollar. Tal es el caso de las diferentes interpretaciones nacio-
nales y de organizaciones internacionales, que pretenden cenirlo a procesos
estructurados de planeamiento, tanto dentro de ellas como con los demds, y
que persiguen la integracién de sus acciones —el caso mds sintomadtico seria el

de la propia OTAN-.

Ambas metodologias no son excluyentes, bien al contrario, aunque es en la segunda
donde las organizaciones multinacionales de seguridad han trabajado para tratar de
llegar a unas conclusiones de las que inferir modelos. Estos no han dado los resultados
deseados y estdn haciendo volver las miradas hacia un proceso més holistico y colabo-

29 UNDP, Human Development Report (1994). Ref. 9. Op. Cit., p. 15.

30 WENDLING, C. The comprehensive approach to civil-military crisis management, a critical
analysis and perspective. Paris: Institut de la Recherche de 1"Ecole Militaire (IRSEM), 2011.

31 KALDOR M. & JOHNSON A. New wars and human security: an interview with Mary Kaldor.
Democratiya 11, 2007. En linea, file:///C:/Users/Agredkabul/Downloads/Chg_New_Wars.pdf, Con-

sulta 16 enero 2016.
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rativo, ante el rechazo que los procesos rigidos y muy estructurados provocan en los
principales actores de los sectores de la gobernanza y el desarrollo.”?

Sus caracteristicas

Las caracteristicas del modelo de enfoque integral que apliquemos, cualquiera que
sea su metodologia, serdn comunes a las que se exponen en los siguientes pdrrafos.
Como conclusién, adelantamos que ninguno de los actores participantes, a pesar de
su independencia, es capaz de alcanzar por si mismo el objetivo final deseado. Existe,
por lo tanto, un determinado grado de interdependencia ya que cada uno posee el
know how necesario y especifico en una determinada 4rea de actividad. La interdepen-
dencia es la regla y el éxito de cada actividad individual estd relacionado con el éxito
del conjunto.

La segunda conclusién que extraemos del andlisis de sus caracteristicas y casos préc-
ticos expuestos es que habrdn de existir diferentes «modelos de enfoque integral» segin
el tipo de linea de accién estratégica que pretendamos llevar a cabo —en el drea securi-
taria, en el drea de desarrollo o de gobernanza—, ya que para cada uno de ellos existird,
a priori, un liderazgo diferente durante cada una de sus fases.

Las miiltiples dimensiones del enfoque integral y el necesario liderazgo

En este proceso de gestién de crisis, la cantidad y complejidad de los actores pre-
sentes —tanto internos, como partidos politicos, instituciones gubernamentales, aso-
ciaciones de excombatientes, grupos de representacién tribal, asociaciones de derechos
humanos y de representacién de sectores especificos de poblacién (en especial de los
grupos mds desfavorecidos), o externos, como organizaciones internacionales de segu-
ridad y desarrollo, legaciones diplomdticas de los gobiernos donantes, ONG e incluso
compaifas privadas con intereses en la zona— hacen necesaria la coherencia y coordi-
nacién en diferentes planos y con cada uno de los actores relevantes en cada uno de
ellos.?

Esta interacciéon horizontal se ha de desarrollar entre los actores presentes
y

para cada funcién esencial donde actuar. Se ha de materializar para cada fase de

la operacién y para cada grupo, mediante liderazgos temporales que ocasionan,

32 DYNDAL, Gjert Lage and VIKAN, Cornelia. NATO’s Comprehensive Approach: Still So-
mething for the Future? Paper presented at the Norwegian Defence Command and Staff College
(NDCSC) Doctrine Conference, Oslo, 25—26 June 2014; NATO, Civil Military Planning and Sup-
port. Catalogue of Ideas: Third Informal Community of Interest Workshop on the Implementation
of a Comprehensive Approach Capacity Building to Support Conflict Prevention or Transition. Brus-
sels, 11-12 December 2014.

33 HULL, C. Ref. 27. Op. Cit.
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en la mayoria de los casos, multiples fricciones,* inevitables en todas las fases,
teniendo presente que dependiendo de la fase, el sector predominante serd di-
ferente. En el siguiente gréfico, se presenta la priorizacién teérica de liderazgos
entre los actores presentes en la fase inicial de construccién de la paz. Quien lo
debe ostentar son las fuerzas de seguridad, en particular las unidades interna-
cionales de peace-enforcement, pero, en muchas ocasiones, friccionardn con otros
actores presentes.”

Donantesy
MentoresEconomicos

Legaciones Diplomé&tcas
i i Omanizaciones
Humanitarias

Fuerzas Armadas SEGURIDAD
Internacionales Agencias deCooperacio
Internacional
MentoresPoliciales
Internacionales Agencias Pro
MentoresJudiciales DerechosHumanos

Grifico 1: La anchura de las flechas representa el diferente nivel de liderazgo de cada uno de los actores durante la fase inicial
de una operacién de reconstruccién nacional cuando el sector securitario es esencial. Fuente: elaboracién propia.

El actor lider en cada fase debe ser establecido en el nivel de planeamiento mds alto,
el nivel politico estratégico, pero las condiciones puntuales del escenario podrén esta-
blecer un calendario alternativo a muy corto plazo —p.e. durante la fase posconflicto,
la Reconstruccién y Desarrollo (R&D, por sus siglas en inglés) se convierte en primera
prioridad, pero un empeoramiento momentdneo de las condiciones de seguridad lle-

34 A modo de ejemplo: el grupo de jueces y fiscales podria presentar objeciones a trabajar liderados
por miembros de otro grupo, llegando incluso a plantear objeciones juridicas en cuanto a su subordi-
nacién provisional en una determinada fase, alegando para ello la necesaria separacion de poderes en
un estado democrdtico —pongamos por caso la fase DDR y las acciones juridicas sobre algunos de sus
componentes por los supuestos abusos cometidos durante el conflicto—.

35 Tal fue el caso en Darfur (2005) entre aquellos que preconizaban la detencién del presidente Bas-
hir y los que preconizaban un acuerdo entre las partes en conflicto para conseguir una paz inmediata.
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vardn a priorizar el grupo securitario hasta que se pueda volver a retomar la prioridad
en R&D-.

Conflictos de valores, principios y mandatos

Otro aspecto de estas fricciones se produce cuando tratamos de coordinar agen-
cias de ayuda humanitaria y actores que operan en el campo de la seguridad y
diplomacia. Algunas agencias, por su propio cddigo de valores,* se resisten a ser
integradas en un proceso de enfoque integral por miedo a perder su neutralidad
politica y, en consecuencia, su propia seguridad personal. Con un agravante afa-
dido, la mayoria de estas ONG disponen de un nivel estratégico de direccidn,
planeamiento y control, ubicado en la metrépoli, pero desde ese nivel saltan di-
rectamente al nivel tdctico sin que haya un elemento de direccién y coordinacién
en el nivel operacional de teatro.”

Los responsables de conseguir coherencia con este tipo de organizaciones de-
ben ser conscientes que la solucién perfecta no existe y que es necesario tratar de
obtener la solucién factible —the second best or workable solution— ya que este tipo
de fricciones sobre valores y principios no son negociables y forman parte de los
condicionantes que siempre se dan, en mayor o menor medida, en todo proceso
de concentracién de esfuerzos. Ser capaces de gestionar y mantener el nivel de
friccién en un grado que permita seguir avanzando al conjunto ha de ser el objeti-
vo, teniendo presente que obviarlo traerd como consecuencia el mas que probable
fracaso.

Dz'ferente ritmo, interno y externo

Se ha de reconocer que los ritmos de implantacién de los procesos de desa-
rrollo en los diferentes sectores de un escenario de estabilizacién posconflicto y
reconstruccién nacional son muy diferentes, de manera que, normalmente, los
actores locales se ven completamente sobrepasados en su capacidad de absorcién
y aprendizaje. A ello se le une la necesidad de que sean los actores locales los
que lideren y hagan suyos todos estos programas de desarrollo ya que es esencial
que sean capaces de dirigirlos sin mentorizacién exterior lo antes posible. Sin
embargo, los actores locales no poseen las necesarias estructuras institucionales,
ni en muchos casos las personas adecuadas, ni las estructuras imprescindibles,
por lo que necesitan tiempo para crearlas. Un ejemplo de este tipo de fricciones

36 International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies. Code of Conduct for the
International Red Cross and Red Crescent Movement and NGO,s in Disaster Relief. 1994. En linea,
http://www.ifrc.org/en/publications-and-reports/code-of-conduct/, (consulta 31 de octubre de 2015).

37 GARY, L. & MIKE, E Insights and Best Practices: Interagency, intergovernmental and nongo-
vernmental coordination (A Joint Force Operational Perspective). Focus Paper, Joint War Fighting

Center. Norfolk (USA): July, 3, 2007, p. 16.
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se hizo evidente en Burundi en 2007, cuando el Equipo de NN. UU., encargado
de controlar el conjunto de acciones que se desarrollaban en el pais solicité al
Comisionado de la Misién no someter a mayor presién al gobierno local, deci-
diéndose posponer el trabajo de la comisién y poner en marcha un mecanismo
de monitorizacién.®

LA INTEGRACION DE LA SEGURIDAD Y LA GOBERNANZA

Siguiendo a Salvatore Jennings,” podemos afirmar que en el inmediato poscon-
flicto los aspectos securitarios y de gobernanza son esenciales para el éxito en los
proyectos de ayuda humanitaria, reconstruccién y reforma politica, y que, desde el
principio, se deben integrar todos los grupos étnicos, politicos y religiosos existentes
en las nuevas instituciones que se formen,* no adoptando decisiones cortoplacis-
tas. Los llamados dividendos de la paz deben llegar al mayor nimero posible de
poblacién, sin exclusién alguna, de manera que las expectativas iniciales no se vean

defraudadas.*

La finalidad de las operaciones de estabilizacién y reconstruccién nacional es el
desarrollo de la legitimidad de los gobiernos autéctonos, lo que se consigue aseguran-
do, por este orden, el imperio de la ley, los servicios publicos esenciales, respeto a los
derechos humanos y la participacién democrdtica en los procesos politicos internos,
facilitando la asuncién paulatina de competencias y responsabilidades por las institu-
ciones autdctonas.

Los pilares o funciones esenciales que se gestionan en una operacién de re-
construccién nacional son la seguridad, la gobernanza, el desarrollo; a ellos hay
que afadir una cuarta funcién esencial que es la formada por los aspectos huma-
nitarios. El enfoque integral trata con los tres primeros grupos, mientras que el
cuarto mantiene una posicién independiente y de no compromiso con ninguno
de ellos. Si el enfoque integral preconiza actividades simultdneas en los tres sec-
tores fundamentales para la reconstruccién de un Estado, en escenarios voldtiles

38  United Nations (UN). Annual Report of the Peacebuilding Commission, S/2007/458-A/62/137,
25 July 2007. En linea, http://www.un.org/en/peacebuilding/doc_oc.shtml, (consulta 31 de octubre
de 2015).

39 JENNINGS, S. The Road Ahead: Lessons in Nation Building from Japan, Germany and Afgha-
nistan for Postwar Iraq. Peaceworks N© 49, 2003. United States Institute for Peace, Washington DC.

40  Actitudes de superioridad de casta o de apoyo a una determinada faccién o grupo étnico provo-
cardn descontento y desconfianza en la poblacién que hardn més dificil y lento cualquier reforma que
se quiera implantar.

41 Muy interesante a este respecto es analizar lo que actualmente estd ocurriendo en Afganistdn en
el gobierno de unidad nacional y la quiebra de las élites gobernantes ante el temor de cada una de las
partes a la pérdida del poder acumulado durante estos dltimos afos.
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de posconflicto, la seguridad junto a la ayuda humanitaria se convierten en la
primera necesidad de proteccién de los ciudadanos para permitir la gobernanza
y el desarrollo.

Siguiendo a Jakson,* los aspectos esenciales son la seguridad y gobernanza o, yendo
un paso mds adelante, conseguir la necesaria legitima, legal y responsable seguridad.
Esto es, un estado de seguridad proporcionado por unas fuerzas de seguridad y me-
diante unos procedimientos legales y legitimos, con los que se identifique la mayoria
de la poblacién y siempre evitando sectarismos y revanchismo. Cualquier estado de
seguridad que se consiga por otros medios, serd ilegal o ilegitimo y, por lo tanto, se
fracasard en el intento de alcanzar la necesaria estabilidad y desarrollo.

De manera que ¢/ uso de la violencia de manera legitima y proporcional se convier-
te en el aspecto clave para conseguir que la gobernanza pueda ser implementada en
un sentido mds amplio. En esta tarea serd esencial la labor de los mecanismos de
control que se implementen para que los actores encargados de proporcionar segu-
ridad (fuerzas militares, policia y elementos de inteligencia) lo hagan de acuerdo
a los mecanismos establecidos y de manera transparente ante la poblacién local y
la comunidad internacional, permitiendo que los organismos internacionales, en
particular y en primera instancia NN. UU., puedan controlar el uso de la violen-
cia, para posteriormente pasar gradualmente esta funcién al propio Estado-nacién
que se reconstruye. Normalmente se constata que los programas de reforma del
sector de seguridad se dejan fuera del resto de la reforma de gobernanza y, lo que
es mds grave, sin ningdn tipo de control por los organismos encargados de la su-
pervisién de una manera integral de la operacién de reconstruccién del Estado. Y
esto es esencial, la seguridad legitima debe ser vista y comprendida de un modo
mucho mds amplio que la simple ausencia de violencia fisica, aunque esta es la
primigenia necesidad.

Un aspecto fundamental para disenar las reformas del sector de seguridad (SSR,
por sus siglas en inglés) es la necesaria comprensién del entorno social y politico en el
que nos movemos. Jamds deberfamos caer en la tentacién de creer que la inexistencia
de estructuras estatales signifique, en modo alguno, que no existan instituciones in-
formales de toma de decisiones y acordes con sus tradiciones e historia. Es imprescin-
dible conocerlas e integrarlas, en la medida de lo posible, en las nuevas instituciones
que se estén creando. Hacer lo contrario provocard el seguro rechazo de la poblacién
ante lo que considerard algo extranjero e impuesto. De aqui la dificultad de establecer
modelos generales para la reforma de cualquiera de estos sectores y por lo tanto para la
aplicacién del concepto enfoque integral en estas operaciones.

42 JACKSON, P. Chapter 9: Security Sector Reform. Back to the roots, security sector reform and
development. Centre for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF), Geneva: 2012, pp. 252-

2953.
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CONCLUSIONES

La necesidad de la coherencia

A pesar de que los estudios tedricos, y sobre todo, las lecciones aprendidas nos se-
fialan la importancia esencial de la coherencia entre los multiples actores que operan
en la reconstruccién de Estados fallidos, hemos de asumir la brecha existente entre lo
que pretendemos y la incapacidad para implementarlo plenamente a nivel operativo.
Los datos demuestran que casi el 55% de las operaciones de construccién de la paz
realizadas no contaban con una estrategia de reconstruccion a nivel estatal. Mds duro
aln es aceptar que en 2003 ya se hablaba de que entre un 25% y un 50% de todos los
procesos de paz activos podrian paralizarse en los préximos cinco afios.*

En este sentido, el mejor método para conseguir la plena coherencia en el enfoque in-
tegral es la completa integracién en estructuras de cardcter civil y militar, desde tiempos
de paz, de manera que permitan un planeamiento y una preparacién conjunta. Aunque
esta es la aspiracién ideal, una estructura unificada solo se dard en las organizaciones
militares.* Asi, podrd alcanzarse una relacién de mera coexistencia, pasando por la tan
deseada cooperacién.¥ Los actores presentes contribuyen a alcanzar objetivos comunes
en una cooperaciéon no exenta de dificultades, como la experiencia nos demuestra,*

43 SMITH, D. Towards a strategic framework for peace-building: the synthesis report of the Joint
Utstein Study of Peace-building. International Peace Research Institute, Oslo: 2003.

44 CONING, C. & KARSTEN, E. Coherence and Coordination, the limits of the comprehensive
approach. NUPI, Journal of International Peacekeeping n. 15, 2011. Norwegian Institute of Interna-

tional Affairs (NUPI), Oslo, pp. 243-272.

45 EGNELL, R. Complex Peace Operations and Civil-Military Relations: Winning the Peace. Lon-
don: Routledge, 2009.

46 Tal fue el caso de la Alianza Multinacional bajo liderazgo de Australia para la operacién de es-
tabilizacidn llevada a cabo en el Este de Timor INTERFET-1999), asi como en el caso del acuerdo
alcanzado en el seno de la OTAN para la participacién en ISAE junto a aquellos paises No-OTAN

que se adhirieron al mismo.

47 KARSTEN, F & JARMYR, 2. Comprehensive Approach: Challenges and opportunities in complex
crisis management. NUPI Report 11. 2008. Norwegian Institute of International Affairs (NUPI), Oslo.

48 Un ejemplo de este tipo de fricciones son los calendarios en los que se priorizan la consecucién
de determinados objetivos en detrimento de otros, como fue el caso del retorno de los Desplazados
Internos (IDP) a Monrovia en 2005 para conseguir su registro y posterior participacién en las eleccio-
nes de Liberia: el Representante Especial de ONU presiond a las agencias humanitarias que atendian
a los IDP en los campos de refugiados para que volviesen a sus comunidades de origen y pudieran
participar en la votacién; el problema radicé en que la situacién de inestabilidad era demasiada alta
para asegurar su supervivencia, lo que provocé un claro enfrentamiento entre el sector politico y sector
securitario de la misién.
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pasando por una serie de situaciones intermedias como pueden ser la integracién y la
coordinacién.®

Posiblemente el mayor obstdculo que se presenta para obtener la plena coherencia sea
gestionar e/ mando y control compartido de los diferentes recursos puestos a disposicién:
dénde, cudndo y cémo utilizarlos. No debemos olvidar que los actores del enfoque in-
tegral nunca pierden el mando y control de sus recursos —ya sean organizaciones Inter-
nacionales, gubernamentales u ONG-. Cada uno de ellos tiene sus propios objetivos
estratégicos, sus propias normas legales de funcionamiento, su propio sistema de gene-
racién de recursos y su sistema de control y empleo de los mismos. Con esta premisa,
serd necesario el realismo porque, si las expectativas de coherencia son mayores que las
posibilidades reales de alcanzarla, entraremos en un circulo vicioso donde los esfuerzos
realizados para alcanzar un deseado nivel de coherencia irreal se convertirdn en un lastre
mids durante el proceso y contribuirdn a una mayor ineficiencia y falta de sostenibilidad.

La necesaria legitimad en la seguridad

En los trabajos realizados por Friis y Jarmyr’® sobre el enfoque integral en opera-
ciones de reconstruccién nacional se sefialan como criterios justificativos del enfoque
integral: la eficiencia, la consistencia, la urgencia, la seguridad, la opinién publica y la
legitimidad. De entre ellos, destacaremos:

a) La eficiencia. Teniendo en cuenta la escasez de recursos disponibles y la complejidad
del desarrollo y resolucién de conflictos, deberemos implicarnos en este método por
un principio de coste-eficacia. En este sentido, traemos a colacién las experiencias
ganadas en Afganistin donde la ausencia de determinadas capacidades civiles para
apoyo de gobiernos locales y asistencia directa a la poblacién estuvieran a punto de
hacer fracasar operaciones militares exitosas realizadas en la provincia de Kandahar.”

b) La legitimidad. Cuantos mds sean los actores implicados en la resolucién de
conflictos, mayor serd la legitimidad de las acciones emprendidas. Este factor
resulta esencial en las sociedades democraticas occidentales donde la transpa-
rencia de la informacién y los votos de los ciudadanos mueven gobiernos y
determinan sus politicas.

Y es mds importante, si cabe, la legitimidad ante la poblacién del pais donde se in-
terviene, ya que serd esta la que proporcione la verdadera llave que cierre el conflicto.

49 CONING, C. & KARSTEN, E. Ref. 44. Op. Cit., pp. 243-272.

so FRIIS, K. & JARMYR, P. Comprehensive Approach: Challenges and opportunities in complex crisis
management. NUPI Report 11, 2008. Norwegian Institute of International Affairs (NUPI), Oslo, p. 3.

st ROTMANN, P. Built on shaky ground: the comprehensive approach in practice. Rome: NATO
Defence College, 2010, p. 2.
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Es, pues, necesario hablar de operaciones de reconstruccién nacional, o de recons-
truccién de Estados (como mds comtinmente se las conoce, aunque ya hemos visto
que no signiﬁcan lo mismo), como operaciones esencialmente poh’ticas, ya que seran
determinantes politicos los que definan cudndo, dénde y cémo intervenir. Hacer lo
contrario nos llevard a una profusién del uso de la fuerza que hard inviable el éxito.
Proveer seguridad y reformar ese sector al tiempo no es tarea sencilla y requiere de
estrategias de integracién que incluyan a los actores esenciales en seguridad —fuerzas
internacionales, fuerzas locales, policia, 6rganos de inteligencia, 6rganos centrales de
los correspondientes ministerios e incluso jueces y fiscales— para trabajar de una ma-
nera integrada también con el resto de actores internacionales y locales implicados.”

La seguridad es parte de la gobernanza, como el primero de los servicios publicos esen-
ciales que cualquier Estado ha de ser capaz de proporcionar a sus ciudadanos. El debate
académico de si primero es la seguridad o el desarrollo” lo podemos considerar prescindi-
ble, pues aquellos que sufren el desarrollo en sus mds bajos niveles ya han hecho la eleccién
y consideran la seguridad como su primera y esencial necesidad.** Y esta seguridad, como
leccién fundamental ya identificada en los casos afgano e iraqui, ha de ser legitima.

El modelo neoliberal de reconstruccién de Estados, en el que se deja a estos evolucio-
nar por si mismos, no ha resultado vdlido. Las recientes operaciones de reconstrucciéon
nacional acometidas por la comunidad internacional en Estados fallidos demuestran que
el fracaso no es una opcién para evitar perpetuar formas de violencia, sistemas de abuso de
poder y empobrecimiento general. Deberemos optar por proporcionar entornos seguros
mediante un uso legitimo de la violencia, no solo proveniente de los actores internacionales
implicados, sino también de los locales, controlando y corrigiendo cualquier desviacién
que se produzca en el camino.

Pensar que la celebracién de unas elecciones parlamentarias o presidenciales es condi-
ci6n suficiente para determinar una estrategia de salida de la operacion es una afirmacién
completamente cuestionable. En este sentido, es preocupante la falta de memoria institu-
cional de que adolece NN. UU.,” que sigue manteniendo como una adecuada estrategia
de salida de este tipo de operaciones la celebracién de elecciones democréticas.”

52 GARRASI, D., KUTTNER, S. & WAM, P The Security Sector and Poverty Reduction
Strategies. Washington DC: The World Bank Group, Social Development Department, 2009,
p- 23. En linea, http://siteresources.worldbank.org/EXTSOCIALDEVELOPMENT/Resour-
ces/244362-1164107274725/SecuritySectorPRS-wb.pdf, consulta 16 de enero de 2016.

53 CALVILLO CISNEROS, J.M. El proceso de reconstruccién internacional de Afganistdn: el papel
de Espafia en un nuevo modelo de cooperacién posconflicto (2001-2009). Memoria para optar al grado
de doctor, Universidad Complutense de Madrid, Madrid: 2010, p. 354. [[SBN: 978-84-693-7845-8]

s4 JACKSON, P. Ref. 42. Op. Cit., p. 264.

ss  FUKUYAMA, F. The Imperative of State-Building. Journal of Democracy, Volume 15, Number
2, 2004, pp. 17-31. En linea, http://fsi.stanford.edu/sites/default/files/fuksb.pdf, consulta 16 de enero
de 2016.

56 JACKSON, P. Ref. 42. Op. Cit., p. 257.
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Un dltimo aspecto destacable es la integracion de las instituciones tradicionales de
autoridad y orden de las comunidades locales en las nuevas instituciones, importadas
por la comunidad internacional y absolutamente ajenas al pais. Si bien estas institu-
ciones pueden llegar a ser transparentes y de confianza, el problema radica en el nivel
de aceptacién que pueden alcanzar. Si existe falta de eficiencia o transparencia, el
fracaso de estas instituciones fordneas estd asegurado —y esto tiene mucho que ver con
la gobernanza del sector securitario—. Serd necesario plantearse, caso por caso y pais
por pais, la posibilidad de integrar estas instituciones tradicionales o al menos las mds
significativas en los nuevos sistemas institucionales creados.

Hasta este momento hemos desarrollado el concepto de un tipo de operaciones que
se han consolidado alo largo de la década de los noventa, pero que se ha puesto a prue-
ba en los escenarios afgano e iraqui. Sobre Iraq ya estdn disponibles excelentes estu-
dios académicos que presagiaban que la forzada involucién de clases y tribus realizada
podria acarrear una fractura social de cardcter impredecible, tal y como por desgracia
estamos presenciando. Todavia estamos a tiempo de corregir parcialmente los errores
cometidos en Afganistdn al objeto de evitar otro escenario similar al iraqui. Queda, sin
embargo, pendiente un estudio académico exhaustivo sobre las lecciones identificadas
en el escenario afgano. En todo caso habrd que determinar con claridad las lecciones
que se identifiquen, sean errores o falta de capacidades, pues los escenarios actuales en
Aftica y Oriente Préximo no ofrecen dudas sobre la necesidad de continuar con este
tipo de operaciones de construccién nacional en el futuro.
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Resumen

El presente estudio ha examinado la probabilidad de que ciudadanos
de la UE que participaron o siguen participando en el conflicto civil
sirio o en la insurgencia iraqui lleven a cabo un ataque al regresar a sus
paises. Se realiza un andlisis comparativo entre el Reino Unido, Francia,
Alemania y Bélgica en términos de capacidad, intencién y oportunidad
de que sus combatientes extranjeros, y aquellos que retornan, supon-
gan una amenaza. Se argumenta cémo hay una mayor probabilidad de
ataques independientes de combatientes retornados en Francia que en
el Reino Unido, Alemania o Bélgica, debido a que las redes extremistas
de Francia parecen haberse distanciado de los asuntos relacionados con
Siria con el objetivo de evitar su prohibicién por las autoridades y ganar
una mayor facilidad para pasar desapercibidas.

Palabras clave

Combatiente extranjero, combatiente retornado, conspira-
dor, yihadista, atentado planeado, atentado independiente,
Estado Islimico de Irak y del Levante.

Abstract

The study examined the likelihood whereby EU citizens who were or
still are fighting in the Syrian civil conflict or the Iraqi insurgency could
perpetrate an attack upon return. A comparative analysis was conduc-
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ted among the United Kingdom, France, Germany and Belgium in
terms of capability, intent and opportunity of their foreign fighters and
returnees to pose a threat. It is argued that independent attacks by re-
turnees are more likely to happen in France than in the UK, Germany
and Belgium due to the fact that French extremist networks appear to
have distanced themselves from Syria-related issues in order to avoid
being banned and go undetected by the authorities.

KeyWords

Foreign fighter, returning fighter, returnee, plotter, jihadist, terrorist
plot, independent attack, Daesh.
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COMBATIENTES EXTRANJEROS EUROPEOS EN SIRIA E IRAK:
¢ES PROBABLE QUE ATAQUEN A SU REGRESO?

INTRODUCCION

as autoridades de la UE han estimado que entre 5.000 y 6.000 ciudadanos y

residentes europeos acudieron a luchar en la guerra civil siria.” Tal cantidad de

combatientes extranjeros en un solo conflicto no tiene precedentes. Durante el
primer decenio de 2000, por ejemplo, solo 200 europeos se unieron a los insurgentes
en Afganistdn y 100 en Irak.* La diferencia con respecto al conflicto sirio y al dltimo
brote de insurgencia iraqui tiene que ver, probablemente, con la creciente utilizacién
de los medios sociales que hemos presenciado en los tltimos afios en otros sucesos
como la Primavera Arabe de 2011, aunque en esta ocasion la globalizacién estd tenien-
do un efecto negativo. De hecho, las organizaciones yihadistas que operan en Siria,
como el Frente Al-Nusra (denominado también Jabhat al-Nusra), y en Irak, como el
Estado Isldmico de Irak y del Levante (también conocido como EI, EIIL o D4esh),
estin desempefando un papel fundamental al dirigir la red de informacién de los
combatientes extranjeros occidentales.’ El incremento del nimero de europeos que
van a Siria o Irak podria acelerarse ademds por si mismo: algunos de los potenciales
combatientes extranjeros que dudaban si marcharse alli pueden percibir ahora que
unirse a los insurgentes en Siria o Irak es legitimo desde el punto de vista religioso
porque miles de musulmanes ya han tomado esa decisién. La llamada de tedlogos
como Yusuf al-Qaradawi, uno de los lideres sunies mds influyentes de todo el mundo,
a luchar contra el régimen de al-Asad aument6 el flujo de combatientes extranjeros a
Siria en mayo de 2013.* Una segunda oleada llegd, probablemente, cuando el Estado
Isldimico conquistd la segunda mayor ciudad de Irak, Mosul, y se autoproclamé como
califato en junio de 2014. En cualquier caso, algunos combatientes potenciales pueden
creer ahora que tienen la obligacién de ayudar a esos <hermanos» que han acudido a
luchar contra el régimen de al-Asad; otros pueden haber sido persuadidos en cambio
por amigos o familiares que ya se habian convertido en combatientes. La mayoria de
los individuos de la UE que viajaron a Siria procedian de Francia (=1.550), el Reino

1 THE TELEGRAPH. More than 6,000 European jihadists in Syria, EU official says, 2015.
2 HEGGHAMMER, Thomas. Should I Stay or Should I Go? Explaining Variation in Western Jiha-

dists Choice between Domestic and Foreign Fighting, American Political Science Review, 2013, p. 5.

3 KLAUSEN, Jytte. Twitting the Jihad: Social media networks of Western foreign fighters in Syria
and Iraq, Studies in conflict and terrorism, 2014, p. 19.

4 ZELIN, Aaron. How Syria’s Civil War Became a Holy Crusade, Foreign Affairs Magazine, 2013.
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Unido (=700), Alemania (=720) y Bélgica (=450). El hecho de que la cifra mds elevada
corresponda a Francia puede inducir al lector a pensar que su comunidad musulmana
se encuentra menos integrada que por ejemplo la del Reino Unido, y que la falta de
integracién es lo que les incentiva para abandonar el pais. Sin embargo, un estudio
reciente indica que los musulmanes britdnicos, comparados con los franceses, tienen
una opinién menos positiva acerca de Occidente y su influencia en el mundo musul-
madn, y que ademds son mds propensos a percibir hostilidad hacia el Islam y a dar prio-
ridad a la lealtad a su comunidad. Por otra parte, no parece coherente ni que Francia,
con el mayor nimero de combatientes extranjeros, reciba proporcionalmente menos
retornados que el resto de los paises estudiados, ni que teniendo menos retornados se
hayan planeado mds atentados en este pais. Estas y otras aparentes incongruencias se
analizan en profundidad a lo largo de este articulo.

MARCO TEORICO

El estudio emplea la teoria de la asociacién diferencial para explicar el comporta-
miento de los combatientes extranjeros y de aquellos que retornan. Esta teorfa, formu-
lada en 1947 por Edwin Sutherland, hunde sus raices en la teoria del aprendizaje social,
segin la cual el aprendizaje es un proceso cognitivo que tiene lugar en un contexto
social y puede darse exclusivamente a través de la observacién o de la instruccién di-
recta.” Sutherland aplicé esta teorfa en el campo de la criminologia, sosteniendo que
las técnicas y los motivos del comportamiento criminal se aprenden a través de la in-
teraccién con otras personas en grupos con los que se mantiene una estrecha relaciéon
personal.® En la misma linea, Taylor Armstrong y Jonathan Matusitz han estudiado
el grupo terrorista Hizbuld basidndose en la teoria de la asociacién diferencial, y han
llegado a la conclusién de que sus miembros desarrollan técnicas de combate y apren-
den comportamientos violentos por interaccién mutua.” Afortunadamente, los rasgos
psicoldgicos inherentes a cada individuo prevalecen sobre el ambiente social, por lo
que solo una pequefia cantidad de musulmanes deciden unirse a la insurgencia siria o
iraqui y ain son menos los retornados que preparan atentados a su regreso. En otras
palabras, muchos jévenes musulmanes pueden encontrarse con alguien que intenta
lavarles el cerebro, pero solo una minoria termina convencida de hacer la yihad.

s LISTER, Charles. Returning foreign fighters: criminalization or reintegration? Brookings, 2015.

6 JACOBSON, David. Surveying the Landscape of Integration: Muslim Immigrants in the United

Kingdom and France. Democracy and Security Journal, 2014.

7 BOUNDLESS. Bandura and observational learning, 201s.

8 LANIER, Mark. Essential Criminology, Westview Press, 2014, p. 132.

9 ARMSTRONG, Taylor. Hezbollah as a Group Phenomenon: Differential Association Theory,

Journal of Human Behavior in the Social Environment, 2013.
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Como punto de partida, es posible deducir, a partir de los datos recogidos por el
experto en terrorismo Thomas Hegghammer, que uno de cada doce (alrededor del
8,5%) de los combatientes europeos que salieron al extranjero entre 1990 y 2010 volvié
atraido por la idea de perpetrar atentados.” Para este periodo, Hegghammer calculé el
ndmero total de europeos que fueron al extranjero con el fin de unirse a insurgentes,
y cudntos de esos veteranos de guerra planearon atentados yihadistas en Europa. Otro
estudio publicado por el Center for Security Studies (CSS) de la Escuela Politécnica
Federal (ETH) de Zarich ha prestado especial atencién al caso de los combatientes ex-
tranjeros en Siria. Sus autores sostienen que Bélgica y Alemania han puesto en marcha
iniciativas especificas encaminadas a la reintegracién de los retornados que no estén
procesados, mientras que en Francia y el Reino Unido parecen escasos los esfuerzos
encaminados a la reintegracién de los combatientes extranjeros a su regreso.” En tér-
minos generales, para evaluar el nivel de amenaza que plantean los retornados, las au-
toridades deberfan realizar una evaluacién individual de cada uno de ellos y averiguar
por qué se marcharon a Siria, qué hicieron o qué les ocurrié alli y por qué regresaron.
La principal razén por la que la mayoria de los combatientes extranjeros han partido
hacia Siria serfa para defender a la comunidad musulmana de ese pais, bien luchando,
bien proporcionando ayuda humanitaria.” Sin embargo, algunos de los combatientes
que se unen al EIIL son enviados por esta organizacion a Irak, tanto si su intencidn era
permanecer en Siria como si no. De las declaraciones de algunos dirigentes musulma-
nes como Ammar al-Hakim, lider de la Asamblea Suprema Islimica de Irak (ASII), se
puede deducir que los combatientes extranjeros suponen aproximadamente el 30% de
las fuerzas del Estado Isldmico en Siria y el 10% de las de Irak.® Ademds, una segunda
razén, a veces complementaria, por la que muchos combatientes han entrado en el
conflicto serfa para vivir en un «califato» bajo una estricta aplicaciéon de la sharia.

Una vez que los individuos que viajan a Siria o Irak se integran en una organizacién
terrorista, pueden radicalizarse atin mds al interactuar en grupos. Asi, la idea inicial de
limitarse a ayudar a los musulmanes que estdn siendo atacados podria transformarse
repentinamente en la percepcién de que llevar a cabo atentados en Europa es legitimo.
En esa linea, es necesario distinguir entre los individuos que ingresaron en el Ejército
Libre de Siria (ELS), cuyo tinico propésito es el de derrocar el régimen de al-Asad, y
los que terminaron en grupos yihadistas como el EIIL o el Frente Al-Nusra, que tienen
una ideologfa antioccidental. Ademds, los combatientes extranjeros que experimentan
alguna situacién de mucha tensidn, catastréfica o excepcionalmente amenazadora pue-
den sufrir un trastorno de estrés postraumadtico, que es ya una de las principales causas

10 HEGGHAMMER, Thomas. Should I Stay or Should I Go? Explaining Variation in Western

Jihadists Choice between Domestic and Foreign Fighting, American Political Science Review, 2013.
11 CSS ETH ZURICH. Foreign fighters: an overview of responses in eleven countries, 2014.
12 BARRET, Richard. Foreign fighters in Syria, The Soufan Group, 2014.

13 REUTERS. Saddam’s former army is secret of Baghdadi’s success, 2015.
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de comportamiento violento en los veteranos de guerra convencionales. Muchos de
los europeos que luchan en el Estado Isldmico tienen una probabilidad mayor de ex-
perimentar este tipo de traumas que si se hubieran unido a otra organizacién, puesto
que esta es, con mucho, la més violenta de todas. Finalmente, en algunos individuos
la desaparicién de sus opiniones radicales no es la causa de que dejaran el grupo, sino
la consecuencia de haberlo dejado.” No obstante, la mayoria de los combatientes re-
tornados estdn decepcionados, y la razén de su regreso es que lo que han visto en Siria
o Irak no se correspondia con lo que esperaban encontrar.

METODOLOGIA

Muestreo

El marco de muestreo se ha generado mediante un andlisis comparativo entre aque-
llos paises con el mayor niimero de combatientes extranjeros, es decir, Francia, el Rei-
no Unido, Bélgica y Alemania. El caso de Francia resulta especialmente interesante,
pues ha sufrido los atentados yihadistas mds letales desde 2012 (161 victimas mortales)
y el mayor nimero de atentados en grado de tentativa o consumados hasta la fecha
(siete).”® A los efectos de este articulo, la definicién de «combatiente extranjero» utili-
zada se refiere a aquellos individuos que se unen a los insurgentes de la guerra civil siria
o ala insurgencia iraqui y que no poseen la nacionalidad de estos paises. Por otra parte,
con objeto de evitar repeticiones, el término «ciudadano» incluye tanto a los nacio-
nales como a los residentes en un determinado pais. El estudio se centra, consecuen-
temente, en la amenaza que esos combatientes extranjeros plantean a sus respectivos
paises, no a otros Estados miembros. No obstante, también se considera que la proba-
bilidad de que los retornados cometan atentados en otros paises estd relacionada tanto
con la cooperacién entre los servicios de seguridad como con la legislacién de la UE.
Ademis, cuando se menciona el niimero de retornados detenidos, no se refiere a los
individuos a los que simplemente se retiene con el fin de interrogarlos, sino a los que
se acusa de delitos de terrorismo. En general, para realizar el andlisis de los paises se
han estudiado una serie de factores en funcién de la capacidad, intencién y oportuni-
dad percibidas de que sus retornados y combatientes extranjeros se conviertan en una
amenaza para la seguridad nacional. La tabla 1 muestra los pardmetros clave (niimero

14 MACMANUS, Deirdre. Aggressive and Violent Behavior Among Military Personnel Deployed
to Iraq and Afghanistan: Prevalence and Link With Deployment and Combat Exposure, Oxford
Journals, 2014.

15 HOLMER, Georgia. What to do when foreign fighters come home, Foreign Policy Magazine, 201s.
16 Datos obtenidos de la Base de Datos sobre Terrorismo Global (GTD).
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de individuos en el extranjero, retornados, en seguimiento y detenidos/condenados)
detallados para cada uno de los paises estudiados.

. EN EL EN DETENIDOS /

PAIS EXTRANJERO RETORNADOS SEGUIMIENTO CONDENADOS
Alemania 405 230 106 30
Bélgica 260 150 50 7
Francia 1.153 213 =120 90
Reino Unido 300 350 - 121

Definicién de las variables

En primer lugar, la capacidad se define como la aptitud de los retornados para co-
meter un atentado, ya sea por su cuenta, en una célula ya establecida en el pais o en un
grupo mds informal. Las células y los grupos proporcionan el grado de organizacién
necesaria para cometer atentados complejos de la que carecen los yihadistas que operan
por su cuenta. Los peores atentados en Europa en los tltimos anos, como las bombas
en los trenes de Madrid el 11 de marzo de 2004, las bombas del 7 de julio de 2005 en
Londres,” el tiroteo del Charlie Hebdo y los atentados de noviembre de 2015 en Paris,
fueron perpetrados por células. Ademds, el mero hecho de que los retornados tengan
algtn tipo de conexién con los terroristas es fuente de 4nimo, ayuda o incluso de di-
rectrices para cometer atentados y, por esta razon, los yihadistas individuales tdcticos
(quienes mantienen vinculos con las redes) parecen operar con mads eficiencia que los
lobos solitarios (los que actan de forma aislada). De hecho, los yihadistas individuales
tacticos se encontraban detrds de cinco de los siete atentados que causaron victimas
mortales en la UE entre 1995 y 2015." Asf, la capacidad de atentar depende de la canti-
dad de combatientes extranjeros que viajaron a Siria o Irak asi como de la existencia de
grupos o células islamistas radicales en su pais. Por una parte, aquellos paises con més
combatientes extranjeros tienen mds probabilidades de reunir a un mayor nimero de
retornados y, por tanto, de que sean mds los que traten de unirse a uno de esos grupos,
crear otro o contactar con posibles células yihadistas. Sin embargo, ninguna de las va-
riables es independiente de las demds, habiéndose evaluado con detalle los casos que se

17 Los documentos encontrados por las autoridades alemanas en posesién de un sospechoso de te-
rrorismo arrestado en Berlin en mayo de 2011 sugieren que Rashid Rauf, un miembro britdnico de Al
Qaeda, desempend un papel clave en la preparacién de los atentados.

18 Datos obtenidos de la Base de Datos sobre Terrorismo Global (GTD).
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apartan de la tendencia general. Por otra parte, las células o grupos podrian contactar
con los retornados y reclutarlos con vistas a futuros atentados.

En segundo lugar, el reto mds importante, al tiempo que el mds complicado, es
evaluar las intenciones de cada retornado. El término intencidn se refiere a si los retor-
nados desean volver a su vida anterior o si muestran signos aparentes de haber empren-
dido un proceso de radicalizacién que puede conducirles a atacar en su pais. Aquellos
retornados de los que las autoridades afirman que todavia estdn implicados en entor-
nos radicales han sido considerados en este estudio como yihadistas potenciales que
podrian atentar en cualquier momento. Es necesario examinar numerosos aspectos,
como la politica que se ha adoptado en relacién con ellos, el grado de integracién de la
comunidad musulmana y el tipo de organizacién a la que pertenecia el retornado, asi
como los objetivos de esta. Los paises que adoptan medidas represivas en vez de pre-
ventivas se enfrentardn probablemente a mds casos de retornados que se sientan mal-
tratados por su gobierno y puedan buscar la venganza. Es necesario establecer cauces
de comunicacién con las familias de esos retornados, con objeto de hacerse una idea
del grado hasta el cual pueden haberse radicalizado, especialmente si se tiene en cuenta
que a veces no es posible interrogarlos a ellos directamente. El grado de integracién de
la comunidad musulmana en el pais es asimismo un aspecto fundamental, ya que es el
ambiente que encontrardn los combatientes extranjeros a su regreso. Ademis, el hecho
de que el retornado se haya unido o no a alguna organizacién terrorista y de que esta
suponga una amenaza para el pais puede influirle dependiendo de en qué medida esa
persona se sienta identificada con el grupo, si bien solo se han considerado las amena-
zas relacionadas con los conflictos sirio e iraqui. Al mismo tiempo, las intenciones de
algunos grupos yihadistas pueden verse influenciadas por la intervencién militar de un
determinado pais en la coalicién liderada por EE. UU., contra el Daesh.

Finalmente, la eficacia de cada pais a la hora de identificar y hacer un seguimiento
de los retornados peligrosos, asi como de brindar esa informacién a otros Estados
miembros y a Turquia (a través de la cual llegan a Siria la mayoria de los combatientes)
tendrd un impacto directo en la oportunidad de los yihadistas para perpetrar atenta-
dos. El concepto de oportunidad se define como la posibilidad de los retornados de
pasar desapercibidos para los servicios de seguridad cuando planean algin atentado.
Cuando se identifica al combatiente extranjero, este puede estar todavia en otro palis,
haber muerto o haber regresado a la UE, quizs sin haber sido detectado. No obstante,
durante los tltimos dos afos todos los paises aqui estudiados han proporcionado in-
formacién a Turquia sobre 4.700 sospechosos, y las autoridades turcas han deportado
a 830 europeos.” La Comisién Europea y los Estados miembros, por su parte, estdn
presionando para implementar el Registro de Nombres de los Pasajeros (PNR, por sus
siglas en inglés) con el fin de forzar a las companias aéreas a transmitir informacién
a las agencias de seguridad acerca de los pasajeros que vuelen entre la UE y cualquier
otro pais. Este registro incluye pardmetros, como el itinerario de viaje, que podrian
ser de gran utilidad para identificar a los retornados, teniendo en cuenta que los que

19 HURRIYETDAILYNEWS. Turkey sends back 830 European jihadists, 2014.
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utilizan el avién suelen hacer escala en distintos paises para ocultar el origen de su viaje
(es decir, Siria). Pero incluso si se implanta la propuesta, los combatientes extranjeros
seguirdn disponiendo de otros muchos medios de transporte como el coche, el auto-
bus, el tren o el ferry, que de hecho emplean cada vez mds. El Acuerdo de Schengen
permite en la actualidad desplazarse por el interior de la UE sin tener que someterse
a controles fronterizos. Se ha abordado asimismo la cuestién del itinerario que siguen
los combatientes extranjeros para viajar a Siria, considerando que es probable que re-
gresen utilizando la misma ruta o una similar que ya les ha servido en el pasado para
llegar a su destino y que ya conocen. Ademds, la mayoria de los paises estdn teniendo
problemas a la hora de recabar las pruebas necesarias para enjuiciar a los sospechosos
de haber cometido un atentado terrorista. Se han analizado y cuestionado asimismo
las distintas respuestas de cada uno de los paises estudiados a este problema.

Hipétesis y preguntas de investigacion

- Hipotesis

Se han probado una serie de hipétesis con el fin de ponderar cudnto puede aumen-
tar el grado de radicalizacién de los retornados en funcién del tipo de organizacién a
la que se unieron en Siria o Irak y su pais de nacionalidad o residencia.

H-1: Los retornados que se integraron en un grupo terrorista en Siria serdn mds
susceptibles de adoptar un comportamiento criminal que aquellos que se unieron al
Ejército Libre Sirio (ELS).

NOTA: La hipétesis asume que la mayoria de los combatientes extranjeros en Irak
pertenecen al Ddesh o Estado Isldmico de Irak y del Levante.

H-2: Solo una minoria de los combatientes extranjeros de la UE que se unieron a
la insurgencia en Siria o Irak regresaré a sus respectivos paises interesados en cometer
atentados entre dos y doce meses después de su vuelta.

NOTA: El minimo de dos meses se obtuvo calculando la media de tiempo que
tardaron la mayoria de los retornados ya detenidos en perpetrar o preparar un aten-
tado, siempre que se dispone de informacién. La hipdtesis considera también que no
mds del 10 % de los retornados supondrd una amenaza, basindose en el mencionado
célculo de los combatientes extranjeros europeos que prepard un atentado a su regreso
entre 1990 y 20I0.

Estas dos hipétesis han sido sometidas a prueba mediante el andlisis del conjunto
de los datos para averiguar el nimero de retornados involucrados en la preparacién de
atentados, asi como sus antecedentes.
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- Pregum‘as de investz'gacz’o’n

El estudio pretendia dar respuesta a dos cuestiones principales, con el fin de deter-
minar qué paises deberfan estar especialmente alerta ante la amenaza de los retorna-
dos, y en qué aspectos es necesario centrar las medidas de seguridad.

P-1: ;Qué probabilidad hay de que los combatientes extranjeros de los paises estu-
diados puedan cometer un atentado en su pais si han regresado o se espera que regre-
sen de Siria o Irak?

Respecto a esta primera pregunta, se utilizé el andlisis de redes sociales para vincular a
los retornados con organizaciones terroristas, grupos extremistas u otros combatientes ex-
tranjeros. Ademds, se aplicé el andlisis de contenido para evaluar la existencia de programas
de desradicalizacién en los paises estudiados, y examinar hasta qué punto estd bajo control
el retorno de los combatientes extranjeros. Los retornados que contindan actuando en
contextos extremistas, tanto si establecen relaciones sospechosas como si empiezan a reunir
o difundir material extremista, fueron considerados amenazas potenciales, si bien estas dos
tltimas actividades estdn menos ligadas a la probabilidad de atentar que la primera.

P-2: ;Cudles son los objetivos que los yihadistas retornados podrian atacar con ma-
yor probabilidad en sus paises?

Para esta segunda cuestion, se utilizé el andlisis del conjunto de los datos con el
fin de averiguar qué tipo de objetivos han escogido los retornados para sus ataques
hasta la fecha. Se realiz6 igualmente el andlisis de contenido para examinar cémo los
retornados podrian encajar en la estrategia de las organizaciones terroristas que operan
en Siria o Irak. Los escenarios tipicos que el estudio buscaba en los datos eran lugares
judios y revistas o artistas satiricos que publicaran contenidos sobre el profeta Maho-
ma, aunque también se han tenido en cuenta los espacios publicos y los edificios y
monumentos destacados.

ANTECEDENTES

Los yihadistas cuentan hoy en dia con menos oportunidades para atacar en la UE,
pues la mayoria de los gobiernos ya son conscientes de los peligros que entrafia el
yihadismo, y han legislado, invertido y aumentado su cooperacién en materia antite-
rrorista. Sin embargo, las autoridades deben tener en cuenta que los retornados operan
con mayor eficacia que los yihadistas que no han luchado en el extranjero, debido a la
motivacién y experiencia adquiridas. Las estimaciones senalan que alrededor del 67%
de los atentados que causaron victimas mortales en Occidente entre 1990 y 2010 fue-
ron realizados por veteranos de guerra.* En relacién con los retornados de los paises

20 HEGGHAMMER, Thomas. Should I Stay or Should I Go? Explaining Variation in Western Ji-
hadists Choice between Domestic and Foreign Fighting, American Political Science Review, 2013, p.11.
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estudiados, tres ciudadanos franceses, dos britdnicos y dos belgas han intentado llevar
a cabo algin tipo de atentado terrorista, y cinco franceses y dos belgas ya lo han con-
seguido. El tiroteo en el Museo Judio de Bélgica perpetrado por un antiguo miembro
del Estado Islimico es un buen ejemplo para darse cuenta de que la amenaza que
suponen los retornados es real. El 24 de mayo de 2014, un hombre de 29 afnos, Mehdi
Nemmouche, de nacionalidad francesa y origen argelino, maté a cuatro personas en
este museo de Bruselas. Nemmouche habia sido criado por su abuela en La Bourgog-
ne, un barrio de Roubaix-Tourcoing, en Francia. Habia cumplido varias condenas de
cércel: la primera en 2004 por violencia, la segunda en 2006 por conducir sin permiso,
la tercera en 2007 por acto de rebeldia y las demds desde ese afio hasta 2012 por una
serie de robos con violencia.” A pesar de que fue descubierto haciendo proselitismo
isldmico extremista durante su ultima condena, finalmente fue liberado en diciembre
de 2012 y partié hacia Siria ese mismo mes.

Se ha argumentado, por tanto, que Nemmouche se radicalizé en prisién. No obs-
tante, no podemos descartar la posible influencia que su tio, conocido por los ser-
vicios de seguridad franceses a causa de sus vinculos salafistas extremistas e incluido
en la llamada «Lista S» (el nivel més alto de alerta que existe en Francia en cuanto a
seguridad nacional), pudiera haber tenido sobre él. Lo que parece claro es que el caso
de Nemmouche no se corresponde con el modelo tipico de combatiente extranjero
que se une a los insurgentes solo para defender a una comunidad musulmana en el
contexto de una guerra real. Sus antecedentes penales indican que ya era un individuo
marginado que probablemente deseaba unirse a un grupo terrorista con el fin de en-
contrar un significado a su vida, un sentido de identidad o pertenencia. La Direccién
General de Seguridad Interior (DGSI) francesa ha sugerido que Nemmouche pudo
ser el carcelero de cuatro periodistas secuestrados por el Estado Islimico.** De hecho,
uno de esos periodistas llegd a asegurar que el yihadista, supuestamente conocido
como «Abu Omar el apaleador, le habia torturado. Finalmente, Nemmouche volvié a
Europa en marzo de 2014, pasando por Estambul, Singapur, Kuala Lumpur, Bangkok
y Francfort. Una vez en Fréncfort, las autoridades alemanas notificaron a las francesas
su llegada al aeropuerto, pero no se les pidié que lo arrestaran.

El segundo ataque cometido por un retornado fue el atentado en el tren Thalys
en Francia. En agosto de 2015, un marroqui de 25 afios llamado Ayoub El Kahzzani
abri6 el fuego en un tren con 554 pasajeros que viajaban de Amsterdam a Parfs via
Bruselas, donde él se mont4.” Se trata, por tanto, del primer atentado cometido por
un retornado con el objetivo de causar victimas de una manera masiva. El Kahzzani
estaba equipado con una pistola de 9 mm y un fusil de asalto AKM con un total de

21 WEITZMANN, Mark. Who is Mehdi Nemmouche and why did he want to kill Jews, 2014.
22 CNN. Was Belgium shooting suspect Western hostages™ captor?, 2014.

23 BBC. France train shooting: Hollande thanks ‘heroes” who foiled gunman, 201s.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Revista del Instituto Espanol de Estudios Estratégicos (IEEE) Num. 7 /2016

nueve cargadores y 270 balas, entre otras armas.** Afortunadamente, se le encasquill6
el fusil, varios pasajeros consiguieron reducirlo y finalmente solo resultaron heridas
cuatro personas. El atacante, que habia estado viviendo en Espafia, Francia y Bélgica,
estaba considerado por estos paises como una amenaza potencial y, de hecho, estaba
incluido en la «Lista S» francesa, lo que significa que se habia radicalizado antes de ir
a Siria. Ademds, como muchos otros combatientes extranjeros, El Kahzzani no viaj6
a Siria desde el pais donde residia, sino que tomé un avién desde Berlin a Estambul
en mayo de 2015 y volvi6 a Albania en junio,” pero no estd claro si se unié a alguna
organizacién yihadista en Siria o no.

El tercer y tltimo ataque fue cometido principalmente por retornados del Déesh el
13 de noviembre de 2015, en Paris. El Estado Isldmico reivindicé el atentado, afirman-
do que era en represalia por la intervencién francesa contra el grupo en Siria e Irak.
Los terroristas llevaron a cabo una serie de tiroteos y detonaron bombas suicidas en el
Teatro Bataclan, cerca del Estadio de Francia, y en diversos bares y restaurantes de la
ciudad, asesinando a un total de 130 personas.*® Siete de los nueve atacantes eran retor-
nados: cuatro franceses, un belga y dos individuos que se hicieron pasar por refugiados
sirios. Bilal Hadfi era un ciudadano francés de 20 anos que habia estado viviendo en
Neder-over-Hembeek, Bélgica. Aparentemente, se habia radicalizado a principios de
2014 y luché con el Estado Isldimico en Siria durante mds de un afio.”” Samy Animour
era también de nacionalidad francesa, de 28 afos, vivia en Paris y se habia radicalizado
antes de viajar a Siria.® Omar Ismail Mostefai, de 29 afios, otro ciudadano francés de
origen argelino del barrio parisino de Courcouronnes, se radicalizé igualmente antes
de partir para Siria en 2013.” El dltimo retornado francés era Foued Mohamed-Aggad,
de 23 anos y procedente de Estrasburgo, que marché a Siria en 2013.* Sin embargo,
el cabecilla de la célula no era francés, sino belga: Abdelhamid Abaaoud, de 28 afios
y origen marroqui, que habia crecido en el distrito belga de Molenbeek y se unié al
EIIL en 2013.” Finalmente, los dos terroristas que fingieron ser refugiados entraron
juntos en la UE a través de la isla griega de Leros en octubre de 2014.”> Uno de ellos

24 FOXNEWS. Suspect in France train shooting watched jihadi video prior to attack, French
authorities say, 2015s.

25 THE SYDNEY MORNING HERALD. French prosecutor says train gunman Ayoub el Khaz-
zani had terrorist intent, 2015.

26 http://www.rte.ie/news/2015/1120/747897-paris/.
27 BBC. Paris attacks: who were the attackers? 2016.
28 Ibid.

29 THE WASHINGTON POST. Paris attacks were carried out by three groups tied to Islamic
State, official says, 2015.

30 CNN. Paris attacks: ‘T would have killed him’, Bataclan bomber’s father says, 201s.
31 DAILY MAIL. We wish he had burnt to dead, say family of bomb ringleader, 201s.
32 BBC. Paris attacks: BBC names Stade de France bomber as M al-Mahmod, 2015.
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era M. al-Mahmod, y el segundo no ha sido identificado todavia, pero ambos lucha-
ron probablemente con el Estado Isldmico. En general, visto a posteriori, el tiroteo
del Charlie Hebdo indicaba que podria haber otros atentados similares; asimismo, el
Ginico atentado cometido con éxito por un retornado hasta ese momento (el tiroteo del
Museo Judio de Bélgica) senalé que organizar un atentado en un determinado pais y
ejecutarlo en otro era una estrategia efectiva.

Ademds de los atentados mencionados mds arriba, se han frustrado otros cinco in-
tentos en la UE: tres en Francia, uno en el Reino Unido y otro en Bélgica. En octubre
de 2013, cuatro retornados fueron detenidos en Londres. A pesar de que inicialmente
se pensé que estaban planeando un ataque armado en el pais, solo se procesé a dos de
ellos, ambos ciudadanos britdnicos, del sur de Londres y de 26 anos de edad:* uno de
origen turco llamado Erol Incedal y otro de origen argelino, Mounir Rarmoul-Bou-
hadjar. Eran amigos desde pequefios y aparentemente habian pasado un tiempo en un
campamento yihadista en la frontera entre Turquia y Siria, donde adquirieron conoci-
mientos sobre armamento y artefactos explosivos improvisados. Sin embargo, puesto
que la mayor parte del juicio transcurri6 a puerta cerrada, no estd claro si entraron o
no en Siria, con qué grupo terrorista contactaron o por qué regresaron al Reino Unido.

Incedal se habia criado principalmente con su hermano (al que se le habia diag-
nosticado un trastorno mental); su hermana habia muerto luchando para el PKK, un
grupo terrorista que operaba en Turquia. Durante su adolescencia, fue expulsado del
colegio en varias ocasiones tanto en primaria como en secundaria, formé parte de ban-
dasy se le aplic6 un programa de reeducacién de tres meses de duracién por intento de
robo cuando contaba tan solo doce anos.** Parece, por tanto, que Incedal, al igual que
Nemmouche, ya estaba marginado antes de decidir viajar a Siria. De hecho, es proba-
ble que Incedal se radicalizara al conocer a algunos de los hijos de Abu Hamza, no por
las estafas y los asaltos a mano armada que estos cometian en oficinas postales, sino
por el hecho de que Hamza es un yihadista que ha sido hallado culpable de once actos
terroristas y condenado de por vida en los EE. UU.» Finalmente, tanto Incedal como
Bouhadjar fueron condenados por estar en posesion de un manual de fabricacién de
bombas. El tribunal no pudo hallar pruebas suficientes de que estuvieran planeando
un atentado pese al hecho de que al parecer ambos habian mencionado por correo
electrénico la posibilidad de cometer actos terroristas e Incedal tenia la direccién de
un inmueble propiedad del ex primer ministro Tony Blair.

El mismo mes en que Incedal y Bouhadjar fueron detenidos en el Reino Unido,
octubre de 2013, las autoridades francesas detuvieron en la ciudad de Lille, al norte de
Francia, a un retornado de 23 afos llamado Lyes Darani. El sospechoso tenia en su po-
der un manual de fabricacién de artefactos explosivos, una carta que contenia una pro-

33 PANTUCCI, Raffaello. The British foreign fighter contingent in Syria, CTC Sentinel, 2014.

34 THE TELEGRAPH. Erol Incedal jailed for three-and-a-half years over bomb-making manual,
20I5.

35 THE TELEGRAPH. Erol Incedal: The son of a communist and a philanderer, 2015.
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mesa de cometer un ataque suicida y un ejemplar de la revista /nspire, publicada por
Al Qaeda en la Peninsula Ardbiga (AQAP, por sus siglas en inglés).?* Darani acababa
de regresar de Siria a través del Libano, donde habia preparado un atentado, y estaba
informdndose sobre posibles objetivos en Francia.” La tnica informacién disponible
en fuentes abiertas acerca de su pasado es que trabajaba en una empresa de servicios
funerarios; se desconocen los detalles sobre su estancia en Siria o sobre el atentado que
preparaba en Francia. El yihadista fue imputado por conspiracién criminal en relacién
con actividades terroristas.

En marzo de 2014 fue arrestado un retornado que estaba planeando poner una
bomba en la Riviera francesa. El detenido, Ibrahim Boudina, de 23 afos, nacionalidad
francesa y origen argelino, fue hallado con 950 g de peréxido de acetona (TATP) y un
arma en su apartamento de Mandelieu-La-Napoule, Francia.®* Boudina fue acusado
de asociacién criminal con intencién de cometer un acto terrorista y se le relacioné
con la célula de Cannes-Torcy, un grupo yihadista que operaba en Francia desde me-
diados de los afios noventa y que fue desarticulado en 2012. En septiembre de ese afo,
Boudina habia huido a Siria. Una vez alli, se adhiri6 supuestamente al Frente Al-Nusra
y terminé en el EIIL.* En enero de 2014 intentd volver a entrar en la UE a través de
Grecia, aunque la policia fronteriza encontré en su poder un pincho USB con instruc-
ciones para fabricar explosivos y fue deportado a Francia. Las intenciones de Boudina
parecian claras: un amigo suyo avisé a las autoridades francesas de que el yihadista
consideraba el lugar donde residia como una «zona sionista» que serfa su objetivo si no
conseguia hacer la yihad en suelo isldmico.

Hubo otro atentado fallido en 2014. Un exmiembro del EIIL que planeaba llevar
a cabo un tiroteo fue arrestado en julio en Créteil, Paris. El retornado, de 20 anos y
conocido como Mohamed Ouharani, fue acusado de asociacién criminal con vincu-
lacién a una organizacién terrorista.* El dltimo atentado frustrado data de enero de
2015, cuando dos antiguos miembros del EIIL que preparaban un ataque inminente
contra varios policias fueron abatidos por las fuerzas especiales en Verviers, Bélgica.
Los yihadistas Redwane Hajaoui (22 afios) y Tarik Jadaoun (24 anos), de nacionalidad
belga, habian vuelto de Siria tan solo una semana antes, pertenecfan a un grupo inte-
grado por al menos cinco individuos mds y probablemente habian estado proporcio-
nando documentos y armas a los retornados, quizd siguiendo directrices del Ddesh.*
La policia encontré armamento militar y material para la fabricacién de artefactos ex-
plosivos en su apartamento, lo que ofrece una idea de la capacidad que tenia la célula.

36 THE LOCAL. Several ‘planned terrorist attacks’ foiled in France, 2014.

37 Ibid.

38 KOHLMANN, Evan. Profiles of foreign fighters in Syria and Iraq. CTC Sentinel, 2014.
39 Ibid.

40 METRO NEWS. Terrorisme: un projet d’attentat déjoué cet été en Ile-de-france, 2014.

41 CNN. Belgium terror cell has links to ISIS, some members still at large, 201s5.
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Sin embargo, al igual que en la mayoria de los casos anteriormente mencionados, no
se ha hecho publica ninguna informacién sobre los retornados, con objeto de proteger
las investigaciones en curso.

ANALISIS POR PAIS

Alemania

De los 720 combatientes extranjeros alemanes que viajaron a Siria, los dltimos
informes indican que 85 han muerto, 230 han regresado a Alemania y al menos 90
siguen activos en el dmbito extremista, lo que supone una amenaza interna.* Esto deja
un total de 315 que se supone que contintian fuera. Asumiendo que la proporcién de
yihadistas que retornen y los que continten operando en Alemania siga siendo similar
durante el resto del conflicto sirio, es razonable esperar que al menos un 40% de los
futuros retornados podrian constituir una amenaza e intentar cometer un atentado
en su pais. Estos retornados podrian también intentar reclutar a potenciales yihadis-
tas, algo nada complicado debido a la significativa difusién del salafismo en el pais,
donde existen unas 5o mezquitas controladas por los salafistas y los partidarios de
este movimiento llegan a unos 7.500.# Merece la pena destacar que el nucleo de los
combatientes extranjeros alemanes en el Ddesh pertenecia a la organizacién salafista
Millatu Ibrahim antes de viajar a Siria. El grupo, fundado en la mezquita de Solingen
(Renania del Norte-Westfalia) y con unos so miembros, fue prohibido en 2012 por su
participacién en los disturbios que protestaban por la publicacién de las caricaturas de
Mahoma.* Si bien Millatu Ibrahim se trasladé a Dinamarca, algunos de sus miem-
bros han permanecido en Alemania y creado otro grupo llamado Tauhid Germany,
que también fue prohibido en marzo de 2015. Ninguno de los grupos, segiin parece,
ha intentado reclutar a retornados, pero las agencias de inteligencia alemanas hacen
bien en seguirles la pista, dado que pueden constituir un puente entre los retornados
y otros salafistas.

La mayorfa de los alemanes que marcharon a Siria se unieron al Estado Islimico, y
cerca del 70% de un total de 249 combatientes extranjeros estudiados por las autoridades
habian cometido delitos como actos de violencia y delitos contra la propiedad antes de

42 HEINKE, Daniel. ICSR Insight: German foreign fighters in Syria and Iraq, International Cen-
tre for the Study of Radicalization, 2015.

43 STEINBERG, Guido W. German Jihad: On the Internationalization of Islamist Terrorism, 2013.

44 HEINKE, Daniel. ICSR Insight: German foreign fighters in Syria and Iraq. International Cen-
tre for the Study of Radicalization, 2015.
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abandonar el pais.# Los combatientes alemanes tienen una media de edad de 26,5 afos,
proceden principalmente de estados como Renania del Norte-Westfalia, Hesse o Berlin,
y alrededor del 80-85% provienen de familias musulmanas inmigrantes.* Hasta el mo-
mento, solo 30 retornados han sido detenidos y Gnicamente dos han sido condenados.*
El enfoque alemdn respecto a los retornados puede definirse como una combinacién de
medidas represivas y preventivas. El c6digo penal alemdn solia castigar tan solo la forma-
cién, la participacién y el apoyo a una organizacion terrorista, dejando a los combatientes
extranjeros la oportunidad de viajar a Siria sin ningtin tipo de impedimento. Desde junio
de 2015 la nueva legislacion antiterrorista considera delito salir del pais con la intencién de
recibir adiestramiento terrorista e introduce restricciones para los combatientes extranjeros
respecto al documento nacional de identidad y al pasaporte, entre otros cambios.* Las au-
toridades pueden confiscar los pasaportes de los ciudadanos si estos suponen una amenaza,
ordenar a los residentes que no abandonen el pais y reemplazar el documento nacional de
identidad por otro documento no vilido para viajar fuera de Alemania. En relacién con la
confiscacién de pasaportes, puede pensarse que el hecho de forzar a los potenciales yihadis-
tas a permanecer en el pais en vez de «hacer la yihad» los frustraria y quizds aumentaria su
intencién de cometer un atentado en su pais. No obstante, si se les permitiera salir del pais
tendrfan menos posibilidades de desradicalizarse y las autoridades perderfan su rastro, sin
garantias de volver a encontrarlos en el caso de que regresaran.

A su vez, los servicios de seguridad alemanes cumplen una doble funcién. Por una
parte suelen abordar a los sospechosos de estar planeando abandonar el pais informdn-
doles de que las autoridades conocen sus planes y recorddndoles qué implicaciones
tendrian sus actos. Por otra parte, notifican cada caso a la policia, a los ayuntamientos
y a las oficinas de extranjerfa.*” Asimismo, en toda Alemania se han implementado
programas para contrarrestar la radicalizacién. El Centro para la Cultura Democra-
tica con sede en Berlin ha puesto en marcha HAYAT, un programa de asesoramiento
nacional disponible para individuos que quieren irse, han ido o han vuelto de Siria,
asi como para sus parientes y amigos.”® Otros programas, sin embargo, involucran
a expertos de la comunidad local musulmana, ya que son quienes mejor conocen
los argumentos salafistas y por tanto quienes se encuentran en mejor situacién para
rebatirlos, pero ha demostrado ser mds efectivo ocuparse de las relaciones personales
y las oportunidades que de la ideologia. Ademds, las comunidades musulmanas en

45 Ibid.

46 THE MEIR AMIT INTELLIGENCE AND TERRORISM INFORMATION CENTER. Fo-
reign fighters from Western countries in the ranks of the rebel organizations affiliated with Al-Qaeda
and the global jihad in Syria, 2014, p. s5.

47 THE GUARDIAN. How do you deradicalise returning ISIS fighters? 2014.
48 LIBRARY OF CONGRESS. Germany: New Anti-Terrorism Legislation Entered Into Force, 2015.
49 CSS ETH ZURICH. Foreign fighters: an overview of responses in eleven countries, 2014, p. 1I.
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Alemania parecen estar integradas: en la tiltima encuesta, solo el 9% de los consultados
afirmaron que no tenfan contacto con personas no musulmanas.”” Hasta el momento,
ningdn retornado ha preparado un atentado en Alemania. Esto se debe, probable-
mente, no solo a que se ofrezca a los retornados inofensivos la posibilidad de entrar en
programas de desradicalizacién en vez de la cdrcel y a que la poblacién musulmana,
por lo general, esté integrada en la sociedad, sino a la decisién del pais de no empren-
der acciones militares en Siria o Irak, asi como a su compromiso de acoger al mayor
ndmero de refugiados sirios en Europa.

Sin embargo, algunos retornados si son peligrosos, y el Gobierno ha puesto en marcha
una serie de medidas encaminadas a reducir la amenaza que plantean. La policia fronteri-
za, por ejemplo, ha mejorado su capacidad de detectar a los retornados. Aunque no existe
informacién a disposicién publica sobre las rutas concretas utilizadas por los combatientes
extranjeros alemanes para viajar a Siria, un documento publicado por el Déesh senala que
los viajeros en general deberfan comprar un billete de ida y vuelta para un destino indirecto
de vacaciones, como Espafia o Grecia y, una vez alli, comprar otro billete con destino a
Turquia.”” El mismo documento explica también que algunas personas estin empezando
a utilizar el ferry, el coche o el autobts con objeto de evitar los controles fronterizos en su
camino a Turqufa. Por esta razén, la Comisién Europea y los Estados miembros, junto
con diversas agencias, estin preparando una lista de indicadores comunes de riesgo por la
que determinados viajeros que entren en el espacio Schengen estardn sujetos a controles de
identidad.” En esta linea, los ciudadanos alemanes que se sabe que han partido hacia Siria
estdn ya incluidos en el Sistema de Informacién de Schengen (SIS), entre otras bases de da-
tos. Todos estos cambios han incrementado el nimero de investigaciones que las agencias
de seguridad alemanas estdn realizando, y unos 106 retornados sospechosos de haber com-
batido con el Estado Isldmico estdn siendo indagados en 68 investigaciones preliminares o
penales’. Finalmente, puede revocarse el visado a los ciudadanos extracomunitarios. Estas
personas, por tanto, tendrdn que abandonar Alemania, algo que podria ser contraprodu-
cente para otros paises, al dejar que un ciudadano vuelva a entrar en su territorio, si no se
avisa sobre esa persona a las autoridades.

Bélgica

Desde el inicio de la guerra civil en Siria, unos 450 ciudadanos belgas han viajado
a ese pals, 150 han regresado (al menos 100 de ellos con experiencia en combate) y

si  THE LOCAL. 57 percent of Germans feel Islam is a threat: poll, 2015.
s2 DAESH. Hijrah to the Islamic State, 2015, p. 5.
53 EU COUNCIL. Foreign Terrorist Fighters - Application of the Schengen Border Code - Follow-

up - Update on progress on the preparation of risk indicators, 2015.

s4 THE LOCAL. More than 6,000 have left Europe for Isis jihad: EU, 2015.
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40 podrian haber muerto, lo que deja un total de 260 todavia en el extranjero.” Bél-
gica supera, con mucho, al resto de paises de la UE en el nimero de combatientes
extranjeros per cdpita, con 40 por cada millén de habitantes. Hay discrepancias, sin
embargo, respecto al grado de arraigo del salafismo en Bélgica. Por una parte, en 2012
el jefe del Servicio de Seguridad del Estado afirmé que quizd habia unos cuantos miles
de salafistas, de los cuales algunos cientos eran militantes.’® Por otra parte, en 2013 el
investigador Bilal Benyaich sostenfa que solo en Bruselas la cifra alcanzaria entre 9.600
y 13.500 salafistas.” En cualquier caso, lo que parece claro es que miles de musulma-
nes del pais son extremistas, una cifra indudablemente elevada dado que la poblacién
musulmana en Bélgica se mide en cientos de miles, mientras que en la mayoria de
los otros paises estudiados la relacién es de miles de extremistas entre millones de
musulmanes. La razén por la que Bélgica posee una alta proporcién de combatientes
extranjeros es probablemente que la organizacién a la que pertenecia la mayoria de
los primeros combatientes, ShariagBelgium, disfruté de un amplio periodo de tiempo
(dos anos) para aumentar su capacidad de reclutar y enviar yihadistas a Siria hasta que
fue prohibida en 2012. Ademds, dado que ShariagBelgium solia operar abiertamente,
los miembros que partieron para Siria podrian seguir en contacto con personas menos
radicalizadas en Bélgica.®® La existencia de estas relaciones proporcionaria a estos pe-
ligrosos retornados la posibilidad de crear una célula o un grupo con otros salafistas,
con las consecuencias que ello entrafa.

La mayoria de los combatientes extranjeros belgas, puede que un 70% a mediados
de 2014, parecen haberse unido al EIIL. Las afiliaciones, no obstante, cambiaron con
el tiempo, pues muchos de ellos se integraron inicialmente en un pequefio grupo lla-
mado Majlis Shura al-Mujahideen pero luego pasaron a Al-Nusra y terminaron en el
Déesh.” La media de edad de estos yihadistas es de 25 afios; alrededor del 90% proce-
den de familias inmigrantes musulmanas y la mayor parte crecieron en ciudades como
Bruselas, Amberes, Vilvoorde y Malinas.® Hasta la fecha, al menos siete retornados
han sido detenidos y 45 combatientes extranjeros han sido condenados, aunque la
mayoria de ellos podrian estar muertos o continuar en Siria o Irak.® Bélgica combina
una serie de medidas preventivas y represivas para abordar el fenémeno de los comba-
tientes extranjeros, aunque el enfoque general es ligeramente mds represivo. El cédigo
penal actual castiga las acciones que consistan en la participacién en actividades de un
grupo terrorista, pero es dificil, si no imposible, probar que se han cometido dichas

ss REUTERS. Belgian police kill two in raid on suspected Islamists, 2015.
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acciones, debido a la falta de pruebas procedentes de la zona en conflicto. Por esta
razén, el Gobierno belga anuncié en enero de 2015 una serie de medidas contra los
combatientes extranjeros.®> La que podria tener un mayor impacto es la consideracién
de los viajes al extranjero con fines terroristas como un delito. Aqui es importante
distinguir entre salir del pais para recibir adiestramiento terrorista o unirse a la in-
surgencia en un conflicto concreto. Mientras que es probable que los individuos que
buscan adiestramiento empleen en cualquier lugar los conocimientos y habilidades
adquiridos (potencialmente en sus respectivos paises), aquellos que desean participar
en una guerra en el extranjero podrian no estar pensando necesariamente en perpetrar
atentados en otros lugares. Eso no significa que los segundos no sean terroristas, sino
que algunos de ellos podrian estar menos radicalizados y ser menos peligrosos que los
primeros y, por tanto, la criminalizacién del hecho de viajar al extranjero para estos
individuos concretos afectarfan negativamente a los intentos de desradicalizarlos. Es
mds, considerando que los servicios de seguridad no pueden identificar a todos los
aspirantes a combatientes extranjeros, es necesario destacar que esta medida podria
llevarlos a ocultar sus intenciones atin més, asi como desmotivar a sus familiares para
contactar con las autoridades.

Otras medidas anunciadas que parecen ser més efectivas que la criminalizacién
de los viajes son la retirada temporal del documento de identidad y del pasaporte, la
negativa a expedirlos o su invalidacién, asi como la retirada de la nacionalidad por
cualquier delito terrorista. Sin embargo, esta tltima es probablemente menos relevan-
te que las dos primeras, puesto que la mayoria de los combatientes son musulmanes
de segunda o tercera generacién, es decir, ciudadanos belgas de pleno derecho. La
medida parece ademds un mero intento de trasladar el problema al otro pais cuya
nacionalidad posea el individuo, que podria tener incluso un mayor niimero de re-
tornados y menos capacidad de hacerles un seguimiento, y querer cooperar en vez de
recibir nuevas amenazas potenciales. En todo caso, este tipo de medidas no se aplican
al azar, sino que las autoridades belgas se sirven de una lista elaborada por la Unidad de
Coordinacién para el Andlisis de Amenazas para guiar su actuacién respecto a los indi-
viduos que quieren viajar o han viajado a Siria.® En teoria, la estrategia del pais sobre
radicalizacién apuesta por la integracién cuando el retornado o potencial combatiente
extranjero no supone una amenaza. Aquellos municipios con un elevado niimero de
individuos que parten con destino a Siria, como Vilvoorde, han creado unidades que
combinan la labor policial con la participacién de diversas entidades del 4mbito local,
como mezquitas, colegios, servicios sociales, etc.** Ademds se han puesto en marcha
diversas iniciativas, como la custodia preventiva, con objeto de impedir que los meno-
res viajen a Siria. El enfoque adoptado por las autoridades belgas parece estar teniendo
éxito, dado que hasta el momento solo cuatro de los 150 retornados han planeado un
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atentado en Bélgica. Sin embargo, muchos musulmanes belgas de segunda y tercera
generacién podrian no estar integrados en la sociedad. En 2013, una encuesta mostr6
que el 60% de los jévenes musulmanes creen que nunca se integrardn, y mds del 50%
han sido victimas de racismo.%

Asi, los esfuerzos deberian centrarse en identificar el contexto en el que muchos jé-
venes musulmanes se sienten discriminados en su centro de estudios o de trabajo, con
el fin de realizar los cambios oportunos en las politicas sociales actuales que conciernen
a la comunidad musulmana.

Los servicios de seguridad desempefnan asimismo un papel fundamental al evaluar
el nivel de amenaza planteada por los retornados, y ya son unos cincuenta los que es-
tdn o han estado bajo seguimiento.® ShariagBelgium, la principal organizacién para
el reclutamiento de combatientes extranjeros, fue desarticulada en 2012, y su lider
condenado en febrero de 2015. No obstante, segin las tltimas cifras dadas a conocer
por el Centro Internacional para el Estudio de la Radicalizacién (ICSR), ®mds de 150
ciudadanos belgas viajaron a Siria entre octubre de 2014 y enero de 2015.

Este incremento en el nimero de combatientes extranjeros sugiere que o bien Sha-
riagBelgium no fue desmantelada completamente, o bien existe otro grupo que estd
reclutando en el pais. En todo caso, parece que la policia belga mantiene un férreo
control sobre cualquier movimiento relacionado con el fenémeno de los combatientes
extranjeros y asi, por ejemplo, ha arrestado recientemente a 16 yihadistas, entre ellos,
a dos reclutadores y a algunos retornados.® Ademds, se ha reforzado la seguridad en
los aeropuertos, con lo que los belgas podrian en su lugar viajar en coche o en auto-
bus a través de los Balcanes hasta las fronteras bulgara o griega y acceder a Siria por el
noroeste.””

El problema es que poco se puede hacer para impedirles que abandonen el pais si
no son detenidos antes de partir, ya que una vez han cruzado la frontera el Acuerdo de
Schengen no permite a las autoridades realizar controles de identidad. Lo que si puede
mejorarse, sin embargo, es la seguridad en determinados lugares. Algunos atentados
terroristas, como los tiroteos de Toulouse en 2012 y del Museo Judio de Bélgica en
2014, 0 la toma de rehenes de Porte de Vincennes (Paris) en enero de 2015, han dejado
claro que entre los principales objetivos de los yihadistas se encuentran los judios.
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De hecho, la partida presupuestaria mds elevada entre las tltimas acordadas por el
Gobierno belga ha sido destinada a la proteccién de lugares relacionados con la comu-

nidad judia.

Francia

Francia encabeza la lista de los paises europeos con mayor nimero de combatientes
extranjeros, con cerca de 1.550, de los cuales 119 han muerto y 213 han regresado.” Por
si fuera poco, 521 individuos desean salir de Francia y parece que 65 han dejado Siria
e Irak,” lo que podria traducirse pronto en un aumento del niimero de los retorna-
dos. Dejando aparte algunos combatientes que pertenecian al grupo de Cannes-Torcy,
la mayoria no estdn vinculados a ninguna macro-red francesa ni organizacién local
como Forsane Alizza. Los reclutadores en Francia han permanecido mayoritariamente
en grupos pequenos, flexibles y descentralizados con una idea clara: cuanto menos
ruido hagan, mds posibilidades tienen de pasar inadvertidos. Como consecuencia, la
mayoria de estos grupos han podido operar durante mds tiempo, y la policia francesa
no empezé a desmantelarlos hasta mediados de 2014. Ademds, algunas mezquitas sa-
lafistas pueden haber animado a jévenes musulmanes a unirse a la yihad en Siria. Por
ejemplo, el presidente de la Unién de Musulmanes de la ciudad de Lunel, donde han
sido muchos los combatientes extranjeros reclutados, no quiso condenar la participa-
cién de estos en la guerra siria. Es solo un caso, pero si se tiene en cuenta que existen
unas 2.000 mezquitas favorables a la islamizacién y 12.000 salafistas en Francia,” el
impacto negativo que estas asociaciones pueden ejercer sobre la comunidad musulma-
na podria ser significativo. El problema se recrudece cuando los retornados entran en
contacto con otros salafistas; hay evidencias de yihadistas franceses que a su regreso de
Siria han entrado en una célula de reclutamiento. La clave radica en que los veteranos
de guerra tienen mds posibilidades de ser considerados como una «autoridad» por los
salafistas, de modo que atraen a quienes los escuchan con mds facilidad que aquellos
que nunca han hecho la yihad.

Se cree que la mayoria de los combatientes extranjeros franceses se unen al Ddesh
y, en menor grado, al Frente Al-Nusra. Segln un informe elaborado recientemente
por una comisioén parlamentaria, la media de edad de estos individuos es de 27 afos,
aproximadamente un 20% son conversos y la mayoria proceden de las regiones de Ile-
de-France, Rédano-Alpes, Provenza-Alpes-Costa Azul, Languedoc-Rosell6n, Nord-
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Pas-de-Calais y Midi-Pyrénées.”* La misma fuente sefiala también que mds de la mitad
de los combatientes eran desconocidos para los servicios de inteligencia antes de partir
hacia Siria, lo que implica una ausencia de antecedentes penales graves. En ese caso, el
umbral de violencia que es capaz de experimentar este grupo podria ser inferior al de
quienes ya han cometido delitos graves y, por tanto, podrian regresar antes o en mayor
ndmero que estos. Sin embargo, hay que recordar también que el enfoque de Francia
hacia los combatientes extranjeros, principalmente represivo, podria disuadirlos de re-
gresar. Hasta el momento se ha detenido a 9o retornados y se ha condenado a 75.7° Los
fiscales franceses han acusado a individuos que han salido del pais con la finalidad de
convertirse en combatientes extranjeros o participar en campos de entrenamiento, en
virtud de preceptos penales que contemplan un endurecimiento de las penas.” Desde
enero de 2015, las autoridades pueden prohibir también que los combatientes poten-
ciales abandonen el pais, confiscar pasaportes y documentos de identidad e impedir el
regreso de quienes no posean la nacionalidad francesa si representan una amenaza.””
Estas tltimas medidas parecen proporcionadas, pero el hecho de que muchos de los
retornados estén detenidos y con cargos podria no crear precisamente el mejor am-
biente para la desradicalizacién.

De hecho, parece no estar realizdindose esfuerzos por rehabilitar y favorecer la re-
integracién de ninguno de los combatientes extranjeros a su vuelta.”® No existen pro-
gramas para contrarrestar la radicalizacién ni a nivel nacional ni a nivel local. Afor-
tunadamente, el primer ministro francés anuncié la creacién a finales del afo 2015
de un programa piloto en Paris destinado a rehabilitar a los retornados que no estén
procesados y acepten la ayuda voluntariamente.” Lo que Francia ya ha implantado,
sin embargo, es una linea directa de atencién a los familiares de los aspirantes a com-
batientes extranjeros, que son, en tltima instancia, una victima mds en muchos casos.
El servicio se ha revelado todo un éxito, tras recibir en tan solo un afno unas 1.900
llamadas, de las cuales un cuarto eran en relacién a menores.* También existe una
unidad de desradicalizacién en funcionamiento desde octubre de 2014, pero es un
proyecto piloto que solo cubre la regién de Paris.® Las altas cifras de jévenes que de-
sean hacer la yihad en Siria podrian inducir al lector a relacionarlas con la posibilidad
de que la comunidad musulmana no esté integrada, lo que dista mucho de ser cierto.
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Un reciente estudio muestra que los musulmanes franceses son propensos a creer que
Francia ejerce una influencia positiva en su comunidad, a estar de acuerdo con la idea
de la lealtad al Estado por encima del mundo musulmadn, y a diferir con la opinién de
que el Gobierno es hostil al Islam.** No obstante, la radicalizacién podria estar latente
en determinadas banlieues o barrios del extrarradio de ciudades como Paris. Cientos
de miles de musulmanes residen en la actualidad en estas zonas urbanas consideradas
sensibles, caracterizadas por altas tasas de desempleo y fracaso escolar que constituyen
el caldo de cultivo para la difusién del salafismo. En cualquier caso, una cosa es segura:
los retornados franceses se encuentran detrds de la mayoria de los atentados planeados
hasta el momento, cinco de un total de ocho. Es importante tener en cuenta, asimis-
mo, que Francia es uno de los pocos paises europeos que ha lanzado ataques aéreos en
Irak, y que el Estado Isldmico ha hecho recientemente un llamamiento para llevar a
cabo atentados terroristas en suelo francés.” En términos generales, ningtin programa
contra la radicalizacién, intervencién militar contra el Ddesh o amenazas directas de
esta organizacién son ingredientes necesarios para que aumente la probabilidad de
nuevos atentados graves en Francia.

Pese a que no es probable que el enfoque del Gobierno aporte los mejores resul-
tados a largo plazo, la amenaza que puedan constituir los retornados si se toma muy
en serio. Los servicios de seguridad interrogan a todos los combatientes retornados
de cuyo regreso tienen noticia, y mantienen a la mayoria bajo vigilancia. Hasta la
fecha, hay abiertas unas 161 diligencias relacionadas con el terrorismo contra 547 sos-
pechosos de haber participado en actividades yihadistas, mientras que las autoridades
consideran objetivos a vigilar a otros 3.000 individuos.** La policia francesa ha des-
mantelado varios grupos de reclutamiento, la mayor parte en la regién de Paris y en
ciudades meridionales como Toulouse, Lyon y Lunel. La cooperacién entre Francia y
Turquia se ha revelado asimismo eficaz cuando, por ejemplo, Mourad Fares, un anti-
guo miembro del EIIL y del Frente Al-Nusra responsable de haber reclutado desde el
extranjero a la mayoria de los primeros combatientes extranjeros franceses, fue arres-
tado y deportado por las autoridades turcas.¥ Mds recientemente, en enero de 2015,
la policia desmantelé en Lunel un grupo formado por cinco yihadistas (dos de ellos
retornados) ciertamente activos en el reclutamiento de combatientes extranjeros, y que
habia enviado a unos 20-30 desde esta localidad a Siria o Irak, una cifra elevada para
una ciudad que solo cuenta con una poblacién de 26.000 habitantes. Sin embargo, no
estd claro que este grupo haya sido desmantelado definitivamente, puesto que aparen-
temente otras tres personas partieron de Lunel hacia Siria en junio del mismo ano.*
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La investigacién de las células de reclutamiento es clave, por tanto, para descubrir el
paradero de potenciales combatientes extranjeros con el fin de tener una idea mds clara
de sus intenciones, aunque inevitablemente muchos de ellos consiguen abandonar el
pais. En los inicios del conflicto sirio, los combatientes extranjeros franceses hacfan
escala generalmente en Tunez. Ahora suelen viajar en coche o en autobts a Espana,
desde donde se dirigen a Turquia por via aérea, como hizo en 2015 la mujer de Amedy
Coulibaly.*” La cooperacién y el intercambio de informacién entre Francia y Espana, y
en general entre todos los paises comunitarios, son los mejores instrumentos para dis-
tinguir a los retornados de otros viajeros interesados en visitar Turquia por cualquier
otra razén. Finalmente, la dltima linea de defensa frente a los retornados es tictica, y
Francia ha desplegado tropas en todo el pais temporalmente, asi como policias en los
centros educativos judios.

Reino Unido

El Gltimo caso analizado en este estudio es el del Reino Unido. Unos 700
ciudadanos han partido de alli hacia Siria o Irak, 5o han muerto y 350 han re-
tornado en los Ultimos tres anos de conflicto,® lo que deja a un total de 300
individuos atin en el extranjero. Gran Bretana ha sido siempre uno de los paises
europeos con mds musulmanes adoctrinados en el salafismo, especialmente a
través de predicadores famosos como Abu Hamza y Abu Qatada. Existen unas
100 mezquitas salafistas en el pais, y alrededor de la mitad de las nuevas mez-
quitas que se abrieron cada afio entre 2009 y 2013 estaban bajo control salafista,
con un incremento total del 50% en este periodo.*” Pero es Need4Khilafah la
organizacién salafista mds relacionada con la radicalizacién de los combatientes
extranjeros britdnicos, y su lider, Anjem Choudary, ha sido acusado reciente-
mente de promover el apoyo al Estado Isldmico.?® A pesar de que Need4Khilafah
fue prohibida en 2014, no se ha podido probar que sus miembros reclutaran y
enviaran a individuos a la guerra civil siria. El reclutamiento en el Reino Unido
parece haberse realizado mediante individuos o pequenas células probablemente
vinculados a Need4Khilafah,* si bien en los medios no hay informacién dispo-
nible sobre los reclutadores. Lo que si parece claro es el potencial punto de en-

87 La Vanguardia. “Yihadistas franceses van y vienen al Estado Isldmico por El Prat”, 2015.

88 Express. “How 700 Britons have joined Islamic State jihadis...but half are already back in UK”,
2015.

89 BOWEN, Innes. Medina in Birmingham, Najaf in Brent: Inside British Islam, 2014.

90 KERN, Soeren. “UK: Anjem Choudary Charged With Supporting Islamic State”, Gatestone
Institute, 2015.

91 The Independent. “Gateway to terror: British Islamic preacher Anjem Choudary ‘sent hundreds
to join al-Qa’ida in Syria”, 2013.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Alberto Caballero Diez Combatientes extranjeros europeos en Siria e Irak:...

cuentro que esta organizacién proporcionaba tanto a salafistas como a yihadis-
tas. De hecho, casi la mitad de los atentados terroristas (23 de s1) llevados a cabo
por britdnicos durante los tltimos 20 afios se han vinculado a Need4Khilafah y
a sus precursoras, Al-Muhajiroun e Islam4UK.” Los miembros que quedaron de
estos grupos podrian no solo continuar con sus actividades, sino ademds poner
en contacto a retornados peligrosos con salafistas mds moderados.

La mayoria de los combatientes extranjeros britdnicos se unieron al Frente Al-
Nusra durante los primeros estadios del conflicto sirio, si bien ahora casi todos
ellos pertenecen al Estado Isldmico. Su edad media es de 23,5 afos, y proceden
de ciudades como Portsmouth, Londres, Brighton y Coventry, entre otras.”® El
enfoque del problema por parte del Reino Unido es ligeramente mds represivo
que preventivo; unos 114 retornados han sido detenidos y al menos siete ya han
recibido sentencia condenatoria.** El derecho penal britdnico considera punible
el viajar al extranjero para cometer o preparar un delito terrorista, para recibir
entrenamiento terrorista o para jurar lealtad a una organizacién terrorista.”” Otras
medidas incluyen la confiscacién de pasaportes durante un periodo de hasta un
mes, la orden de expulsién temporal, que es la prohibicién de retornar hasta que
el individuo sea identificado con el fin de controlar su regreso, y la revocacién de
la ciudadania, que no requiere aprobacién judicial y es de efecto inmediato.?® Las
dos primeras parecen proporcionadas, pero la Gltima, aparte de evitar al juez, es
aplicable a ciudadanos naturalizados que pueden no tener una segunda naciona-
lidad. Pese a que el ministro del Interior britdnico deberfa confiar razonablemen-
te en que se pueda obtener otra nacionalidad,” la medida deja a los individuos
técnicamente apdtridas. Es importante tener en cuenta que el otro pais podria no
aceptar la solicitud de nacionalidad por los mismos motivos por los que el Reino
Unido la haya retirado o que, en todo caso, su concesién podria no ser inmediata.
Por estas razones, serfa mejor revocar la nacionalidad britdnica una vez se haya
obtenido una nueva nacionalidad en otro pais.

El Reino Unido dispone de una estrategia contra la radicalizacién desde 2007,
aunque fue en 2012 cuando se lanzé un programa especifico, denominado Channel,
para abordar el problema de los aspirantes a combatientes extranjeros. Channel es
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un programa flexible de intervencién voluntaria implementado a nivel local, por el
cual los individuos en riesgo de radicalizacién son sometidos a una serie de iniciativas
personalizadas como por ejemplo servicios de orientacién.®® Aunque ha recibido unas
2.000 derivaciones desde 2012, todavia no se ha aplicado a retornados.” En general,
la estrategia contra la radicalizacién, en la que los coordinadores de las administracio-
nes locales trabajan en cooperaciéon con mezquitas, grupos religiosos y organizaciones
sociales, habia sido aparentemente eficaz hasta 2009, cuando un estudio revelé que
el 83% de los musulmanes del Reino Unido estaban orgullosos de ser britdnicos y el
77% se identificaban profundamente con el Reino Unido.” Sin embargo, otro estudio
publicado en 2014 revelé que los musulmanes britdnicos sentian que el Reino Unido
ejercia una influencia negativa en su comunidad, apenas mostraban un compromiso
de mayor lealtad al Estado que al mundo musulmdn y eran propensos a creer que exis-
te hostilidad en el trato que el Estado dispensa a su religién.™ Las evidencias sugieren,
por tanto, que los musulmanes britdnicos son mds radicales ahora que hace solo seis
afos. Comparando ambos resultados, se observa que el descenso respecto al nivel de
integracién que tenia la comunidad musulmana en 2009 coincide con el inicio de un
considerable aumento del nimero de mezquitas salafistas que tuvo lugar ese afo. La
intervencién militar britdnica contra el Estado Islimico de Irak y del Levante, al igual
que las continuas decapitaciones de ciudadanos britdnicos, empeoran la situacién. El
Reino Unido es el dnico pais de la UE que ha intervenido tanto en Siria como en Irak,
y el inico cuyos ciudadanos han sido secuestrados y decapitados por el EIIL, mds con-
cretamente por un combatiente extranjero britdnico. Por consiguiente, aunque hasta
el momento solo dos retornados han intentado cometer atentados, esta cifra se debe
mds, probablemente, a la eficaz labor de la policia y los servicios de inteligencia que a
cualquier otra razén.

De hecho, las agencias de seguridad britdnicas estdin muy involucradas en la
investigacién de los combatientes extranjeros y, por ejemplo, hasta la mitad de
los casos en los que trabaja el Servicio de Seguridad estdn relacionados de un
modo u otro con Siria.”* La policia del condado de Kent, asimismo, colabora
estrechamente con la Policia de frontera con el fin de detener el flujo de comba-
tientes extranjeros a través del Canal de la Mancha, pero el ndmero de individuos
que para evitar los aeropuertos utilizan esta ruta continuando por las carreteras
de Francia hasta Italia y de alli en ferry a Libia o Tanez, hasta llegar a Siria," va
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en aumento. El Reino Unido, aparte de hacer uso del registro de nombres de los
pasajeros (PNR) en los vuelos procedentes de cualquier pais extracomunitario,
tiene una «ventaja» respecto a los otros paises estudiados: no pertenece al espacio
Schengen. Ello permite a los puertos y aeropuertos britdnicos utilizar el sistema de
informacién anticipada sobre pasajeros (informacién bdsica requerida) acerca de
cada viajero que llega o parte del Reino Unido. Cuando un individuo sospechoso
regresa al Reino Unido, se le obliga a que mantenga una entrevista con agentes
de policia que puede derivar en imposicién de medidas como acudir a otras en-
trevistas, notificar cualquier cambio de domicilio y participar en actividades de
desradicalizacién.”* Los retornados que deseen colaborar pueden resultar de gran
ayuda para averiguar la identidad y el paradero de otros combatientes extranjeros
o incluso de reclutadores. En todo caso, en los medios de comunicacién apenas
puede obtenerse informacién sobre las células de reclutamiento desarticuladas por
la policia britdnica. Tampoco queda claro si el lider de Need4Khilafah, Anjem
Choudary, colaboré con el Servicio de Seguridad o si este le permitié continuar
con sus operaciones, con el convencimiento de que atraeria a potenciales yiha-
distas a quienes identificar y seguir. Ambas posibilidades, sin embargo, resultan
verosimiles, puesto que la policia frustré la mayoria de los atentados planeados
(tres de cuatro) llevados a cabo por yihadistas vinculados a Choudary desde el
establecimiento de su primera organizacién en 2009.

DISCUSION

Una de las hipdtesis que este estudio aspiraba a probar estaba relacionada con la
idea de que los retornados que se unieron a una organizacién terrorista en Siria o
Irak tenfan mds posibilidades de radicalizarse atin mds que aquellos que lucharon en
un grupo de otra naturaleza, suposicién basada en la teoria de la asociacién diferen-
cial. Los combatientes extranjeros que se integran en el Estado Isldimico de Irak y del
Levante o, en menor medida, en el Frente Al-Nusra, estdn expuestos a niveles mds
altos de criminalidad, concretamente crimenes de guerra como decapitaciones, vio-
laciones, torturas y ejecuciones en masa.’” Algunos de los europeos no los soportan
y abandonan la organizacién en un periodo de tiempo relativamente corto, mientras
que otros consideran que la crueldad de esas acciones estd justificada, se quedan mds
tiempo y pueden constituir una amenaza si regresan. Todos los retornados que han
planeado un atentado y cuya afiliacién es conocida pertenecian al Ddesh, pero ello
puede ser resultado del simple hecho de que la mayoria de los combatientes se unie-
ron a esa organizacién. Es importante comprender, asimismo, por qué la mayoria de
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los combatientes pertenecen actualmente al EIIL en vez de a Al-Nusra o al Ejército
Libre Sirio (ELS). Un primer motivo podria radicar en el hecho de que los que quie-
ren defender ahora a la poblacién siria se han vinculado a la organizacién con mds
poder, el Ddesh, con la idea de que «se puede hacer mds» y de que «los esfuerzos no
son en vano». Una segunda razén por la que muchos combatientes se unen al Déesh
podria ser simplemente para vivir bajo la sharia de un «califato». Este dltimo grupo
de individuos, aparte de tener en mente la idea de establecerse alli, podria ser mds
radical que el anterior, y por tanto retornar probablemente mds tarde, en caso de
regresar. En base a los datos publicados por el Centro Internacional para el Estudio
de la Radicalizacién (ICSR)," ¢ solo el 18% de los combatientes britdnicos y el 33% de
los belgas viajaron a las zonas de conflicto después de que el EIIL se autoproclamara
como «califato», mientras que el 60% de los alemanes y el 66% de los franceses se
unieron a la yihad tras este mismo anuncio. Un estudio de los retornados ayudaria
probablemente a hacerse una idea de cudntos de ellos se hicieron combatientes por
cada una de las razones anteriormente expuestas.

Otra de las hipétesis que se queria comprobar implicaba que no més del 10% de
los retornados intentard cometer un atentado en su pais de origen. Esta suposicién
se basa en la tasa de radicalizacién de uno de cada doce deducida a partir de un es-
tudio en el que Thomas Hegghammer cuantificaba a los europeos que se convirtie-
ron en combatientes extranjeros y perpetraron atentados a su regreso entre 1990 y
2010. Afortunadamente, cuatro afios y medio después del inicio del conflicto sirio,
no més del 4% de los retornados han participado en la preparacién de un atentado
yihadista [véase figura 1]. La razén por la que hoy en dia se producen menos aten-
tados cometidos por retornados que en el pasado es que muchos Gobiernos eu-
ropeos han creado programas contra la radicalizacién, han aumentado el ndmero
de analistas de los servicios de inteligencia especializados en la amenaza yihadista
y han subsanado las lagunas existentes en legislacién antiterrorista. Asimismo, la
cooperacion entre los paises ha mejorado en muchos aspectos, aunque el hecho
de que todos los atentados perpetrados hasta el momento por retornados tuvieron
lugar o fueron organizados en un pais distinto del suyo indica que todavia queda
mucho camino por recorrer. En cualquier caso, el aumento o disminucién del nd-
mero de retornados no solo depende de las politicas europeas, sino de los propios
conflictos sirio e iraqui. Considerando que la mayoria de los combatientes extran-
jeros pertenecen al Ddesh, la derrota de la organizacién en Irak junto con el fin de
la guerra en Siria podria conllevar el retorno de muchos combatientes extranjeros.
Sin embargo, a los efectos de este estudio, se ha asumido que ninguno de los con-
flictos desaparecerd durante los préximos doce meses, por lo que se espera que el
flujo de retornados contintie sin grandes cambios. La figura 1 muestra el ndmero
total de belgas, franceses y britdnicos que han regresado hasta el momento y aque-
llos que han preparado un atentado.

106 THE WASHINGTON POST. Foreign fighters flow to Syria, 2015.
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Figura 1. Retornados conspiradores o detenidos/condenados por paises. [Vertical: Conspiradores; Otros deteni-
dos/condenados; Resto de retornados. Horizontal: Bélgica, Francia, Reino Unido]

La principal pregunta de investigacién que este estudio intenta responder se refiere
a la probabilidad de que los combatientes extranjeros de los paises analizados puedan
cometer un atentado a su regreso. Como se menciond al principio del articulo, esa
probabilidad de atentar depende de distintas variables: concretamente, la capacidad, la
intencién y la oportunidad. La capacidad se refiere a la aptitud de los retornados para
perpetrar atentados; la intencién, a si se han radicalizado mds o no; y la oportunidad, a
la posibilidad de que pasen inadvertidos para los servicios de seguridad. Comenzando
por la capacidad, ya se ha mencionado que Francia cuenta con el mayor niimero de
combatientes extranjeros entre todos los paises evaluados en este estudio. Pero este he-
cho, en vez de estar relacionado con el nivel de integracién de la comunidad musulma-
na, es mds probable que sea consecuencia de la falta de programas de desradicalizacidn,
del modo en que los combatientes han sido reclutados y de la politica del pais respecto
al conflicto sirio. En primer lugar, Francia no posee ni un programa nacional de desra-
dicalizacién ni uno establecido a nivel local en aquellas regiones donde son reclutados
la mayoria de los combatientes. Considerando que hay cientos de individuos que
desean viajar a Siria, si no se les ofrece participar en actividades de desradicalizacién
como forma de recuperar su pasaporte algunos podrian empezar a pensar en atentar
en su pais, como hizo, por ejemplo, Ibrahim Boudina. En segundo lugar, los comba-
tientes extranjeros franceses no han sido reclutados a través de ninguna macro-red o
de una ruidosa organizacién que atraiga la atencién de los servicios de inteligencia,
sino a través de pequefios grupos silenciosos que han sido, por tanto, capaces de operar
durante mds tiempo antes de que la policia los desmantelara. Finalmente, el Gobierno
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francés ha apoyado a la oposicién a al-Asad mds que el resto de los paises, por ejemplo,
proporcionando armamento al ELS. Esto podria haber reforzado en algunos de esos
combatientes la idea de la legitimidad de unirse a la insurgencia en Siria.

Merece la pena destacar, igualmente, que todos los atentados independientes que se
han perpetrado no fueron ejecutados en grupo, sino individualmente. La organizacién
y el reparto de tareas son esenciales para realizar operaciones complejas, pero un aten-
tado de pequenas dimensiones es mds sencillo si actGa una sola persona. Resulta mds
dificil para los servicios de seguridad identificar y seguir la pista a terroristas que ope-
ran solos que a grupos o células, pues los primeros establecen menos comunicaciones
sospechosas que puedan ser interceptadas. Al mismo tiempo, los ataques perpetrados
por una sola persona suelen ser menos mortiferos que los cometidos por un grupo.
De hecho, el atentado frustrado que posiblemente habria causado el mayor niimero
de victimas fue el de la célula belga desmantelada, con cinco individuos provistos de
armamento militar y a punto de actuar. A lo largo de este articulo, se ha argumentado
que los miembros que quedan de antiguas redes extremistas o de reclutamiento en el
pais a las que los combatientes extranjeros estdn vinculados de algiin modo pueden
servir de punto de encuentro entre los retornados y otros salafistas. Es probable que
aquellas redes extremistas de las que no se han encontrado conexiones con reclutado-
res de combatientes estén evitando el contacto con los asuntos relacionados con Siria,
de modo que los retornados tienen pocas oportunidades de acercarse a ellas. Sharia-
4Belgium, por ejemplo, operaba en Bélgica, y Need4Khilafah en el Reino Unido,
pero en Francia no ha habido recientemente redes vinculadas con reclutadores. Sea o
no coincidencia, la mayoria de los atentados de retornados belgas y britdnicos fueron
preparados por grupos, mientras que todos los retornados franceses que planearon
un atentado independiente actuaron solos. Ademds, Francia tiene la mayor propor-
cién de retornados/conspiradores (3,7%), seguida por Bélgica (2,6%) y el Reino Unido
(0,57%). Es importante sefialar que un mayor niimero de combatientes extranjeros no
necesariamente conlleva mds retornados, y que mds retornados no siempre conduce
a mds intentos de atentado. Como ejemplo, los combatientes extranjeros franceses
doblan en nimero a los britdnicos y a los alemanes, pero han retornado en menor
ndmero a Francia, donde son més los retornados que han preparado atentados.

En cuanto a las intenciones, el motivo de que Francia cuente proporcionalmente
con el menor niimero de retornados estriba probablemente en que la politica francesa
hacia los combatientes extranjeros es mds represiva que la de los demds paises estudia-
dos. Hasta el momento, el 35% de los combatientes franceses han sido condenados,
seguidos por los belgas (30%) y, en menor medida, los britdnicos (2%) y los alemanes
(0,87%). Por otra parte, los ciudadanos franceses que regresen podrian recibir penas
mds duras por haber viajado a otros paises con el objetivo de convertirse en comba-
tientes extranjeros, algo que no les anima precisamente a volver. Igualmente, la razén
por la que Francia cuenta con el mayor niimero de conspiradores puede residir en el
hecho de que no tiene un programa de desradicalizacién y reintegracién para los re-
tornados, mientras que Alemania, Bélgica y el Reino Unido no solo han implantado
estos programas de una u otra forma, sino que ademds buscan la participacién de la
comunidad local. Al menos, Francia ofrece una linea de atencién telefénica para los
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familiares de los potenciales combatientes pero, a largo plazo, estos esfuerzos son in-
ttiles si no van acompanados de otras medidas. A primera vista, pues, los retornados
franceses son mads propensos a continuar activos en el 4mbito extremista que quienes
vuelven a otros paises. No obstante, los combatientes también pueden suponer una
gran amenaza para Alemania a su regreso: es importante recordar que més de un tercio
de los retornados alemanes contindan activos en entornos radicales, y dos tercios de la
muestra analizada de sus combatientes extranjeros contaban con antecedentes penales.
Este altimo grupo resulta especialmente inquietante, pues tienen mds posibilidades de
permanecer mds tiempo en Siria o Irak, participar en la comisién de mds delitos y por
tanto radicalizarse en mayor grado que aquellos que respetaban la ley antes de hacerse
combatientes.

Afortunadamente, el enfoque de Alemania respecto a sus retornados y combatien-
tes extranjeros incluye tanto medidas preventivas como represivas en una proporcion
equilibrada. El Reino Unido, en cambio, asi como Bélgica en menor grado, posee po-
liticas ligeramente mds represivas que preventivas. Esta diferencia en el modo en que
estos paises de la UE abordan el problema de los extremistas estd relacionada con los
episodios terroristas que han experimentado en el pasado. Francia ha sufrido durante
muchos anos los ataques perpetrados por el Grupo Islimico Armado (GIA) de Arge-
lia y més recientemente por Al Qaeda en la Peninsula Ardbiga (AQAP) y el Déesh.
También el Reino Unido ha experimentado uno de los peores atentados yihadistas en
Europa, las explosiones de Londres en 2005, y mds recientemente Bélgica ha vivido el
tiroteo en el Museo Judio. En Alemania, salvo el tiroteo de 2011 en el aeropuerto de
Fréncfort, cuyo objetivo era un autobus de las fuerzas aéreas estadounidenses, no ha
habido ataques terroristas desde 1996. Todos estos sucesos han llevado al Reino Unido,
Francia y Bélgica a endurecer sus c6digos penales y su legislacién sobre terrorismo vy,
por tanto, sobre los combatientes extranjeros. Por una parte, Alemania, por ejemplo,
solo ha criminalizado el viajar al extranjero con el propédsito de recibir adiestramien-
to terrorista, mientras que el Reino Unido castiga también el abandono del pais con
el fin de perpetrar o planear un atentado terrorista. Por otra parte, tanto en Francia
como en Bélgica estd prohibido el hecho de viajar para convertirse en combatiente
extranjero. Ya se ha mencionado que esta tltima medida podria reducir la eficacia de
los programas de orientacién y desradicalizacién que poseen estos paises, al disuadir a
los familiares o amigos de combatientes extranjeros, potenciales combatientes o retor-
nados de buscar ayuda.

En relacién con las medidas administrativas, todos los paises estudiados conside-
ran la retirada del pasaporte y del documento nacional de identidad como la mejor
opcién para evitar que sus ciudadanos partan hacia Siria. Sin embargo, difieren en el
tratamiento de los que regresan. Bélgica y el Reino Unido, por ejemplo, permiten la
revocacion de la nacionalidad, que puede ser relativamente justa si no afecta a meno-
res. El problema es que el Reino Unido ha llevado la medida a su extremo, y permite
su aplicacién en el caso de ciudadanos que pueden no tener una segunda nacionalidad,
dejindolos apdtridas hasta que puedan conseguir otra. A pesar de que el posible efecto
emocional que pueda tener la medida sobre la persona es «irrelevante» siempre y cuan-
do la pérdida de la nacionalidad y la deportacién tengan lugar simultineamente, la
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dureza de tratamiento a los retornados en general podria crear una sensacion de repre-
sién entre ellos, sus familias o amigos. Mejor dicho, podria aumentar el sentimiento
de exclusién que ya exista. Una parte significativa de la comunidad musulmana bri-
tdnica piensa que el Gobierno es hostil a su religion. En este estudio se ha empleado
la difusién del salafismo con el fin de analizar la facilidad con la que los retornados
peligrosos podrian reclutar a otros salafistas para planear atentados, pero este mismo
pardmetro puede emplearse también para confirmar el grado de integracién de los
musulmanes. De hecho, el nimero de mezquitas salafistas en el Reino Unido aumenté
en un 50% entre 2009 y 2013.”7 En Bélgica, alrededor del 1,5% de la comunidad mu-
sulmana es salafista, y mds de la mitad de sus jévenes creen que nunca se integrardn.
Los musulmanes alemanes y franceses, en cambio, parecen sentirse respetados por el
resto de la sociedad, y solo el 0,16% y el 0,25%, respectivamente, son salafistas. No
obstante, la oleada de atentados ocurrida en 2015 en Francia podria incrementar el
ndmero de aquellos que estigmatizan a los musulmanes, creando por tanto un clima
de desconfianza que podria llevar a estos a sentir que no son aceptados por la sociedad.
Igualmente, los neonazis alemanes estin amenazando a los refugiados sirios que han
llegado a su pais; si esto continta, podria producirse una escalada de violencia, y pro-
bablemente algunos retornados no excluirfan el terrorismo como forma de defender a
su comunidad, que es precisamente la razén por la que se hicieron combatientes.

Finalmente, otro aspecto necesario para concluir qué probabilidades hay de que
los retornados cometan un atentado es la oportunidad. La mayoria de los paises es-
tudiados de los que se dispone de informacién parece estar actuando de acuerdo con
la evaluacién realizada en este estudio de la amenaza que suponen para ellos los com-
batientes extranjeros en general. La policia francesa, por ejemplo, estd realizando un
seguimiento de la mayoria de los retornados que no han sido detenidos o condenados,
mientras que Alemania supervisa a la mitad y Bélgica solo a un tercio. Este pardmetro,
el nimero de retornados que se encuentran bajo seguimiento, puede servir ademids
para hacerse una idea de cudntos de ellos podrian ser peligrosos, dado que los servi-
cios de seguridad han considerado que estos individuos deben estar bajo vigilancia, al
menos durante algiin tiempo. Sin embargo, es importante no olvidar que esta variable
podria no ser totalmente fiable, puesto que algunos de los paises estudiados podrian
emprender una vigilancia en masa de forma preventiva, que incluyera a una cierta
proporcién de retornados que no necesariamente son sospechosos, como hace Francia.
El Reino Unido, de hecho, ya ha establecido una medida preventiva denominada «or-
den de exclusién temporal», por la cual cualquier combatiente extranjero que intente
tomar un vuelo de vuelta a su pais es investigado antes de partir. Otro importante
sistema que utiliza el Reino Unido es el registro de nombres de los pasajeros (PNR)
en todo vuelo procedente de fuera de la UE. El problema es que la mayoria de los
combatientes parecen estar evitando los aeropuertos. Salvo los retornados franceses,
que probablemente vuelan a Espafa y luego cruzan los Pirineos, los demds (alemanes,
belgas y britdnicos) tienen mds posibilidades de coger un coche, autobus o ferry para

107 BOWEN, Innes. Medina in Birmingham, Najaf in Brent: Inside British Islam, 2014.
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salir de Siria y después viajar por tierra a través de Europa. Esperemos que los nuevos
controles fronterizos a los viajeros que entran en el espacio Schengen eviten que mu-
chos combatientes vuelvan sin el conocimiento de las autoridades.
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Figura 2. Retornados detenidos/condenados o en seguimiento por paises. [ Verzical: Detenidos/condenados; En
seguimiento; Resto de retornados. Horizontal: Bélgica, Francia, Alemania].

La segunda pregunta de investigacién a la que este estudio trata de encontrar res-
puesta se refiere al tipo de objetivos que los retornados podrian atacar con mayor
probabilidad. A partir de la informacién recogida sobre los atentados que han prepa-
rado los retornados se puede deducir que los objetivos elegidos hasta el momento son
variados, si bien predominan los que tienen un componente antisemita. El atentado
independiente mds sangriento, llevado a cabo por Mehdi Nemmouche, fue dirigido
contra el Museo Judio de Bélgica. Ibrahim Boudina, que fue arrestado en Francia,
consideraba que el lugar donde vivia era una «zona sionista» que podria atacar, lo que
implica que probablemente habria escogido como blanco un lugar judio. No obstante,
no todos los atentados se planearon contra quienes profesan esta religién. Redouane
Hagaoui y Tarik Jadaoun, arrestados en Bélgica, tenfan preparado un atentado inmi-
nente para matar a agentes de policia. El atentado del tren Thalys tuvo lugar en un
convoy que se dirigfa a Paris y, a pesar de que fracasé debido a que el fusil del yihadista
se encasquillé y varios pasajeros lograron reducirlo, proporciona una idea acerca de lo
grave que resulta la amenaza que plantean algunos retornados. No estd claro si el ata-
cante habia recibido formacién previa en el manejo de armas, ya que probablemente
permanecié menos de dos meses en Siria. Lo que si parece claro es que el atentado
podria haber terminado en un asesinato en masa, con decenas de victimas mortales,
0 quizd centenares (dado que el tren no se encontraba en una estacién) de haber sido
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ejecutado por un grupo de terroristas coordinados y bien equipados. Finalmente, los
atentados de Paris de noviembre de 2015 demostraron que los terroristas pueden gol-
pear casi en cualquier parte. En todo caso, los escenarios con mds probabilidades de
ser atacados contintian siendo los relacionados con los judios, asi como con los artistas
satiricos que realizan publicaciones sobre Mahoma, que ya han sido objeto de varios
atentados como el tiroteo del Charlie Hebdo. Tanto Francia como Bélgica estin pro-
tegiendo ya los lugares ptblicos relacionados con la comunidad judia.

CONCLUSIONES

Este estudio ha evaluado una serie de aspectos clave, como son la capacidad, la
intencién y la oportunidad, con el fin de determinar la probabilidad de que los retor-
nados franceses, belgas, britdnicos y alemanes puedan cometer un atentado en su pais.
Los resultados se han comparado con las medidas antiterroristas que los respectivos
paises tienen en marcha actualmente, con objeto de concluir si resultan las mds ade-
cuadas para abordar el retorno de los combatientes extranjeros y sugerir posibles me-
joras, en su caso. En primer lugar, los retornados belgas, britdnicos y alemanes parecen
mds capaces de cometer ataques independientes que los franceses. Los miembros que
quedan de redes de reclutamiento o extremistas que en Francia no estén vinculadas
en absoluto a los combatientes extranjeros podrian posibilitar que estos, a su regreso,
entraran en contacto con salafistas peligrosos en otros paises, una tarea nada dificil
para los retornados, ya que los otros extremistas suelen considerarlos como una «auto-
ridad». Una vez han creado un grupo, preparado un atentado y adquirido armamento
o explosivos, son mds capaces de llevarlo a cabo que un yihadista que acttie solo, gra-
cias a la organizacién y al reparto de tareas. En segundo lugar, los retornados franceses
parecen tener una mayor intencién de llevar a cabo un atentado que los belgas, los
britdnicos o los alemanes. Francia es el inico de estos paises que no cuenta con un
programa de desradicalizacién y reintegracién para los combatientes que regresan. Es
probable que muchos de ellos se hayan radicalizado atin mds, y algunos pueden in-
cluso sufrir de estrés postraumadtico, como consecuencia de haber luchado con grupos
radicales como el Estado Isldmico de Irak y del Levante. Otros podrian no haber con-
siderado inicialmente la idea de cometer un atentado, pero si la razén por la que par-
tieron hacia Siria fue simplemente porque se sentian marginados en Francia, su frus-
tracién o desafecto podrian volverlos violentos, debido a la inexistencia de programas
que puedan canalizar esos sentimientos. Finalmente, los retornados belgas y alemanes
parecen tener mds posibilidades de cometer un atentado que los franceses y los britdni-
cos. Bélgica es el pais que vigila a menos retornados, pese a lo cual ha frustrado uno de
los planes terroristas mds importantes. Francia, sin embargo, tiene bajo seguimiento
a la mayoria de los individuos que no han sido detenidos, y el Reino Unido, por su
parte, goza de una situacién geogréfica que limita en cierto modo el niimero de rutas
que los combatientes pueden utilizar para volver, de modo que las autoridades son ca-
paces de controlar su regreso mejor que en cualquiera de los demds paises estudiados.
Asimismo, es importante considerar que mds capacidad implica menos oportunidad,
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y viceversa, es decir, que los yihadistas que operan solos pasan inadvertidos para la
policia con mds facilidad que los grupos. En general, Francia tiene probabilidades de
experimentar la mayoria de los atentados independientes aunque probablemente se-
rian planeados individualmente, lo que conllevaria un mayor niimero de ataques pero
menos destructivos si se llevan a cabo. Es probable que Bélgica, Alemania y, en mayor
grado, el Reino Unido, se enfrenten a un menor ndmero de planes terroristas, proba-
blemente preparados en grupo, lo que implicaria menos ataques pero mds mortiferos
si se ejecutan. Ademds, los lugares u objetivos que los retornados podrian escoger con
mayor probabilidad para atacar serfan los relacionados con la comunidad judia o con
los autores de publicaciones satiricas acerca de Mahoma.
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| estadounidense de origen japonés Yoshihiro Francis Fukuyama nacié en 1952

en Chicago. Politélogo de formacién, dispone de amplio repertorio en el dmbi-

to de la politica internacional y el desarrollo, aunque el mayor reconocimiento
internacional como escritor le llegd en 1992 con la publicacién de la obra 7he End of
the History and the Last Man, traducida a 23 idiomas. Cursé estudios en las univer-
sidades de Cornell, Yale y Harvard y mantiene contacto con el mundo académico
impartiendo clases en Stanford. De linea neoconservadora, ha mantenido un activo
papel en la politica estadounidense en las legislaturas de los tltimos tres presidentes,
particularmente como miembro del Proyecto para el Nuevo Siglo Americano, en pro
del liderazgo mundial de EE. UU. Actualmente es considerado uno de los grandes
pensadores de nuestro tiempo.

En 7he End of the History teoriz6 sobre el fin de la guerra fria y el triunfo de la de-
mocracia liberal, que, por encima de toda ideologia, el autor considera que marcardn
la dltima etapa de la evolucién humana. Si bien la primera edicién de este libro sali6
a la luz en 1992, fue en el verano del 89, meses antes de la caida del muro de Berlin,
cuando expuso por primera vez su ensayo sobre el fin de la historia en la revista Na-
tional Interest.” Desde el inicio, la confinacién de su teoria sobre los postulados hege-
lianos, circunstancia que le ha permitido exhibir el liberalismo como régimen politico
homogéneo y universal, le ha valido buena parte de sus criticas. Ademds, su enfoque,
centrado principalmente en el devenir de los pueblos chino y soviético, extrapola con-
clusiones a las que muchos estudiosos se oponen.

Una de las réplicas mds célebres a su exposicién la hace Samuel Huntington cuan-
do, en 1993, resta importancia al rol que juega el liberalismo en un mundo en el que
el liberalismo no ha llegado a més de la mitad de las regiones, y en el resto no se ha
erigido como insoslayable. Asi, desde la perspectiva de Huntington, es el choque de
civilizaciones y las batallas que este procurard, el verdadero condicionante de la poli-
tica del futuro.

Political order and political decay, que salié a la luz en septiembre de 2014, ha sido
concebida como la segunda parte de 7he Origins of Political Order: From Prehuman
Times to the French Revolution, publicada en 2011, revelador del pensamiento politico
de Fukuyama, quien analiza desde la prehistoria hasta la actualidad el auge y la deca-
dencia de las instituciones politicas. Por ello, para calibrar el sentido completo de este
autor, se requiere la lectura de ambas obras. Pasar de los origenes del orden politico a la
decadencia del sistema de la mano de ambas obras, no solo implica una introspectiva
histérica, sino también una critica de nuestra propia supervivencia.

Para Fukuyama el orden politico se basa en tres elementos: el estado, el imperio
de la ley y un sistema de rendicién de cuentas. La democracia, como expresién de los
modelos de rendicién de cuentas, precisa previamente de la existencia de un estado
fuerte y un imperio de la ley. El orden de estos factores importa mucho, en la teoria de
Fukuyama. Muchas naciones disponen de combinaciones diversas de dichos elemen-

1 https://ps321.community.uaf.edu/files/2012/10/Fukuyama-End-of-history-article.pdf.
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tos, aunque no siempre en el orden correcto: China cuenta con un estado fuerte, pero
carece de los otros dos elementos. India, por el contrario, dispone de imperio de la ley
y de democracia, pero no de un estado fuerte. El fracaso de diversos paises africanos se
debe a los intentos por desarrollar una democracia sin disponer de un estado. Japén
serfa un buen ejemplo de alcanzar la democracia contando con la existencia de un
gobierno central fuerte. Aun asi, algunos paises no han seguido este orden, como es
el caso de Estados Unidos, donde ha sido la democracia la que ha generado un estado
fuerte, con un gran esfuerzo y a lo largo de muchos anos.

Fukuyama sigue considerando que la democracia liberal es el mejor sistema para
garantizar el orden politico y la prosperidad, y no se percibe alternativa alguna. Algu-
nos otros paises, como Dinamarca, por ejemplo, son para el autor una realidad y, a
la vez, una metéfora del orden. El caso contrario seria la Republica Democrética del
Congo, el peor caso. El autor analiza los indicios de decadencia, derivados de una in-
adecuada implementacién y observables en el modelo norteamericano: la «vetocracia»
o capacidad de grupos pequefios de vetar decisiones; la «repatrimonializacion», deri-
vada de la preponderancia de intereses particulares impuestos por grupos de presion
(lobbies, universidades, familias, corporaciones) y ajenos al interés publico; los siste-
mas de rendicién de cuentas, que en un sistema muy garantista y burocrdtico hacen
lento y laborioso el proceso de toma de decisiones; y la existencia de élites dirigentes
que perpetuan las estructuras de poder. La corrupcidn, la injustica y la desigualdad son
algunas de las manifestaciones de esta decadencia que exigen urgentes ajustes.

Otra idea clave de Fukuyama es la vinculacién entre la guerra y el desarrollo politi-
co, y la existencia de conflictos entre naciones que llevan a la basqueda de un sistema
democrdtico al finalizar, como ocurri6 con los paises implicados en las dos guerras
mundiales. En base a ello, Fukuyama justifica la inestabilidad politica de Latinoamé-
rica, interesante andlisis, que guarda relacién con el publicado en 2015 por Gregory
Treverton y Nicholas Taleb en la Revista Foreign Affairs. Antifrégiles, titulo del tltimo
ensayo de Taleb, serian aquellos estados que se fortalecen en medio del caos o del con-
flicto, como un concepto que va més alld de la resiliencia. Para ello establecen cinco
marcadores clave de fragilidad: un gobierno centralizado, una economia no diversifi-
cada, un elevado nivel de deuda, ausencia de alternancia politica, y ausencia de un pa-
sado y una historia de superacion de conflictos. Para estos autores serfan antifrégiles, y,
por tanto, expuestos a mayores riesgos, paises como Arabia Saudita, Egipto, Venezuela,
Rusia, Irdn, Grecia y, en menor medida, Japén, Brasil y Nigeria.

Sobre el modelo norteamericano destaca otra idea que puede nutrir un debate mds
alld de dichas fronteras: la inmutabilidad de una Constitucién que se toma como sa-
grada y que limita las capacidades de adaptacién de Estados Unidos al nuevo entorno.

En el devenir histérico de los paises, que el autor analiza, influyen multitud de
factores (identidad, geografia, comercio, tradicién o incluso el azar), pero no marcan
definitivamente su destino. Las decisiones politicas que se adoptan las que determinan
el presente y el futuro y cita a Costa Rica, como ejemplo de un pais que ha adoptado
decisiones correctas, mientras que en Argentina han sido erréneas.
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Es una obra amena, profunda, arriesgada por su dimensién, pero demasiado cauta
ala hora de aportar recetas a los problemas planteados o de realizar proyecciones sobre
el futuro. Una de las pocas predicciones futuras que realiza es sobre China, consideran-
do que el crecimiento de una clase media fuerte forzard al gobierno a abrir el sistema
para evitar una quiebra en el orden politico. En ese caso China contard con la ventaja,
como se ha expuesto anteriormente, de disponer de un gobierno central fuerte.

Se trata de un magnifico escaparate de pasajes histdricos, algunos mds en detalle
que otros, que deja al lector sin aliento y casi sin esperanza. Aunque el autor se confiesa
impotente, su prondstico es que la decadencia solo puede ser combatida con cambios,
aun cuando en una manifestacién de humildad, el autor se confiesa impotente para
proponer alguno. La obra es un escrito tan corto de modestia, como largo de ambi-
cién pues Gnicamente da cabida a sus premisas y pretende formular un tratado global
y universal sobre el orden politico, aunque no carente de buenas dosis de realidad. En
esta linea, bien puede ser completada su lectura con obras como 7he Great Disruption:
Human Nature and the Reconstitution of Social Order o The End of Order. En todo caso,
un autor y una obra dignos sucesores de los esfuerzos de Alexis de Tocqueville, pensa-
dor del siglo x1x e idedlogo del liberalismo.

En un mundo que cambia vertiginosamente, y en el que los factores econémicos,
sociales o tecnoldgicos adquieren cada vez mayor importancia, centrar en los estados
la garantia de un orden politico puede ser uno de los aspectos que mds debate me-
rezca. El desarrollo de potentes actores no estatales, la crisis actual de las democracias,
la pérdida de confianza ciudadana en las instituciones, el poder de las corporaciones
internacionales, el peso de los mercados financieros o la creciente influencia de las
grandes ciudades pueden hacer pensar en un poder mucho mds difuso y necesitado de
nuevos equilibrios.

Como ha mencionado Nik Fraser en 7he Guardian, es uno de esos libros que uno
ha de leer, al menos, para no olvidar las advertencias.
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Desde el fin de la Guerra Fria se ha producido una transformacién completa del
papel que Europa desempefa en el mundo. La creacién de la Unién Europea y su me-
tedrico crecimiento durante el periodo considerado en esta obra con la rdpida incor-
poracién de Estados al germen inicial de la Comunidad Econémica Europea ha sido
un proceso complejo. Se ha creado una realidad para la que se identificé la necesidad
de establecer una arquitectura de seguridad comin con la que preservarla, actividad
que se ha convertido en un dificil ejercicio ante la necesidad de satisfacer los intereses
de los actores directamente involucrados: los Estados.

Ademds de los Estados europeos, el escenario estratégico se complica ain mds al
considerar los Estados vecinos directamente afectados por esta arquitectura, con los
que existen fuertes lazos diplomdticos y econdémicos, asi como los organismos in-
ternacionales a los que pertenecen los diferentes Estados. Las propias organizaciones
internacionales y las decisiones que en ellas se han alcanzado en ciertos casos, no solo
no han contribuido a la cohesién necesaria para conseguir los acuerdos con los que
afianzar la arquitectura de seguridad, sino que se han convertido en nuevos motivos
de disputa entre las partes.

El modelo de seguridad implantado tras la Segunda Guerra Mundial y durante
toda la Guerra Fria ha condicionado la capacidad y el modelo de la defensa del terri-
torio europeo hasta las fechas actuales. En esta linea, se mantiene a lo largo del texto
la dualidad entre la labor de los Estados y de las organizaciones internacionales como
protagonistas o depositarios de la responsabilidad de proteccién del territorio europeo.

La seguridad de Europa no queda circunscrita a lo que ocurre dentro de sus fron-
teras sino que es necesario acudir alli donde se originan los conflictos que afectan a la
seguridad de los ciudadanos. Los efectos trascienden las fronteras fisicas naturales que
constituyen el océano Atldntico y los Urales y se extienden al territorio norteamerica-
no y a todo el territorio asidtico de la Federacién Rusa hasta la costa del Pacifico. La
ubicacién de los conflictos y los desiguales intereses de los actores en estos conflictos
han supuesto también auténticos desafios.

Esta obra es una fuente de referencia sobre la evolucién que se ha producido en la
arquitectura de seguridad en el periodo considerado y describe con precisién el con-
texto estratégico que ha motivado las decisiones y soluciones que se han adoptado.

El periodo analizado en profundidad en la obra comienza con la caida del Muro de
Berlin y el fin de la Guerra Fria y finaliza con la invasién de Georgia por parte del ejér-
cito ruso en 2008. Se trata de un largo periodo en el que se sucedieron innumerables
hechos de gran trascendencia para la seguridad europea. Por este motivo, el autor ha
dividido el intervalo en cuatro partes enmarcadas por hitos de gran significacién. El
primero empieza con la caida del muro de Berlin y el fin de la Guerra Fria y se extiende
hasta las cumbres de la CSCE, la OTAN, la UE y el nacimiento de la Federacién rusa,
de la que, a lo largo del libro, se demuestra la importancia que tiene para la arqui-
tectura de seguridad europea. El segundo periodo se extiende hasta finales de los 9o,
también con cumbres tan importantes como la de OTAN, UE y OSCE, ademds de un
hito relevante de la Federacién Rusa, como es el ascenso de Putin al poder. El tercer
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bloque empieza en este punto y se extiende hasta la invasién de Irak, la publicacién
de la Estrategia Europea de Seguridad y las denominadas «revoluciones de colores», a
finales de 2003. Finaliza con un cuarto periodo desde esta fecha hasta el ano 2008 con
la incursién del ejército ruso en el territorio de Georgia. Estos hitos presentan tam-
bién una correspondencia bastante precisa con la publicacién de los documentos de
estrategia mds importantes por parte de los Estados y organizaciones internacionales
involucradas directa o indirectamente.

Adicionalmente se ha incluido un tltimo capitulo en el que se introducen los even-
tos ocurridos en el periodo entre 2008 y 2013. Se trata de una contribucién de gran
importancia pues es en este periodo donde se han producido los cambios en el entorno
de seguridad que mds han afectado a la obsolescencia del planeamiento de la seguridad
que, desde la Estrategia Europea de Seguridad de 2003, solo se habia visto actualizada
en 2008. Este capitulo sirve también para respaldar la tesis del autor sobre la fragilidad
que presenta la arquitectura de seguridad europea ante los cambios en el contexto
estratégico.

El modelo que se ha seguido para el andlisis en cada uno de los intervalos consiste
en un tratamiento en paralelo de las circunstancias que han afectado a la toma de de-
cisiones por parte de los diferentes actores que estdn involucrados de forma directa o
indirecta en la construccién de la Arquitectura de Seguridad Europea. En cada uno de
los intervalos temporales el andlisis se divide en varios apartados que tratan el entorno
estratégico en el que se encuentran los principales actores: La Unién Europea, Rusia,
Estados Unidos, asi como los paises que, de forma paulatina, se han ido incorporando
a las organizaciones internacionales.

A lo largo del libro se analizan las posturas de los distintos actores involucrados y
c6mo estas han ido cambiando, en ocasiones debido a la sustitucién de los mandata-
rios y, en otros casos, motivado por el cambio de rumbo politico de estos actores ante
acontecimientos externos.

Durante este periodo también se han producido cambios de rumbo importantes
que, en muchos casos, pueden considerarse como pasos previstos en post de los intere-
ses de alguno de los actores. Asi, se han tomado decisiones unilaterales que chocaban
frontalmente con condiciones que habian resultado fundamentales para llegar a acuer-
dos previos. Esto ha contribuido también a la aparicién de tensiones entre los actores y
enfrentamientos entre las partes que han contribuido atin més a dificultar la creacién
de esa arquitectura de seguridad.

El andlisis comparativo de las principales lineas de actuacién recogidas en los docu-
mentos de estrategia de los Estados y organizaciones que se ha realizado en cada uno
de los capitulos es una herramienta muy interesante con la que analizar los acerca-
mientos y alejamientos entre las partes.

A lo largo del texto queda patente la excelsa labor de investigacién que se ha realiza-
do. Los diferentes hechos acaecidos se utilizan con maestria para poner en contexto el
suceder de los acontecimientos e inculcar en el lector la idea general sobre lo que cabe
esperar en el corto y medio plazo. Resulta también destacable la extensa bibliografia y
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las numerosas referencias documentales en las que se fundamenta la descripcién de la
evolucién de la Arquitectura de Seguridad dentro del periodo analizado.

El momento en el que esta publicacién ve la luz no puede ser mds oportuno pues
se trata de una herramienta de gran interés para comprender la coyuntura en la que
se estd desarrollando la Estrategia Global de Seguridad que Federica Mogherini, alta
representante de la Unién Europea para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y
vicepresidenta de la Comisién Europea, remitird al Consejo Europeo a mediados de
2016.
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Plazo para la recepcién de originales

e Una vez comunicado a los autores que los originales han sido recibidos en la cuenta
de correo electrénico habilitada al efecto (revistaieee@oc.mde.es). El proceso de
revisiéon no excedera de ocho semanas.

* Durante el proceso de revision, los expertos dardn a conocer al consejo de
redaccidn, por escrito, su valoracién, asi como las recomendaciones que, en su
caso, proponen a los autores para la mejora del articulo.

e Por su parte, el consejo de redaccién acusard recibo de los originales en un plazo
de siete dias hdbiles desde su recepcién, e informard a los autores de la fecha en
la que remitird el dictamen motivado.

*  Una vez devuelto el articulo con las correcciones y sugerencias que se consideren
oportunas, el autor dispondrd de veinte dfas para enviar la versién definitiva al
consejo de redaccién. La aprobacién del articulo por parte del consejo de redaccién
implica que la revisién de los autores, previa a la publicacién del trabajo, debe
limitarse a la correccién de errores, sin que esté permitido realizar modificaciones
del contenido.

Criterios para la seleccién de articulos

e Entrelosarticulos recibidos se seleccionardn aquellos que cumplan estrictamente
las normas para autores y que destaquen por su originalidad, relevancia, interés
cientifico y/o actualidad.

Sistema de evaluaciéon

e Los articulos serdn sometidos a una evaluacién por pares, que determinari la
originalidad, el rigor de la investigacién y la validez cientifica de su contenido.
Ademids, una revisién por parte del consejo de redaccién, remitird un
dictamen motivado a los autores sobre su decisién de aprobar, publicar previa
revision o rechazar los articulos presentados. En dicho dictamen, se incorporardn
las sugerencias o correcciones remitidas por los expertos que han participado en
el proceso de revisién por pares.
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* Los articulos serdn enviados a la cuenta de correo habilitada al efecto por el
Instituto Espanol de Estudios Estratégicos: revistaieee@oc.mde.es.

e La extensién recomendada para los trabajos presentados se sittia entre las 6.000
as 12. alabras. Las recensiones no superardn las 2. alabras,

y las 12.000 palab L n n n las 2.000 palab
mientras que las notas bibliograficas se ajustardn a una extensién de 1.000

palabras.
e Los originales pueden enviarse en espafol o en inglés.

e El texto incluird un resumen del contenido, de unas 150 palabras y una relacién
de las palabras clave del documento. Ambos en espafol y en inglés.

e (Cada pdgina ird numerada, en su margen inferior derecho.
e Laestructura del texto serd la siguiente:
- Titulo.
- Nombre del autor o autores, en letra Arial de doce puntos.

- Filiacién institucional y profesional de los autores y direccién de correo
electrénico de los autores, sefaladas a pie de pagina con un asterisco.

- Apartados principales, numerados, en letras versales y negritas.

- Apartados de segundo nivel, numerados, en minuscula y cursiva.
- Subapartados de tercer nivel, numerados, en mindscula.

- Se recomienda utilizar la jerarquia numérica 1. L.1. I.L.I.

*  Los trabajos originales se enviardn en un unico archivo word, y se adjuntard,
en documento pdf, el curriculum vitae de los autores y un curriculum resumido,
de unas 150 palabras.

* En el cuerpo del mensaje constard la categoria profesional de los autores, la
institucién a la que pertenecen y la siguiente informacién personal:
direccién postal, correo electrénico, nimero de teléfono y DNI.

e  Seincluird también en el cuerpo del mensaje una breve referencia (tres o cuatro
lineas) a la originalidad y relevancia cientifica de las tesis expuestas en el articulo.

e Al final del texto, se incluird una relacién de la bibliografia utilizada, ordenada
alfabéticamente.
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Normas tipogrificas

Las normas de estilo de la Revista del IEEE se ajustan a las establecidas por
la Subdireccién General de Publicaciones y Patrimonio Cultural del Ministerio de
Defensa.

e Los autores deberdn ajustarse a las normas ortograficas de la Real Academia
Espanola, en su edicién de 2010.

* Los originales estardn escritos en letra Arial, de 12 puntos, con un interlineado
de 1,5.

*  El texto ird justificado, con tres centimetros de margen en el encabezamiento de
la pdgina y a la izquierda, y 1,5 centimetros al pie y a la derecha.

*  No se presionard retorno para separar los pdrrafos y se evitardn las tabulaciones.

e  Cuando se quiera resaltar alguna palabra o frase, se utilizardn las comillas o la
cursiva.

*  No aparecerdn palabras o frases subrayadas, ni se insertardn incrustaciones de
cuadros de texto.

e Las citas textuales con una extension superior a las cuatro lineas irdn entrecomilladas
y separadas con una linea en blanco al principio y al final del texto citado.

*  Serecomienda el uso de las comillas angulares, reservando las inglesas o simples
para entrecomillar un fragmento dentro del texto citado.

* Sien los pdrrafos citados hay alguna incorreccién, se indicard mediante la
expresion sic, en cursiva y entre corchetes.

*  Siseomiten palabras o frases del texto citado, se sefialard con puntos suspensivos,
entre corchetes.

*  Sise desea destacar un fragmento del texto citado, se pondra en letra cursiva, y
se afadird una nota al pie, del modo siguiente: (*) La cursiva es del autor.

e Lasnotasal pie se insertardn con la funcién correspondiente de Microsoft Word,
e irdn numeradas. Aparecerdn en letra Arial, cuerpo 10, ¢ interlineado sencillo y
justificadas. Deberdn ajustarse al siguiente formato: SAMANIEGO, Pedro. El

cultivo de drboles en la Patagonia, Barcelona: Pomaire, 1999, p. 25.

* Al final de cada trabajo, se incluird la bibliografia utilizada en el mismo. Ird en
pagina aparte, precedida del titulo bibliografia, en mindsculas y negrita, y
escrita como sigue: APELLIDOS (en su caso institucién que publica, revista,
etc), nombre, titulo del libro en cursiva, lugar, editorial y ano.
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Las imdgenes irdn numeradas en cifras ardbigas, y las tablas en romanas. Asimismo,
se incluird una breve descripcién de las tablas.

Junto a la versién en espafiol, se publicard una traduccién integra en inglés de
cada nimero.

Repositorios y Base de Datos

* La Revista del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos se encuentra

incluida en el Catdlogo de Latindex y en los repositorios Dialnet y Dulcinea,
(Directorio “of open access journal”).
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e are pleased to present the latest issue of the Journal of the Spanish

Institute for Strategic Studies, which, in keeping with our policy of

prioritising the quality and rigour of its articles, also garners interest
because it tackles topical issues.

The first article concerns the role of the Security Council vis-a-vis nuclear dis-
armament and non-proliferation. The subject matter is of great interest, and even
more so if we account for the concern surrounding the possibility of nuclear material
ending up in the hands of the so-called Islamic State. Let us remember that Spain, as
a non-permanent member of the aforementioned council, is leading the way when it
comes to compliance with Resolution 1540, approved in 2004. Equally disquieting is
the military nuclearisation being carried out by North Korea as part of its strategy of
regional confrontation, which may unleash a dangerous escalation of warmongering.
On the other hand, the international community has been able to reach an agreement
with Iran about a halt to and control of its nuclear enrichment programme.

The work of classic authors, such as Clausewitz, always serves as a reference point
that nevertheless needs to be constantly reread in order to verify the validity of their
theories in current conflicts. The second article thus analyses whether or not Clause-
witz’s theory of war is a valid one for fighting insurgency. At the present time, when
most conflicts are of an asymmetric nature on hybrid fronts and conventional clashes
are minimal and short-lived, it is appropriate to undertake scientific analysis on the
potential application of the Prussian theorist within the analysis of new conflicts.

Over the past decade, the Spanish armed forces have undertaken one of the biggest
reforms to military training with a view to adapting it to the European education sys-
tem. 'The third article discusses a series of reflections and proposals in order to improve
the training afforded to military commanders.

The peace talks on the Colombian conflict held in Havana with the FARC and
President Santos” government will make way for a complex post-conflict phase. Pro-
fessor Sonia Alda analyses the different options for the inevitable transformation of
the Colombian security forces.
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As part of the conflicts in Afghanistan, Iraq, Bosnia, etc., both NATO and the EU
have opted for strategies based on a holistic approach. NATO has coined the term
‘comprehensive approach’ to describe the concept, which has nonetheless not man-
aged to be fully implemented within the work of these international organisations
since, in scenarios such as Afghanistan, every country has developed the model that
they deemed most appropriate, despite this being done within the military alliance’s
ISAF operation. Our fifth article deals with this comprehensive approach as part of
states’ national reconstruction work and legitimate security.

Last but not least, everybody will be aware of the increasing concern in Europe as a
result of the attacks committed by returning Daesh fighters on 13 November in Paris
and on 22 March in Brussels. These European jihadis who went off to fight under the
black flag of Daesh return to their countries of origin with combat experience and
with a further radicalisation of their views, thereby making them potentially danger-
ous individuals. Our sixth and last article addresses this risk and undertakes a com-
parative analysis of the potential danger posed by the foreign fighters returning to the
United Kingdom, France, Germany and Belgium.

All in all, this edition of the journal showcases topics that have been researched
with scientific rigour and which are of great interest given their topical nature and
their importance to global security.
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Abstract

This article aims to analyse the role played by the United Nations Se-
curity Council as regards nuclear disarmament and non-proliferation.
It can be seen how the body responsible for maintaining peace within
the universal organisation has gathered more power and authority in
this area over time. Moreover, this paper discusses the attitude adopted
by the Security Council to the different cases of nuclear proliferation.
Its goal is twofold: to examine to what extent the positions of the di-
fferent members of the Security Council are able to affect the Council’s
actions, as well as to analyse their influence on the nuclear non-prolife-
ration and disarmament regime.

KeyWords

Security Council, nuclear disarmament and non-proliferation, interna-
tional security, Charter of the United Nations.
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THE ROLE OF THE UNITED NATIONS SECURITY COUNCIL
AS REGARDS DISARMAMENT AND NUCLEAR NON-
PROLIFERATION

INTRODUCTION

uclear non-proliferation has evolved as a consequence of the interaction of

many factors that vary from case to case. From 1998, the date that India and

Pakistan undertook their first nuclear tests, we have seen a reversal of this
trend, with the assertion of new nuclear powers and the appearance of new actors
outside of the Nuclear Non-Proliferation Treaty (NPT), while the first states to have
nuclear capacity have proceeded to modernise their nuclear capabilities, instead of
definitively getting rid of them.’

The nuclear landscape has thus evolved in a negative sense in recent times. From
the five states that have traditionally possessed nuclear weapons, there are currently
nine recognised nuclear powers,* to whose ranks we should add a country with a nu-
clear programme and suspected of harbouring military ambitions, Iran.

Given the current situation, it seems unlikely that this trend will change. On the con-
trary, trade and energy rivalries, together with the increase in latent conflicts in different
regions of the world, are fuelling the nuclear ambitions of a number of countries. All of
this means that neither the nuclear states recognised in the Nuclear Non-Proliferation
Treaty, nor the new nuclear powers, would agree to surrender their arms capabilities.

This harsh reality makes it clear that nuclear disarmament is currently not a priority
for these states.

1 The Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons or the Nuclear Non-Proliferation Treaty
(NPT) was signed in 1968 and entered into force in 1970 and currently has 191 States Parties. NPT Re-
view Conferences take place periodically. See, for instance, GARRIDO REBOLLEDO, Vicente. ‘La
no proliferacion y el desarme humanitario’, in Politica Exterior, vol.29, no. 166, 2015, pp.40-52; and
AGUIRRE DE CARCER, Miguel, Los nuevos compromisos de desarme y no proliferacién nuclear,
Working Papers, no. 31, Madrid: Elcano Royal Institute of International and Strategic Studies, 2010.
The traditional nuclear powers have pushed for regimes for the non-proliferation of nuclear weapons
with the twofold aim of avoiding the competition of other states in this field and the diffusion of dual-
use technologies, while at the same time attempting to maintain the strategic status quo that benefits
them and safeguards their status as international powers.

2 It is well known that there were five states that managed to achieve nuclear weapons first of all,
and they correspond to the permanent members of the UN Security Council -United States, Russia,
United Kingdom, France and China-, to which four new nuclear powers have been added, Israel,

India, Pakistan and North Korea.
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In any event, the existence of nuclear weapons represents a clear and immediate
danger to international security. The larger the number of countries with this type of
weapon of mass destruction, the greater the risk of accident or confrontation.

Against this backdrop, the mission of the United Nations (UN) Security Council
may be key and decisive, since it is the body that bears the primary responsibility for
maintaining international peace and stability.’ However, the strategic value that this
weapon offers to the permanent members of the Council, together with their rivalry
and rifts regarding the policies to follow in this field, has stripped this body of the
role it is supposed to play and has hampered the initiatives of other organisations and
instruments aimed at achieving a world without nuclear weapons.

The structure of this article is divided into three sections: first of all it studies the
1996 advisory opinion of the International Court of Justice on the legality of nuclear
weapons. The second section shall analyse the growing role played by the Security
Council in terms of nuclear disarmament, by means, first of all, of study of the legal
basis of its intervention, for which the Charter of the United Nations and the Treaty
of Nuclear Non-Proliferation are referenced. The third section focuses on exploring
the way in which the Security Council has acted faced with the different state nuclear
programmes developed over the last two decades: firstly it shall explain the case of Iraq
and then that of Iran. Finally, it describes and evaluates the conduct of this United Na-
tions body vis-a-vis the four nuclear powers who are not parties to the TNP: Pakistan,
India, Israel and North Korea (which withdrew from this treaty in 2003).

INTERNATIONAL LAW IN THE FACE OF NUCLEAR WEAPONS:
THE RULING OF THE INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE

One element that further complicates the situation is that nuclear armament is in a
legal limbo that arises from the absence of an explicit outright ban under international
law. In 1994, given the increasing dispute between the states that possessed nuclear
weapons and those that did not, the latter succeeded by a majority in getting the
United Nations General Assembly to put the following question to the International
Court of Justice (IC]) with the aim that the response be pronounced in the form of an
advisory opinion. ‘Is the threat or use of nuclear weapons in any circumstance permitted
under international law?

3 Article 24.1 of the Charter of the United Nations.

4 On 15 December 1994, the General Assembly requested this ‘urgent” advisory opinion of the Ha-
gue Tribunal in the form of its resolution 49/75K, by virtue of Article 96.1 of the Charter of the United
Nations. The World Health Organisation (WHO) also requested an advisory opinion from the ICJ
via their resolution WHA 46.40, of 14 May 1993, on the following question: ‘In view of the health and
environmental effects would the use of nuclear weapons by a State in war or other armed conflict be
a breach of its obligations under international law, including the WHO Constitution?” However, the
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As it is, the advisory opinion of the Hague Tribunal of 8 July 1996 about the legalizy
of the threat or use of nuclear weapons establishes that “There is in neither customary nor
conventional international law any specific authorization of the threat or use of nucle-
ar weapons’ -paragraph 105.2.A- Nonetheless, the Tribunal itself recognises in the the
following paragraph that there is no ‘comprehensive and universal prohibition of the
threat or use of nuclear weapons as such’. Additionally, the Court deemed that their
threat or use ‘would generally be contrary to the rules of international law applicable
in armed conflict, and in particular the principles and rules of humanitarian law’,° yet
immediately afterwards it considers that it ‘cannot conclude definitively whether the
threat or use of nuclear weapons would be lawful or unlawful in an extreme circum-
stance of self-defence, in which the very survival of a State would be at stake’.”

As a general rule, the Hague Tribunal considered in 1996 that the threat or use of
nuclear weapons generally ran counter to the rules of international law applicable in
armed conflict -in particular the principles and rules of humanitarian law-. However,
in a calculated and highly-debated position of ambiguity —with 7 votes in favour and 7
against, with the casting vote lying with the President—, the Court was unable to reach a
definitive conclusion as to whether the threat or the use of nuclear weapons is or is not
legal in an extreme circumstance of legitimate defence in which a state’s own survival is
at risk. One way or another, the Court did proclaim the existing obligation to pursue
and conclude negotiations in good faith in order to achieve nuclear disarmament in all

ICJ rejected the WHO’s request in their advisory opinion on the subject of the Legality of the Use by
a State of Nuclear Weapons in Armed Conflict, of 8 July 1996, as it deemed that the point sought did
not fall within the remit of the requesting body, on this occasion the WHO.

s ICJ Reports 1996, p.226. See also, in general, BOTHE, Michael. ‘Nuclear Weapons Advisory Opi-
nions’, in WOLFRUM, Riidiger (ed.). The Max Planck Encyclopedia of Public International Law,
Oxford University Press, 2012-, online edition, www.mpepil.com.

6 Advisory opinion on the Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, ICJ Reports 1996,
paragraph 105.2.E.

7 It is true that the General Assembly on 24 November 1961 had adopted the ‘Declaration on the
Prohibition of the Use of Nuclear and Thermonuclear Weapons’ -res.1653 (XVI)-, and in this regard called for
the consultation of the possibility of a conference for the prohibition of the use of nuclear weapons -res.1909
(XVIII), of 27 November 1963-. Yet no total ban of nuclear weapons exists in contemporary international law:
what has come about is a race towards non-proliferation of these types of weapons that is horizontal -with
no increase to the number of states in possession of nuclear weapons- and vertical -with no increase to ex-
isting volumes. More specifically, efforts towards horizontal non-proliferation have centred on the Treaty on
the Non-Proliferation of Nuclear Weapons (NPT), of 1 July 1968 (U.N.T.S., vol.729, p.161); and in the seven
nuclear-free zones that exist today: the Antarctic (treaty of 1 December 1959); outer space (treaty of 27 January
1967) -these first two, with a broader scope, are demilitarised zones-; seabeds (treaty of 12 February 1971); Latin
America and the Caribbean (Treaty of Tlatelolco, 14 February 1967); the South Pacific (Treaty of Rarotonga, of
6 August 1985); Africa (Treaty of Pelindaba, of 1996), and Central Asia (Treaty of Semipalatinsk, of 2006). In
turn, vertical non-proliferation of nuclear weapons has occurred first of all due to the cessation of the tests for
this type of weapons with the treaty that prohibits such testing in the atmosphere, outer space and under water,
of 5 August 1963 (U.N.T.S., vol.480, p.43), and the Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty, of 24 September
1996; and secondly in successive agreements which, as the periodical fruit of successive negotiating rounds, the
superpowers signed in order to limit and reduce nuclear weapons, whether they be strategic (SALT I and 1I,
START I and II) or intermediate-range (INF Treaty).
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its aspects under strict and effective international control. Ultimately, this ambiguity has
raised doubts and has given rise to varying interpretations, sparking further contro-
versy in this area.® The disagreements between the judges reveal the difficulties that
the Court came up against as it addressed a problem that is undeniably a legal one, yet
also one of a political nature.’

Undoubtedly, the position of the International Court of Justice, had, and continues
to have, direct consequences on international security: one of the matters that could
be qualified as a real risk to international security is the application here of the right to
legitimate defence, an area very closely linked to the sovereignty of states. As we have
observed, this principle is not restricted in any way to one specific type of weapon.

In this way, the practice adopted by nuclear states of reserving nuclear weapons as a
means of preserving their integrity and independence does not stand in contradiction
with the rules of international law. This reality opens the door for states to choose
to develop nuclear weapons as part of their security and defence policies as defence
against any ‘potential’ attack, whether it be with nuclear or conventional weapons.

Furthermore, the ambiguity of the concept of a situation where ‘the very survival
of a State would be at stake gives rise to different interpretations, some of which may
prove to be abusive. Nuclear states, above all those considering the nuclear path, are
encouraged by one further motivating factor in addition the changes occurring within

8 In this vein, a significant doctrinal debate has been ongoing regarding whether an outright and
specific prohibition of the use of nuclear arms does or does not exist. See SCHWARZENBERGER,
Georg. The Legality of Nuclear Weapons, London: Stevens, 1958; FERNANDEZ SANCHEZ, Pablo
A. (coord.). La licitud del uso de las armas nucleares en los conflictos armados: IV Jornadas de Dere-
cho Internacional Humanitario, Seville: University of Huelva-University of Seville, 1997; HEARN,
William R. “The International Legal Regime Regulating Nuclear Deterrence and Warfare’, British
Yearbook of International Law, vol.61, 1990, p.221 and ff.; FALK, Richard, MEYROWITZ, Lee &
SANDERSON, Jack. ‘Nuclear Weapons and International Law’, in Indian Journal of International
Law, vol.20, 1980, pp.541-595; BROWNLIE, Ian. ‘Some Legal Aspects of the Use of Nuclear Wea-
pons’, in International and Comparative Law Quarterly, vol.14, no. 2, 1965, p.440 and ff..; BAILEY,
Sydney D., Prohibitions and Restraints in War, London: Oxford University Press, 1972, pp.140-154;
MEYROWITZ, Elliot L. “The Laws of War and Nuclear Weapons’, in Brooklyn Journal of Internatio-
nal Law, vol.9, no. 2, 1983, p.227 and fl.; MOORE, John N. ‘Nuclear Weapons and the Law: Enhan-
cing Strategic Stability’, in Brooklyn Journal of International Law, vol.9, 1983, p.267 and fF.; as well as
the following contributions in the book edited by POGANY, Istvan. Nuclear Weapons and Interna-
tional Law, Avebury: Aldershot, 1987: SHAW, Malcolm N. ‘Nuclear Weapons and International Law’,
pp-1-21; GRIEE Nicholas. “The Legality of Nuclear Weapons’, pp.22-52; JANIS, Mark W. ‘Do ‘Laws’
Regulate Nuclear Weapons?’, pp.53-62; and POGANY, Istvan. ‘Nuclear Weapons and Self-Defence
in International Law’, pp.63-83. See also, in general, KADELBACH, Stefan. ‘Nuclear Weapons and
Warfare’, in WOLFRUM, Ridiger (ed.). The Max Planck Encyclopedia of Public International Law,
Oxford University Press, 2012-, online edition, www.mpepil.com

9 MARRERO ROCHA, Inmaculada. Armas nucleares y Estados Proliferadores, Granada: Univer-
sity of Granada, 2004, p. 118.

10 CERVELL HORTAL, Maria José. ‘Las armas nucleares y el Derecho Internacional’, Anales de
Derecho (University of Murcia), no. 15, 1997, p. 209.
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the international or regional security situation. On the one hand, the new nuclear
states wish to maintain and modernise their nuclear weapons, while the non-nuclear
states try to obtain such weapons for reasons of security and prestige."

Faced with this situation, the efforts made to develop an international regime for
nuclear disarmament and non-proliferation have not ceased to grow over recent dec-
ades. The international community is ever more aware that the existence of these
weapons represents a major threat to security. For this reason, the UN encourages the
conclusion of international and regional treaties, agreements and initiatives of various
kinds -unilateral, bilateral and multilateral-, as well as the creation of special bodies
with a view to reducing the number of existing weapons and putting an end to nuclear
proliferation.

In fact, these mechanisms and instruments have managed to limit said prolifera-
tion and have achieved a reduction in these types of arms at global level. However,
the fact that a limited number quantity of nuclear weapons linger on, as well as that
some states continue to opt for such weapons as a core part of their security and de-
fence policies, constitutes a real risk and threat to international security. This reality
calls into question the effectiveness of the international regime for disarmament and
non-proliferation, as well as casting doubt upon the role played by the United Nations
in this area.

THE INCREASING ROLE OF THE SECURITY COUNCIL IN THE
AREA OF NUCLEAR DISARMAMENT AND NON-PROLIFERATION:
TOWARDS GREATER CONTROL AND MONOPOLY

The legal basis of Security Council intervention as regards nuclear
disarmament and non-proliferation

The Charter of the United Nations

It is rather complicated to find a clear answer to the issue of the use or threat of nuclear
weapons in the Charter of the United Nations since none of its articles refers to a specific type of
weapon. This can be explained by the fact that the Charter was signed (on 26 June 1945) when
the atomic bombs were dropped on Hiroshima and Nagasaki (6 and 9 August of the same year).
The intervention of the Security Council in this area can thus be explained by a broad interpre-
tation of the provisions of the Charter in order to maintain international peace and security (Art.
2.4 and Chapter VII). The interpretation that the Council may make as to whether the nuclear
programme of a state constitutes a threat to international peace and security or not may prove

11 See GARCIA RICO, Elena del Mar. El uso de las armas nucleares y el Derecho Internacional.
Anilisis sobre la legalidad de su empleo, Madrid: Tecnos, 1999.
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to be controversial. Therefore, in the absence of an international treaty that bans the possession
of nuclear weapons completely, the intervention of the Security Council is always going to be
the subject of discussion, especially if we take into account that the Nuclear Non-Proliferation
Treaty discriminates as it reserves the right of the five states which are permanent members of
the Security Council to possess nuclear weapons whilst denying this very right to other states.

This reality means that other nuclear powers emerge on the periphery of the NPT, and even
that states parties act on the sidelines of the treaty, stirring up further controversy around the
issue.

Yet it may generally be considered that the legal basis for intervention of the Security Council
in terms of nuclear disarmament and non-proliferation is contained within the provisions of the
Charter of the United Nations. In accordance with the latter, the Security Council is the body
responsible for maintaining international peace and security, which is why it falls to this body to
evaluate and judge whether the nuclear programme of a state, the proliferation of this weapon,
and its threat and use constitute a threat to international peace and security.”

In this respect, Chapter VII of the Charter of the United Nations confers deci-
sion-making and coercive powers on the Security Council with the aim of countering
threats and restoring international peace and security. These are mandatory for all the
member states of the international organisation: Article 39 of the Charter thus states
that “The Security Council shall determine the existence of any threat to the peace,
breach of the peace, or act of aggression and shall make recommendations, or decide
what measures shall be taken in accordance with Articles 41 and 42, to maintain or
restore international peace and security’.”

Faced with a threat to peace, the Council could proceed to enact provisional meas-
ures, such as enforcement measures without the use of force and enforcement measures
with the use of force. According to Article 41, “The Security Council may decide what
measures not involving the use of armed force are to be employed to give effect to its
decisions, and it may call upon the Members of the United Nations to apply such
measures. These may include complete or partial interruption of economic relations
and of rail, sea, air, postal, telegraphic, radio, and other means of communication, and

12 ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P, ‘Derecho, moral y eficacia en la prictica de sancio-
nes del Consejo de Seguridad’, in Soberania del Estado y Derecho Internacional: homenaje al profesor
Juan Antonio Carrillo Salcedo, vol. I, vol. I, University of Seville, Seville, 2005, pp.155-176. See also
OETTE, L, ‘A Decade of Sanctions against Iraq: Never Again! The End of Unlimited Sanctions in the
Recent Practice of the UN Security Council’, European Journal of International Law, vol. 13, no. 1,
2002, pp.93-104; WECKEL, Philippe, ‘Santions du Conseil de sécurité: un champ d’étude interdisci-
plinaire par nature’, in Société Francaise pour le Droit international, Droit international et relations
internationales: Divergences et convergences, Paris: Pedone, 2010, pp.5s-75; and CORTRIGHT, D.,
LOPEZ, G.A., GERBER-STELLINGWEREF, L “The Sanctions Era: Themes and Trends in UN Se-
curity Council Sanctions Since 1990’, in VAUGHAN, L. et al (eds.), The United Nations Security
Council and War: The Evolution of Thought and Practice since 1945, Oxford: Oxford University
Press, 2010, pp.205-225.

13 Article 39 of the Charter.
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the severance of diplomatic relations’.*

At the same time, Article 42 permits the Security Council to resort to military in-
tervention if it deems that the aforementioned measures have not been adequate: the
Charter provides that the Council ‘may take such action by air, sea, or land forces as
may be necessary to maintain or restore international peace and security. ‘Such action
may include demonstrations, blockade, and other operations by air, sea, or land forces

of Members of the United Nations’.”
On the other hand, the Charter of the United Nations affords the Security Council

the mandate of regulating questions relating to disarmament and the non-prolifera-
tion of weapons of mass destruction. With the objective of promoting international
peace and security and the non-proliferation of such weapons, Article 26 of the Char-
ter decrees that the Council ‘shall be responsible for formulating, with the assistance
of the Military Staff Committee referred to in Article 47, plans to be submitted to the
Members of the United Nations for the establishment of a system for the regulation
of armaments’.

Article 47 confirms this, incorporating disarmament as one of the missions of the
Security Council, as it stipulates that “There shall be established a Military Staff Com-
mittee to advise and assist the Security Council on all questions relating to the Secu-
rity Council’s military requirements for the maintenance of international peace and
security, the employment and command of forces placed at its disposal, the regulation
of armaments, and possible disarmament’.”

The Nuclear Non-Proliferation Treaty: a discriminatory legal basis

On the other hand, the competences of the peace-keeping body relating to nuclear
disarmament and non-proliferation are not only based on the provisions of the Char-
ter of the United Nations, since these are also underpinned by the rules of internation-
al law, both under conventional and customary international law. In this regard, the
NPT —considered to be the most universal agreement in this field— makes reference in
its preamble to the Charter of the United Nations, establishing the following:

‘Recalling that, in accordance with the Charter of the United Nations, States must
refrain in their international relations from the threat or use of force against the ter-
ritorial integrity or political independence of any State, or in any other manner in-
consistent with the Purposes of the United Nations, and that the establishment and
maintenance of international peace and security are to be promoted with the least
diversion for armaments of the world’s human and economic resources’.

14 Article 41 of the Charter.
15 Article 42 of the Charter.
16 Article 47.1 of the Charter of the United Nations.
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By virtue of its provisions, the NPT confers on the universal organisation the two-
fold function of verification (via the International Atomic Energy Agency) and sanc-
tion in the case of non-respect of the obligations incumbent on state parties.

However, the problem lies here in the fact that the scope of the NPT is not univer-
sal, and various nuclear powers are acting outside of the treaty. Moreover, the NPT es-
tablishes two ‘categories’ of states with different obligation regimes: on the one hand,
the de iure nuclear states, Nuclear Weapons States, with the right to maintain their
nuclear armaments, which are those that had carried out nuclear testing before 1 Janu-
ary 1967 (Article IX.3): The United States, the former Soviet Union -currently Russia-,
the United Kingdom, France and China; and the remaining states, which do not have
the right to develop nuclear weapons (Non-Nuclear Weapons States), among which
those that have carried out nuclear testing after the designated date are considered to
be ‘de facto nuclear proliferators’.”

Hence, from the outset, this treaty has been heavily criticised for enshrining a dis-
criminatory system that permits five states —the same countries as those with a perma-
nent seat on the UN Security Council, with veto rights- to possess the most powerful
weapons in the world, and prohibits other countries from acquiring them. This situa-
tion has led to the hardening of positions among state groupings, sustaining constant
tension as to the political-legal link between non-proliferation and disarmament. As
a consequence, the countries that aspire to having their own nuclear arsenal view the
declarations of those who legally possess nuclear weapons with suspicion, as the latter
seek to impose limits on those who do not possess such weapons.™

As a matter of fact, the NPT establishes a system based on three fundamental pil-
lars: non-proliferation, disarmament and the peaceful use of nuclear energy. However,
the non-proliferation/disarmament relationship is another controversial topic, and it
is the source of great tension. The states which possess nuclear weapons have thus
driven the non-proliferation programme forward to a large degree and, as is only to
be expected, they have focused on halting the spread of such weapons and nuclear
capacity to other countries.

As a gesture of good will, a general clause was incorporated into the NPT -Article VI-,
whereby those countries who possess nuclear weapons commit themselves to holding
negotiations in good faith with a view to agreeing upon effective measures concerning
putting a stop to the nuclear arms race and nuclear armament and to discuss a general
and comprehensive disarmament treaty subject to strict and effective international con-
trol, yet without specifying what measures these would be nor setting a particular time

17 GARRIDO REBOLLEDO, Vicente. ‘La Conferencia de Revisién del TNP: entre el desarme y
la no-proliferacién’, Andlisis del Real Instituto Elcano, no. 63, 2005, p.3.

18  GARRIDO REBOLLEDO, Vicente. La no proliferacién y el desarme en perspectiva histérica,

Coleccién de Estudios Internacionales no. 7, Bilbao: University of the Basque Country, 2010.
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frame.” The generic and ambiguous character of the clause reflects the real intention of
the five nuclear powers of conserving their privileged status for an indeterminate period
of time and their desire to monopolise the non-proliferation regime.>

Finally, we should recall that the NPT does not lay down the measures to take
against state parties who violate their obligations. Consequently, this lacuna affords
the Security Council exclusive competence for decisions regarding all cases that pose
a threat to international peace and security. This is precisely the source of major con-
tention, since it’s five permanent members -with a right to veto- are the very same five
de iure nuclear powers recognised by the NPT.

The evolution of Security Council practice: towards greater control of
nuclear proliferation

Meanwhile, for a long period of time, the Council found itself paralysed due to
confrontation among its members —above all due to rivalry between the United States
and the Soviet Union during the prolonged Cold War-. Its actions in this regard did
not reflect a particular interest on the part of its members to invoke the provisions
of the Charter in order to tackle the threats to peace and security associated with the
proliferation of armaments.

Amongst the modest initiatives launched by the Security Council at the time in this
area, one which stands out is the creation of a commission for armaments —albeit for
conventional ones not nuclear ones- in February 1947 at the request of the General
Assembly.” One of the very few resolutions that the United Nations body adopted in
this field was its Resolution 135 (1960), of 27 May 1960, in support of continuing ne-
gotiations between members of the Council to refrain from the threat of use and the
use of force, while at the same time calling for states to put an end to the arms race,
to make efforts towards general disarmament and to proceed to the suspension of all
nuclear tests.

In the same vein we encounter another relevant Security Council resolution, Res-
olution 255 (1968), of 19 June 1968:* here, the Council recognises its responsibility

19 Ibidem, p.sy ff.

20 FERNANDEZ COLON, Gustavo. ‘El Tratado de No Proliferacién Nuclear :Es posible el desar-
me?’, in Humania del Sur (University of the Andes), no. 1, July-December 2006, pp. 47-64.

21 This commission was established by Resolution 18 (1947) of the Security Council, of 13 February
1947 (operative point 3), following the request of the General Assembly as set out in its Resolution 41
(), of 14 December 1946. This commission was to be subsequently dissolved in 1952 —Resolution 97
(1952) of the Security Council, of 30 January 1952-.

22 Resolution 255 of the Security Council, adopted on 19 June 1968 with five abstentions, including
those of France and Pakistan.
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and that of the nuclear states regarding non-proliferation, as well as its commitment
to intervene in the case of the use of these type of armaments by any state, while also
recalling the use, in this regard, of the right to legitimate defence —of Article st of the
Charter of the United Nations-.

On another occasion, the body tasked with maintaining peace decided, on the
very basis of Chapter VII of the Charter, to enforce an embargo on arms and military
material on South Africa, since it considered the acquisition of nuclear arms and ma-
terial by this state to represent a threat to international peace, and required all states to
refrain from any collaboration with this country for the manufacture and acquisition
of nuclear weapons -Resolution 418 (1977), of 4 November 1977-.

Faced with this mediocre intervention and the inertia of the Security Council, the
General Assembly took the initiative, by virtue of Article 11 de la Charter, of studying
the general principles for cooperation and the maintenance of international peace and
security, as well as the criteria which govern disarmament and the regulation of arma-
ments. Nevertheless, its activity has been of very limited scope, and it cannot replace
the role that the Security Council must play. The main reason for this is due to the
fact that the Charter of the United Nations enshrines the competence of the General
Assembly as subordinate to the Security Council in this field and it must limit itself
to simply powers of recommendation.” This reality may lead to confusion among the
bodies of the UN and end up paralysing the activities of the international organisation
concerning disarmament and non-proliferation of weapons of mass destruction.

Nonetheless, the General Assembly has continued to take great pains to address this
matter, such as convening high level meetings on nuclear disarmament, its staunch
support for the negotiation and conclusion of a general convention on nuclear weap-
ons that would establish their prohibition and destruction,* or the conclusion of ef-
fective international arrangements to afford guarantees to non-nuclear weapon States
against the use or threat of use of nuclear weapons.”

As the reader will be aware, from the end of the Cold War the Security Council
began to be far more active. This stage began precisely with the Irag-Kuwait crisis,
which concluded with the adoption in the Security Council of Resolution 687 (1991).
Since then, this body has adopted an increasing number of resolutions with different
purposes and spheres of activity. Furthermore, it has equipped itself with extensive
political responsibility and real authority since it bears the primary responsibility for
the maintenance of international peace and security.

Therefore, given the ineffectiveness of the treaties and other international instru-
ments, the Security Council has started to amass greater power. Its current role is not

23 Articles 11.2 and 12.1 of the Charter of the United Nations.
24 See, for instance, Resolution 69/58 of the General Assembly, of 2 December 2014.

25 See, for instance, Resolution 69/30 of the General Assembly, of 2 December 2014.
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limited to intervening to maintain peace, but it has also become an international le-
gislator and a guardian of international treaties to a certain degree. This development
in practices affords the Council, in addition to the freedom to act, the power to decide
how states should act, both those who are party to the treaties and those that are not.*

In one sense, this growing prominence of the Security Council has provoked a great
deal of uncertainty and suspicion among states. In accordance with international law,
the international organisations may only generate new law by means of treaties or
regulatory decisions, it thus remains unclear whether this body has the competence to
legislate or control the compliance of international legal standards by states.

On the other hand, according to the NPT, the participation of the Security Coun-
cil within the nuclear non-proliferation and disarmament framework is in line with
the strategy of cooperation, meaning that this United Nations body may not create
obligations that are not contained within the NPT. Its work does not consist in con-
cluding a conventional regime, but instead it must confine itself to requiring states to
act in a certain way when it deems their threatening to international security.

Following the Iraq-Kuwait case in 1990-1991, the Security Council formally pro-
claimed in a presidential statement on January 1992, for the first time, that the pro-
liferation of weapons of mass destruction as such constituted a threat to international
peace and security.”

Years later, in its Resolution 984 (1995) this body reaffirmed that all states parties to
the NPT must meet their obligations;®® it thus urges all states ‘to pursue negotiations
in good faith on effective measures relating to nuclear disarmament and on a treaty
on general and complete disarmament under strict and effective international control’
-as is stipulated in Article VI of the Nuclear Non-Proliferation Treaty-. At the same
time, the Security Council offered guarantees to the non-nuclear states (parties to the
NPT), assuring them that it would intervene in the event that one of these states were
subjected to or threatened with an attack involving nuclear weapons by other states.

From our point of view, we may consider that the Security Council acted in a discrimi-
natory manner and one inconsistent with spirit and the text of the Charter of the United
Nations, since Article 24 thereof clearly stipulates that the responsibility of Council is to

26  WECKEL, Philippe. ‘Le Conseil de sécurité des Nations Unies et 'arme nucléaire’, Annuaire
Frangais de Droit International, vol.52, 2006, pp.178-18s.

27 On 31 January 1992, the Security Council met at Heads of State and Government level and ap-
proved Presidential Declaration S/23500 on the matter of “The responsibility of the Security Council
in the maintenance of international peace and security’. The declaration states, among other things,
that progress in the areas of disarmament, armaments control and non-proliferation are critical to
the maintenance of international peace and security, and that the proliferation of all weapons of mass
destruction poses a threat to international peace and security. It also underscores the need for all states
to meet their obligations concerning the control of armaments and disarmament, as well as for them
to avoid the proliferation of all weapons of mass destruction in all its aspects.

28 Resolution 984 (1995) adopted by the Security Council on 11 April 1995.
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maintain international peace and security free of discrimination. That is to say, that this
commitment applies to the members of the UN as a whole and not merely to the states
parties of one treaty or another. The guarantees offered by the Security Council serve
to urge the states parties of the NPT to continue to comply with the discriminatory re-
gime of this treaty that preserves a state of affairs whereby it is exclusively the permanent
members of the Security Council that possess of nuclear weapons, without calling on the
latter to provide any guarantees towards total disarmament. Furthermore, in the event of
the threat or use of nuclear weapons by one of these states, the Security Council will not
be in a position to take the measures set out in this resolution, since the state in question
will use its right to veto and paralyse activity within the Council.

In the same line of reasoning, the Council adopted Resolution 1540 (2004) in
2004.” Therein, the UN body afhirms in its first paragraph that the ‘proliferation of
nuclear, chemical and biological weapons, as well as their means of delivery, consti-
tutes a threat to international peace and security’. It also recalls the responsibility and
legitimacy of the Security Council regarding the adoption of enforcement measures
in order to maintain international security. This resolution requires all states to exert
control over weapons of mass destruction and the means to transport these (means
of delivery), as well as preventing non-state actors from acquiring or using them. In
this case, the primary body for the maintenance of peace widened its sphere of activ-
ity, including the fight against ‘international terrorism’ and ‘nuclear terrorism’ among
its competences. These new ambiguous concepts will allow the Security Council to
exercise greater control over states, as well as mandating new practices and conduct,
without reaching an agreement concerning the circumstances that would constitute
international terrorism or nuclear terrorism. In order to be in a position to do this, the
Council, asserted its role of control and guardianship in this area by creating a subsid-
iary body called the ‘Non-proliferation Committee’, whose function was to examine
the compliance of states with the aforementioned Resolution 1540.°

The remit of this subsidiary body may be extended to include the supervision of
the adherence of all obligations falling under the nuclear non-proliferation regime
by means of control of the measures implemented by states as part of their national
legislation in order to reinforce the regime. To begin with, this committee was created
for a specific two-year term; however, Resolution 1673 (2006) of the Security Council
prolonged its mandate until 2008, and subsequently continued to extend its mandate
until its Resolution 1977 (2011) did this until 5 April 2025.3*

Despite the reticence of many of the members of the Security Council, in November

29 Resolution 1540 (2004) of the Security Council of United Nations, of 28 April 2004.

30 In operative paragraph 4 of Resolution 1540, the Security Council decided to create this commit-
tee, pursuant to rule 28 of its rules of procedure. See http://www.un.org.

31 Resolution 1673 (2006) of the Security Council, of 27 April 2006, paragraph 4.

32 Resolution 1977 (2011) of the Security Council, of 20 April 2011, paragraphs 2 and 3.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies Num. 7 /2016

2008 the topic was successfully brought to the attention of this body once more and,
under a general item of its agenda about the ‘Maintenance of international peace and
security’, a new sub-topic was incorporated with the heading ‘strengthening collec-
tive security through general regulation and reduction of armaments’. There then fol-
lowed an open debate and a presidential declaration was approved.” On this occasion,
the Security Council reiterated its belief that it was a ‘necessity to strengthen inter-
national peace and security through, inter alia, disarmament, non-proliferation and
arms control’ as well the importance of ‘the regulation and reduction of armaments
and armed force’ to promote international peace and security.*

In a subsequent Security Council resolution on the matter, the body once again
stresses the importance of the NPT, as well as its key role: indeed, its Resolution 1887
(2009) underlines the aspirations of the Council to achieve a world without nuclear
weapons and reaffirms the importance of the NPT as it describes it as the cornerstone
of the non-proliferation regime. All in all, it proclaimed its commitment to ridding
the world of nuclear weapons and encouraged the creation of the conditions required
for the objectives outlined in the NPT in order to promote international stability.

This Resolution 1887 (2009) was the first to really explore the issue of nuclear proli-
feration in depth. In the document, the Security Council aimed to renew its commitment
in the area, as well as to set out its policies concerning all existing international instru-
ments and to undertake an assessment of states’ conduct. The aforementioned resolution
welcomed initiatives to create nuclear weapons free zones and also gave its backing to the
Convention on the Physical Protection of Nuclear Material and Nuclear Facilities, the
International Convention for the Suppression of Acts of Nuclear Terrorism and the Com-
prehensive Nuclear Test-Ban Treaty.

Additionally, this Security Council resolution expressed concern about the nuclear
programmes of Iran and North Korea. Plus, finally, it required that all states reduce the
use of highly enriched uranium as far as possible, alongside the strengthening of measu-
res to control the export and financing of the proliferation of nuclear armaments.

In parallel to these measures, the permanent members of this body —presided by the
United States— have sought to boost the political prominence of the Security Council
by organising official summits on the matter. It is in these formal meetings where the
nuclear powers establish strategies and guidelines to ensure that they retain exclu-
sive legitimacy vis-a-vis the possession of nuclear weapons, as well as encouraging the
adoption of resolutions in the Security Council aimed at gaining greater control over
other states. In fact, on 24 September 2009, the United States, in their capacity as
President of the Security Council, convened a presidential debate on nuclear non-pro-

33 Statement by the President S/PRST/2008/43, 19 November 2008.

34 In this regard, see STOIBER, Carlton. “The United Nations Security Council and Nuclear Law’
in OECD, International Nuclear Law: History, Evolution and Outlook, Paris, 2010, p. 113.

35 Resolution 1887 (2009) of the Security Council, of 24 September 2009, operative paragraph s.
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liferation and disarmament.

The convening of this debate showed once more that there has been a significant
shift in the way the Security Council has shouldered its responsibilities in the field of
disarmament in recent years.

For example, in April 2009, the President of the United States, Barack Obama, gave
a speech in Prague in which he already committed himself to work towards an ulti-
mate goal, that of a world without nuclear weapons. Obama considered the existence
of thousands of nuclear weapons to be the most dangerous legacy of the Cold War and
stated that, paradoxically, while the threat of a global nuclear war had diminished, the
risk of a localised attack had increased.

This is how the nuclear powers with seats in the Security Council have managed to
consolidate these powers through this UN body as the only states in the world with
the legal and legitimate authority to examine, coordinate and give effect to the efforts
they deem appropriate to nuclear non- proliferation, thus diminishing the importance
of international treaties in this regard and ignoring the disarmament objective provi-

ded for in the NPT.

Its initiatives demonstrate the capacity and the potential of the Security Council
and its members to increase control in this area, as they issue decisions that are bin-
ding for the entire international community —practically all countries of the world are
members of the UN, and as such agree to comply with Security Council decisions-,*
thus widening the scope of the obligations laid down in the treaties and multilateral
agreements, including those states which are not parties thereto.””

In this sense, the resolutions of the Security Council have primarily been adopted to
bolster the privilege afforded to its permanent members by the NPT, since it recognises
the legitimacy of their possession of nuclear weapons and at the same time banning the
remaining states from acquiring them. In practice, these resolutions really guarantee the
members of the Council the right to control and supervise the other countries.

The Security Council resolutions were criticised by various states, above all by the
Non-Aligned, as they considered these matters to be general ones and that they should
be dealt with within the United Nations General Assembly or in the Conference on
Disarmament, and not within the Security Council. Moreover, some countries have
decried the fact that the initiative to adopt these resolutions came primarily from the
United States and its allies, with the aim of having more room for manoeuvre and
control in the area of non-proliferation.

Furthermore, some states have expressed their disagreement with the existence of pro-

36 Article 25 of the Charter of the United Nations.

37 STOIBER, Carlton. “The United Nations Security Council and Nuclear Law’ in OECD, Inter-
national Nuclear Law: History, Evolution and Outlook, Paris, 2010, p. 112 and ff.
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visions in the Charter that provide that the application of these resolutions is obligatory.®

Such attitudes highlight the reticence of numerous states to accept this state of af-
fairs, one of impasse, which may adversely affect international cooperation in the area;
this thus indirectly fuels the nuclear ambitions of those states with advanced develop-
ment and modernisation programmes, which would prefer to maintain them to offset
the interventionism and supremacy of the so-called ‘nuclear club’.

THE CONTROVERSIAL ACTIONS TAKEN BY THE SECURITY
COUNCIL IN LIGHT OF THE VARIOUS NATIONAL NUCLEAR
PROGRAMMES

If we follow the same line of analysis, the fact that the five countries which are
permanent members of the Security Council are also the same states which may legi-
timately possess nuclear weapons, in accordance with the NPT, is a privilege that may
function both as a regulating element and as a destabilising factor.

The reason behind this is that the members of the Security Council may let their
own strategic interests prevail over their responsibility for maintaining international
peace and security. In other words, the controversial right to veto within the Security
Council affords its permanent members the possibility to obstruct, without further
reasoning, any attempt by this UN body to respond to the violation of an internation-
al treaty or a situation that may pose a unequivocal threat to international security.”

At the other end of the scale, the members of the Security Council may speed up
the adoption of enforcement measures, by opting for exaggerated measures or even
the use of force against a state without giving them sufficient time to seek alternative
peaceful options.

It is worth underscoring that in this regard the Charter of the United Nations
provides the Security Council with certain discretionary powers; that is to say, that
members of the Council are fully within their rights to assess whether a situation con-
stitutes a threat to international peace and security or not. This UN body thus has po-
ssesses undeniable decision-making competences concerning enforcement measures,
which may go as far as to include the use of force, or even to overlook the particular
case it is presented with, depending on the interests of its member states, in particular
those of its permanent members.*

38 Ibidem.

39 Article 27.3 of the Charter of the United Nations, whose wording states that ‘decisions of the
Security Council on all [substantive matters] shall be made by an affirmative vote of nine members
including the concurring votes of the permanent members’.

40 Articles 39, 41 and 42 of the Charter of the United Nations.
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This reality helps to explain the reason why the actions of the Security Council
are generally characterised by their imprecision and controversial nature. The clash
of political interests among its members has illustrated on many occasions —as will be
outlined below- that it proves difficult for them to reach a consensus about a specific
circumstance. This constraint increases the mistrust of the other states, at the same
time as representing a source of mistrust and an element of fragility in the field of
non-proliferation and nuclear disarmament in general.

Now, the efforts made by the Security Council could —and should- play a crucial
role in this matter. However, the initiatives adopted do not match up with reality and
the practices of its members. In fact, the diverging responses made by the UN body
to the different cases of nuclear proliferation demonstrate the reflections above very
well. The Security Council has varied its approach to the different cases that have re-
presented a threat to international peace and security due to violations of the nuclear
non-proliferation regime. Its intervention has been selective, unequal and adapted to
each specific circumstance, as well as controversial on occasion. To illustrate this, we
shall proceed to analyse different national nuclear proliferation programmes: on the
one hand the cases of the state parties to the NPT, such as Iraq and Iran; on the other
hand, the particular example of North Korea, which had been a party subject to the
NPT and which withdrew in 2003; and last but not least we will examine those so-
called nuclear powers who never ratified this treaty (Pakistan, India e Israel).”

Intervention of the Security Council against Iraq’s alleged nuclear weapons
programme

The case of Iraq is a case in point of major significance to the study of the prac-
tices of the Security Council and its members as regards nuclear disarmament and
non-proliferation, since it reflects the controversy that might emerge within the Secu-
rity Council and international law surrounding the issue of whether nuclear prolifer-
ation poses a threat to international peace and security per se.

To begin with, the resolutions issued by the Security Council concerning Iraq re-
ferred to its invasion of Kuwait. Here we will limit ourselves to the study of the most
relevant resolutions relating to weapons of mass destruction.

As is generally known, after the first Gulf War (1991), the Security Council began
to call for the Iragi regime to eliminate all its weapons of mass destruction and its
missiles with a range greater than 150 kilometres. The first key action in this regard was

41 See BONDIA GARCIA, David. ‘Reflexiones teéricas sobre la progresividad en la imposicién de
sanciones por parte del Consejo de Seguridad’, in BADIA MARTTI, A., PIGRAU SOLE, A., OLESTI
RAYO, A., (coords.), Derecho internacional y comunitario ante los retos de nuestro tiempo: homena-
je a la Profesora Victoria Abellin Honrubia, vol. 1, Madrid: Marcial Pons, 2009, pp.5s-80.
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its Resolution 687 (1991):* on its basis, the Security Council became directly involved
in verification and disarmament processes through the functions of a body subsidiary
to it created with this mandate in mind, the United Nations Special Commission on

Iraq (UNSCOM).#

From this point onwards, Iraq subjected itself to a far stricter inspection and con-
trol regime than that of the International Atomic Energy Agency (IAEA). Moreover,
the country became the target of a set of stringent comprehensive sanctions, with
serious economic repercussions for its population. Even over the first years in which
these were in place (1991-1995), UNSCOM inspectors were able to reveal a variety of
information about the Iraq’s alleged clandestine nuclear programme despite the difh-
culties, obstacles and lack of cooperation shown by the government in Baghdad. The
latter complained about the ‘unacceptable’ violation of its sovereignty that it believed
this international mission represented, which led it to prohibit the entry of inspectors
to many areas over its national territory.

On 13 October 1998, the Iraqi government decided to suspend all activities of the
aforementioned United Nations Special Commission on their territory, a decision that
the Security Council considered to be a flagrant violation of its Resolution 687. As a
consequence, the Council approved Resolution 1284 (1999) establishing a new subsi-
diary commission within the United Nations (United Nations Monitoring, Verification
and Inspection Commission, or UNMOVIC), with the objective of further reinforcing
the international supervision system.* With this purpose in mind, the Security Coun-
cil established a broader inspection regime, by means of the return of the constituent
members of the United Nations Special Commission. On this occasion, the Council
demanded the free, immediate, unconditional and unrestricted entry of its agents to all
Iraqi installations, an obligation that was not even laid down by the IAEA.

Iraq seemed to cooperate at the beginning, yet it later rejected this new control and
verification regime.® Given its lack of cooperation and the suspension of inspections,
the Security Council unanimously approved a more demanding resolution in No-

42 'This Resolution 687 (1991), of 3 April 1991, was adopted with 12 votes in favour, one against
(Cuba) and two abstentions (Yemen and Uruguay).

43  UNSCOM was established by virtue of paragraph 9.b of the aforementioned Resolution 687 (1991).
44 Resolution 1284 (1999) of the Security Council, of 17 December 1999, operative point 1.

45 Nevertheless, until this point the international teams of inspectors undertook 300 inspections
and thousands of visits to installations over the course of a period of less than one hundred months
of activity in the Iraqi state. These operations put an end to the Iraqi nuclear, chemical and biological
programmes, as well as the banned missile programmes. The operations allowed 48 Scud missiles (and
their derivatives), 6 launch vehicles, 40 0coo chemical weapons munitions, 690 tonnes of chemical
weapons agents and 3 000 tonnes of precursor chemicals to be destroyed. Additionally, they procee-
ded to destroy a laboratory for the production of biological weapons as well as installations and ma-
terials related to its nuclear programme. See EL KHATIB, Fouad. ‘Inspections et vérifications, legons
apprises du cas irakien’, in FONDATION POUR LE RECHERCHE STRATEGIQUE, Les défis de

la prolifération au XXIéme siecle, Paris, 2007, p.83.
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vember 2002, Resolution 1441 (2002).# This step marked the last opportunity given
to the Iraqi government to comply with the disarmament requirements laid down by
international treaties and Security Council resolutions.

Resolution 1441 was the last to be issued on the matter before the invasion of Iraq
by the US-led coalition in the spring of 2003. The nature of this resolution gave rise to
two conflicting state and doctrinal interpretations: some saw it as an implicit autho-
risation for military intervention in Iraq, while for others the text was a mere warning,
meaning that military intervention would have required another express vote in the
Security Council.

Its text runs through the previous resolutions that the Security Council had approved
on Iraq since 1990. Resolution 1441 (2002) also recognises ‘the threat Iraq’s non-com-
pliance with Council resolutions and proliferation of weapons of mass destruction and
long-range missiles poses to international peace and security’. In other words, we are
talking about Chapter VII of the Charter here, and the Security Council is fulfilling its

function of determining what poses (or where there is) a threat to peace and security.

The situation evolved dramatically, as in the absence of an ad hoc Security Council
authorisation, the United States, the United Kingdom and other allied states launched
military intervention against Iraq with the aim of bringing an end to Saddam Hus-
sein’s regime. The government in Washington considered that a new Security Council
resolution was not required to legitimise this intervention, as others had already been
approved in the past that permitted it —such as Resolutions 678 (1990), 687 (1991) and
1441 (2002)-, and these very resolutions warned that the Security Council would take
the necessary measures if Iraq did not comply with the obligations laid down therein.

Now, if we analyse these resolutions, we find that none of them can serve as a legal
basis to legitimise the intervention of the United States and its allies in Iraq. Firstly,
Resolution 678 (1990) condemned the invasion of Kuwait by Iraq and not an alleged
nuclear programme or one for weapons of mass destruction —what is more, it was not
approved unanimously-. Moreover, its text appears diffuse when it states that Iraq must
comply with ‘all subsequent relevant resolutions [...] to restore international peace and
security in the area’, as it seems to be legitimising the use of force in all resolutions
that may subsequently be issued. Does this mean that the subsequent Resolution 1441
may justify the use of force because this is indicated in 6782 At any rate, for those who
do believe this to form a legal basis, it is worth recalling that in 1991 this international
military intervention was supposed to be limited to the liberation of Kuwait and the
restoration of peace and security, and not specifically to the disarmament of Iraq.

Secondly, in regard to Resolution 687 (1991), the Security Council recalls in the text
that it has exclusive competence for decisions relating to the use of force and that it
does not delegate its powers to any state. Consequently, the subsequent military inter-
vention of the US and its allies in 2003 could not be based on this resolution.

46 Resolution 1441 (2002) of the Security Council, of 8 November 2002.
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Thirdly, if we take a look at Resolution 1441 (2002), it is worth noting two impor-
tant aspects: on the one hand, it states that the Security Council decides ‘to afford Iraq
[...] a final opportunity’ and it does not explicitly include the use of force. Further-
more, neither does Resolution 1441 (2002) delegate, under any circumstance, powers
to make any form of decision concerning the Iraqi crisis to states, or coalitions, as it
states that this matter remains the exclusive competence of the Security Council.

The international military intervention in Iraq in 2003 was thus not underpinned
by a sound international legal basis, since the Security Council is the only body that
may authorise the use of force and it does not have powers to delegate decision-
making competences to a state regarding when military intervention should take place.

As the reader will be aware, this military action occurred in the form of the invasion
Iraq and was criticised by the international community, carving deep division within
the heart of the Security Council, above all later on when international inspections
revealed there to be no conclusive proof of the existence of weapons of mass destruc-
tion.¥

The motivations for the invasion were more political than ones justified on the
grounds of international security, since the military attack in 2003 due to the ‘suspected’
possession of weapons of mass destruction proved to be disproportionate compared
with the simple verbal international condemnations that the ‘real’ use of chemical
weapons by Iraq in the eighties as part of its war against Iran had merited —as a clear
and blatant violation of the 1925 Geneva Protocol and customary international law-; at
that point neither the Security Council nor the United States adopted firm measures,
despite the fact that an event of such gravity had required this at the time .#

The credibility of the United Nations Security Council was seriously damaged, and
the differences of opinions between its members weakened its actions. Moreover, the
lack of conclusive evidence about whether Iraq possessed weapons of mass destruction
cast doubt on the intervention of the Security Council.

Iraq eventually signed an Additional Protocol to its 1972 Safeguards Agreement
in 2008, through which the verification capabilities of the IAEA vis-a-vis Iraq were

47 See NOVOSSELOFE Alexandra. Le Conseil de sécurité des Nations Unies et la maitrise de la
force armée, Paris: Bruylant, 2003, p. 333. For the 2003 invasion of Iraq and the role played by the
United Nations see REMIRO BROTONS, Antonio. ‘sNaciones Unidas o Naciones «a la orden»?” in
ROLDAN PANADERO, Concha, MATE RUPEREZ, Manuel Reyes, and AUSIN DIEZ, Txetxu
(coords.), Guerra y paz: en nombre de la politica, Calamar: Madrid, 2004, pp. 83-104; ANDREZ
SAENZ DE SANTA MARIA, Paz. ‘El Consejo de Seguridad en la guerra contra Irak: ;ONG privile-
giada, convalidador complaciente u érgano primordial?’, Revista Espafola de Derecho Internacional,
vol. 55, no. 1, 2003, pp.205-222; CASTILLO DAUDI, Mireya. ‘La ocupacién militar de Irak ante el
Derecho Internacional’, Revista Espanola de Derecho Internacional, vol. s, no. 1, 2003, pp.223-245.

48 QUEVEDO RUIZ, José Ramoén. ‘Naciones Unidas y la lucha contra la proliferacién de las armas de
destruccién masiva. Logros y expectativas’, in MINISTRY OF DEFENCE (ed.), Naciones Unidas como princi-
pal elemento del multilateralismo del siglo XXI, CESEDEN Monographs no. 109, Madrid: Ministry of Defence,

2009, pp.132-139.
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substantially augmented (as in the case of the other states that had ratified it), since
the investigation was able to be extended to potentially undeclared activities. The
Additional Protocol provides for an intensification of verification measures, extending
these to the entire nuclear production cycle (uranium mines, all types of nuclear ma-
terials, residues and installations related directly or indirectly to the process), and the
gathering of more detailed information to allow the inspectors to access all infrastruc-
ture, including environmental sampling.*

The role of the Security Council in the light of North Korea’s nuclear
programme

North Korea has demonstrated that it possesses nuclear capacity. Despite international
pressure, the government in Pyongyang was certain that obtaining military nuclear capaci-
ty was just a matter of time. One may consider that the origin of the North Korean nuclear
programme seems to follow a lawful process adjusted to international standards. However,
IAEA inspections soon discovered contradictions between North Korean government re-
ports and the data it obtained through its own sources. The international inspections un-
dertaken until 2002 proved the accusations of other countries (such as the United States),
and concluded that North Korea had not given up on its military nuclear plans.

From December 2002, the government in Pyongyang opposed any IAEA inspec-
tion, in clear violation of the NPT.

In January 2003, North Korea announced it was to withdraw from the Nuclear
Non-Proliferation Treaty after declaring that it had sufficient capacity to produce nu-
clear bombs.*® The government of the country once again advanced its argument of
the prior notice presented to the Security Council in 1993, the perceived threat to its
survival represented by United States pressure, and the military manoeuvres carried
out by the superpower in the region together with South Korea.”

The growing demands from US that were provoked by the change in attitude of
the North Korean regime only served to justify its perception of feeling threatened.

49 SALAZAR SERANTES, Gonzalo de. ‘El nuevo desafio: la proliferacién nuclear en el umbral del
siglo XXI’, Documentos CIDOB. Seguridad y Politica Mundial, no. 4, 2004, p.1s.

so  North Korea had acceded to the NPT on 12 December 1985. On 10 January 2003 it announced
its withdrawal from this treaty in a public declaration. Yet the state parties to the NPT continue to
express differing opinions about the real status of the Democratic People’s Republic of Korea under
the NPT. See the following link on the United Nations website

htep://disarmament.un.org/treaties/a/npt/democraticpeoplesrepublicofkorea/acc/moscow

st Letter from the Permanent Representative of the Democratic People’s Republic of Korea to the
United Nations of 12 March 1993 addressed to the President of the Security Council (doc.S/2003/91,
Annex 1, p. 2).
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The government of Pyongyang opted for the first time to utilise a nuclear weapon as
an instrument for blackmail, by boasting that it possessed this weapon, voluntarily
placing itself in an unlawful position with respect to its commitments to international
organisations and demanding trade-offs in exchange for respecting international trea-
ties in the area of armaments control.

In February 2005, North Korea announced that it possessed nuclear weapons, and
in July of the same year it carried out tests with various missiles: in 2006 and 2009
respectively it undertook subterranean nuclear tests. North Korea therefore recognised
that it was a state that possessed nuclear armaments and it thus became a de facto ‘nu-
clear power’.”

Yet, in spite of the clear threat posed by the North Korean nuclear programme to
international peace and security, and despite it having breached the provisions of the
NPT with the covert development of its military nuclear programme over the peri-
od in which it was a state party to this treaty (between 1985 and 2003) according to
the IAEA reports, the Security Council has been, in our view, less active in this case
than with Iraq. To put it another way, the Security Council has not been as diligent
as it should have been, despite the repeated reports submitted by the IAEA Board of
Governors to the Security Council from 1993 onwards, according to which the gov-
ernment in Pyongyang had violated its Safeguards Agreement.

It was in 2006 onwards that the Security Council adopted the first measures against
North Korea via its Resolution 1695 (2006), on ballistic missile proliferation.” This res-
olution was not based on Article 41 of the Charter of the United Nations —relating
to enforcement measures not involving the use of armed force—, but the Security
Council instead restricted itself then to calling on member states to exercise maximum
vigilance and to prevent the transfer of missiles and weapons of mass destruction tech-
nology to North Korea.

Later on, on 14 October of the same year, and following the nuclear test announced
by North Korea on 9 October 2006, the Security Council adopted Resolution 1718
(2006) by virtue of Chapter VII of the Charter —and in particular in accordance with
Article 41 thereof-** in which it condemned this nuclear test —which it considered to
be a clear threat to international peace and security-, and called on North Korea to
refrain from undertaking further tests, to suspend its ballistic missile programme and

s2 CANOVAS SANCHEZ, Bartolomé. Pyongyang crisis permanente, Madrid: Spanish Institute
for Strategic Studies, Opinion Paper 24/2013, March 2013, pp. 5-13.

53 Resolution 1695 (2006) of the Security Council, of 15 July 2006. See the letter of 4 July 2006
addressed to the President of the Security Council from the Permanent Representative of Japan to the
United Nations (document S/2006/481).

54 Resolution 1718 (2006) of the Security Council, of 14 October 2006, in which it sanctions North
Korea after it undertook a nuclear test.
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to return to the Non-Proliferation Treaty and the IAEA Safeguards.” In this regard,
the aforementioned Resolution 1718 (2006) sets out a comprehensive set of embargo
sanctions on arms and nuclear technology, as well as financial measures such as the
freezing of funds, other financial assets and economic resources related to the North
Korean nuclear programme located in any member state of the United Nations.*®

After a subsequent nuclear test that took place on 25 May 2009 in contravention
of Resolution 1718 (2006), Japan, South Korea , France and the United Kingdom
petitioned the Security Council to adopt new sanctions against North Korea; and on
12 June of the same year, the Council adopted Resolution 1874 (2009):7 this included
new embargo measures for armaments and nuclear and military technology in general,
and at the same time it urged member states to inspect all commercial shipments
destined for Pyongyang and suspicious vessels offshore, as well as preventing the pro-
vision of services to North Korean vessels that gave rise to reasonable grounds for
suspicion, and to freeze any form of trading or financial exchange that may serve the
nuclear ambitions of North Korea.”

Finally, in response to the launch of a satellite by North Korea on 12 December
2012, the Security Council approved Resolution 2087 (2013) in January 2013, which
condemns this and imposes new sanctions on the political regime in Pyongyang, with
a view to hampering the continuation of its nuclear and missiles programmes.” In this
regard, Resolution 2087 (2013) reinforces and widens the scope of the sanctions put in
place by the previous resolutions 1718 and 1874, as it renders then more effective and
wider-reaching, and imposes a more comprehensive, robust and rigorous sanctions
regime on North Korea. Such sanctions include the freezing of assets in order to limit
the country’s ability to obtain financing, and various bans: travel bans to address the
exchange of scientific information abroad, a ban on the transfer of dual-use products
and one concerning the smuggling of other goods.

Despite the efforts of the Security Council, its resolutions have not been able to
put a stop to, or even to slow down, this military nuclear programme; on the contrary,
North Korea is determined to resist, whilst it continues to make progress with the
modernisation and development of its capabilities. This reality calls the effectiveness
of the Security Council into question: the body is seeking a diplomatic solution to
the situation, constantly lending its support to the so-called Six-Party Talks, which
until now have not reached an agreement on the issue due to the clash of interests that

55 Operative paragraphs 1-5 of the aforementioned Resolution 1718 (2006) of the Security Council.
56 Operative point 8 of the aforementioned Resolution 1718 (2006).
57 Resolution 1874 (2009) of the Security Council, of 12 June 2009.

58  Ibidem, operative points 9-20. See GARCIA SANCHEZ, Ignacio José. ‘Corea: El suefo de una
peninsula unificada y desnuclearizada’ in SPANISH INSTITUTE FOR STRATEGIC STUDIES,
Panorama Geopolitico de los Conflictos 2011, Madrid: Ministry of Defence, 2012, p. 295.

59 Resolution 2087 (2013) of the Security Council, of 22 January 2013.
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exists.® At the same time, the UN body has limited itself to proposing the potential
modification of the sanctions that have been imposed, as well as threatening to adopt
significant measures in the event of new nuclear testing or related launches, yet with-
out specifying what these measures would be.

The Security Council has thus not considered other intervention options against
this country, despite the fact that North Korea’s constant provocation constitutes a
clear threat to regional and international security that may lead to dire consequences,
such as full-blown war breaking out and the promotion of nuclear proliferation in the
region.

It is true that the United Nations unanimously condemns this state of affairs, yet
the geostrategic interests in this region of the five nuclear powers who are permanent
members of the Security Council limit any form of coordinated international action.
Moreover, the threat of veto among its permanent members —above all China— ham-
pers any initiative that contemplates armed intervention or any sanction that would
be more direct than those currently in force.

Furthermore, the North Korean withdrawal from the NPT sets a precedent that
obliges the Security Council to adopt measures as a result. The Vienna Convention
on the Law of the Treaties of 1969 safeguards states’ right of denunciation of treaties;
in this case with North Korea, either this is an unmotivated treaty denunciation or
it invokes reasons extrinsic to the treaty as laid down in the aforementioned Vienna
Convention in its Articles 60-62 and 64 (material breach of the treaty, impossibility
of performing a treaty, fundamental change of circumstances or conflict of the treaty
with a new peremptory norm of general international law). Nonetheless, this right to
withdraw from a treaty is subject to a number of rules, such as that of notification of
the withdrawal being made months in advance.

Moreover, the NPT itself affords its states parties the right to withdraw from the
treaty (Art. 10.1):

‘Each Party shall in exercising its national sovereignty have the right to withdraw
from the Treaty if it decides that extraordinary events, related to the subject matter of
this Treaty, have jeopardized the supreme interests of its country. It shall give notice of
such withdrawal to all other parties to the Treaty and to the United Nations Security
Council three months in advance. Such notice shall include a statement of the extraor-
dinary events it regards as having jeopardized its supreme interests’.

On 10 January 2003, North Korea announced that it was to withdraw from the
treaty in a public declaration meaning that its withdrawal was to be effective three
months later on 10 April of the same year. Nevertheless, this denunciation of a treaty
does not comply with the requirements laid down for this purpose and, as a result, it
provoked controversy. The arguments put forward by North Korea do not correspond

60 These negotiations include North Korea, the United States, South Korea, China, Russia and
Japan.
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to those provided for in neither the NPT or the Law of the Treaties: the government in
Pyongyang evoked its right to legitimate defence faced with hostile US policy; however,
such a right may only be invoked in response to a prior armed attack or, at least, an
imminent one —a condition that was not met here-, and the withdrawal of a state
from the NPT should be notified not only to all states parties, but also to the Security
Council. The latter was supposed to meet automatically and immediately in this case
to assess the argument of security put forward by North Korea, to examine the reper-
cussions for international peace and security and the measures that should be adopted.
If a withdrawal places international peace and security in danger, the Security Council
bears responsibility for responding accordingly in accordance with the Charter of the
United Nations. What's more, the treaty does not recognise the concept of prevention
but instead only the concept of reaction.

On the other hand, we may also consider this withdrawal from the NPT to have
occurred after the treaty had been materially breached; in which case, for instance,
according to the Vienna Convention on the Law of the Treaties, North Korea could
not claim subsequent impossibility of performance of the NPT nor that of a funda-
mental change in circumstances as reasons for withdrawing from the treaty, as such
reasons cannot be claimed by a state party that has provoked these with the violation
of an obligation stemming from that treaty.”

Another point of contention concerning this withdrawal is the notification thereof:
the NPT clearly stipulates that states must provide notice of their withdrawal three
months in advance, and yet the government in Pyongyang decided to withdraw im-
mediately without the mandatory notification. The only notification of a potential
withdrawal from the NPT that North Korea submitted to the President of the Secu-
rity Council was sent in 1993.

This supposed prior notice, which in reality was a political warning, was not even
valid because it should have submitted a new one that included ‘a statement of the
extraordinary events it regards as having jeopardized its supreme interests’.®>

What is more, in accordance with international legal principles about international
responsibility, withdrawing from a treaty does not absolve the state from assuming its
international responsibility that results from a breach of the obligations that derive
from the treaty in question over the period in which the country was a state party
thereto. It should also be made clear that the nuclear resources and capabilities ac-
quired whilst this state was a state party to the NPT, with the commitment given that
these would be used for peaceful purposes, continue to be subject to the obligation
of peaceful use, despite the fact that the state has withdrawn from the treaty. North

61 Articles 61.2 and 62.2.b of the Vienna Convention on the Law of Treaties; and GARRIDO RE-
BOLLEDO, Vicente. ‘Introduccién’, in HHGHER CENTRE FOR NATIONAL DEFENCE STU-
DIES (CESEDEN), Respuestas al reto de la proliferacién, Security and Defence Documents no. 27,
Madrid: Ministry of Defence, 2009, pp.8-9.

62 Article 10.1 in fine of NPT.
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Korea took advantage of cooperation with the IAEA on nuclear matters to divert this
aid to its military nuclear programme.

Once it had acquired sufficient capacity, it announced its withdrawal from the
NPT and continued to develop its own programme in clear defiance of the interna-
tional community. This situation has lead to an unprecedented state of affairs in the
NPT that, without a shadow of a doubt, has implications for both international secu-
rity and international law itself.

Iran’s nuclear programme: a new test for the Security Council

The Iranian nuclear programme has been underway for several decades already and
has been developed by various different governments as part of two different politi-
cal regimes. This was especially true during the 1990s (following the Iraq war) and it
then picked up speed this century when President M. Ahmadinejad came to power
in 2005. In October 2003 the IAEA confirmed the existence of a secret Irani nuclear
programme that was carrying out uranium enrichment.

There are a multitude of risks associated with the advancement of this nuclear pro-
gramme. Nevertheless, the real threat lies in the fact that, since Iran is a state party
to the NPT,* the development of a national military nuclear programme would deal
a huge blow to the effectiveness of this treaty. Bearing in mind the failure of the in-
ternational community faced with the situation in North Korea, the Iranian case had
become a critical test for ascertaining whether international cooperation was capable
of averting nuclear proliferation; if it was not able to, the world would turn into a far
more dangerous and unpredictable place.

The Security Council was far more actively involved in this case, despite there being
neither any conclusive evidence to this day as to whether or not Iran had been developing
a military nuclear programme, nor a confession from regime of the ayatollahs that they
had intended to manufacture atomic bombs. This thus begs the following questions:
Does the Iranian nuclear programme constitute a threat to international peace and se-
curity that is greater than that posed by the North Korean, Pakistani, Israeli or Indian
programmes? Is Iran reneging on its commitments made under the NPT?

All in all, the controversy provoked by the Iran’s nuclear programme is mainly due to
the opacity shown by the government in Tehran, a lack of transparency confirmed by

63 BALLESTEROS MARTIN, Miguel Angel. ‘La proliferaciéon nuclear en Asia’, in SPANISH INS-
TITUTE FOR STRATEGIC STUDIES, El auge de Asia: implicaciones estratégicas, Strategy Paper
no. 143, Madrid: Ministry of Defence, 2010, pp.165-201.

64 Iran signed the NPT in July 1968 and ratified it in 1970. See ZACCARA, Luciano. ‘Irdn y la
cuestién nuclear’, Politica Exterior, no. 109, January/February 2006, pp.113-121.
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insufficient information being supplied about its programme and a lack of willingness
to cooperate, in the view of Israel and the United States, the major nuclear powers that
are unsympathetic to Iran. The limited knowledge of Iran’s various nuclear development
activities and its refusal to suspend its uranium enrichment activities have raised suspi-
cions about the potentially military nature of its programme and as a result international
pressure has increased.

It is worth noting that, in principle, the NPT does not provide for any restriction
whatsoever to the development of nuclear energy for civilian purposes, neither does it
establish a threshold in this field. Exceeding the percentage of 20% of enriched uranium
does not necessarily mean that one intends to develop a military nuclear programme,
as some technologies employed for civilian use also require a high percentage of enrich-
ment, which may even reach 80% -which is also the percentage required to produce
atomic bombs-. That said, the development of such capacity by Iran does not necessarily
imply that Iran intends to create nuclear weapons; therefore, in principle, it cannot be
categorically confirmed that a state is seeking to acquire nuclear weapons based only on
the fact that is it enriching uranium to a percentage above 20%.

On the other hand, the lack of cooperation shown by Iran not allowing IAEA in-
spectors to enter and supervise a number of its installations and plants does not nec-
essarily mean that this country stood in violation of the NPT, although Iran is bound
to comply with the Safeguard Agreement that it has signed with the IAEA.® De facto
evidence to condemn Iran’s nuclear programme thus does not exist. The probable aim
of the Iranian regime was merely to demonstrate to the world that it possessed enough
technological capacity to produce nuclear weapons if it felt that it was necessary. In
this case, its nuclear programme aimed to reach strategic objectives, thereby achieving
so-called ‘virtual dissuasion’ and acting within the bounds of the NPT.¢

All in all, the uncertainty has sounded alarm bells amongst the international com-
munity with respect to the development of this nuclear programme. The matter
reached the United Nations Security Council, which, from mid-2006, had approved
various resolutions demanding the Iranian government suspend its activities relating
to the enrichment of uranium.

Right from the outset, the issue of this suspected military nuclear programme cre-
ated a deep rift between positions both within the United Nations Security Council

65 The Safeguards Agreement between Iran and the IAEA has been in force since 15 May 1974
(https://www.iaca.org/sites/default/files/publications/documents/infcircs/1974/infcirc214.pdf).  Mo-
reover, Iran had signed Additional Protocol 18 of December 2003, but it has not entered into force,
and it is therefore not obliged to comply with it. See LARA FERNANDEZ, Belén. ‘El programa
nuclear de Irdn y la estabilidad estratégica en la zona’, in Higher Centre for National Defence Studies
(CESEDEN), Information Bulletin, no. 292, Madrid: Ministry of Defence, 2005, p.7.

66 IBANEZ, Fernando. ‘El programa nuclear irani: estado de la cuestién y posibles escenarios’, in
Relaciones Internacionales (GERI-UAM), no. 16, 2011, pp. 140-143, at www.relacionesinternacionales.
info/ojs/article/view/271.html.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies Num. 7 /2016

as well as the international community in general. While the United States, the Unit-
ed Kingdom and France believed that the matter of the Iranian nuclear programme
should be put to the Security Council in order for the body to adopt appropriate
measures, other states such as Russia, Pakistan, India and China —all nuclear powers-
opposed the West’s initiative of referring the Iranian issue to the Security Council and
instead backed a negotiated solution. The same position was adopted by the members
of the Non-Aligned Movement, which discredited the proposal of the West as an at-
tempt made by developed countries to control weaker countries, and they trumpeted
the right of all countries to access to peaceful nuclear technology.”

While these countries did recognise the severity of the Iranian nuclear crisis, they
rejected the West’s conceptual approaches and did not wish the mistrust surrounding
the Iranian nuclear programme to end up transforming ‘uranium enrichment’ into a
violation of international law per se. In this regard, these countries expressed their will
for the case of Iran to not become a precedent that would subsequently act against
their own nuclear development plans.®

Yet the growing suspicion aroused by this nuclear programme came to a head as the
Board of Governors of the IAEA adopted a resolution in February 2006 that asked its
Director to submit the case of Iran’s nuclear programme to the United Nations Secu-
rity Council. Moreover, the aforementioned Board of Governors deemed it necessary
for Iran to re-establish the suspension of all uranium enrichment related activities, as
well as research and development in this field.® The Iranian government’s response
was that it would not bow down to what it considered to be unfounded threats.

From then onwards, the Security Council proceeded to approve various resolutions
on the matter —for instance, Resolutions 1737 (2006),7° 1747 (2007),” 1803 (2008),”
1929 (2010)” and 2224 (2015)-.7* These were adopted by virtue of Article 41 of the
Charter of the United Nations -Chapter VII-, with a view to bringing greater pressure
to bear on Iran so that it would suspend its uranium enrichment and ballistic missiles
development programmes. The content of these resolutions includes sanction meas-

67 See PARADAS, Marion. ‘Les crises de prolifération (Iran, Corée du Nord)’, in Fondation pour la
Recherche Stratégique, Les defis de la prolifération au XXIeme siecle, Paris, 2007, p.12 and ff.

68 BALLESTEROS MARTIN, Miguel Angel. ‘La proliferacién nuclear en Asia’, in SPANISH
INSTITUTE FOR STRATEGIC STUDIES, El auge de Asia: implicaciones estratégicas, Strategy
Papers no. 143, Madrid: Ministry of Defence, 2010, p. 19.

69 See UN News Centre, 6 February 2006, at
www.un.org/apps/newsFr/storyFAr.asp? NewsID=11815&Cr= &Cri=iran&Kwi=iran&Kw2=scell%E9&Kw3=.

70 Resolution 1737 (2006) of the Security Council, of 23 December 2006.
71 Resolution 1747 (2007) of the Security Council, of 24 March 2007.

72 Resolution 1803 (2008) of the Security Council, of 3 March 2008.

73 Resolution 1929 (2010) of the Security Council, of 9 June 2010.

74  Resolution 2224 (2015) of the Security Council, of 9 June 2015.
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ures concerning those people and bodies related to the nuclear and ballistic missile
programmes (notification and prohibition of travel, the freezing of assets, etc.); em-
bargo measures for activity related to these programmes; bans on teaching or special-
ised training for related subjects; bans on the export of Iranian arms and restrictions
to military and financial cooperation, as well as the carrying-out of inspections on
Iranian vessels and aircraft.

On the other hand, the government in Tehran considered the measures adopted
via the Security Council resolutions on the matter to be ‘invalid” and ‘unlawful” and
claimed that these measures were hindering its nuclear programme, since it fell out-
side the framework of responsibilities established by the Charter of the United Na-
tions insofar as it was of an exclusively civilian nature, without any military ambition
whatsoever.

Nonetheless, it is worth noting that none of the resolutions issued by the Security
Council call for recourse to the use of force, either explicitly or implicitly, and limit
themselves to warning that, in the event that Iran does not comply with its obligations
to the IAEA, the Security Council would proceed to adopt further sanctions as it sees fit.

To begin with, the United States was inclined to opt for armed intervention against
Iran just as it had done with Iraq. However, in order to avoid making the same mis-
take twice, it corrected its initial position, as it recalled its disastrous experience in Iraq
that had brought about major losses suffered in terms of finances, staff and reputation
and legitimacy, and aligned itself with the position of the rest of the members of the
Security Council in favour of a negotiated solution.”

The enforcement measures adopted by the Security Council and implemented by
the member states of the United Nations have ended up adversely affecting the Iranian
economy, leading to major malaise within society. Perhaps it is this critical situation —if
we disregard other strategic and political factors— that has been what has led the Tehran
regime to involve itself further in the negotiations of the Ps+1 Group,” which culminat-
ed in 2015 with various successive agreements with the aim of limiting and controlling
their nuclear programme in order to guarantee its exclusively civil nature: first with a
framework agreement in April,”” and then a global agreement, from July 2015 —which

75 VELARDE PINACHO, Guillermo. ‘Proliferacién de armas nucleares. Irin y Corea del Norte’,
in SPANISH INSTITUTE FOR STRATEGIC STUDIES, Proliferacién de ADM y de Tecnologia
Avanzada, Strategy Papers no. 153, Madrid: Ministry of Defence, 2011, pp.63-74.

76 See LARA FERNANDEZ, Belén. ‘Negociaciones nucleares con Irdn’, in Claves de Razdén Prictica,
no. 240, 2015, pp.40-49. The initial talks were undertaken with France, the United Kingdom and Germany
together with Iran, and from June 2006 the United States, Russia and China joined the negotiations. The
interstate group that negotiated with Iran was thus made up of six countries, the five permanent members
of the Security Council plus Germany (Ps+1). The group was joined by the High Representative of the
European Union for Foreign Affairs and Security Policy, which lead to the group being renamed E3/EU+s3.

77 On the 3 April 2015, a framework agreement was signed on the basis of the Joint Plan of Action agreed
upon in Geneva on 24 November 2013.
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adopted the Joint Comprehensive Plan of Action (JCPOA) over the long term- and was
endorsed by the Security Council in its Resolution 2231 (2015), of 20 July.”®

The JCPOA sets out restrictions to and international supervision of the Iranian
nuclear programme, in exchange for the gradual lifting of sanctions against the coun-
try. With its five annexes, this agreement represents the culmination of a negotiation
process that lasted almost twelve years.

On the one hand, this agreement aims to guarantee that Iran’s nuclear programme
is for exclusively peaceful purposes, as this state reaffirms that it will never procure,
develop or acquire nuclear weapons. Yet, at the same time, Iran hopes to be allowed to
complete a peaceful, domestic nuclear programme, which complies with the JCPOA
and with economic and scientific considerations, and which would serve to boost con-
fidence and foster international cooperation. The intention is that all activities under
the Iranian nuclear programme be amalgamated into one commercial programme
with purely peaceful purposes, which is to be compatible with international non-pro-
liferation standards.”

The JCPOA provides for several gradual steps established by mutual accord, with
specific limits for the Iranian nuclear programme, including its uranium enrichment
activities and R&D. It also makes a variety of verification measures available in order
to guarantee the transparency of the process, such as the creation of a Joint Com-
mission comprised of the E3/EU+3 and Iran to oversee the implementation of the
agreement,® or the planned verification to be carried out by the International Atomic
Energy Agency (IAEA) of the application of voluntary measures relating to nuclear
energy set out in the JCPOA.® Moreover, it provides for the periodic convening (at
least every two years) of ministerial meetings between the parties with a view to assess-
ing the progress made and to adopt appropriate decisions by consensus.*

Nonetheless, the agreement reached makes it clear that its provisions and measures
are only intended to be applied among the parties to the JCPOA, meaning that they

78  First operative point of the aforementioned Resolution 2231 (2015). In fact, on 14 July 2015, the
‘Joint Comprehensive Plan of Action’ agreement (JCPOA) was signed between Iran and the states
making up the E3/EU+3 Group -China, the United States, Russia, Germany, France and the United
Kingdom, together with the High Representative of the European Union for Foreign Affairs and
Security Policy- (doc.S/2015/544). Security Council Resolution 2231 (2015), of 20 July, sets out this
agreement in its Annex A. On the same date, the countries making up the aforementioned group and
the European Union also presented a declaration with a view to promoting transparency and creating
a climate conducive to full application of the JCPOA (doc.S/2015/545).

79  See section iv) of the general provisions of the JCPOA. In this regard, both parties (the E3/EU+3
and Iran) expressly recognise the Non-Proliferation Treaty (NPT) as the cornerstone of the nuclear
non-proliferation regime.

80 Point ix of the general provisions of the Joint Comprehensive Plan of Action (JCPOA).
81  Section 15 of the general provisions of the JCPOA.

82 Points x and xvi of the general provisions of the PAIC.
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do not set a precedent either for any other state or for the fundamental principles
of international law and the rights and obligations provided for under the Treaty on
the Non-Proliferation of Nuclear Weapons (NPT); this safeguard has also been pro-
claimed by the Security Council.®

To counterbalance this, the implementation of the JCPOA will result in the com-
plete lifting all sanctions imposed by the United Nations Security Council,* as well as
other multilateral and national sanctions imposed as a consequence of Iran’s nuclear
programme —including measures affecting access to trade, technology, financing and
energy-.” For this purpose, the Security Council requested that the IAEA verify the
measures adopted by Iran, that the Director General of this organisation inform the
Board of Governors and the Security Council of Iranian fulfilment of its commit-
ments and that the IAEA ultimately reach a conclusion as to whether all the nuclear
material present in Iran continues to be allocated to peaceful activities.* Yet, even if
that is the case, if a state that participates in the JCPOA notifies a material breach of
the commitments made under the agreement, the Security Council may approve a
resolution to revert back to the application of the previous sanction measures®.

All in all, it is worth once again asking if Iran really intended to possess nuclear
weapons and if it has truly been international pressure, symbolised in the enforcement
measures decided upon by the Council, which led to a negotiated solution being
achieved for the Iranian case. Admittedly, there was no proof of the military nature of
the country’s nuclear programme, meaning that is not clear if international pressure
surrounding Iran was the result of a suspected Iranian breach of the NPT, if its nu-
clear development activities had themselves posed a threat to international peace and
security, or instead was aimed at safeguarding the geostrategic interests of the Western
powers, including Israel.

The Security Council vis-a-vis the nuclear powers which are not parties to

the NPT

It also falls to the Security Council to address the situation of those nuclear states
which have not acceded to the NPT, since the nuclear programmes of these states also

83 Ibidem, point xi; and Resolution 2231 (2015) of the Security Council, operative point 27.
84 Resolution 2231 (2015), operative paragraphs 7 and 8.

85  See sections 19-27 of the general provisions and the detailed Annex II of the JCPOA, with respect
to the measures that the European Union and its member states as well as the United States commit
to taking to lift sanctions against Iran.

86 Ibidem, operative paragraphs 4-6.
87 Ibid., operative paragraphs 11 and 12.
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constitute a threat to international peace and security. The particular state of affairs
in each case is a delicate issue for the body responsible for the maintenance of peace
since the Security Council is not able to deal with them on the basis of the provisions

of the NPT.

Following the rival nuclear tests undertaken by India and Pakistan in May 1998,
the Security Council confined itself to condemning the threat that these tests posed to
international security via Resolution 1172 (1998),* without this having major repercus-
sions for the nuclear programmes of either of the two countries. In this resolution, the
Security Council once more recalled that the United Nations Charter confers it ‘the
primary responsibility for the maintenance of international peace and security’, but it
did not draw practical practical consequences from this statement.*

With the same backdrop, the President of the Security Council drafted two declara-
tions about the tests carried out by both states, regretting that they took place, ‘urging’
the two states to renounce their nuclear ambitions and to refrain from carrying out
further tests in the future.”® For this purpose, they asked them to demonstrate good
will and take immediate measures to relieve the tensions that existed between them.

These presidential declarations by the Security Council reveal the threat that such
tests represent to the nuclear non-proliferation regime, and encourage parties to seek
a peaceful solution. However, its dubious legal nature is an international source of
obligation neither for state parties to the NPT, nor for the states acting outside of the
treaty.

The Security Council is mandated by virtue of Chapter VII of the Charter to ad-
dress such cases and take measures in order to counter any violation of disarmament
and non-proliferation obligations —even if neither of these two states are parties to
the NPT-, if it considers that the attitude of India and/or Pakistan constitutes a clear
threat to international security. Yet, what is certain is that these two countries are
engaged in programmes to modernise their nuclear capabilities, without this leading
to any effective reaction from the Security Council. Resolution 1172 (1998) does not
refer to Chapter VII of the Charter, which means that the Council wanted to evade its
responsibility, by omitting to avail itself of the option to express itself with a coercive
voice in these cases. Here, the Security Council did not classify such a situation on the
basis of the enforcement provisions of the Charter so that it was not forced to draw

88 Resolution 1172 (1998) of the Security Council, of 6 June 1998.

89 Inits operative point 11, Resolution 1172 (1998) recalls that, ‘in accordance with the Treaty on the
Non-Proliferation of Nuclear Weapons India or Pakistan cannot have the status of a nuclear-weapon
State’, despite the fact that the two states are not parties to the NPT and that neither have they ratified
the Comprehensive Test Ban Treaty of 1996.

90 Declarations of the President of the Security Council S/PRST/1998/12, of 14 May 1998, and S/
PRST/1998/17, of 29 May 1998, addressing the nuclear testing undertaken by India and Pakistan
respectively.
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the appropriate conclusions.”

Last but not least, another controversial case is that of Israel. The probable existence
of Israeli nuclear weapons poses a threat to its neighbours -above all Iran- and under-
mines stability and security by breeding mistrust and suspicion among the countries
of the region. While Israel maintains its nuclear arms, there is reason to believe that
the Iranian government will continue with the calculated ambiguity of its nuclear
programme. Moreover, the Israeli strategy of a nuclear deterrent may have been used
as an excuse by Bashar Al Assad’s Syrian regime to continue to develop its chemical
weapons. In the same vein, Egypt has refused to ratify the Comprehensive Test Ban
Treaty and, in fact, has reiterated that its ratification of this treaty depends on Israel
itself becoming a state party to the NPT. On the other hand, the existence of Israeli
nuclear weaponry hampers the efforts of the international community to create a zone
free of nuclear weapons in the Middle East.

Furthermore, Israel has acted unilaterally regarding the matter, without turning to
the Security Council; let us recall, in fact, that in the past it carried out military inter-
vention against Iraqi and Syrian facilities (such as, for instance, the destruction of the
Iraqi Osirak nuclear reactor in June 1981).

Faced with these threats and the lack of commitment shown by states in the Mid-
dle East, the United Nations Security Council should take a position on this case: it
should at least denounce the Israeli nuclear strategy and bring pressure to bear on the
government of Tel Aviv, just as it did with Pakistan and India. However, the Security
Council does not react in this way because Israel benefits from the US nuclear umbrel-
la within this UN body. Furthermore, as is known, the United States traditional views
itself as the guarantor of Israel’s security, which has allowed the latter to feel legiti-
mised to adopt any defence measure that it deems necessary, irrespective of whether it
has received the endorsement of the Security Council.

CONCLUSIONS

The first consideration raised by the role played by the Security Council as a result
of the different cases of nuclear proliferation is discouraging: it seems that its actions
have been both controversial and useless at the same time. In our view, the major
obstacle that the Security Council -and UN in general- faces in this area lies in the
refusal of the nuclear powers to comply with the commitment made to make progress
towards effective nuclear disarmament, as is laid out in the NPT. The lack of real will
on the part of the permanent members of the Security Council has thwarted all initia-

91 On 1 August 2008, the IAEA Board of Governors adopted by consensus a safeguards agreement
with India in order to enforce controls of the civilian nuclear facilities designated by this state. The
agreement was signed on 2 February 2009.
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tives. Whilst those states continue to possess enormous amounts of nuclear weaponry
that is not subject to institutionalised international control, the Security Council will
not have the sufficient power or legitimacy required to enable it to take a firmer and
more forceful line in its decisions. In the light of this harsh reality, it is highly im-
probable that the other states -nuclear and non-nuclear powers- will lend themselves
to satisfactory cooperation. Such evidence dashes any hopes entertained, at the same
time as advancing nuclear proliferation.

On the other hand, the perception of the threat posed by each national nuclear
programme is one that is not shared in the same manner by the different permanent
members of the Security Council. These countries agree to tackle the trend of nuclear
proliferation only so far as those efforts do not clash with their own national interests
and, conversely, they scramble to promote measures and strategies against national
programmes that they consider to be an obstacle to their strategic interests. The poli-
cies of the major powers against nuclear proliferation are thus discriminatory; that is
to say, these states develop strategies and measures that are ambivalent and able to be
adapted to their geopolitical and strategic interests, which leads them to encourage
and support certain specific national nuclear programmes or, quite the contrary, to
attack and bring pressure to bear to halt others.

The Security Council, principally as a result of the inertia and disagreements seen
among its permanent members, tends to defer any collective response for too long, in
such a way as to render nuclear disarmament and non-proliferation a mere illusion.
This state of stagnation may degenerate with serious consequences, fuelling interna-
tional insecurity and rivalries between states.

Unfortunately, and despite the conditions of its creation and commencement, the
Security Council has remained a relatively passive body in this field, it functions with
the aim of preserving the balance between predominant forces, and only operates in
areas considered to be ‘neutral’, without breaking away from its traditional area of
activity.

On the other hand, states that have been acquiring nuclear weapons or who har-
bour such ambitions do not cooperate with the international organisations in a sat-
isfactory manner. In fact, they also try to take advantage of the inconsistencies of
international politics, aligning themselves with one major power or another in order
to further their nuclear programme, or simply to reap political and economic benefits:
hence Pakistan did not hesitate to acquire its own nuclear weapons upon noting the
lack of effective international sanctions brought against the militarisation of the Indi-
an nuclear programme; in turn, seeing the lack of reaction from the Security Council
in the cases of India and Pakistan, North Korea worked against the clock to acquire
nuclear weapons, it withdrew from the NPT and revealed its status as a nuclear pow-
er once it was no longer party to this treaty. As a matter of fact, the absence of firm
sanctions issued by the Security Council in these cases and the existing fragmentation
within its midst could be factors that will incite other states to develop their own mil-
itary nuclear programmes.
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The clash of interests and distrust that exists between the permanent members of
the Security Council is by no means conducive to consistent policy in the area. This
leads to the logical conclusion that while the Security Council continues to stand
fragmented, the architecture of our collective security will continue to lose credibility
and effectiveness.
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CLAUSEWITZ’S THEORY ON WAR IN
THE FIGHT AGAINST INSURGENCY
(COIN): IS IT STILL VALID?

Abstract

Following the bloody attacks on Washington and New York on Sep-
tember 11, 2001, the United States got involved in a Global War on
Terror, GWOT, leading military forces to insist on dedicating most of
their human resources and materials in the fight against Islamist fanati-
cism and extremism throughout the world, in particular in Afghanistan
and Iraq. But the need to confront this specific type of adversary in the-
se two scenarios, and within its particular context, led the armed forces
to adopt a special form of military power, different from that which had
traditionally been used to face a conventional adversary.

Thus, the war on insurgency (COIN) in the last decade became the
main focus for the American armed forces and for those from other
western countries, with multiple implications in the organizational and
doctrinal fields, and, above all, in the change of mindset of its parti-
cipants, more prone to combat an adversary in symmetric terms, and
with the application of maximum strength combat for a rapid and total
destruction. In short, it meant a change in the paradigm of the prefe-
rred use of force in the military culture, and the way to wage war by the
members of Western armies, particularly of the United States.

Therefore, the adoption of what may be called the “COIN paradigm”
has dominated the action of the American armed forces to fulfill their
mission in Afghanistan and Iraq up to the strategic change imposed
by the Obama administration in 2012, moment in which there was a
redirection of priorities of the essential postulates of the security and
defense policy of the United States toward the Asia-Pacific scenario.
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This has led one to question the current validity of the general princi-
ples identified in armed conflicts throughout history; in other words,
the fundamentals of the theory on war that have controlled the organi-
zation, preparation, and equipment of armies in the past.

This article intends to analyze the persistence of the nature of war in
its traditional concept, within the context of the COIN paradigm, as
the form of conflict that prevails presently. To do so, the theory of war
of the famous Prussian philosopher Carl von Clausewitz, published in
his major work On War, has been used as a basis for this study. Written
during the first half of the 19th century, in light of his experiences and
reflections about the Napoleonic campaigns, it is still a required refe-
rence for all studies regarding the nature of war. This theory is analyzed
in view of the basic principles of today’s predominant adversary: insur-
gency, with COIN as the strategy to combat i.

The hypothesis for the development of this analysis is that war, in the
sense of the struggle between the will of two adversaries to prevail,
through the use of force, has intrinsic principles and a logic that are
identifiable and can also be extended to the dynamics which are cha-
racteristic of a COIN struggle. The analysis undertaken will lead to
the development of conclusions regarding the degree of applicability
of the premises characteristic of a theory of war, such as the one of the
famous Clausewitz in the struggle against insurgency and, with it, if
the theory of the brilliant Prussian is still valid in a COIN context. In
short, whether the death certificate of the famous Prussian should be
issued, or he is still alive and in good health.

KeyWords

Counterinsurgency (COIN), Clausewitz, war theory, asymmetric war-
fare, global insurgency.
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CLAUSEWITZ’S THEORY ON WAR IN THE FIGHT AGAINST
INSURGENCY (COIN): IS IT STILL VALID:

INSURGENCY AND THE BASIC PRINCIPLES OF THE COIN
PARADIGM

ategorizing the adversary in an armed conflict has had two main concepts.

On the one hand is the regular or conventional enemy, with its armies having

their organization, equipment, and doctrine adapted to their performance in
the battlefield while facing an enemy with similar characteristics. On the other hand,
there is another type of adversary, non-conventional or irregular, which in the last
decades has been termed “asymmetric”, “terrorist”, “guerrilla”, “revolutionary”, “hy-
brid”, “irregular”, or even the most commonly used “insurgent”.

In the middle of the seventies, Professor Andrew Mack coined the term “asym-
metric enemy”, which, as opposed to the conventional adversary, seeks its victory not
through superiority on the battlefield, but by its preferred attack on the political will
of the opposing side to continue the conflict, all the while avoiding open confronta-
tion." This depiction of the adversary occurs in the context of the post-Vietnam War
era, and reflects the situation that the US had faced in previous years. The concept of
“asymmetric conflict” then becomes popular, and finds an echo in American ofhicial
documents and doctrinal publications beginning in 1995.>

Throughout the history of war, the search for the vulnerabilities and weaknesses of
the adversary to exploit them to one’s own benefit has been a constant feature. This
form of confrontation of the weak against the strong, of David against Goliath, is as
old as the history itself of armed conflicts. The work of Sen Tzu, military strategist
and philosopher in ancient China, is famous. In the sth century B.C., he referred to
the advantage of avoiding a confrontation against the strengths of the adversary by
making the most use of deception and deceit. This could lead to the conclusion that

1 “In every case, success for the insurgents arose not from a military victory on the ground —though
military successes may have been a contributory cause — but rather from the progressive attrition
of their opponents” political capability to wage war. In such asymmetric conflicts, insurgents may
gain political victory from a situation of military stalemate or even defeat.” MACK, Andrew. Why
Big Nations Lose Small Wars: The Politics of Asymmetric Conflict. World Politics, Vol. 27, Num-
ber 2, January 1975, p. 177. http://web.stanford.edu/class/polisciz11z/2.2/Mack%20WP%201975%20
Asymm%20Conf.pdf (viewed August 2, 2015).

2 'The first reference in an ofhicial American document regarding asymmetric confrontation is found
in the main joint doctrinal publication, Joint Publication 1. Joint Warfare of the Armed Forces of the
United States, published in January, 1995.
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all conflicts are asymmetric by nature, based on the fact that each side always seeks to
attack the weaknesses of the adversary with its own strengths.? Furthermore, it could
be argued that the US is the country with the most asymmetric armed forces in the
world, insofar as no other nation can confront the military power of the US in sym-
metric or equal terms.*

Nonetheless, what gives validity to the concept of asymmetric conflict, and rele-
vance to the subject of this article, is the preferred recourse on the part of the weaker
side militarily to use innovative tactics and procedures, as opposed to the conventional
ones, to compensate for its inferiority in the battlefield. This may be considered the
basis for the concept of asymmetry in a conflict of war.’ The expert in strategy, Pro-
fessor Colin S. Gray, characterizes the asymmetric threat mainly as one which uses
irregular, unusual means and procedures that are not recognized by the laws and appli-
cations of war, and which try to avoid an eflicient reply from our means and strategies,
provoking, at the same time, a response that is disproportionate and indiscriminate.

Within this conceptualization of the asymmetric adversary is where insurgency
should be classified. The insurgent is the asymmetric adversary par excellence. It fun-
damentally seeks to undermine the will of political resistance in obtaining its objec-
tives, by the use of means and procedures different from the ones characteristic of a
confrontation in symmetric or conventional terms.

In the middle of the 20th century, the term “insurgency” begins to spread in ref-
erence to this essentially asymmetric adversary, led by different authors who may be
considered as “COIN classics”.” One of the most relevant is the French author David

3 BOWYER, Daren. The Moral Dimension of Asymmetric Warfare: Accountability, Culpability
and Military Effectiveness. En Theodor VAN BAARDA y D.E.M. VERWEI]J (Eds.), The Moral Di-
mension of Asymmetrical Warfare. Counterterrorism, Democratic Values, and Military Ethics. p. 137.
Leiden, The Netherlands, Martinus Nijhoff Publishers, 2009.

4 THOMAS, Timothy. Deciphering Asymmetry’s World Game. Military Review, July- August
2001. p. 33. http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/milreview/thomas_asym.pdf (viewed May 2nd,
20I5).

s MCKENZIE, Kenneth. The Revenge of the Melians: Asymmetric Threats and the Next QDR.
MacNair Paper 62, Institute for National Strategic Studies, National Defense University, 2000. p. 9s.
www.au.af.mil/au/awc/awcgate/ndu/mcnair62.pdf (viewed July 21st, 2015).

6 GRAY, Colin S. Thinking Asymmetrically in Times of Terror. Parameters, Spring 2002. p. s.
http://strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/parameters/articles/o2spring/gray.htm  (viewed  July
21st, 20I5).

7 Among those acknowledged as “COIN classics” are Mao Tse-tung, “Ché” Guevara, General Giap,
the British C.E. Caldwell, T.E. Lawrence (better known as “Lawrence of Arabia”), Sir Robert Thom-
son, and Frank Kitson; and the French Roger Trinquier and David Galula. More recently, for the
study of the development of the modern COIN paradigm, the Australian David Kilcullen, and the
Americans John Nagl, David Ucko, Gian Gentile, Fred Kaplan, and General David Petraeus are re-
quired references.
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Galula,® who, in the sixties, wrote two works about his experience in the war of Algeria
against the insurgency, which would have great repercussion in this area.® For Galula,
the essential purpose of COIN is to articulate “a reaction against insurgency”,” which
is why it is essential to know its procedures and purpose, in short, its final objective,
to combat it effectively.

This final objective will always have an essential characteristic: its political nature.
The insurgent activity always has an ultimate trait: an objective which may be gener-
ically described as political. This political objective may take different forms in order
to satisfy religious, ethnic, or ideological demands, among others. It differs from other
types of violence that are for mere economic enrichment, and are simply considered
as organized crime.”

Thus, the insurgents will try to subvert the existing political and social regime to
alter the status quo through subversion, political action, insurrection, armed violence,
and terrorism.” Every insurgent movement has its own objectives, whether it be the
establishment of an independent nation-state from an occupying power, or to consti-
tute a sort of Caliphate or an Islamist-type state, among others. In any case, the use
of violence on the part of the insurgency will always have a common denominator:
its political aim. It may be asserted that this is the fundamental characteristic of the
insurgency.

After studying the literature of the COIN classics, as well as other relevant authors in
this field, we may conclude that there are two defining characteristics of the insurgency
with respect to other types of violence. On the one hand, is the use of tactics, techniques,
and procedures different from the conventional ones, with contempt toward the laws
and usage of war. On the other hand, is the need to have a population with similar inter-
ests that gives ideological support and materials to the insurgency and that constitutes,
at the same time, the new battlefield where the conflict takes place.

Among the tactics, techniques and procedures that define the actions of modern
insurgency, terrorism is the most common form of violence. The preferred objectives
are found among the civilian population to cause a psychological impact and terror on

8 Galula has been referred to as “the COIN Clausewitz” in acknowledgement to the enormous in-
fluence his ideas have had for the composition of the modern COIN paradigm.

9 These works are “Pacification in Algeria 1956-1958”, written in 1963, and “Counterinsurgency
Warfare”, in 1964, with the latter being the most relevant.

10 GALULA, David. Counterinsurgency Warfare. Theory and Practice. New York, Praeger Publis-
hers, 2005. p. 43. (Original work published in 1964).

1 STEVEN, Graeme. y GUNARATNA, Rodham. Counterterrorism: A Reference Handbook.
Santa Barbara, CA, ABC-CLIO Inc., 2004. p. 4.

12 KILCULLEN, David. Countering Global Insurgency. Journal of Strategic Studies, Vol. 28, No.
4, August 2005, p. 603. http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/01402390500300956 (viewed
October 15, 2014).
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the community or society an objective with a disproportionate impact relative to the
physical effects of its actions.”

Terrorism has been a form of violence widely used in the last decades, but which
has reached an unprecedented degree with the attacks on September 11, 2001 in the
US, and on March 11, 2004 in Madrid, among others. Terrorism, in the hands of the
insurgency in Afghanistan and Iraq, within the context of the COIN operations car-
ried out by the Western military forces in the past decade, has also found a new stage.

The second central characteristic of the insurgency is its appearance within the
context of a specific sector of the population, of a given social group identified by its
religious or ideological peculiarities, from which it receives support and which is the
model of its actions. Mao Tse-tung referred to this reality when he declared that the
insurgency must live “like fish in water”, referring metaphorically to the supporting
social group that the insurgent necessarily needs to be able to carry out his actions.”

This led Sir Rupert Smith, retired British General with ample military experience,
to assert that the current conflicts are “wars amongst the people”, with the battlefield
blended among the civilian population, and in which this population is the objective
to be attacked as well as to be defended.®®

Given the raison d’étre of COIN to counteract an insurgency,” these characteristics
which can be considered distinctive of an insurgent movement are, likewise, essential
for the conceptualization of COIN. Furthermore, they serve to identify the two schools
traditionally acknowledged for their approach in fighting against the insurgency.

13 REINARES, Fernando. Terrorism and Anti-terrorism. Barcelona, Paidés, 1998. p. 1s.

14 Since the end of the 19th century, four “waves” or phases in the demonstration of the terrorist
phenomenon must be discerned. The first is the “anarchist wave”, which would last about four deca-
des since 1880. Following was the “anti-colonial wave”, which became apparent until the decade of
the sixties, within the context of the wars of independence. The third was the “wave of the new left”,
practically extinguished at the end of the nineties. And presently, we find ourselves in the last wave or
“religious wave”. RAPOPORT, David. The Four Waves of Modern Terrorism. En CRONIN, Audrey
Kurth y LUDES, James M. (Eds.). Attacking Terrorism: Elements of a Grand Strategy. Washington,
DC, Georgetown University Press, 2004. p. 46-73.

15 MAO TSE-TUNG. On Guerrilla Warfare. Translated by Samuel B. Griffith. Champaign,
IL, University of Illinois Press, 1961. See Chapter 6, “The Political Problems of Guerrilla Warfa-

re”, pp. 88-93.

16 SMITH, Sir Rupert. The Utility of Force. The Art of War in the Modern World. London, The
Penguin Group, 2005. p. 3.

17 David Kilcullen, principal advisor in COIN to General Petraeus in Iraq, in 2007 and 2008, and
later to the American Secretary of State Condoleezza Rice, and presently considered an authority
for the study of COIN, has defined “counterinsurgency” as “the set of measures adopted to suppress
an insurgency”, which are of a military, political, economic, diplomatic, and psychological nature.
KILCULLEN, David. Counter-insurgency Redux. Survival: Global Politics and Strategy, 48:4, 30
Nov 2006, pp. 111-130. http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/uscoin/counterinsurgency _redux.pdf
(viewed August 14, 2014).
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On the one hand, is the enemy-centric school, which interprets the fight against the
insurgency in terms of application of military strength over insurgent elements and
cells to neutralize or physically destroy them. On the other hand, the “population-cen-
tric” model considers the main focus of COIN to be protecting the population, and
on gaining its acquiescence toward the counterinsurgent cause, thus depriving the
insurgency of the support of the population.”

These are two different ways to interpret COIN; the first one more focused on
counterterrorist actions and of direct action with the use of force, and the second,
directed at nation-building tasks and of cooperation with the civilian population.
Nonetheless, a COIN campaign always combines elements from both, changing even
the priority of one COIN model to the other throughout time.”

This was the case of the Vietnam War, in which a COIN strategy, based on search
and destroy operations, preferred by General Westmoreland, chief of the American
forces in Vietnam, later evolved to a winning hearts and minds strategy with Westmo-
reland’s successor, General Abrams.

CLAUSEWITZ AND THE ERRONEOUS INTERPRETATIONS OF HIS
THEORY ON WAR

Clausewitzs theory on war has been and is “frequently quoted, rarely read, and
understood very few times”.>* There is a series of preconceived conceptual associations
that identify Clausewitz’s theory with the traditional and conventional theory of wag-
ing war, such that both concepts are referred to synonymously. Similarly, Clausewitz
has been described by the famous British strategist and historian Sir Basil Liddell Hart
as the “apostle of total war”, ascribing to his theory a preference for total war.” Neither
view reflects the truth about Clausewitz’s thinking.

18  See SPRINGER, Nathan for a wide study of the characteristics of one and the other models
of COIN, and the consequences of its application in Afghanistan. Stabilizing the Debate between
Population-Centric and Enemy-Centric Counterinsurgency: Success Demands a Balanced Approach.

Fort Leavenworth, Kansas, U.S. Army Command and General Staff College, 2011. www.dtic.mil/cgi-
bin/GetTRDoc? AD=ADAS547334 (viewed August 4, 2015).

19 U.S. GOVERNMENT. Counterinsurgency Guide, January 2009. p. 15. Bureau of Political-Mili-
tary Affairs, Department of State. http://www.state.gov/documents/organization/119629.pdf (viewed
August 4, 2015).

20 FRANKLIN, William. Clausewitz on Limited Wars. Military Review, June 1967. Pdgs. 23-29.
hetp://www.clausewitz.com/bibl/Franklin-ClausewitzOnLimited War.pdf (viewed July 22, 2015).

21 BASSFORD, Christopher. John Keegan and the Grand Tradition of Trashing Clausewitz. War
and History, v.1, no. 3, November 1994. http://www.clausewitz.com/readings/Bassford/Keegan/
(viewed July 21, 2015).
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There is a tendency to identify Clausewitz’s arguments with a confrontation be-
tween contenders of equal capacity, with a symmetric conflict, in conventional terms.
This argument has been used by some authors to conclude the non-applicability of
Clausewitz’s theory to the new paradigm of the current asymmetric conflict and the
irregular war.”

Other authors, although conceding that the essence of Clausewitz’s theory has re-
mained valid throughout decades, consider that the recent revolutionary changes in
materials and technology require its revision and update.”

An essential feature of Clausewitz’s theory of war is that it was conceived without
the prescriptive nature of other theories which, at that time, offered formulae and
recipes for success in armed conflict.

Thus, the strategic models of von Biilow and Jomini, prominent military thinkers
at the end of the 18th and the beginning of the 19th centuries, were based on geometric
systems of advance lines and seizure of key geographic sites,* whose systematic appli-
cation would necessarily lead to victory in an armed conflict.

In the case of Jomini,” he sets forth the annihilation of the adversary’s armed forces
as a sure way to obtain victory,*® through the implementation of these basically sys-
tematic formulations. Thus, in these formulations, it is not possible to speak of the
“art” of war, reducing its practice to a “science”. Likewise, for von Biilow, the formula
for success was based on the use of massive force and maximum firepower, such that
the side that was able to apply these principles would necessarily be victorious. Mili-
tary talent and genius became irrelevant.””

The popularity that these theories enjoyed at that time was the reason that, around
the middle of the 19th century, the appearance of Clausewitz’s work did not generate

22 “Asymmetrical wars do not fit in with either Clausewitz’s concept of war between basically equal
parties or the traditional concept of international humanitarian law.” PFANNER, Toni. Asymme-
trical Warfare from the Perspective of Humanitarian Law and Humanitarian Action. International
Review of the Red Cross, Vol. 87, Nr 857, March 2005, p. 158. http://www.icrc.org/eng/assets/files/
other/irrc_857_pfanner.pdf (viewed in May, 2014).

23 “Although Clausewitz’ basic and most important theories are as valid today as they were when
first set down on paper, the growing political, economic, and technological complexities of the mo-
dern world require the updating of his theories.” HANDEL, Michael I. (Ed.) Clausewitz and Modern
Strategy. London, Frank Cass, 1989. p. 10.

24 MARINI, Alberto. De Clausewitz a Mao Tse-tung. Pleamar, Buenos Aires, 1981. p. 44.

25 “Jomini also wrote of discovering ‘secrets’ and ‘keys’ to victory and, indeed, to the whole science
of war” ECHEVARRIA, Antulio J. Clausewitz and Contemporary War. Oxford University Press.
New York, 2007. p. 15.

26 NAGL, John A. Learning to Eat Soup with a Knife. Counterinsurgency Lessons from Malaya
and Vietnam. Chicago, IL, The University of Chicago Press, 2005. p. 18.

27 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 14.

http://revista.ieee.es/index.php/ieee




Luis Francisco Cepeda Lucas Clausewitz’s theory on war in the fight against ...

many followers, given the preference at the moment for the theories that formulated
principles or recipes to guarantee the success of war.*® Nonetheless, it may be con-
sidered that those theories based on reliable formulas for victory were invalidated
with the passing of time, due to the changing nature of the context where the armed
conflict took place. 'This is not the case in Clausewitz, whose ambition was to obtain
a “revolution in the theory of war”, basing his conception of the war phenomenon
on the combination of his personal experiences, rigorous logic, and the analysis of
historical examples.

A second argument set forth by Clausewitzs critics has to do with his ascribed pref-
erence for “total war”. In fact, in the first half of the 20th century, Clausewitz already
had fierce critics, such as Basil Liddell Hart. This influential British thinker attributed
to the Prussian writer the indirect responsibility for the tragedy that was World War I,
due to the prevalence of Clausewitz’s theses on the military thinking of the time, and
the erroneous interpretation that the British military leaders had made of the concept
of “total war” in Clausewitz’s work.

This preference of the military strategists for the supposed “totalitarian” vision of
war by Clausewitz would have been the direct cause of the appalling carnage of trench
warfare, and the death of millions of combatants in the Great War.?

Clausewitz has been misinterpreted as the proponent of a theory for “total war”,
which could be attributed to an erroneous interpretation of his concept of “absolute
war”. The North American professor and historian Antulio Echevarria, acknowledged
as one of the most prominent experts in the work of the brilliant Prussian writer, has
studied this point, arguing that the concept of “absolute war” set forth by Clausewitz
in his work is actually associated with an endless escalation in the use of resources for
conflict, which is unfeasible due to the inherent finite nature of the resources. None-
theless, this concept has often been wrongly identified with “total war”,*® a concept
which Clausewitz does not even mention in his work.” The total war undertaken by

28  “To Clausewitz, war was a messy affair that could not be reduced to a set of lessons or laws. Its
uniqueness lay in its complexity, which could only be comprehended by the military genius. It is for
this reason that Jomini’s work, as well as that of other theorists who attempted to reduce war to a set
of ‘principles’ that would guarantee success, was more popular than that of “On War’”.” HANDEL.
Op. Cit. p. 2.

29 “And Liddell Hart’s sustained attacks bore fruit. For well over a generation, Clausewitz’s reputa-
tion in the West was the one that Liddell Hart had conjured up: the ‘Mahdi of Mass, the ‘apostle of
total war,” the ‘evil genius of military thought,’ the man whose ‘gospel” had been ‘accepted everywhere
as true’ and was directly responsible for the pointless carnage of the First World War.” BASSFORD.
John Keegan and the Grand Tradition of Trashing Clausewitz. Op. Cit.

30 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 40.

31 “The last [category of war], ‘total war, while widely attributed to Clausewitz, does not appear in On
War at all and is in fact completely antithetical to his approach.” BASSFORD, Christopher. Clausewitz
in English: The Reception of Clausewitz in Britain and America. New York, Oxford University Press,
1994. http://www.clausewitz.com/readings/Bassford/ Cworks/Works.htm (viewed August 6, 2015).
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Hitler’s Germany has little to do with the idea of absolute war in Clausewitz’s theory.

It was in the past decade when different prestigious authors, strategists, and acad-
emicians put an end to “Clausewitzs era” of war,* upon the appearance of a new
diffuse, irregular threat, different from that of conventional armies, and which led to
a different way to conceive and wage war, apart from the one that traditionally char-
acterized armed conflict. Among the most recent critics are the historian Martin van
Creveld, for whom the new conflicts have rendered the classic theories by Clausewitz
obsolete;? the strategist Edward Luttwak, who sees Clausewitz’s model surpassed in
the current period of “post-heroic war”;** and Steven Metz, who considers it necessary
to overcome the North American philosophy of war, predominantly Clausewitzian, to
be able to carry out the indispensable transformation of its military forces.”

On this issue, to evaluate the relevance of Clausewitzs theory in relation to the
COIN paradigm, which is, and will likely be, the preferred method of the American
armed forces and, by extension, of its Western allies, .one needs to examine the follow-
ing: Clausewitz’s ideas regarding insurgency and irregular war, and, those considered
to be core principles of Clausewitz’s theory in relation to COIN.

IRREGULAR WAR IN CLAUSEWITZ’S WORK

Before the publication of the work that made him immortal, On War, Clausewitz
had already shown interest for the study of guerrilla warfare. In his lectures given at
the War College of Berlin in 1811, he stated his conclusions to the analysis of the re-
bellion in la Vendée in 1793-1796, the insurrection in the Tyrol in 1809, and above all,
the Spanish War of Independence starting in 1808, which caused him to be labeled as

32 Complete work on Clausewitz and the school of thought regarding the new wars in SCHUUR-
MAN, Bart. Clausewitz and the “New Wars” Scholars. Parameters, Spring 2010. http://strategics-
tudiesinstitute.army.mil/pubs/parameters/Articles/2010spring/40-1-2010schuurman.pdf (viewed on

July 24, 2015).

33 “The present volume also has a message — namely, that contemporary ‘strategic’ thought is rooted
in a ‘Clausewitzian’ world-picture that is either obsolete or wrong.” VAN CREVELD, Martin. The
Transformation of War. New York, Free Press, 1991. p. ix.

34 “Both [Napoleon’s and Clausewitzs models] were fully appropriate to the circumstances of
the two world wars and also of the Cold War as far as the planning of non-nuclear operations was
concerned. Neither fits present circumstances, domestic or international.” LUTTWAK, Edward N.
Toward Post-Heroic Warfare. Foreign Affairs, May/ June 1995, p. 3. http://www.foreignaffairs.com/
articles/s0977/edward-n-luttwak/toward-post-heroic-warfare (viewed July 24, 2015).

35 METZ, Steven. A Wake for Clausewitz: Toward a Philosophy of 21st-Century Warfare. Parame-
ters, Winter 1994-95, pp. 126-132. http://www.clausewitz.com/readings/Metz.htm (viewed July 22,
20I5).
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one of the first theoreticians on national liberation wars.’* The Spanish case was put
forward by Clausewitz in 1812 as an example to follow to liberate Prussia from the
occupation carried out by the Napoleonic forces, upon the inability to defeat them
on open ground, presenting the situation in Spain as a model to be followed for the
mobilization of all the nation’s resources in the struggle for independence.”

In On War, Clausewitz dedicates a short chapter to what he calls “The People in
Arms”,* within the part dedicated to defense. This situation unfolds due to the in-
capacity of the regular forces to defend the territory against an invading army. The
guerrilla forces should avoid the confrontation against the main body of this invad-
ing army, harassing it and denying its control of certain areas of the territory.* Thus,
Clausewitz considers the use of guerrilla warfare in the context of conventional war-
fare, in view of the defeat of the regular forces, as a last resource, and always in coor-
dination with their actions.*

Over a century later, Mao captured the essence of this Clausewitzian concept. The
employment of guerrilla warfare as a step prior to the constitution of regular forces,
organized on the basis of and as evolution of the guerrilla forces, which are the ones
that will finally obtain victory, presumes Mao’s belief that the application of military
force represented “the last stage of revolutionary warfare”.# Thus, the guerrilla forces
should evolve in the context of revolutionary struggle toward armed formations of
great significance, with the ultimate aim the creation of a regular army.** For Mao,

36 “It is safe to say, then, that biographically and intellectually ‘people’s war’ was at the heart of
Clausewitz’s career.” DAASE, Christopher. Clausewitz and Small Wars. In: STRACHAN y HER-
BERG-ROTHE. Op. Cit. p. 183.

37 Ibid. p. 190.

38 CLAUSEWITZ, Carl Von. On War. Edited and Translated by Michael HOWARD and Peter
PARET. New Jersey, Princeton University Press, 1984. See Book Six “Defense”, Chapter Twenty- Six
“The People in Arms”. pp. 479-483. Historians Michael Howard and Peter Paret have been ack-
nowledged as two of the best experts in Clausewitz’s work.

39 “Militia and bands of armed civilians cannot and should not be employed against the main ene-
my force- or indeed against any sizable enemy force. They are not supposed to pulverize the core but
to nibble at the shell and around the edges. They are meant to operate in areas just outside the theater
of war — where the invader will not appear in strength — in order to deny him these areas altogether.”

Ibid. p. 480.

40 “For Clausewitz, guerrilla warfare was a strategy to be employed only if the regular armed forces
were defeated. Furthermore, it should be executed in close coordination with the regular armed for-

ces.” HANDEL. Op. Cit. p. 16.

41 “Although Mao employed every technique he could devise to shift the correlation of forces, he
knew that the final destruction of the Nationalist government would depend on a maneuver cam-
paign by conventional forces: “The concept that guerrilla warfare is an end in itself and that guerrilla
activities can be divorced from those of the regular forces is incorrect.” HAMMES, Thomas X. The
Sling and the Stone. On War in the 21st Century. St. Paul, MN, Zenith Press, 2004. p. 54.

42 “... Mao always regarded the ultimate aim as the creation of a regular army capable of meeting
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therefore, guerrilla warfare is nothing but the initial stage of revolutionary strategy.®

Likewise, this argument is adopted by “Ché” Guevara for whom the final victory
will only be possible when the guerrilla army evolves to reach the characteristics of a
regular army.* In Indochina, and later in the Vietnam war, General Giap, chief of the
military forces of North Vietnam, who led the struggle first against the French, and
later against the Americans, adopted the three stages defined by Mao, but gave priority
to military operations with conventional forces rather than the strictly guerrilla forc-
es. Thus, Giap launched several attacks with ample deployment of the regular forces,
such as the campaign of the Red River Delta against the French in 1951, and against
the Americans in South Vietnam in the Tet offensive in 1968, and the Easter offensive
in 1972.% With this he seemed to look for a short-cut to the revolutionary process,
moving forward the achievement of the third stage of confrontation in operations that
may be considered conventional.

Therefore, it can be proven that Clausewitz not only dedicated his work and aca-
demic activity to the idiosyncrasy of irregular war and insurgency, but also that the
main actors in the sphere of insurgency such as Mao Tse-tung, “Ché” Guevara and
General Giap seemed to adopt Clausewitzian principles in their guerrilla activity.

TOWARDS A CONCEPTUALIZATION OF COIN WITHIN THE
CONTEXT OF CLAUSEWITZ’S THEORY

On reaching this point, it is necessary to now study the two aspects which may be
considered central and distinctive of Clausewitz’s theory on war, analyzing if they are
still relevant in light of new times and the COIN struggle. These two pillars of the
Clausewitzian theory are, on the one hand, the subordination of war to political ends,
with the famous maxim “war is the continuation of politics by other means” as an es-

and defeating opponents on the conventional battlefield.” Ver Chapter 4, “Mao Tse- Tung and Re-
volutionary Warfare”, en BECKETT, Ian E W. Modern Insurgencies and Counter- Insurgencies.
Guerrillas and their Opponents Since 1750. New York, Routledge, 2001. p. 73.

43 “These guerrilla operations, established by Mao Tse-tung, must not be considered as an inde-
pendent form of warfare. They are but one step in the total war, just one aspect of the revolutionary

struggle.” VAN BAARDA y VERWEI] D.E.M. Op. Cit. p. 387.

44  “It is well established that guerrilla warfare is a phase in war which does not have in itself op-
portunities to obtain victory, and is furthermore, one of the primary phases of war, and that it will
proceed and develop until the Guerrilla Army, in its constant growth, acquires the characteristics of
a Regular Army [...] Victory will always be the product of a Regular Army, even though its origins
may be those of a Guerrilla Army”. GUEVARA, Ernesto “Ché”. La Guerra de Guerrillas. (Guerrilla
Warfare) Centro de Estudios “Ché Guevara”. Nueva York, Ocean Sur, 2006. p. 7.

45 BECKETT. Op. Cit. p. 8o.
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sential paradigm in its conception.** And, on the other hand, the identification of the
“trinity” represented by hostility and passion, chance and probability, and purpose,
associated respectively to the people, to the military, and to the government, as core
aspects or tendencies that constitute the nature of the phenomenon of war.#’

The interpretation of these two core aspects of Clausewitzian thinking in light of a
COIN context will lead to conclusions about the survival of the theses of the Prussian
philosopher about the preferential conflicts at the beginning of this 21st century, prac-
tically two centuries after the formulation of his theory.

War as a political act

Clausewitz considers war as an essential political act, as an instrument of policy, to
whose end war is a subordinated effort.#® This may be considered as the central argu-
ment of Clausewitz’s theory and his fundamental contribution to the thinking about
the nature of war: in short, his “Copernican revolution”.# Thus, the fundamental
message of his work is the primacy of politics in the act of war, this being the central
and defining element of the nature of war.’> Consequently a “political determinism”
can be seen in his theory, in the way that the social, cultural, economic, ethical, and
other circumstances, involved in the war conflict are inevitably conditioned by poli-
tics.”

46 “... war is only a branch of political activity; that it is in no sense autonomous [...] The only
source of war is politics [...]The main lines along which military events progress, and to which they
are restricted, are political lines that continue throughout the war into the subsequent peace.” CLAU-
SEWITZ. Op. Cit. p. 60s. See Book Eight, Chapter Six, “B. War is an Instrument of Policy”. pp.
605-610. See also Book One, Chapter One, paragraph 24. “War is Merely the Continuation of Policy
by other Means”. p. 87.

47 “War is more than a true chameleon that slightly adapts its characteristics to the given case.
As a total phenomenon its dominant tendencies always make war a paradoxical trinity — composed
of primordial violence, hatred, and enmity, which are to be regarded as a blind natural force; of the
play of chance and probability within which the creative spirit is free to roam; and of its element of
subordination, as an instrument of policy, which makes it subject to reason alone. The first of these
three aspects mainly concerns the people; the second the commander and his army; the third the

government.” CLAUSEWITZ. Op. Cit. p. 89.

48 “...war is not merely an act of policy but a true political instrument, a continuation of political

intercourse, carried on with other means.” CLAUSEWITZ. Op. Cit. p. 87.
49 HANDEL. Op. Cit. p. 7.

so ECHEVARRIA, Antulio ]J. Globalization and the Nature of War. Strategic Studies Institute,
March 2003. p. 5. http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pdfhiles/pub21s.pdf (viewed March
24, 2014).

si ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. p. 84.
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Nonetheless, this premise is questioned by some authors. The historian John
Keegan affirms that war has basically cultural and religious reasons, leaving political
considerations subordinated to them.* Another of Clausewitz’s notable critics, Martin
van Creveld, believes that affirming that war serves the interests of politics is to imply
rationality in the action of the nation-state through war, which is contrary to the in-
trinsic irrationality of war; this would invalidate this principle; thus, for van Creveld,
war and politics can never be compatible.”

Regarding the above, Antulio Echavarria holds that the phenomenon of war as it is tak-
ing place in the age of globalization is still basically a political fact, this being the essence of
the nature of war.* It is precisely its consideration as a form of doing politics that explains
the changes in the way of carrying out confrontations of war throughout history; changes
that are due to the necessity to adapt to the political purposes of every moment.”

The conceptualization of war as an action subordinated to political activity is at the
epicenter of modern theories of civil-military relations, understood as the interaction
among political and military leaders in the nation-state.”® According to these, the
political power should exercise the so-called “civil control” over the military power,
which is its subordinate. According to the “normal” theory of civil-military relations
proposed by Samuel Huntington in 1957 in his famous work The Soldier and the State
as the desirable form of interaction among political and military leaders, the civil and
military spheres should each keep to its own sphere of autonomy, with interference
by either power undesirable, but in any case assuming the primacy of the civil power
over the military power.”

The Huntington theory about civil-military relations has prevailed over other the-
ories that defend alternative forms of interaction between the two spheres and diverse

52 KEEGAN, John. A History of Warfare. New York, Alfred A. Knopf, 1994. pp. 24, 46.
53 VAN CREVELD. Op. Cit. pp. 33-62, 124-126.

54 “War is foremost a political act and that policy alone determines (or ought to determine) the
object for which a war is to be fought, the scale of effort to be exerted, and the means to be employed.
Since policy gives war purpose and direction, so the reasoning goes, it forms the central element in

war’s nature.” ECHEVARRIA. Globalization and the Nature of War. Op. Cit. p. .

55 “The fact that war was not an independent thing, but a sub-concept of politics also helped ex-
plain why its nature was so variable: war took on different forms over time to serve the diverse political
purposes that call it into being.” ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 69.

56 The concept of “civil-military relations” must be differentiated, in the terms referred, from that of
civil-military cooperation, CIMIC. The latter related to the actions of collaboration and cooperation
that military chiefs establish at all levels, to support the fulfillment of their mission, with the civil
actors in general, with the local population and its authorities, as well as with national organizations,
non-governmental, civil agencies and organizations. The sphere of CIMIC is, therefore, more ample
than that of civil-military relations.

57 HUNTINGTON, Samuel. The Soldier and the State. The Theory and Politics of Civil- Military
Relations (19a. Ed.). Cambridge, MA, The Belknap Press of Harvard University Press, 2002. (Original
work published in 1957).
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expressions of the principle of “civilian control” over the military, but which under
no circumstances questions the subordination of the latter to the aims of political
power. The agreement between the basic principle of civil-military relations in the
Western world and the central thesis of the Clausewitzian thought may, therefore, be
confirmed: the subordination of war to the ends of politics.

Nonetheless, the possibilities new technologies provide nowadays, applied to the
command and control systems to carry out military operations, allow for a detailed
follow-up and in real time, by the civil authorities, of everything taking place in the
operations zone. This imposes new demands from the leadership of war, by allowing
a detailed and minute by minute supervision of the execution of the actions carried
out by military forces in the field, to levels inconceivable decades ago. This leaves an
open door to interference, not always desirable, by the political authorities down to
the lowest levels, provoking at the same time inevitable tensions in the civil-military
relations. As a last resort, it is the military command, and not the civilian leaders, who
are the “managers of violence”,® and as such, should be able to undertake this task
with due autonomy. But always in accordance with the guidelines emanating from the
political power, as Clausewitz himself hastened to add.

In addition to the above is the aversion of Western public opinion toward their own
casualties and the collateral damages among the population, which is a fundamental
reason for the growing political control of military operations carried out in these
conflicts, which in turn is favored by the tools that new telecommunications and in-
formation technologies bring within reach for “micromanagement” of the theatre of
theater from the highest levels. The latter, along with the extension in time of military
intervention, which is characteristic of stabilization operations carried out, brings as a
result the adjustment of political aims of military action, to adapt them to the chang-
ing situation, and thus allow for an “exit strategy” that puts an end to the intervention,
as has been recently demonstrated in both scenarios.

On the other hand, political power can move “hostile passions” of public opinion
in support of the ends of war more easily than in days gone by, thanks to the possibil-
ities offered by globalization, a distinctive trait of the current world. At the same time,
globalization offers possibilities unknown until now, such that insurgent and terrorist
groups can coordinate and, above all, spread their actions, thanks to new technologies
and the advent of social communications and social media. Likewise, this globaliza-
tion facilitates the proliferation of weapons of mass destruction or other new means
of aggression, such as cyberwar.” In short, although the political power may make the
most of the advantages of globalization in its struggle against insurgency, the latter can
take advantage of the new possibilities it offers. All of this must be taken in the context
that war has been, is, and will continue to be an essentially political act.

s8 HERSPRING, Dale. The Pentagon and the Presidency. Civil-Military Relations from FDR to
George W. Bush. Lawrence, KS, University Press of Kansas, 2005. p. 6.

s9 ECHEVARRIA. Globalization and the Nature of War. Op. Cit. p. 21.
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From the point of view of the irregular or insurgent adversary, the essentially politi-
cal nature characteristic of the activity of these groups previously set forth goes beyond
mere criminal activity with lucrative purposes. For Mao Tse-tung, guerrilla warfare
must have a defined political end in order to attain victory, in what may be considered
a clear influence of Clausewitz’s theories.®

In fact, Mao directly quotes the Prussian philosopher in one of his essays, his influ-
ence noticeable even in the Maoist sentence: “politics is war without bloodshed; war is
politics with bloodshed”.® The preeminence of the political factor for Mao is obvious.

The global insurgency represented by jihadist groups, despite their decentralized
activities, has a clear political direction that provides the ultimate aim of their actions,
and makes their center of gravity of a political and ideological nature, more than a
physical one.® The fatwa or edict proclaimed by Osama bin Laden in 1998, by which
he called the jihad or “holy war against the Crusaders and Zionists”,* is an example of
the religious and political powers that the leader of Al-Qaeda appropriated for him-
self.** And the answer from the US to the dramatic attacks of 9/11, organized by the
Bush administration around the declaration of “war on terrorism”, endorses the polit-
ical nature of the American reaction. The mere usage of the term “GWOT” indicated
the intended political dimension of the American reply to the new threat.”

Therefore, it may be asserted that the armed confrontation in the GWOT, later
called the Long War, in which the COIN operations took place, is determined by the

essentially political nature of the aims of its adversaries.®® The US military operations

60 “As the first practitioner to define insurgency, Mao, like Clausewitz, understood that war is fun-

damentally a political undertaking.” HAMMES. Op. Cit. p. s1.
61 BECKETT. Op. Cit. p. 73.

62 “Jihadist organizations, such as al-Qaeda, might well have decentralized cells and other sym-
pathetic organizations operating globally, if somewhat autonomously. Nonetheless, a certain political
unity can be found in their avowed hatred of apostasy and secularism.” ECHEVARRIA. Clausewitz
and Contemporary War. Op. Cit. p. 186.

63 After his fatwa in 1996, declaring war on the American forces that occupied the Holy Sites in
Saudi Arabia, in 1998 Bin Laden also published a second fatwa in a London newspaper to declare the
holy war or jihad against the Crusaders and Zionists. This second fatwa appeared signed by Osama
bin Laden, leader of Al-Qaeda; Ayman al-Zawabhiri, then leader of the group Egyptian Jihad; and
various other leaders of radical Islamist groups. BIN LADEN, Osama. Declaration of War against the
Crusaders and Zionists. Al Quds Al Arabi, February 23, 1998. http://www.pbs.org/newshour/updates/
military-jan-june98-fatwa_1998/ (viewed July 21st, 2015).

64 Bin Laden issued a fatwa calling for jihad, indicating that bin Laden claimed religious authority

»

(necessary to issue a fatwa) and political authority as a Muslim ruler (needed to issue a call to jihad)
KILCULLEN. Countering Global Insurgency. Op. Cit. p. 598.
65 Ibid. p. 597.

66 “Both the United States and al-Qaeda are clearly using, or attempting to use, armed force to
achieve ends that are as political as they are religious or secular in nature.” ECHEVARRIA. Clausewitz
and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 213.
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and those of its allies in Iraq and Afghanistan have been led by a clear political aim, as
well as that of its opponents, which allows the assertion that it was a “Clausewitzian
conflict”.%

The Trinitarian concept in COIN

The second aspect considered distinctive of Clausewitz’s theory refers to the exist-
ence of three participating forces in war, the so-called “trinity”:® hostility and passion;
chance and probability; and purpose, represented, respectively, by the people, the
army, and the government. They are the three main aspects that form the phenome-
non of warfare.® They act in a concurrent fashion, with a cause-effect relation among
them, with the performance of each one influencing the others, and thus explaining
the dynamism of the phenomenon of warfare throughout time. Likewise, they all
contribute to define a “universe of war” characterized by violence, danger, friction,
uncertainty, and physical effort.”

According to Colin S. Gray, Clausewitz aspired to give birth to a general theory
on war that could be applied to both regular and irregular warfare.” The dynamic
nature of warfare, as a consequence of the performance of the forces that take part in
Clausewitz’s conception of the trinity, makes unviable a prescriptive approximation to
a theory of war that intends to be valid in a general way.”” This may be considered a

67 “The 9/1r1 attacks may have changed the character and even the nature of war. However, much
of what happened thereafter, and especially the American invasions of Afghanistan and Iraq, does not
support that proposition. Armed forces were used by the United States and Britain in the pursuit of
political objectives: the actions of both governments were Clausewitzian in the most hackneyed sen-

se.” STRACHAN y HERBERG-ROTHE. Op. Cit. p. 4.

68 With the term “Trinity”, the Prussian philosopher intended to put emphasis, on the one hand,
on the distinctive nature of each one of these three aspects, but on the other hand, their belonging to
an indivisible whole, the phenomenon of war, is a metaphor about the conception of the Holy Trinity
in the Christian religion. See ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 70.

69 “Clausewitz’s wondrous trinity captures the principal tendencies or forces at work in war by
bringing them together in the form of a brilliant synthetic metaphor.” ECHEVARRIA. Clausewitz
and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 204.

70 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 74.

71 “A general theory of war and strategy, such as that offered by Clausewitz and in different ways
also by Sun-tzu and Thucydides, is a theory with universal applicability. Because war and strategy are
imperially authoritative concepts that accommodate all relevant modalities, a single general theory
of war and strategy explains both regular and irregular warfare.” GRAY, Colin S. Irregular Enemies
and the Essence of Strategy: Can the American Way of War Adapt? Strategic Studies Institute, March
2006. p. 4. htep://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pdffiles/PUB65o.pdf (viewed July 21st,
2015).

72 “In a perfect world, understanding the nature of war would preclude attempts to use armed conflict to achieve
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decisive factor when validating Clausewitz’s theory as a model for the understanding
of the current phenomenon of war. Thus, one mustn’t look for an infallible formula
for victory in a COIN context in the Clausewitzian theory, although one may con-
sider if there are aspects in this theory that are applicable in the mentioned context,
increasingly more frequent in current conflicts.

Regarding irregular wars, some authors do not acknowledge the validity of the trin-
itarian concept of war, because they consider these undertaken outside the framework
of the nation-states, scope to which the trinity would be limited.”? Given that the
non-state actors wage war in a completely different way than the one undertaken by
the states, we find the concept of “non-trinitarian war”,* set forth by van Creveld as
a way to discredit the validity of the Clausewitzian theory of war within the sphere of
the GWOT.” Additionally, the existence of the war phenomenon is hardly acceptable
outside the scope of the nation-states, to whom the monopoly of war has normally
been attributed, which has constituted the norm since the signing of the Peace of
Westphalia practically four centuries ago.”

There is also a technocentric approach when representing this trinitarian viewpoint,
which advocates the inclusion of a fourth dimension or determining element in the
nature of the current war, which is the “material” component, derived from the recent
technological revolution.”” Nonetheless, it is acknowledged that in guerrilla warfare,

something it cannot. It would alert us to the fallacy of developing rigid, one-sided theories or formulae that purport to
guarantee victory. The nature of war, as Clausewitz presented it, and which history validates, is too dynamic for that.”
ECHEVARRIA Antulio J. Clausewitz and Contemporary War. L. 77.

73 “The fact that nearly all the wars that have been fought in the last 15 years or so have had states
involved on no more than one side (frequently the losing side) changes everything.” LIND William
S., SCHMITT John E, and others. “Fourth Generation Warfare: Another Look”. Marine Corps
Gazette, December 1994, pp. 34-37. http://indianstrategicknowledgeonline.com/web/4Th%20GEN-
RATION%20 WARFARE%20ANOTHER%20LOOK.pdf (viewed October 15th, 2014).

74 OSINGA, Frans. On Boyd, Bin Laden, and Fourth Generation Warfare as String Theory. On
New Wars, 26 June 2007, p. 10. Oslo. http://www.au.af.mil/au/awc/awcgate/boyd/osinga_4gw_
boyd_copyright2007. pdf (viewed in May, 2014).

75 “The War on Terror is precisely the kind of conflict that scholars, such as van Creveld, wrongly
refer to as ‘non-trinitarian” on the grounds that it does not fit within Clausewitz’s concept of the

trinity.” ECHEVARRIA. Clausewitz and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 217.

76 “The Four Generations began with the Peace of Westphalia in 1648, the treaty that ended the
Thirty Years’ War. With that treaty, the state established a monopoly on war. Previously, many di-
fferent entities had fought wars—families, tribes, religions, cities, business enterprises—using many
different means, not just armies and navies [...] Now, state militaries find it difficult to imagine war
in any way other than fighting state armed forces similar to themselves.” LIND, William. Understan-
ding Fourth Generation War. Military Review, Sep- Oct 2004, p. 13. http://www.au.af.mil/au/awc/
awcgate/milreview/lind.pdf viewed June 13th, 2014).

77 The impact of the technological revolution on warfare is not simply quantitative or environmen-
tal- it is indicative of a much deeper qualitative and psychological change as well [...] For this reason,
I suggested adding a fourth material dimension Clausewitz triad, which is based on the three human,
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passion as represented by the people is more important than this fourth dimension
represented by technology.” Thus, although the advances in information warfare have
altered the way war is conducted, they have not altered its nature.”

The civilian population, the military forces, and the government, the trinitarian
elements of the theory of war for Clausewitz, may be considered as the “three legs of
a stool” which exemplify the essential relationship that must exist among the civil,
political, and military authorities in the struggle against insurgency.** These three el-
ements interacting in the phenomenon of war correspond, therefore, to many other
institutions which, throughout the history of conflicts, may adopt different forms of
expression, but which are the repository of the same tendencies: hostility and passion,
chance and uncertainty, and purpose.”

In a COIN struggle scenario, these elements are perfectly identifiable. Mao knew
how to interpret correctly the three interacting tendencies in all armed conflicts when
developing his theory on guerrilla warfare, conceding to the people, with its potential
of hostility and passion, the priority over the rest,* although it was the synergistic con-
currence of these three tendencies that decided the final victory of Mao’s insurgency
over the nationalist Chinese government.

In this sense, it coincides with Clausewitz’s vision about the value of passion pro-
vided by the national enthusiasm of the population,® which, in the case of guerrilla

political, and organizational dimensions.” HANDEL. Op. Cit. p. 11.
78  Ibid. p. 61.

79 LONSDALE, David. Clausewitz and Information Warfare. En STRACHAN y HERBERG-
ROTHE. Op. Cit. p. 249.

80  “As with all warfare, it is impossible to divorce the military from the political and civil. Crucially,
the interrelationship between the respective leaders creates the conditions for success and for failure.”

BENEST, David. British Leaders and Irregular Warfare. En VAN BAARDA y VERWEI] D.E.M. Op.
Cit. p. 174.

81 ECHEVARRIA, Antulio J. Fourth-Generation War and Other Myths. Strategic Studies Institu-
te, November 200s. p. 7. http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/display.cfm?pubID=632
(viewed January 6th, 2014).

82 “Mao’s contribution to the theory of warfare is an even closer interlinking of the people, the
army, and the government than that discovered by Napoleon and analyzed by Clausewitz. In fact, the
people in and of themselves were the greatest weapon the Communists possessed, both in their stru-
ggle against the Japanese invaders and in the temporarily postponed fight against the Nationalists. In
Mao’s own words, “The richest source of power to wage war lies in the masses of the people”.” NAGL.

Op. Cit. p. 21.

83 “Clausewitz emphasizes that national enthusiasm cannot only be used offensively to conquer

foreign countries but also defensively to protect the national homeland. For him, people’s war is the
efensive side of the offensive ‘levee en masse’ [...] National will -or, to use more current parlance,

def de of the off

political identity- is particularly crucial in asymmetrical constellations, since it tends to help the un-

derdog.” DAASE. Op. Cit. p. 192.
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warfare, would have more preponderance over the other two trinitary tendencies.®
In fact, the struggles against communist insurgencies do not represent a new form of
war, but rather the adaptation to Clausewitz’s trinity, such that the decisive value that
the Prussian philosopher gave the defeat of the enemy’s army has been substituted in
COIN for the need to defeat the will of the population to support the insurgent cause,
thus obtaining its separation from it.¥ It is, in short, what the COIN schools “focused
on the population” defended, which became prevalent in the “Long War” carried out
mostly in Afghanistan and Iraq.

Therefore, in the COIN scenario which has been adopted by the Western military
forces, these three tendencies that comprise the trinitarian concept of war for Clausewitz
must also be identified, although with certain adaptations. Thus, the tendency that rep-
resents hostility and passion is identified with the population that supports the insurgent
cause, in the case of the GWOT with the Muslim community, which considers itself
offended for what they perceive as humiliations and aggressions from the West. The
second trinitarian tendency, the political end or aim, has been defined by the leaders of
the global insurgent movement which tries to give a political aim to its struggle against
“infidels and apostates”, as has been represented for a long time by the Al-Qaeda high
command,* although they have been recently substituted by other groups.

And the third tendency, chance and probability, represented by the military forces,
are identifiable with the armed jihadist cells, those who support them, and those who
would form part of them if given the opportunity. This element acts in accordance
with the guidelines provided by those in a position of direction or some semblance
of government, as well as by its interaction with the Muslim community, which they
must necessarily attract to their cause. Thus, the three tendencies that represent the
trinitarian vision of war for Clausewitz are identifiable, as is the cause-effect relation
among all of them.

Therefore, it may be concluded that the three tendencies that compose the trini-
tarian concept of war for Clausewitz are present in all types of conflicts and thus, also
in a COIN environment.®” Throughout the history of conflicts, hostility, chance, and
purpose have always been present at different levels of intensity and importance, as

84 HEERWAGEN, Belinda. Carl Von Clausewitz and his Relevance as a Contemporary Theo-
rist. U.S. Army War College. Carlisle Barracks, PA, March 2007, p. 8. http://www.dtic.mil/cgi-bin/
GetTRDoc?AD= ADA468496 (viewed October 7, 2014).

85 “Far from Communist insurgency’s being a new kind of war, it is in fact merely an adaptation of
Clausewitz's “remarkable trinity” [...] Now defeating the army required that the people be defeated as well
-or at least persuaded not to fight on behalf of, nor even support, the insurgents.” NAGL. Op. Cit. p. 25.

86 ECHEVARRIA, Antulio J. Clausewitz and Contemporary War. Pig. 7s.

87 “Indeed, his portrayal appears accurate, for we find these forces present, in varying degrees, in
every war, ancient or modern, traditional or otherwise. From the standpoint of the war on terror, for
instance, hostility is quite a strong force indeed.” ECHEVARRIA. Fourth-Generation War and Other
Myths. Op. Cit. p. 6.
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is also identifiable in the “Long War”.® These are the three primary and distinctive
tendencies of the Clausewitzian trinity, which have remained unalterable.

Complementary to the three primary tendencies, hostility, chance, and purpose or
rationale are what may be considered secondary elements of the trinity, on the basis
of collective groups and institutions associated with each one of the primary elements.
These are, respectively, the people, the army, and the government. They themselves do
not constitute the essence of the trinitarian concept of war, but rather subjective rep-
resentations of them, and change with the passing of time.* But the primary tendencies,
Clausewitz’s trinitarian basis, remain unalterable, as has been previously stated.

As a result, it is in the confusion about what Clausewitz’s trinity tendencies mean that
one of the reasons argued to invalidate his theory lies. The people, the army, and the
government are only secondary trinitarian tendencies, which are modified and adapted,
with different portrayals according to the type of conflict and operative environment.

Identifying ClausewitZ’s trinitarian conception with these three tendencies is a reduc-
tionist and simplistic view of its real meaning.” Nonetheless, the interaction of the three
primary trinitarian tendencies is identifiable in the COIN campaigns that predominate
in the military operations at the beginning of this century.

In this sense, a strategy to effectively fight against the threat from the global jihad
must deal with each one of the three tendencies of the triad, constituting in any case
the tendency “passion and hate” or hostility, represented by the whole of the Muslim
population potentially favoring this type of global insurgency, which is the one that
must receive a higher priority from the Western governments,” which is in agreement
with Mao’s principles about guerrilla warfare mentioned above. In short, it is about
preferably implementing a “population focused” COIN.

All of the above, together with the identification of the fundamental features of
his theory of war in the characteristics of the current paradigm of the conflict, lead to
the conclusion that Clausewitz’s theory of war maintains its validity in explaining the

88 ECHEVARRIA. Clausewitz and Contemporary War. Op. Cit. p. 74.

89 “... the trinity is not the people, government, and military -as some have argued, but rather the
principal tendencies: hostility, purpose, and chance. Clausewitz held that the institutions themsel-
ves to be little more than the subjective representations of those tendencies. Thus, the fundamental

problem with so-called non-trinitarian war is that it does not understand the concept it purports to
negate.” ECHEVARRIA. Clausewitz and the Nature of the War on Terror. Op. Cit. p. 217.

90 WILLIAMSON, Steven. From Fourth Generation Warfare to Hybrid War. Strategic Stu-
dies Institute. U.S. Army War College, Carlisle Barracks, PA, 2009. p. 10. www.dtic.mil/cgi-bin/
GetTRDoc?AD= ADA498391 (viewed August 6th, 2015).

91 “... the most important element for United States policymakers to consider in the War on Terror
is the passion of the mass of people who adhere to radical Islam [...] The GWOT cannot be won un-
less or until the number of people who believe in radical Islam’s central tenets — namely its antipathy
toward Western values — is greatly reduced, or until they can be persuaded to eschew violent means.”

HEERWAGEN. Op. Cit. p. 9.
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war phenomenon that characterizes the framework within which the current COIN
operations take place.””

CONCLUSIONS

In spite of the Copernican turn that President Obama’s North American adminis-
tration has tried to carry out to avoid future implications in conflicts to build nations
and fight against insurgency, in response to what may be called the “Afghan-Iragi
syndrome”, these types of wars will prevail in the newly begun century. They have
their conceptual roots in asymmetric conflicts, in which one of the sides consciously
resorts to ways and means other than conventional ones, supported by the related
population, and with a specific political aim. This side is the insurgency, with COIN
being the response to deal with it. From there the imposition of the COIN paradigm
has been the preferred way to employ military power in recent times.

It may be observed that the theory of war of the Prussian philosopher Carl von
Clausewitz, written in the first half of the 19th century in a context dominated by the
Napoleonic post-war, and when other theories of war of a prescriptive type were being
established, has overcome the test of time, and continues to be perfectly valid in the
current environment. Besides being reflected in his work, the irregular war featured in
current conflicts includes the distinctive elements of the Clausewitzian theory.

The two tendencies that may be considered as the core, which are the essentially
political nature of war, whose execution is subordinated to political ends, as well as
the trinitarian concept of hostility and passion, chance and uncertainty, and purpose,
as the principal tendencies that interact, are reflected in the COIN context of current
conflicts. Therefore, we may conclude that conceived with the ambition of becoming
a general theory of war almost two centuries ago, the work of the brilliant Prussian
writer has been, is, and will continue to be a model to use in approaching the essential
nature of armed conflicts. In the 21st century as well.
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