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introduccién

En primer lugar quisiera expresar mi agradecimiento por la oportunidad que el Centro
Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN) me ofrece para exponer ante
una audiencia distinguida y experta en asuntos de seguridad el papel que la Organizacion
de Seguridad y Cooperacion en Europa (OSCE) desempefia en la seguridad europea. Esta
invitacion, que agradezco, es doblemente oportuna. Primero porque en el mes de agosto
se cumplira el XXV aniversario de la firma del Acta Final de Helsinki, punto de arranque
del llamado «Proceso de Helsinki» y de la Conferencia de Seguridad y Cooperacion en
Europa (CSCE) que posteriormente dio paso a la organizacion de seguridad mas joven de
Europa, la OSCE. Es oportuna también porque estd aln reciente la celebracion de la
ultima Cumbre de Jefes de Estado y/o de Gobierno en Estambul gque ha servido para con-
solidar el acervo normativo acumulado durante cinco lustros y para relanzar ia dimensién
operativa de la OSCE.

El empefio de explicar los elementos mas sobresalientes de la Organizacion en la pre-
vencion y la gestion de crisis en Europa, que es e! titulo de esta conferencia, no esta
exenta de dificultades. Entre otras razones, porque al entenderse la seguridad en el seno
de la OSCE desde una perspectiva global que incluye los aspectos militares, politicos,
econdmicos, asi como la llamada «dimensién humanas, etc., ha conducido a algunos a
criticar el «<expansicnismo» de la Organizacién, que llega a veces a ocuparse, y s un £aso
reciente, de problemas como por ejemplo del reparto de aguas en Asia Central, La OSCE,
claro estd, no construye pantanos, aunque si es consciente que el agua puede ser un
riesgo para la seguridad en [a citada zona y, por ello, debe prestar la debida atencién poli-
tica a este eventual riesgo a la seguridad. Esta visidn omnicomprensiva de la seguridad,
aceptada hoy por todos, tuvo en su dia un caracter novedoso ya que durante la guerra
fria tan solo primaban los aspectos militares de la seguridad.

Me propondré desarrollar en los proximos 50 minutos los siguientes puntos:

1. Breve referencia histdrica con acento en el acervo heredado.
2. La adaptacion a los cambios e institucionalizacion. Las funciones basicas OSCE.
3. La prevencién de conflictos y la injerencia en asuntos internos.
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4. Las misiones de larga duracién, en especial las de Bosnia-Herzegovina, Kosovoy Che-
chenia.

El control de armamentos.

6. Conclusiones. El papel de Espafia y la Unién Europea.

o

La CSCE-OSCE: el acervo heredado

Con la perspectiva actual, se puede afirmar con rotundidad que el Acta Final de Helsinki
logré su objetivo: contribuir a la superacion de la division de Europa en dos bloques ideo-
logicos enfrentados. La CSCE-OSCE también ha jugado un papel para avanzar en el cbje-
tivo de lograr un espacio de seguridad comun sobre ia base de valores compartidos. La
lectura del decalogo incluido en el Acta Final permite reconocer aquelios principics de
caracter dinamico (come el del respeto de los derechos humanos) que han contribuido no
solo a la caida del muro que separaba el Este del QOeste sino también a establecer los
cimientos de la seguridad comun.

‘La CSCE, sin embargo, a pesar del éxito, no desaparecio sino que se refundé asumiendo
nuevas tareas. Se transformé de una Conferencia ambulante (hay que recordar aqui la
Conferencia de Seguimiento de Madrid de 1981-1883) en una Organizacién permanente
e institucionalizada, con sede en Viena. En ese camino de transformacion, se convierte,
de foro de didlogo entre el Este y el Oeste con capacidad para establecer normas de
comportamiento para los Estados, en una Crganizacion claramente ‘operativa para resol-
ver problemas de seguridad y para enfrentarse con nuevos instrumentos a los nuevos
retos y riesgos de la misma, especialmente los de caracter intraestatal.

¢+ Qué elementos se preservan hoy en la OSCE de la antigua CSCE?:

a} Su caracter paneuropeo, euroatlantico y euroasiatico. Se extiende geogréficamente
desde Vancouver a Vladivostok, incluye a todos los paises europeos, asi como a Esta-
dos Unidos y Canada, a fas cinco antiguas republicas soviéticas de Asia Gentral y a los
micro Estados como Andorra o la Santa Sede. En total son 55 paises los miembros de
la OSCE.

b) El ya citado concepto global y cooperativo de la seguridad.

¢) Su capacidad para negociar y adoptar normas de comportamiento entre los Estados y
en el interior de los mismos y, mas especiaimente, en los &mbitos relacionados con la
dimension humana y con ef control de armamentos. Por ello, la OSCE es hoy deposi-
taria, después de 25 afos de historia, de un caudal de principios y normas que con-
vierten a su espacio en una comunidad de valores.

d) El consenso como formula para la adopcion de decisiones. Criticade por muchos por
su lentitud y por la dificultad de lograr acuerdos, a su favor hay que alegar el altc valor
politico de sus decisiones una vez adoptadas por los 55 paises miembros. En todo
caso, en el trabajo de cada dia y gracias a las instituciones que han ido desarrollan-
dose, especialmente la Presidencia en ejercicio que anualmente desempefia un pais,
se ha ido ampliando el margen de manicbra para decidir sobre la marcha de fa Orga-
nizacion sin necesidad de recurrir a los 6rgancs decisorios.

e) La OSCE, como la CSCE, tienen la originalidad de no estar basadas en un tratado
constitutive. Este rasgo confiere, sin duda, a la Organizacion paneuropea un perfil ori-



ginal si s& compara con otras organizacidnes internacionales. En consecuencia, tanto
suUs principios como los compromisos adoptados en su seno tienen sélo un valor poli-
tico, y no juridico, que en modo alguno debe interpretarse como una merma de su efi-
cacia.

Adaptacion a los cambios e institucionalizacién.
Las funciones basicas de la OSCE

Al igual que ocurre con otras organizaciones internacionales de seguridad, la OSCE se vio
sometida en la década de los noventa a un proceso de transicion para adaptarse a las
nuevas circunstancias de seguridad en el continente. Fue en Paris donde los jefes de
Estado y/o de gobierno decidieron en 1991 que la CSCE tenia unas nuevas funciones que
asumir en la nueva Europa y que, por tanto y a pesar de haber cumplide con sus tareas
fundacionales, no deberia desaparecer. En esta Cumbre se incié una timida instituciona-
lizacidn que ird perfeccionandose en el curso de los (ltimos afios. Las Cumbres de Jefes
de Estado y/o Gobierno y los Consejos Ministertales han sido los drganos impulsores de
este proceso de adaptacion.

Cuenta, por otro lado, la CSCE-OSCE con un activo fundamental: su elevada flexibilidad
que deriva de la ausencia de un tratado constitutivo. Esta ausencia de base juridica,
a la que antes he hecho referencia, ha facilitado su progresiva institucionalizacién, inclu-
yendo el cambio de nombre de Conferencia a Organizacién llevado a cabo en la Cumbre
de Budapest en 1994,

De las instituciones de la OSCE citaria en esta ocasion solo dos. La Presidencia en ejer-
cicio, que recae anualmente en un pais miembro y que constituye el drgano de impulso
politico y responsable de la ejecucion de las decisiones de los demas organos de la Orga-
nizacion, La otra es el Consejo Permanente que es el drgano ordinaric de consulta poli-
tica y de adopcién de decisiones. Se reline semanalmente y la actividad de la QSCE gira
en torne al mismo.

En este proceso de busqueda de identidad propia, la OSCE ha decantado cuatro funcio-
nes basicas en las que concentra su actividad:

&) La alerta temprana, la prevencion de conflictos, la gestion de crisis y la rehabilitacion
posconflictc. Se trata de unas funciones clave de la Organizacion. Por otro lado, cuando
la OSCE interviene en alguna de estas fases, lo hace teniendo en cuenta la visién de
seguridad global a la que antes he hecho referencia, es decir, contemplando los aspec-
tos politicos, militares, econdmicos y aquellos derivados del respeto de los derechos
humanos. Todos ellos constituyen las bases sobre las que se asienta la seguridad.

b) La OSCE es un foro politico y no una agencia técnica especializada.

¢) Es un foro para el control de armamentes.

d} Es una organizacion regional en virtud del capitulo VI de la Carta de Naciones Unidas
Yy, 4 su vez, es para sus Estados miembros una Qrganizacion de «primera instancia»
para resolver los problemas de seguridad en su zona. Primero deberia actuar la OSCE
y a continuacién otras instancias internacionales, como Naciones Unidas, si la Orga-
nizacion europea, y asi ocurrié en el conflicto de Kosovo, nc puede encontrar una solu-
cion a los conflictos.



La prevencién de conflictos y la injerencia en asuntos internos

En la dftima década, con el auge de los conflictos internos y regionales, se ha venido
abriendo camino entre los Estados miembros de la OSCE la idea de que la prevencion de
coriflictos requiere un cierto grado de intromision en los asuntos internos. Sin duda, la
aceptacion de esta intromisién no estd exenta de dificultades teniendo en cuenta e
arraigo que, desde Westfalia, tiene el principio de soberania y de no injerencia. Estas reti-
cencias son alin mayoeres entre aquellos paises que han adquirido recientemente su inde-
pendencia. La justificacion de esta intromision tiene su origen en la conviccion compar-
tida de que el no respeto de los principios y compromisos de la OSCE libremente
aceptados, especialmente en el ambito de los derechos humanos, afecta alapazy ala
estabilidad; por esta razén los Estados tienen un derecho legitimo de prestar asistencia al
pais en dificultades.

Cuando me refiero a la intromisién, estoy aludiendo a aguellos casos de intervencion
voluntariamente aceptada por los Estados. Caso diferente es el de las intervenciones
impuestas por un Estado o grupc de Estados de forma unilateral, o en cumplimiento de
decisiones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas o de los principios de la Carta
onusiana. No voy a hacer por tanto referencia al caso de la llamada intervencién humani-
taria tan debatida Gltimamente en relacién con la crisis de Kosova.

La OSCE ha ido paulatinamente estableciendo las bases normativas y creando los intru-
mentos y mecanismos para hacer efectiva su labor de diplomacia preventiva y, por ende,
desarrollando una cierta capacidad de intrusién en el &mbito sacrosanto de la soberania.
La formulacién en los textos de la Organizacidon de esta capacidad de injerencia es
indirecta, utilizandose eufemismos como el de |a «asistencia a los Estados» ¢ el de «soli-
daridad>».

E! Acta Final de Helsinki de 1975 recogid en el ya citado decalogo dos principios contra-

puestos:

a) El de no intervencion en asuntos internos (Principio VI).

b) El del respeto de los derechos humanos y libertades fundamentales por parte de los
Estados {Principio VII).

La contraposicion dialéctica entre estos principios es tributaria del momento histérico en
que se firmo el Acta, que tuve fugar en plena guerra fria. Para los paises del bloque del
Este primd el principio de no injerencia. En cambio, por el respeto de los derechos huma-
nos o la llamada «tercera cesta» de la dimensiéon humana de la CSCE abegaban los pai-
ses occidentales. No es de exiraiar que los asuntos de la citada cesta constituyeran un
elemento de confrontacion Este-Oeste.

Con el final de la guerra fria, se produce la desideologizaciéon de los derechos humanos
que dejan de convertirse en un arma arrojadiza de los paises occidentales contra los pai-
ses del bloque del Este. Esto ha conducide a una paulatina erosion dei afiejo principio de
no intervencion en los asuntos interncs de los Estados. Contrariamente a los temores ini-
ciales, caido el muro, ia dimensién humana de {a OSCE no es relegada a un segundo
plano. Por el contrario, los problemas que sufren las nuevas democracias en relacion con
el respeto de dichos derechos, y en especial los relacicnados con las minorias, incluso se
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agravan. Por otro lado, y como decia antes, su respeto forma parte de la esencia del con-
cepto de seguridad global de la OSCE que conecta dicho respeto con la paz y la estabi-
lidad en Europa. Por esta razon, la dimensién humana en sentido amplio constituye uno
de los ejes fundamentales de la actividad de la OSCE que, como Organizacién, sobresale
en la vanguardia, en palabras de Kofi Annan, de la proteccion de la soberania de las per-
sonas frente a la soberania de los Estados que deben ser concebidos como instrumentos
al servicio de sus pueblos,

Los compromisos y los documentos OSCE

A partir del ano 1991 y hasta la firma en noviembre del pasado afic en Estambul de Ia
Carta de Seguridad Europea se han venido adoptando en distintos documentos una serie
de compromisos, especialmente en el campo de la dimension humana, que son la base de
la injerencia:

1. La Carta de Seguridad Europea parte de la constatacion de que la amenaza a la segu-
ridad puede surgir tanto por los conflictos dentro de los Estados como por les con-
flictos entre Estados. Es un hecho que en Europa son ahora mas numercsos los pri-
meros y su origen ha sido {a violacion flagrante de las normas y compromisos de la
OSCE.

2. Segun los documentos de la OSCE, el cumplimiento de dichos principios y compro-
misos son objeto de preocupacion e interés directo y fegitimo para todos los Estados
participantes. La vigilancia de su cumplimienio no es un asunto interno de la compe-
tencia exclusiva de los Estados.

3. En esta misma linea, que refleja un cambio de mentalidad en cuanto a la citada ero-
sién del principio de ne intervencién en los asuntos internos, la Carta de Seguridad rei-
tera que los Estados son responsables, no solamente ante sus ciudadanos sino tam-
bién ante los demas Estados, del cumplimiento de sus compromisos.

4. Sereconoce, per otro lado, el deber 0 el compromiso de los demas Estados miembros
de ayudar o brindar asistencia a aguellos paises en dificultades para facilitarles la
observancia de los principios y los compromisos libremente asumidos.

5. Por dltimo, la Carta de Seguridad insta a los Estados miembros a que busquen for-
mulas mas eficaces para abordar los casos de violaciones continuas, claras y flagran-
tes de estos principios.

Durante las largas negociaciones que precedieron la firma de la Carta de Seguridad en
Estambul, se pusieron de manifiesto las dificultades y también la oposicion de algunos
paises para avanzar en este ambito. La Unién Eurcpea fue la punta de lanza de los esfuer-
zos por lograr la adopcién de algunas medidas sancionadoras en el caso de incumpli-
miento de las obligaciones. La Union Europea buscd la ampliacion del principio de «con-
$enso menos unc» que en la actualidad solamente se ha aplicado para la suspension de
la Republica Federal de Yugoslavia (RFY) de la OSCE por la violacion de los derechos
humanos. Sin embargo, las propuestas y ambiciones de la Unidn se vieron defraudadas
tanto por aquellos paises que necesitan una reafirmacion de su soberania como de otros
qgue, con la intervencion de la Organizacion del Tratado det Atlantico Norte (OTAN) en
Kosovo aun reciente, vislumbraban los riesgos de una frecuente intromision en sus asun-
tos internos.

— 11 —



Los mecanismos de la injerencia

Las instituciones y drganos de la OSCE, sobre esta base conceptual y normativa, llevan
a cabo su accion diaria de observacion del cumplimiento por los Estados de sus obliga-
ciones. La Oficina de Instituciones Democraticas y Derechos Humanos, el Alto Comisario
para las Minorias Nacicnales, o el Representante para la Libertad de Medios de Gomuni-
cacion son tres de las instituciones mas sobresalientes. Es, sin embargo, en el Consegjo
Permanente donde semanalmente los Estados ejercen dicha funcién de vigilancia. Por
Gltimo, el establecimiento de misiones de larga duracion en paises en dificultades o en cri-
sis es sin duda una manifestacién clara y scbre el terreno de la intromisién consentica o
solidaria y una manifestacion del concepto, fundamental en la accién de la OSCE, de ta
seguridad cooperativa.

La OSCE como organizacion operativa.
Las misiones de larga duracion y la prevencion de conflictos

Las misiones constituyen la vanguardia visible mas original de la OSCE para la prevencion
de conflictos, gestion de crisis y rehabilitacion posconflicto. Sirven a su vez para fomen-
tar la paz vy la seguridad en el pais o la region donde estan desplegadas y para observar
si se cumplen los compromises asumidos en distintos ambitos por los Estados que las
acogen.

Actualmente hay 20 misiones desplegadas en la zona OSCE y unas 3.50C personas de la
Organizacidn trabajan en las mismas. Por razones obvias, el énfasis recae en la region
balcanica con misiocnes en Bosnia, Croacia, Kosovo, Albania y RFY de Macedonia. La
OSCE es, por otra parte, la Unica Organizacién de seguridad eurepea con tan imporante
capacidad de despliegue en misiones civiles de apoyo a la paz e incluso superaria a
Naciones Unidas sino hubiese tenido lugar la crisis de Kosovo. Las misiones se crean por
decision del Consejo Permanente y no siguen un patron uniforme, sino que sus manda-
tos se adaptan a los problemas especificos del pais huésped. Su composicion es esen-
cialmente civil, aunque algunas de ellas cuentan con presencia militar. En todo caso son
un instrumento intrusivo para la prevencién de conflictos, la gestion de crisis y para reha-
bilitar los paises una vez finalizados los conflictos.

De las 20 misiones, haré referencia mas detallada a tres de ellas.

Bosnia-Herzegovina

Es la primera misién en gran escala de la OSCE y fue establecida a finales del afio 1995,
tras la firma de los Acuerdos de Dayton-Paris. En su libro; Para acabar una guerra, R. Hol-
brooke da cuenta de las razones por las que Estados Unidos opta por la OSCE para lle-
var a capo alguna de las tareas basicas contempladas en dichos acuerdos: ser la unica
organizacién regional que incluye en su seno a paises de la OTAN y a todos los del anti-
guo bloque soviético y responder la OSCE a la visién norteamericana sobre la seguridad
de una «Europa no dividida». En todeo caso, la misién en Bosnia supuso el primer impulso
para el desarrolio operativo de la OSCE, permitiendole adquirir una solida experiencia que
iuego se pondria a prueba en misiones posteriores.
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La mision en Bosnia-Herzegovina tienen una fuerte presencia sobre el terreno {cuatro ofi-
cinas regionales y 27 oficinas de campo). Sus tareas basicas coinciden con los departa-
mentos principales de la mision: democratizacion, organizacion y supervision de eleccio-
nes, medios de comunicacion y estabilidad regional. Sobre estas Ultimas medidas de
estabilidad politico-militar (articulos Il, IV y V del Anejo 1B) se hablard mas adelante.

Kosovo

LA MISION DE VERIFICACION DE KOSOVO (MVK)

Después de la misién en Bosnia-Herzegovina, la MVK constituyd el reto de mayor enver-
gadura para la Qrganizacién y un peldafio en la via de la asuncion de mayores cotas de
responsabilidad por la QSCE. Tras los acuerdos de los Ministros de Asuntos Exteriores
de Polonia, Geremek, por parte de la OSCE, y Jovancvic por parte de la RFY en octubre de
1998, se decidi6 el despliegue de 2.000 verificadores, fa mayoria rnilitares. Segin el man-
dato, los verificadores {y no observadores), verificarian el cumplimiento de las resolucio-
nes del Censejo de Seguridad de Nacicnes Unidas 1.160 y 1,199 (movimiento de las Fuer-
zas Armadas y de la Policia serbia, control de fronteras, verificacién cese del fuego, etc.)
y en su dia supervisarian las elecciones en la provincia.

La presencia de la MVK marco una clara diferencia con respecto a la situacion anterior al
despliegue: disuadid el uso de la violencia y sirvio para el inicio del retorno de albano-koso-
vares que habian huido por temor a la represicn serbia. No obstante, el dia 19 de marzo de
1999 y tras el gradual deteriore de la situacion, con un incremento de la violencia y atroci-
dades como las acaecicas en Racak, se puso en evidencia las dificultades para ia OSCE
de cumplir con su mandato. Ante el hecho del incumplimiento de los acuerdos entre Milo-
sevic y Holbrooke y los ataques del Ejército de Liberacion de Kosovo, la situacién de segu-
ridad para los observadores de la OSCE resultd insostenible. Dos dias después de Ia reti-
rada de los verificadores, se iniciaron los ataques aéreos por parte de la OTAN.

MISION DE NACICNES UNIDAS EN KOSOVO {UNMIK)

Las conversaciones de Rambouillet, bajo los auspicios del grupo de contacto, contem-
plaban un estatuto de autonomia sustancial para Kosovo y un papel preeminente para la
OSCE. Sin embargo, ¢l fracaso de estas conversaciones, la retirada de la MVK y el des-
contento de Rusia con la forma en gue habia sido gestionada la misma, condujo a la
Organizacion de Naciones Unidas, hasta entonces ausente, a tomar las riendas de la solu-
cion politica de la provincia.

No obstante, la resolucién del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 1.244 de 12 de
julio de 1999 reserva uno de los cuatro pilares de UNMIK a la OSCE que, por vez primera,
realiza su actividad como parte integral, pero distinta, de la UNMIK. Como respuesta a la
peticion de Naciones Unidas, la OSCE ha desplegado 1.600 personas. Su responsabili-
dad principal es la creacion de las futuras instituciones de la provincia, ademas de la rea-
lizacién de las tareas propias de la Organizacioén como la democratizacion, la observacién
de los derechos humanos, o el desarrollo de medios de comunicacion libres. El estable-
cimiente de una Escuela de Policia, donde seran reclutados y entrenados mas de 3.500
kosovares, es la bandera mas visible de la accién de la OSCE en Kosovo.,
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El reto inmediatc con que se enfrenta la Organizacion es el de elaborar, junto con Nacio-
nes Unidas, el censo para las préximas elecciones municipales del mes de octubre. Para
la credibilidad de la accidn de la comunidad internacional, para establecer las bases de
un futuro de recongciliacion entre las distintas comunidades de la provincia, especialmente
entre las de origen serbio y albanés y, en definitiva, para crear una sociedad plural y mul-
tiétnica, la elaboracién de un censo civil y otro electoral es un paso previo fundamental
para la celebracién de unas elecciones municipales con participacion de todos los koso-
vares sin exclusion. Sin embargo, la comunidad serbia viene blogueando la inscripcidn en
los censos, situacion que se espera pueda solucionarse proximamente. Signos promete-
dores, como la decision del Conseje Nacional Serbio de participar los propios serbios
como observadores en las estructuras administrativas interinas de Kosovo, es un buen
augurio.

Chechenia

El despliegue de la misidn, o grupo de asistencia, de la OSCE en Chechenia constituye
un claro ejemplo de las dificultades de prestar asistencia a un Estado que tiene proble-
mas internos, mas aun st se trata de una potencia como Rusia. Por eso es oportuno
subrayar la importancia de la existencia de esta mision y su aceptacion por Mosct tras la
primera guerra de Chechenia en 1995. La OSCE adopté un mandato de caracter politico,
siendo su objetivo primordial promover la resolucion pacifica de ta crisis y la estabiliza-
cion de la situacién. El mandato, ademas de dejar sentade que habia que presevar la inte-
gridad territorial de la Federacion Rusa, pedia a la misidn de la OSCE qus facilitase el dia-
logo v las negociaciones para establecer un cese el fuego y eliminar las fuentes de
tension. La OSCE ayudaria también & preparar eventuales acuerdos constitucionales y a
la realizacion y observacion de eleccicnes.

Gracias a este mandato y al apoyo de las autoridades federales y de los responsables
chechenos, el grupo de asistencia presté una eficaz ayuda para lograr los Acuerdos
de Nazran y Khasavyrt que permitieron la posterior celebracion de elecciones en esta
republica rusa y el esbozo de una solucion politica al conflicte que no pudo llevarse a feliz
término,

Una vez concluida la segunda guerra de Chechenia, el retorno de la misién de la OSCE,
que se habia retirado a Moscu por razones de seguridad, esta encontrando dificultades.
Por otro lado, el papel politico que deberia jugar no es ahora reconocido por la Federa-
cion Rusa que, en esta ocasién, evoca el principio de no injerencia en los asuntos inter-
nos. A pesar del lamamiento de los jefes de Estado y/o de gobierno, durante la Cumbre
de Estambul el pasado noviembre, a favor de una solucion politica al conflicto y abogando
por una contribucion mediadora de la OSCE, el hecho es gue el reconocimiento de este
papel mediador esta en entredicho. En todo case, la misién de la OSCE en Chechenia
pone de manifiesto las reacciones, en ocasiones, adversas de los Estados a aceptar una
excesiva intfromision en los asuntos internos.

Reiacionado con el conflicto de Chechenia, conviene sefialar asimismo el despliegue de
observadores, la mayoria militares, en Georgia junto a la frontera chechena.
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Otras misiones de larga duracion

Ademas de las misiones anteriormente citadas, por su gran tamano habria que mencio-
nar la misién de la OSCE en Croacia, con un fuerte compenente policial en Eslavonia
Oriental y que sustituyd en su momento a otra mision de Naciones Unidas, UNTAES, en
dicha zona. En Albania, la presencia OSCE, tras la grave crisis en el afio 1997 que con-
dujo al debilitamiento de las estructuras del Estado, sirve de marco de coordinaciéon de
los esfuerzos internacionales en este pais asi como para asistirle en su transformacién
democratica y en la organizacién y supervision de elecciones. La misidn de la OSCE en
Moldavia tiene como responsabilidad ayudar a la busqueda de una solucion pclitica al
problema del separatismo de la provincia de Transnistria, asi como contribuir a la des-
truccion de armamentos y municion rusos en esa zona.

Los cinco paises del Asia Central, antiguas republicas soviéticas con problemas de tran-
sicion hacia la democracia y la economia de mercado, tienen cada uno de ellos una
mision de la OSCE en su territorio. El enfoque regionat es importante por cuanto que los
problemas son comunes a todos ellos y donde los aspectos econdmicos de la seguridad
tienen una relevancia especial como me referi al principic de mi intervencion cuando
comenté el reparto de los recursos hidricos.

Por dltimo, una referencia a las misiones de la OSCE en Armenia y Azerbaiyan y al papel del
llamado Grupo de Minsk que busca una solucién negociada al conflicto de Nagorni Karabaj
de cuya solucion depende el alivio de las tragicas consecuencias humanas producidas por
la guerra de hace una década entre los dos paises que produje un millén de refugiados, asi
coma la creacién de las bases para una regeneracion economica en la regidn.

Control de armamentos

El control de armamentos, en sentido amplic, abarca tanto las Medidas de Fomento de la
Confianza y la Seguridad (MFCS) como las medidas de desarme. Es también un instru-
mento de prevencion de conflictos, de gestidén de crisis y de rehabilitacion posconflicto,
asi como también sirve para incrementar la transparencia, la predictibilidad, la estabilidad
y la reduccion de riesgos de conflicto. La OSCE, bien directamente o bajo sus auspicios,
ha elaborado una serie de cuerpos nermativos, algunos de caracter juridico como el Tra-
tado de Fuerzas Armadas Convencionales en Furopa (FAGE) ¢ el Tratado de Cielos Abier-
tos y otros, politicamente vinculantes, como el Documento de Viena.

Tratado FACE

Como mencionaba anteriormente, el Tratado FACE, de caracter juridico y negociado y fir-
mado por las dos alianzas militares de la guerra fria en 1991, es considerado piedra angu-
lar de la sequridad y estabilidad europeas y su existencia facilité la gestion de las crisis
subsiguientes a la caida del muro de Berlin, tales como ia desaparicion del Pacto de Var-
sovia, de la propia Unidn Soviética y la division de Checoslovaquia.

Gracias al Tratado, se destruyeron mas de 50.000 equipos militares en un breve periado
de tiempo, Contiene normas estrictas sobre intercambio de informacién y verificacion.
Constituye un mecanismo de caracter intrusivo por excelencia.
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Adapiacion del Tratado FACE. Cumbre de Estambul en noviembre 1999

La desaparicion de los blogues militares y la nueva situacién de seguridad surgida con el
final de la guerra fria hizo necesaria la adaptacion de! Tratado FACE, adaptacion que feliz-
mente se llevé a cabo con la firma de los jefes de Estado y/o de gobierno en Estambul.
Esta adaptacion supone el acta de defuncion de los bloques militar & ideolégicamente
enfrentados. De hecho, se suprime la limitacidn de armamentos por grupos de Estados ¢
de alianzas y se pasa a un esguema basado en limitaciones nacionales con mecanismos de
flexibilizacion de dichos limites. Por otro lado, el Tratado FACE adaptado abandona la
division por zonas gecgraficas, division que reflejaba la hipotesis, mas plausible durants
la guerra fria, de un posible conflicto en Eurcpa Central.

La adaptacion del Tratado, de elevada complejidad técnica, no estuvo exenta de dificul-
tades:

— Un aspecto central fue lograr la aceptacion por Rusia de la ampliacion de la Alianza,
dandole a Moscu seguridades de que la ampliacion no conllevaria una amenaza. Esto
se logré a través de la congelacion de los techos territoriales de los nuevos miembros
y su posterior reduccion hasta el afio 2002-2003 de los llamados techos nacionales y
los territoriales. Asimismo, |a Alianza Atlantica realizé en diciembre de 1998 una decla-
racion comprometiéndose a no realizar nuevos estacionamientos sustanciales de fuer-
Zas y equipos militares ni de despliegues extraordinarios.

— La busqueda de una solucién para las fuerzas rusas en Georgia, Moldavia, asi como
los equipos no contabilizados en Nagorni Karaba,.

— El conflicto de Chechenia también afectd a la negociacién del Tratado FACE, llegan-
dose finalmente al compromisc de Rusia de cumplir con las cifras de equipos del Tra-
tado adaptado en Chechenia. Mientras no se cumpla con este compromlso no se pro-
ducird la ratificacién del Tratado FACE adaptado.

En cuanto a Espafia, se puede afirmar que los intereses de nuestro pais han sido preser-
vados. Gracias a la diferencia entre techos nacionales y techos territoriales, llegado el
caso, nuestro pais estaria en condiciones especialmente favorables para desempefiar sus
respensabilidades en el marco de sus compromisos internacionales en el ambito de la
OTAN o en el desarrollo de la identidad y defensa europea. Dicha diferencia también per-
mitiria cencentrar en Esparfa fuerzas para operaciones de mantenimientc o de apoyo para
la paz.

Las MFCS y el Documento de Viena

La OSCE posee una experiencia acumulada desde el Acta Final de Helsinki y una amplia
codificacion de MFCS, especialmente desde la adopcién del llamado Documento de
Viena en 1990 y sus modificaciones posteriores. Dicho Documento es un instrumento
de fomento de la confianza en el ambito militar que establece un intercambic de informa-
cidn verificable pero sin imponer limitaciones numéricas de equipos militares como ei Tra-
tado FACE. Las MFCS han producido frutos en el campo de la estabilidad y la predictibi-
lidad en Europa gracias a la existencia de una mayor transparencia. Las MFCS son
asimismo una herramienta importante para |la prevencion vy la gestion de crisis en Europa.
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La aplicaciéon de las MFCS ne ha estado exenta de dificultades en situaciones de crisis
como fue el casc en Kosovo o en Chechenia, surgiendo siempre el dilema de saber si en
estos casos de crisis debe prevalecer la transparencia, como exige el Documento de
Viena, o la seguridad de las fuerzas desplegadas. Quiz4 en un futuro las érdenes de ope-
raciones militares deberan inciuir un anejo dedicado al control de armamentos y los Esta-
dos Mayocres contar con expertos en estas materias. )

Acuerdos de control de armamentos de cardcter regional

Con el fin del enfrentamiento de blogues, se ha producido en Europa una sucesién de
conflictos regionales. Por eso se ha puesto de manifiesto la importancia del control de
armamento regional y el papel que la OSCE puede jugar en este dmbito.

Un efemplo de la asuncion por parte de la QSCE de estas competencias se encuentra en
los Acuerdos de Dayton y los articulos Il, IV y V del Anejo 1B que anteriormente se han
mencionado. El articulo Il se refiere a las MFCS y de desarme entre las entidades de Bos-
nia; el articulo IV, a las MFCS y el desarme entre Bosnia, Croacia y la RFY; y &l articulo V
cubre la zona geografica mas amplia y se refiere a las negociaciones sobre las MFCS v el
desarme «en y alrededor de la antigua Yugoslovia»,

Espana ha prestado ayuda a los paises signatarios de Dayton en ejecucion de los arti-
culos Il y IV a través de la encomiable labor de la Unidad de Verificacion Esparola. Tam-
bién es digno de resefiar la participacion de Espana en las negociaciones del articulo V,
junto con los paises del llamado «Grupo de Contacto» (Estados Unidos, Rusia, Francia,
Alemania, Reino Unido ¢ Italia) y los demas paises de la region de los balcanes.

Tratado de Cielos Abiertos

El Tratado en si supone una importante medida de confianza a través de la observacién
aérea de los territorios de los paises signatarios. Es asimismo un instrumento de preven-
cién y gestion de crisis que entrard en vigor tan pronto come sea ratificado, y se espera
pueda serlo, en breve, por parte de Rusia y Belarus.

Conclusiones. El papel de Espafia y de la Unién Europea

Es una evidencia que la prevencién es menos costosa que la gestion de conflictos. Por
ello, una conclusién de caracter general seria la conveniencia de refozar la diplomacia
preventiva que, como se ha sefialado en el cursa de mi intervencian, es una de las fun-
ciones basicas de la OSCE. Mas concretamente, habria que reforzar los mecanismos de
alerta temprana, lo que implica poner a disposicién recursos materiales y personales para
el reforzamiento de la gestion preventiva de las crisis. No obstante, existen dificultades
para atraer la atencion de los responsables politicos si la crisis atin no ha merecido los
fitulares de la CNN vy, por tanto, sin que exista la correspondiente presion de las opinio-
nes publicas. Un ejemplo ilustrativo ha sido la crisis de Kosovo, donde desde hacia una
década se venia anunciando el caracter explosivo de |a situacion, pero se echaron en falta
tanto la voluntad politica de actuar como los necesarios recursos.
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La crisis de Kosovo, entre las multiples lecciones que nos ha ensefiado, ha puesto en evi-
dencia la necesidad de estar mejor dotadas de los medios necesarios, tanto las naciones
como las propias organizaciones internacionales, para prevenir los conflictos v, llegado el
momento, poder enviar misiones de apoyo para la paz. Se han notado las carencias
de jueces, policias, administradores civiles, etc. En cuanto a la OSCE, y con el ejemplo de
Kosovo muy presente, tras una decision de los jefes de Estado y/o de gobierno en Estam-
bul, se esta poniendo en marcha ei llamado Programa REACT, en sus siglas inglesas, que
tiene como objetivo la seleccidn y despliegue rapido de personal civil y policial. La Unidn
Europea tamhién trabaja en esta misma area de la gestion no militar de las crisis. En defi-
nitiva, la comunidad internacional debe poseer los instrumentos y los medios para preve-
nir los conflictos v, si éstos se producen, intervenir en 0s plazos mas breves.

Asimismo, habra que mejorar la cooperacion y coordinacion entre fas distintas organiza-
ciones internacionales. Ninguna puede por si sola gestionar una crisis. También en Estam-
bul, los jefes de Estado adoptaren la llamada Plataforma de Seguridad Cocperativa que
establece unas normas generales para la cooperacion no jerarquica entre organizaciones,
utilizando cada una sus ventajas comparativas. En el caso concreto de la OSCE, se esta
produciendo una creciente especializacion en la prevencion y rehabilitacién posconflicto
para actuar en aquellas areas donde con el tiempo ha adquirido ventajas comparativas
(control de armamentos, democratizacion, incluyendo en este campo la organizacion y
supervision de elecciones, asuntos de minorias, etc.).

Desde sus inicios, la OSCE ha sido un foro privilegiade para la accion de la cooperacion
politica europea y, mas adelante, para la politica exterior y de seguridad comun de la
Union Europea, asi como un laboratorio que ha permitido una intensa cooperacion entre
los Estados miembros. Ello es debido a un hecho légico: la Organizacién paneuropea se
ocupa de los asuntos de nuestro continente que afectan a los intereses directos tanto de
la Unién como ios de sus paises miembros. La proximidad geogréfica pesa de forma
determinante. Por otro lado, la Unién Europea puede ejercer facilmente un papel mas
influyente y decisivo en {a OSCE que en Naciones Unidas, pues no existe, afortunada-
mente, en la Organizacion vienesa un Consejo de Seguridad como el neoyorquine donde
la Unién Europea como tal esta ausente.

De hecho, la Uni¢n Europea viene dando impulse politico a un gran numero de iniciativas
y al trabajo diario de la OSCE. Asi ha sido el caso, por ejemplo, con la Carta de Seguri-
dad Europea firmada en Estambul. Por otro lado, la Unidn Europea se expresa en los
organos de la OSCE con una sola voz y sus paises miembros se conciéertan en casi todes
los te-mas de la agenda de la Organizacion.

No obstante, existe alin margen para reforzar la cohesion y la visibilidad de la Unién Eu-
ropea, asi como su papel de liderazgo. No hay gue olvidar que el 68% del presupuesto
es abonado por las cuotas de los Estados de la Unién.

En cuanto a Espafa, el interés por el Proceso de Helsinki ha oscilado. Cuando no formaba
parte de las estructuras politicas, econémicas y de seguridad europeas (Unidn Europea,
OTAN, Unién Europea Occidental y Consejo de Europa} la apuesta por la CSCE fue clara
y, como prueba de ello, hay que recordar ta celebracion en Madrid de 1981 g 1983 de la
Conferencia de Seguimiento de la CSCE. Luego, una vez parte de estas estructuras, este
interés se debilito.

— 18 —



En los dltimos afios se ha iniciado una fase de mayor implicacién directa de Espafa por
varias razones. Al igual que ocurre con la Unién Europea, las crisis que tienen lugar en
Europa, aunque alejadas, afectan también a los intereses de nuestro pais. Por otro lado,
Espafia comparte el fin Gitimo de la Organizacion de una Europa unida scbre la base de
valores compartidos. Asimismo, a través de la OSCE, Espafia puede contribuir, directa-
mente o junto con la Unién Europea, a hacer efectivos nuestros valores ¢ intereses. En
resumen, una vez resueltos los procesos de integracion citados, es logica la tendencia
actual a considerar desde una perspectiva mas activa y favorable nuestra participacion en
la organizacion regional paneuropea de la que formamos parte.

Por otro lado, también es cierto gue la transformacién de la OSCE en una Organizacion
més operativa, que exige mayores recursos econémicos (el presupuesto de la Organiza-
cion se ha multiplicado por 10 en los Ultimos cinco afos) y humanos, plantea retos a todos
los paises participantes, incluido el nuestro. Existen dificultades en nuestro pais para
poder movilizar personal civil y, en menor medida, policial o militar para contribuir con una
mayor presencia tanto en las estructuras centrales como en las misiones de larga dura-
cion. No solamente se requieren mayores recursos economicos para estos fines, sino
también concienciar a la sociedad civil scbre las perspectivas abiertas de participacion a
través de la OSCE en distintos campos de su accién.

En los Gltimos afnos se han ido estableciendo las bases gue estan permitiendo una mayor
presencia espafiola. En este sentido, la firma de un Memorando de Entendimiento de la
Agencia Esparfiola de Cooperacion y la OSCE proporciona el marco normativo y los
medios para enviar ciudadanos espafoles a las misiones de la OSCE. La cantidad dedi-
cada para la puesta en practica de este instrumento viene incrementandose anualmente,
aunque habrd que continuar haciendo esfuerzos en el futuro. También hay que hacer refe-
rencia a las iniciativas llevadas a cabo en nuestro pais para participar en el antes men-
cionade Programa REACT para el envio rapido de civiles y policias a lugares en crisis,
En este sentido, Espafia ha sido un pais pionerc y ya se han iniciado este afio los cursos
de formacion de funcionarios tras el acuerdo alcanzado entre la Escuela Diplomatica y el
Instituto Nacional de Administraciones Puablicas.

Existen, no obstante, posibilidades de mejorar los mecanismos internos en nuestro pais,
de modo gue Espafia pueda tener una participacion en los asuntos de la OSGE que sea
acorde can el papel que nos corresponde como poténcia eurcpea, come octava contri-
buyente en la Organizacién y como pais que tiene la intencion de jugar un papel de lide-
razgo a favor de la paz, la estabilidad y seguridad en nuestro continente.

Muchas gracias.
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