BARATARIA. Revista Castellano-Manchega
de Ciencias sociales

"‘11—‘ "‘1‘ I':! I “1 ISSN: 1575-0825

T e o R eduardo.diaz@urjc.es

Asociacion Castellano Manchega de
Sociologia

Espafa

Puertas Cristobal, Esther; Fernandez Alles, José Joaquin
EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS EN LA ACCION HUMANITARIA
BARATARIA. Revista Castellano-Manchega de Ciencias sociales, nim. 11, 2010, pp. 121-138
Asociacion Castellano Manchega de Sociologia
Toledo, Espafia

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=322127621007

Cdémo citar el articulo [ ((})\ /!

Numero completo . -, o
P Sistema de Informacion Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3221
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=322127621007
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=322127621007
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3221&numero=27621
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=322127621007
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3221
http://www.redalyc.org

BARATARIA
Revista Castellano-Manchega de Ciencias Sociales
N° 11, pp. 121-138, 2010, ISSN: 1575-0825, e-ISSN: 2172-3184

EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS EN LA ACCION
HUMANITARIA

THE ROLE OF THE ARMED FORCES IN HUMANITARIAN ACTION

Esther Puertas Cristobal
José Joaquin Ferniandez Alles
esther.puertas|(@uca.es

joaquin.alles@uca.es
Universidad de Cédiz (Espaia)

RESUMEN

Como contenido del Estado social en su dimensiéon internacional, y en cumplimiento de las
resoluciones de Naciones Unidas y de la Union Europea, Espafia participa activamente en la
aplicacion de los acuerdos de paz, en la gestion de las tareas de reconstruccion post-conflicto, en las
operaciones de ayuda humanitaria y en la lucha contra la pirateria. Precisamente, uno de los
contenidos mas relevantes de la IX Legislatura de las Cortes Generales en Espafia ha correspondido
al ejercicio de la funcidén parlamentaria de control, autorizacion e informacion del Congreso de los
Diputados sobre las operaciones de paz y reconstruccion ejecutadas en el exterior por las Fuerzas
Armadas. En sintesis, se trata de un decisivo avance en el proceso de parlamentarizacion y
socializacion de la politica de seguridad y de la consideracion de las Fuerzas Armadas como
instrumento del Gobierno al servicio de los derechos humanos, la cooperacion al desarrollo y la paz.
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ABSTRACT

As content of the Social State in its international dimension, and in compliance with UN Resolutions
and the European Union, Spain participates actively in the implementation of peace agreements in
the management of the tasks of reconstruction post-conflict, humanitarian aid operations and the
fight against piracy. Justly, one of the most relevant contents of the IX Legislature in Spain has been
the exercise of parliamentary control by the Congress of Deputies on Peace and Reconstruction
Operations performed abroad by the Armed Forces. In summary, this is a decisive advance in the
process of parliamentarisation and socialization of security policy and the consideration of the
Armed Forces as an instrument of government in service to human rights, development cooperation
and peace.
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1. EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS EN LA ACION HUMANITARIA

En todas las épocas y culturas se pueden encontrar acciones que hoy se calificarian como
humanitarias ligadas a la idea de solidaridad y filantropia. No obstante, a lo largo de la
historia el concepto de “humanitarismo” ha ido transformandose desde la mera esfera del
asistencialismo, es decir la caridad o la beneficiencia, hasta la actualidad, en el que las
acciones humanitarias pueden ir ligadas a la denuncia social y al cambio en los procesos de
desarrollo humano (Puertas Cristobal, Atorga Daza, 2010: 23-27). A pesar de ello, hay una
fecha clave que supone el nacimiento de los principios actuales de la Accion Humanitaria —
asistencia, proteccion y testimonio, humanidad e imparcialidad, universalidad, neutralidad e
independencia: la publicacion en 1862 de la obra Un recuerdo de Solferino de Henry Dunant
(un empresario suizo que, al presenciar el desbordamiento de los profesionales sanitarios,
organiz6 un pequefio dispositivo de emergencia con las mujeres de Castiglione, para socorrer
a los militares heridos de ambos bandos en la Batalla de Solferino (1859), librada entre el
ejército austriaco y el franco-sardo en el norte de Italia). De estas reflexiones surgen varias
iniciativas: 1. La creacion del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) como primer
actor humanitario propiamente dicho (1880). 2. La aprobacién del primer Convenio de
Ginebra para la proteccion de los militares heridos (1864), base juridica del Derecho
Internacional Humanitario (DIH). 3. La incorporacion de numerosas disposiciones sobre los
servicios de Sanidad Militar.

Pero ha sido durante la década de los afios noventa del Siglo XX cuando la Accion
Humanitaria ha experimentado un mayor desarrollo. El final de la Guerra Fria y la
bipolaridad de las dos superpotencias ha dado lugar a un nuevo escenario internacional,
que ligado al incremento de conflictos civiles, al aumento, frecuencia y virulencia de los
desastres naturales en los ultimos afios, y a la aparicion de las llamadas emergencias
complejas, ha traido consigo, por un lado, el aumento de los donantes y de la Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD), especialmente en la partida de ayuda humanitaria- en
detrimento de la cooperacion al desarrollo-, que se situaba en torno al 2% en la década de
los afios noventa y que actualmente ha superado el 10% (El informe anual de 2008 del
Comité¢ de Ayuda al Desarrollo -CAD- de la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico -OCDE-, que agrupa a veintidos paises donantes, subraya que la
AOD respecto a 2007 se incrementd en un 10,2% alcanzando un total historico de 119.8
billones de dodlares, valorando positivamente el incremento de un 19,4% de la AOD
espafiola en cuanto a volumen de donacién que ocupa el séptimo lugar dentro del grupo de
paises integrantes del CAD). Por otro lado, ha conllevado la multiplicacion y
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diversificacion de los actores que intervienen en la Accion Humanitaria (Gobiernos,
Organizaciones Internacionales, ONGs, Universidades, Medios de Comunicacion, Fuerzas
Armadas... que plantean distintos espacios compartidos de respeto y de conocimiento
mutuo, de claridad en sus mandatos, y de una ardua tarea de coordinacion), sin que,
aparentemente, se haya traducido en una mayor eficacia y eficiencia en la ayuda que
revierta definitivamente sobre la mejor calidad de vida de los beneficiarios (atendiendo a
los principios de la Declaracion de Paris de 2005 sobre la eficacia de la ayuda y al
Programa de Accion de Accra 2008), la movilizacion de la opinidon publica internacional y
el nacimiento de las operaciones de paz promovidas por el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas.

En los ultimos tiempos, las Fuerzas Armadas de diversos paises han participado en
misiones en el exterior con funciones de mantenimiento, construccion o consolidacion de la
paz (Capitulo VI de la Carta de Naciones Unidas) y, en menor medida, de imposiciones de
paz (Capitulo VII de la Carta). Hasta 1990, estas misiones militares podian coincidir en el
terreno con el trabajo de las organizaciones humanitarias, pero no se vinculaban directamente
ni debian incluir en su mandato consideraciones humanitarias; posteriormente, introdujeron
el llamado “enfoque integrado”, que incluye cuestiones de caracter humanitario: en algunos
casos de forma indirecta (proteccion, seguridad, acceso...) y en otras de forma mas directa
como la colaboracion en la asistencia. El elemento fundamental de estos cambios en las
operaciones de paz fue el hecho de que los civiles pasaran a ser el blanco en muchos de los
conflictos y se convirtieran en las victimas mayoritarias de los mismos (Rey Marcos, Thieux,
Nufiez Villaverde, 2007: 9 y ss.)

Por otra parte, las Fuerzas Armadas se han convertido en actores controvertidos de la
Accion Humanitaria y estan siendo cuestionadas por otros agentes humanitarios que ya se
dotan de proteccion armada y sienten que su presencia directa puede poner en peligro la
imparcialidad de estos ultimos. La confusion entre la accidon propiamente militar y la civil
ha planteado problemas en contextos de conflictos armados y en situaciones de
emergencias complejas (que han proliferado desde la caida del muro de Berlin en 1989) en
las que los ejércitos juegan un papel fundamental. Su calificativo de “complejas” se debe a
tres razones. En primer lugar, la multiplicidad de sus causas, que se encuentran en la
interrelacion de diversos factores politicos, econdémicos y socioculturales como el
desmoronamiento de la economia formal y de las estructuras estatales, los conflictos
civiles, las hambrunas, las crisis sanitarias y el éxodo de la poblacion (...). En segundo
lugar, el caracter omnicomprensivo de su impacto, que, a diferencia de los desastres
desencadenados por catastrofes naturales, afecta gravemente a todos los ordenes de la vida,
con un fuerte efecto destructivo y desestructurador. Y, en tercer lugar, la consiguiente
necesidad de que la respuesta internacional se base en un mandato multiple, que permita
actuar en varios frentes, como son la Accién Humanitaria, la diplomacia de alto nivel, o
incluso el uso de la fuerza armada para el mantenimiento de la paz (Pérez de Armiflo,
Areizaga, 2002: 217-220).

Guerras como las de Bosnia-Herzegovina, Ruanda, Somalia, Afganistan o Liberia
pusieron en entredicho la soberania de estos Estados y demostraron su fragilidad en
situaciones de crisis, al tiempo que constataron la voluntad de los gobiernos occidentales
por ejercer su derecho de injerencia basandose en motivos humanitarios. Ademas, si se
evalta la asignacion de fondos que se han determinado en cada ocasion para gestionar la
crisis y la rehabilitacién post-desastre, se aprecian las diferencias en funcion de los
intereses econdmicos y geopoliticos de los donantes en las zonas afectadas. En estos casos

BARATARIA. Revista Castellano-Manchega de Ciencias Sociales, N° 11, pp. 121-138, 2010, ISSN: 1575-0825


http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/72
http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/30

124 Esther Puertas y José Joaquin Fernandez

la Accion Humanitaria ha sido desigual, discriminatoria y ha corrido el riesgo de
politizarse. Por tanto, las actuaciones humanitarias no so6lo tienen que basarse en la
legitimidad que le otorga el Derecho Internacional, sino que deben acompaiiarse de la
legitimidad derivada de la ética y la moral; y principios como los de imparcialidad,
neutralidad, independencia, humanidad, universalidad o dignidad tienen que estar
presentes en cualquier accion (Puertas Cristobal, Astorga Daza, 2010: 23-27). Por otra
parte, la posterior accion militar en Kosovo de la mano de la OTAN, sin autorizaciéon de
Naciones Unidas o las acciones unilaterales en Irak y Afganistan, han complicado atin mas
esta cuestion. El abuso del calificativo humanitario, dirigido a buscar una mayor
legitimidad a operaciones basicamente militares, ha desdibujado y vuelto mas borrosa la
division que existe y debe mantenerse entre los &mbitos politico, militar y humanitario. Las
operaciones militares pueden detener la matanza, controlar la violencia y proteger espacios
de seguridad; la Accidn Humanitaria, sin embargo, incluso con recursos limitados, puede
llegar a lugares inaccesibles y durante el conflicto asistir a las victimas bajo los principios
de neutralidad e imparcialidad, sin importar su procedencia ni pertenencia a uno u otro
bando (Rey Marcos, Thieux, Nuiiez Villaverde, 2007: 9 y ss.)

Tanto con la aprobacion en la Asamblea General de Naciones Unidas de la Resolucion
46/182, que supuso la confirmacion de su liderazgo al frente de las situaciones de
emergencia y crisis humanitarias internacionales, como con la aprobacion de las
Directrices de Oslo de 1994 y de 2003, se refuerza la idea de sumar esfuerzos en la
respuesta ante desastres, establecer criterios claros para el uso de medios militares y de
defensa civil en apoyo del trabajo humanitario de las Naciones Unidas en los conflictos
armados y determinar los sistemas de coordinacion entre los medios civiles y militares.
Esta normativa especifica de referencia y todo el conjunto de documentos de Naciones
Unidas y del Comité Permanente Interagencias (IASC) constituyen, segun los Estados
firmantes de los Principios de la Buena Donacion Humanitaria (2003) un marco doctrinal
que contribuye a clarificar las competencias de las Fuerzas Armadas en la Accion
Humanitaria.

2. LOS FUNDAMENTOS SOCIOLOGICOS DE LAS MISIONES DE PAZ Y
RECONSTRUCCION

Las Fuerzas Armadas espafiolas gestionan misiones de paz y seguridad internacional en
el exterior desde 1991 (hasta los afos ochenta Espafia se ha considerado un pais receptor
de ayuda al desarrollo. Su adhesion a la OTAN en 1982, a los distintos Bancos Regionales
de Desarrollo, a la Unidon Europea en 1986) y al Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE en 1991 contribuyen a su apertura e internacionalizacion y configuran una imagen
distinta a la de entonces). La dimension social de estas misiones, asumida por el Estado en
las operaciones en el exterior, viene determinada por los mandatos de Derecho
Constitucional e Internacional, cuyos objetivos de paz y seguridad se dirigen al
cumplimiento y la garantia de libertad, justicia y progreso de los pueblos en situaciones
de guerras, crisis humanitarias o pirateria.

Se trata de uno de los contenidos mas novedosos del Estado social proclamado por la
Constitucién de 1978 y una actividad estatal internacional que, ademads, cuenta con un
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amplio respaldo social segliin acreditan las encuestas realizadas por el Centro de
Investigaciones Sociologicas. Asi, en el Estudio numero 2680 del CIS, sobre La Defensa
Nacional y Fuerzas Armadas (VII), de 10 de marzo de 2007, se extrajo que el 84.7% de los
encuestados estd mas bien de acuerdo con que Espafia participe en misiones
internacionales de paz frente al 10.4% que manifiesta estar en desacuerdo. Asimismo el
46.7% opinaba que las Fuerzas Armadas espafiolas habian mejorado, el 43.3% concluia
que se habian mantenido igual y sélo el 4.6% consideraba que habian empeorado.

En una encuesta mas reciente, de diciembre de 2009, identificada como Estudio
numero 2825 sobre La defensa nacional y las Fuerzas Armadas (VII), arroja
practicamente los mismos resultados: el 84.6% de los encuestados estd mas bien de
acuerdo con que Espaiia participe en misiones internacionales de paz frente al 10.4% que
refleja desacuerdo, mientras que el 45.3% piensa que las Fuerzas Armadas espafiolas han
mejorado, el 44.8% opina que se mantiene igual y unicamente el 4% considera que han
empeorado.

En el mismo sentido, las tltimas encuestas publicadas por el Real Instituto Elcano (22°,
23* y 24° Oleada del Baréometro en noviembre de 2009, marzo y junio de 2010
respectivamente) confirman la excelente valoracion de las misiones de las FFAA en el
exterior: entre el 51 y el 55% de los encuestados en cada uno de los baréometros ha
evaluado positivamente la actividad de la FAS en el Océano Indico, frente al 30-32%
también respectivamente que rechaza esta mision por su complejidad y peligro. El caso de
Afganistan y Libano guarda unos resultados similares (con apoyos del 38% y 37%) y Haiti
algo mayores (45%). En cualquier caso, tras veinte afios de intervencion de las FFAA
espafiolas en misiones en el exterior, estas cuentan con la aprobacion mayoritaria del 74%
de la poblacion.

En definitiva, estos datos confirman en uno y otro caso, que en el tlltimo periodo de dos
aflos, la poblacion espafiola conoce y valora positivamente el papel de las Fuerzas
Armadas en el exterior. Esto puede ser debido a la funciéon de los medios de comunicacion
como actor no tradicional de la Accion Humanitaria. Los medios de comunicacion son hoy
dia un elemento basico en la conformacion de los poderes establecidos en las sociedades
desarrolladas. Han adquirido lo que se podria denominar un rol propio, definitorio,
practicamente natural. Ese rol adquirido por los medios convierte a la comunicacion en
parte y en nucleo de la informacion. Se produce una realidad dirigida a una sociedad cada
vez mas propensa a la emotividad; a ello contribuye la fuerza de las noticias contadas en
imagenes. Hay un exceso de informacion, lo que implica un interés creciente por saber por
parte de la ciudadania, en lo que se ha denominado como Sociedades de la Informacion (o
Sociedades del Conocimiento). De hecho, los sectores relacionados con las tecnologias de
la informacion y la comunicacion tienen en esta sociedad global un papel primordial como
educadores sociales y agitadores de la opinidén publica (Puertas Cristobal, Astorga Daza,
2010: 123-130).

En otro orden de cosas, esta aceptacion social de las misiones de paz tiene su correlato
normativo en las leyes que los representantes politicos aprobaron en la VIII Legislatura
(2004-2008), principalmente la LO 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional,
cuyo articulo 15 dispone que las Fuerzas Armadas contribuyen militarmente a la seguridad
y defensa de Espafia y de sus aliados, en el marco de las organizaciones internacionales de
las que Espafia forma parte, asi como al mantenimiento de la paz, la estabilidad y la ayuda
humanitaria. Conforme al articulo 16, sobre los tipos de operaciones, el cumplimiento de
las misiones de las Fuerzas Armadas y el desarrollo de su contribucién complementaria o
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subsidiaria de interés publico requieren la realizacion de diferentes tipos de operaciones,
tanto en territorio nacional como en el exterior, que pueden conducir a acciones de
prevencion de conflictos o disuasion, de mantenimiento de la paz, actuaciones en
situaciones de crisis y, en su caso, de respuesta a la agresion. En particular, las operaciones
pueden consistir en la colaboracion en operaciones de mantenimiento de la paz y
estabilizacion internacional en aquellas zonas donde se vean afectadas, la reconstruccion
de la seguridad y la administracion, asi como la rehabilitacion de un pais, region o zona
determinada, conforme a los tratados y compromisos establecidos (articulo 16 b). También
la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo, apuesta por
una defensa de la paz y se asume como objetivo la contribucion a “un marco de estabilidad
y seguridad que garantice la paz internacional” (articulo 3 b). Como reconoce la
Exposicion de Motivos del Real Decreto-ley 8/2004, de 5 de noviembre, la presencia
internacional de nuestro pais ha crecido en las tltimas décadas y se ha traducido en un
notable incremento de la presencia de espafioles que prestan sus servicios fuera del
territorio nacional, en especial en operaciones de paz y seguridad internacionales,
asistencia humanitaria o en otras misiones oficiales de representacion o de servicio exterior
del Estado que se ven expuestos a situaciones de peligro.

Pues bien, este conjunto de operaciones de paz encuadradas generalmente en el concepto
de accion humanitaria representa una actividad del Estado gestionada por el Gobierno de la
Nacidn, quien necesita legitimarse juridicamente en el Derecho Internacional, regularse por
ley estatal y someterse a las garantias jurisdiccionales y de control parlamentario que son
propias del Estado de Derecho (Puertas Cristobal, Astorga, 2010: 21 y ss.). No obstante, el
estudio del tratamiento sociopolitico sobre estas operaciones militares de paz en el exterior y
su control por la sede parlamentaria, cuya regulacion afecta a derechos y principios juridicos
universales, adolece en nuestro ordenamiento de una defectuosa conceptuacion y de una falta
de delimitacion terminoldgica que resta seguridad juridica y precision material a efectos
normativos ¢ investigadores. Bastaran algunos ejemplos varios demostrativos para
comprobar esta insuficiencia normativa: la definicion de Naciones Unidas sobre las
operaciones de mantenimiento de la paz no cuenta ain con una adhesion clara por parte del
legislador, que doctrinalmente existe un debate abierto sobre el confuso caracter humanitario
o militar de algunas misiones y que en la documentacion parlamentaria sobre control de estas
operaciones se siguen invocando por el Gobierno y las Cortes Generales expresiones ya
superadas como ‘“operacién no ejecutiva”. Otra muestra significativa de la falta de
conceptuacion juridica sobre las misiones humanitarias en el exterior la encontramos en la
legislacion estatal aplicable, que no emplea con rigor las expresiones “accion humanitaria” y
“ayuda humanitaria”.

En la sede parlamentaria espafiola, siguiendo la obsoleta terminologia de la Ley
23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, todavia se emplea
solo la expresion ayuda humanitaria. Véanse como ejemplos de esta falta de diferenciacion
conceptual en sede parlamentaria las preguntas que se han dirigido en los ultimos afios al
Gobierno con peticién de respuesta escrita sobre proteccion y apoyo a los barcos que
quieran acceder a Gaza para la entrega de ayuda humanitaria, acerca de la publicidad sobre
la ayuda humanitaria en Haiti de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, en relacion con la accion de hostilidad militar del Gobierno israeli frente a la
ayuda humanitaria internacional a la poblacion civil en la Franja de Gaza, sobre la ayuda
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humanitaria destinada a la Franja de Gaza o, finalmente, en el caso de la Proposiciéon no de
Ley sobre medidas encaminadas a facilitar la canalizacién de la ayuda humanitaria en
Cuba, que permitan a sus habitantes hacer frente en mejores condiciones a los graves
destrozos ocasionados por los huracanes Ike y Gustav.

En efecto, la diferencia entre “acciéon humanitaria” y “ayuda humanitaria”, aunque
incluida en los Planes Directores (2005-2008) y (2009-2012), todavia no ha sido incorporada
a la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. Segun el
articulo 12 de la Ley 23/1998, la ayuda humanitaria consiste en el envio urgente, con caracter
no discriminado, del material de socorro necesario, incluida la ayuda alimentaria de
emergencia, para proteger vidas humanas y aliviar la situacion de las poblaciones victimas de
catastrofe natural o causadas por el hombre o que padecen una situacion de conflicto bélico.
Esta ayuda la llevan a cabo las Administraciones publicas directamente o a través de
organizaciones no gubernamentales y Organismos internacionales. La ayuda humanitaria
podra dar paso a actividades de rehabilitacion, de reconstruccion de infraestructuras,
restablecimiento institucional o de reinsercion de poblaciones afectadas, debiendo
promoverse la mayor coordinacion posible entre las entidades que colaboren y respecto de
las instituciones u organizaciones locales, a fin de tener en cuenta los objetivos del desarrollo
a medio y largo plazo. Incluye asimismo este instrumento, la aportacion de productos
alimenticios y de implementos ¢ insumos agricolas a paises en desarrollo con problemas de
insuficiencia alimentaria, con el fin de potenciar su autoabastecimiento y garantizar su
seguridad alimentaria, como base de su proceso de desarrollo.

En este sentido, conviene recordarse qué se entiende por “accion humanitaria™: el
conjunto de actividades de proteccion y asistencia, a favor de las victimas civiles y
militares de desastres, conflictos armados y de sus consecuencias directas, orientadas a
aliviar el sufrimiento, garantizar la subsistencia y proteger los derechos humanos. Se puede
afirmar que los servicios humanitarios estan caracterizados por la diversidad de acciones y
la unidad en la intencién que persiguen tales acciones (Puertas Cristobal, Astorga, 2010:
21-72). En cualquier caso, debe recordarse que la “accion humanitaria” como tal es mas
que la “ayuda humanitaria” (entendiendo por esta la usual distribucion de bienes y de
servicios en situaciones de crisis en cantidad y calidad adecuada) y, en todo caso, implica
ayuda de emergencia, asistencia a refugiados y desplazados, garantia del acceso de la
poblacion civil a tales bienes -distribucion y proteccion de los beneficiarios, testimonio
(desde el advocacy hasta la denuncia, tratando de sensibilizar a la ciudadania), prevencion
y preparacion ante desastres, rehabilitacion inmediata postdesastre. Ademas, supone la
asuncion de una serie valores y principios (humanidad, universalidad, imparcialidad,
neutralidad,..) y no so6lo el cumplimiento del fin referido al tipo de proyecto y a los
beneficiarios, sino también el medio: el como se realiza (Martinez Isidoro, 2009: 1-12).

A la espera de la necesaria reforma normativa que incluya un precepto con definiciones
sobre las categorias aplicables, debemos recordar, como contenido del acervo conceptual que
debe asumir el legislador, que en el Derecho internacional se ha asentado en los Gltimos afios
la nocién de Operaciones de Paz, asumida por la Declaracion sobre los Objetivos del Milenio
(Declaracion del Milenio. Naciones Unidas. A/RES/55/2. Asamblea General Distr. General
13 de septiembre de 2000. Quincuagésimo quinto periodo de sesiones. Resolucion aprobada
por la Asamblea General. Declaracion del Milenio. Apart. 6), que anteriormente se definian
como operaciones de mantenimiento de la paz, y que son entendidas como acciones
destinadas al despliegue sobre el terreno, con el consentimiento o la aquiescencia de todas las
fuerzas implicadas, de una presencia internacional (normalmente de las Naciones Unidas o
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con autorizacion de Naciones Unidas), incluyendo en la mayoria de los casos personal
militar, policial y civil, al objeto de prevenir, contener o estabilizar una situacion de conflicto
y apoyar los esfuerzos para encontrar una solucién permanente a ese conflicto o a alguna de
sus manifestaciones (Boutros-Ghali, 1992: 12-15).

Asimismo, debemos atender al concepto de Construccion de la Paz (CP, peacebuilding),
que incluye tanto la prevencion de conflictos violentos como la gestion de las crisis,
resolucion de conflictos y la consolidacion de la paz, siendo este ultimo concepto el
correspondiente a la etapa posterior a la firma de un acuerdo de paz o al fin de la violencia
generalizada, con un esfuerzo global para evitar la reanudacion de las hostilidades. En este
contexto, la Estrategia de Construccion de la Paz de la Cooperacion Espafiola dirige sus
objetivos a coordinarse eficazmente con todos aquellos que atesoran capacidades y
experiencias sectoriales al servicio de la paz y la resolucion pacifica de los conflictos. El dia
7 de marzo de 2000, el entonces Secretario General de la ONU, Kofi Annan, convocd a un
grupo de alto nivel para que efectuara una profunda revision de las actividades que realizan
las Naciones Unidas, relacionadas con la seguridad y la paz. El grupo consultor fue presidido
por el Sr. Lakhdar Brahimi, ex Ministro de Argelia e integrado por diez personalidades con
experiencia en el mantenimiento y consolidacion de la paz, asi como en el desarrollo y la
asistencia humanitaria. Segtiin este Informe Brahimi (www.un.org/spanish/peace/operations
report/docs/full_report.htm), en sus Conclusiones del “Grupo de trabajo sobre operaciones de
Paz” de 1a ONU (agosto de 2000), las Operaciones de Paz de ONU pueden ser de tres tipos:
a)” Misiones de prevencion de conflictos y establecimiento de la paz, que son iniciativas
diplomaticas que intentan poner coto a los conflictos en curso, mediante instrumentos de la
diplomacia y la mediacion”; b) “Misiones de mantenimiento de la paz”, para observar las
cesaciones del fuego y la separacion de las fuerzas después de la guerra entre estados; y c)
“Misiones de consolidacion de la paz”, como actividades realizadas al final de un conflicto
para restablecer las bases de la paz y ofrecer los instrumentos para construir sobre ellas algo
mas que la mera ausencia de la guerra. Y segun afirmé el Ministro de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion, “el concepto de mision de paz es un concepto vivo, en evolucion. Las
misiones de paz son cada vez mas complejas y algunas de las ultimas autorizadas por el
Consejo de Seguridad han demostrado que no responden ya a la limitada nocién con la que
estas operaciones fueron concebidas hace ya 60 afios. Términos como “operacion hibrida”,
“multidimensional”, “de mantenimiento, creacion y consolidacion de la paz”, se aplican cada
vez con mayor frecuencia, sin que la comunidad internacional haya podido dar respuesta
adecuada a los retos que estas situaciones complejas plantean” (Intervencion del Ministro de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion de Espaiia D. Miguel Angel Moratinos con motivo del
debate organizado por Reino Unido, en su calidad de presidencia del consejo de seguridad,
sobre “Estabilizacion Post- Conflicto: Paz Tras La Guerra. http://www.spainun.org/pages/
viewfull.cfm?ElementID=2380). Por su parte, en el particular contexto de la Unidon Europea
donde se inserta Espafia, las “misiones de Petersberg” de la Politica Europea de Seguridad y
Defensa (PESD), que se crearon mediante la Declaracion de Petersberg adoptada tras el
Consejo de Ministros de la UEO de junio de 1992, responden a la siguiente tipologia de
misiones: misiones humanitarias o de rescate; misiones de mantenimiento de la paz; y
misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestion de crisis, incluidas las
misiones de restablecimiento de la paz. Las operaciones de paz de las Naciones Unidas
entrafian tres actividades principales: prevencion de conflictos y establecimiento de la paz,
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mantenimiento de la paz, y consolidacion de la paz. Naciones Unidas A/55/305-S/2000/809.
Asamblea General. Consejo de Seguridad. Distr. General. 21 de agosto de 2000. Asamblea
General. Quincuagésimo quinto periodo de sesiones. http://www.cinu.org.mx/temas/paz_segu
ridad/a55305.pdf, pp. 2-4.

3. LOS FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LAS OPERACIONES DE PAZ Y
RECONSTRUCCION

Los fundamentos juridicos y sociopoliticos de las operaciones de paz y reconstruccion
de las politicas de seguridad y defensa, incorporados prontamente al Preambulo de la
Constitucion de 1978, cuyo contenido proclama la colaboracion en el fortalecimiento de
unas relaciones pacificas y de eficaz cooperacion entre todos los pueblos de la Tierra, han
sido concretados en unas politicas de relaciones exteriores, de defensa y de cooperacion al
desarrollo, en virtud de las cuales el Gobierno de Espafia coopera orgénica y
funcionalmente a través de un organigrama institucional de caracter internacional que
excede de las fronteras nacionales en el marco de la denominada acciéon humanitaria.
Desde el momento en que esta actividad del Estado se sujeta a un régimen de control
politico en el Parlamento, el funcionamiento del régimen de autorizaciones, ratificaciones e
informacion sobre las operaciones militares ha permitido identificar la motivacion que,
desde 2005, justifica y fundamenta la participacion, el envio y el despliegue de unidades,
efectivos y contingentes en el exterior, a partir de las prescripciones establecidos en la
propia LO 5/2005. En particular, esta fundamentacion juridica incorporada a las solicitudes
del Consejo de Ministros se basa en principios y preceptos de Derecho Constitucional, del
Derecho de la Union Europea y del Derecho Internacional Publico, en este caso, de las
resoluciones de Naciones Unidas. Exige el articulo 19 de la citada Ley Organica: “Para que
las Fuerzas Armadas puedan realizar misiones en el exterior que no estén directamente
relacionadas con la defensa de Espafia o del interés nacional, se deberan cumplir las
siguientes condiciones: a) Que se realicen por peticion expresa del Gobierno del Estado en
cuyo territorio se desarrollen o estén autorizadas en Resoluciones del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas o acordadas, en su caso, por organizaciones
internacionales de las que Espafia forme parte, particularmente la Union Europea o la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), en el marco de sus respectivas
competencias; b) Que cumplan con los fines defensivos, humanitarios, de estabilizacion o
de mantenimiento y preservacion de la paz, previstos y ordenados por las mencionadas
organizaciones; y c¢) Que sean conformes con la Carta de las Naciones Unidas y que no
contradigan o vulneren los principios del derecho internacional convencional que Espaiia
ha incorporado a su ordenamiento, de conformidad con el articulo 96.1 de la Constitucion.

En el ambito de la Unidon Europea, el articulo 21.2 ¢) del Tratado de la Unién Europea,
dentro sus Disposiciones generales relativas a la accion exterior de la Union y
disposiciones especificas relativas a la Politica Exterior y de Seguridad Comun, dispone
que la Unioén definira y ejecutara politicas comunes y acciones y se esforzara por lograr un
alto grado de cooperacion en todos los ambitos de las relaciones internacionales con el fin
de mantener la paz, prevenir los conflictos y fortalecer la seguridad internacional,
conforme a los propositos y principios de la Carta de las Naciones Unidas, asi como a los
principios del Acta Final de Helsinki y a los objetivos de la Carta de Paris, incluidos los
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relacionados con las fronteras exteriores. A su vez, en las Disposiciones sobre la politica
comun de seguridad y defensa, el articulo 42 dispone que la Unidn podra recurrir a dichos
medios en misiones fuera de la Unidén que tengan por objetivo garantizar el mantenimiento
de la paz, la prevencion de conflictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional,
conforme a los principios de la Carta de las Naciones Unidas. Segun el articulo 43.1, estas
misiones en las que la Union podra recurrir a medios civiles y militares, abarcaran las
actuaciones conjuntas en materia de desarme, las misiones humanitarias y de rescate, las
misiones de asesoramiento y asistencia en cuestiones militares, las misiones de prevencion
de conflictos y de mantenimiento de la paz, las misiones en las que intervengan fuerzas de
combate para la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz y las
operaciones de estabilizacion al término de los conflictos.

Sentada esta fundamentacion, pasamos a describir la motivacion empleada en cada uno
de los casos habidos hasta el momento presente:

a) Misiones en Somalia.- La fundamentacion juridica internacional y comunitaria es la
siguiente: Internacional, a partir de la Resolucion 1872, de 26 de mayo de 2009, del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, a través de su Consejo de Seguridad, por la que
reconocia que la situacion de inestabilidad en Somalia, que agravaba el problema de la
pirateria y el robo a mano armada frente a sus costas, destacaba la necesidad de una
respuesta amplia de la comunidad internacional para combatir la pirateria y sus causas
subyacentes, e instaba a los Estados Miembros y a las organizaciones regionales e
internacionales a que ofreciesen asistencia técnica para el adiestramiento y equipamiento
de las fuerzas de seguridad somalies; y Comunitaria, toda vez que en el seno del Consejo
de la Unidén Europea el 15 de febrero de 2010 se aprobd la Decision 2010/96/CFSP,
destinada a contribuir al adiestramiento de las Fuerzas de Seguridad de Somalia. En su
cumplimiento, la Unién Europea ha ejcutado una mision de entrenamiento de caracter
militar (European Union Training Mission, EUTM-Somalia), en coordinaciéon con el
Gobierno Federal de Transicion somali, la Union Africana y, en particular, con su Mision
para Somalia (AMISOM), las Naciones Unidas y los Estados Unidos.

b) Mision ISAF-Afganistan.- La presencia de Espafia en Afganistan esta amparada por
varias Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, desde la
Resolucion 1386, de 20 de diciembre de 2001, por la que el Consejo de Seguridad autorizd
el despliegue de una Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad (ISAF), hasta la
ultima la de Resolucion 1890, de 8 de octubre de 2009, por la que se prorroga la mision
hasta el 13 de octubre de 2010. Por su parte, en el Acuerdo que solicitd autorizacion para
el despliegue de efectivos adicionales de las Fuerzas Armadas Espafiolas, dentro de la
Mision ISAF-Afganistan, la presencia de las Fuerzas Armadas espafiolas en Afganistan, en
el marco de la Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad (ISAF), fue
fundamentada en las Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
citandose la Resolucion 1833 (2008), de 22 de septiembre.

Junto a la justificacion a priori se establece una justificacion a posteriori sobre la base
de la mision ya celebrada: “En enero de 2002 llegaron a territorio afgano los primeros
efectivos espafioles de ISAF. Desde entonces, y en funcién de la configuraciéon de la
mision, nuestro contingente ha ido evolucionando y adaptdndose, en ubicacién y en tipo de
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actividades (...)”. Como reconoce el propio Acuerdo del Consejo de Ministros, el
planteamiento y los propdsitos fundamentales siguen siendo el apoyo a la seguridad, al
desarrollo politico e institucional y a las labores de reconstrucciéon y cooperacion al
desarrollo en Afganistan. Sigue siendo prioritario el compromiso de la Alianza para
mantener el apoyo a un Afganistan respetuoso del Estado de Derecho e institucionalmente
viable, que no se convierta en base terrorista ni refugio del extremismo violento, y se
invoca el compromiso adoptado por Espafia en la Cumbre de Estrasburgo-Kehl del 4 de
abril de 2009. En sintesis, el Gobierno considera, por Gltimo, que un incremento del
contingente espafiol actualmente desplegado en Afganistan responde al compromiso
adquirido por Espafia, como miembro responsable de la Comunidad Internacional, con
aquel pais y el proceso de afganizacion, con sus aliados de la OTAN y con la Organizacion
de las Naciones Unidas, garante ultimo de la legalidad internacional. Est4, ademas, en linea
con los planteamientos de otros aliados.

Asimismo, en el Acuerdo por el que se decide solicitar la autorizacion del Congreso de
los Diputados para el envio y participacion de efectivos adicionales de las Fuerzas
Armadas Espafiolas y de la Guardia Civil, dentro de la Mision ISAF-Afganistan,
presentado en el Congreso el 12 de febrero de 2010, la fundamentacion juridica se concreta
en las mismas Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, siendo la
ultima la 1833 de 22 de septiembre de 2008, en la que se prorrogaba la mision hasta el 13
de octubre de 2009, asi como en el “Acuerdo entre el Reino de Espafa y la Republica
Islamica de Afganistan para el Patrocinio de una Unidad del Ejército Nacional Afgano”, 24
de julio de 2008, por el que Espafia patrocina —financia, equipa y entrena— una unidad
del Ejército Nacional Afgano y financia la construccion de un acuartelamiento en Qala i
Naw para uno de sus batallones. Junto a los fundamentos juridicos sustentados en los
acuerdos anteriores, en esta ocasion se indica que las naciones que contribuyen con tropas
a la mision ISAF de la OTAN acordaron, con fecha 15 de junio de 2006, relevarse
periodicamente en la responsabilidad de aportar efectivos para cubrir determinadas
necesidades especificas.

¢) Misiones en Haiti.- En este supuesto, el fundamento juridico internacional esta
vinculado a la iniciativa, del 17 de enero de 2010, del Secretario General de Naciones
Unidas, quien propuso que la Union Europea organizase una mision especial en Haiti, bajo
el amparo de la ONU, para llevar a cabo labores humanitarias y de reconstruccion urgente
en Puerto Principe. Por su parte, el Comité Politico y de Seguridad de la UE, en su reunion
del 18 de enero, expuso la posibilidad de constituir un mecanismo ad hoc, sin estructuras
de mando y control, que permita la coordinacion y actuacion con eficacia, manteniendo la
autonomia de cada pais en su contribucion y la visibilidad de la Unién Europea en la zona.
En virtud de estas fundamentaciones, el Acuerdo del Consejo de Ministros afirma que la
participacion de un contingente militar espafiol es conforme con la Carta de Naciones
Unidas, tiene una finalidad eminentemente humanitaria, se realiza como respuesta a la
solicitud de ayuda y apoyo efectuada por el Gobierno de Haiti, y se ajusta, por tanto a las
condiciones que deben cumplir las misiones de las Fuerzas Armadas en el exterior, que
figuran en la LO 5/2005.

d) Operacion Atalanta.- Estd fundamentada en las Resoluciones 1814 (2008), 1816

(2008), 1838 (2008), 1846 (2008) y 1851 (2008). En particular, la Resolucién 1814,
dedicada a la dificil situacion general en el area, exhorta a los Estados y organizaciones
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regionales a que tomen medidas, bajo el Capitulo VII de la Carta, a fin de proteger la
navegacion para el transporte y el suministro de asistencia humanitaria a ese pais. En la
Resolucion 1816, el Consejo de Seguridad, teniendo en cuenta la falta de capacidad del
Gobierno Federal de Transicion de Somalia para interceptar a los piratas o patrullar y
asegurar las rutas maritimas internacionales frente a las costas o aguas territoriales de este
pais, insta a los Estados miembros a actuar contra la pirateria y el robo a mano armada,
bajo el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas. En la Resolucion 1838, se exhorta
a los Estados a desplegar buques de guerra y aeronaves militares para, de acuerdo con la
legalidad internacional, emplear todos los medios necesarios para reprimir los actos de
pirateria; en la Resolucion 1846 amplia hasta diciembre de 2009 las autorizaciones
relativas a la entrada en aguas territoriales de Somalia contempladas en la Resolucion
1816; y en la Resolucion 1851 establece medidas de coordinacion y acciones que permiten
intensificar las actividades que los Estados y organizaciones regionales llevan a cabo
contra la pirateria en colaboracion con el Gobierno Federal de Transicion de Somalia, para
asegurar el trafico maritimo internacional y los transportes efectuados por el Programa
Mundial de Alimentos. Por otra parte, el Consejo de la Unidon Europea aprobd la Accion
Comun 2008/851/CSFP de 10 de noviembre de 2008, decidiendo la realizaciéon de una
operacion militar denominada “Atalanta”, para contribuir a la disuasion, prevencion y
lucha contra los actos de pirateria y robo a mano armada que tienen lugar frente a las
costas de Somalia. En la citada Accion Comun, se expresa la decision del Consejo de la
Union Europea de conducir, durante un periodo de 12 meses, una operacién militar en
apoyo de las Resoluciones 1814, 1816 y 1838 del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas, asi como las necesarias medidas de control politico, direccion estratégica,
direccion militar, mando y control, de coordinacion, administrativas y financieras.
Asimismo, el Consejo de la Uniéon Europea aprobd su Decision 918/2008, de 8 de
diciembre de 2008, autorizando con esa fecha el lanzamiento de la Operacion Atalanta.

e) Misiones en Chad y la Republica Centroafricana.- La fundamentacion se remite al
Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas y por un periodo de un afio para adoptar
todas las medidas que considere necesarias para realizar las siguientes tareas: Contribuir a
la proteccion de los civiles que se encuentren en peligro, en particular los refugiados y
desplazados; facilitar la prestacion de ayuda humanitaria y la libre circulacion del personal
de asistencia humanitaria contribuyendo a mejorar la seguridad en la zona de operaciones;
contribuir a la proteccion del personal, los locales, las instalaciones y el equipo de las
Naciones Unidas, garantizando su seguridad y libertad de circulacion, asi como del
personal asociado. Con la finalidad de responder al llamamiento efectuado por el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas, el 15 de octubre de 2007, el Consejo de la Unidén
Europea aprobo la Accion Comun 2007/6671CSFP decidiendo la realizacion de una
operacion militar en el Chad y la Republica Centroafricana, denominada EUFOR Chad-
RCA. En la citada Accion Comun, se expresa la decision del Consejo de conducir una
operacion militar de acuerdo con el mandato de la Resolucion 1778 (2007) del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, asi como las necesarias medidas de control politico,
direccion estratégica, direccion militar, mando y control, de coordinacion, administrativas
y financieras. Por ultimo, se cita la Decision 101/2008, de 28 de enero, autorizando con esa
fecha el lanzamiento de la operacion EUFOR Chad- RCA.
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f) Misiones en el Libano.- En la solicitud de autorizaciéon del Congreso de los
Diputados para la participacion de una unidad naval espafiola en la fuerza maritima de
UNIFIL (Libano), integrada en EUROMARFOR, la participaciéon de Espafia en UNIFIL se
fundamenta en las siguientes resoluciones: Resolucién 1701 (2006) del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, que ampliaba y mejoraba el Mandato asignado por las
Resoluciones 425 (1978) y 426 (1978); que fue prorrogada por la Resolucion 1773 (2007)
en sus mismos términos hasta el 31 de agosto de 2008. La Fuerza Maritima de UNIFIL es
una fuerza maritima, pre-estructurada y de caracter no permanente que sélo se activa
cuando las circunstancias lo requieren, previo acuerdo de sus paises miembros. El mando
es rotatorio y de caracter bianual y se constituyé en agosto de 2006 y fue mandada
inicialmente por Italia y, posteriormente, por Alemania. Ante la necesidad de relevar a
Alemania, el Secretariado de las Eurofuerzas, en nombre de las naciones que las componen
(Francia, Italia, Portugal y Espafia) comunicé en diciembre de 2007 al Secretario General
Adjunto y Director del Departamento de Operaciones de Paz de la ONU que
EUROMARFOR estaria en condiciones de liderar la Fuerza Maritima de UNIFIL a partir
del 1 de marzo de 2008, por un periodo inicial de seis meses, prorrogables a otros seis
(BOCG. Congreso de los Diputados Nim. D-23 de 30 de mayo de 2008, p. 19 Solicitud de
la autorizacion. BOCG. Congreso de los Diputados Num. D-24 de 02 de junio de 2008, p.
6, DS. Congreso de los Diputados Num. 31 de 29 de mayo de 2008, p. 2).

4. LAS OPERACIONES DE PAZ Y RECONSTRUCCION EN EL EXTERIOR: LA
LEY ORGANICA 5/2005

En el periodo 1990-2010, Espafia ha destinado 6.970 millones de euros en misiones de
paz en el exterior, y del total de recursos destinados a la participacion de las Fuerzas
Armadas en estas misiones dos tercios de estos recursos (4.613 millones de euros) han sido
presupuestados a partir de 2000. Las operaciones internacionales que han necesitado
mayor financiacion han sido ISAF-Afganistan (1.659 millones), SFOR-Bosnia (1.444
millones) y KFOR-Kosovo (1.004 millones) (Correa Burrows, 2010: 1-10).

Junto a este respaldo presupuestario, la relevancia social de las operaciones de paz queda
acreditada sobre todo por su respaldo socioldgico y por su asuncion legal y politica como
funcion del ejercicio de la soberania del Estado. Precisamente, en materia de operaciones
militares de paz en el exterior, la voluntad soberana de las Cortes Generales solo esta
contemplada por la Constitucion de 1978 en su articulo 63.3, segiin el cual al Rey
corresponde, previa autorizacion de las Cortes Generales, declarar la guerra y hacer la paz.
Por su parte, el articulo 97 establece: “El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la
Administracién civil y militar y la defensa del Estado”, sin que el articulo 8 de la
Constitucion de 1978 suponga que las Fuerzas Armadas tengan reconocida autonomia para
sus misiones (Lopez Ramon, 2007: 11-18). Durante su vigencia, misiones militares tan
relevantes como las ejecutadas en la primera Guerra del Golfo, las guerras en la antigua
Yugoslavia, Afganistan o Irak demostraron la falta de tradicion espaifiola y peso politico de
las comisiones parlamentarias en materia de defensa, la deficiente cultura constitucional y
politica en materia de seguridad y la necesidad de que regular legislativamente un sistema de
control parlamentario de las operaciones de las Fuerzas Armadas en el exterior. Sin
legislacion sectorial durante veintisiete afios, el control genérico sobre los acuerdos del
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Consejo de Ministros en materia de operaciones militares humanitarias en el exterior se
limitaba a las comunicaciones y a las comparecencias voluntarias del Gobierno en la
Comisién de Defensa o en el Pleno, y las solicitadas por los Grupos Parlamentarios:
proposiciones no de ley, debates, mociones, interpelaciones, preguntas escritas y orales,
comparecencias y Comisiones de investigacion. Por ejemplo, la Comunicacion del Gobierno
en la que solicita la celebracion de un debate sobre el Acuerdo del Consejo de Ministros de 2
de julio de 2004, sobre participacion del contingente militar espafiol en operaciones
internacionales (BOCG. Congreso de los Diputados n° 49 de 6 de julio de 2004, p. 11).

En la actualidad, bajo la inspiracion del principio de control del poder legislativo sobre el
poder ejecutivo propio del Estado limitado, que es también Estado social, democratico y de
Derecho (art. 1 de la Constitucion), la LO 5/2005 regula un régimen de consulta previa,
autorizacion, ratificacion e informacion que, salvadas algunas excepciones como Alemania,
se practica particularmente en los sistemas constitucionales resultantes de la transicion
democratica y en pocos de los que alcanzan una mayor madurez politica (Xucla I Costa, Pla i
Boix , 2008: 7-46). En el tramite parlamentario de esta ley, el Grupo Parlamentario Popular
se refiri6 a la autorizacion parlamentaria como “un error de principio”: “Sélo hay dos paises
en la Unidon Europea, concretamente Dinamarca y Alemania, donde por razones muy
peculiares —en el caso de Alemania ademas perfectamente comprensibles por su evolucion
historica— se exige esa autorizacion previa e incluso en Alemania hay amplias discusiones al
respecto” (Boletin Oficial de las Cortes Generales. VIII Legislatura. Serie A. Proyectos de
Ley. 31 de marzo de 2005. Num. 31.1. 131/000031).

A tal efecto, la LO 5/2005 consagra esta regulacion en sustitucion de lo dispuesto en la
antigua LO 6/1980, de 1 de julio, sobre Criterios Bésicos de la Defensa Nacional y la
Organizacion Militar, parcialmente modificada por la LO 1/1984, de 5 de enero,
completando los tres tipos de control parlamentarios mas seguidos en Derecho constitucional
comparado: a) el control-responsabilidad, de manera que la consulta previa y la denegacion
de autorizacion puede considerarse una fase previa de una mocion reprobatoria en politica
exterior ¢ incluso de la mocion de censura; b) el control-inspeccion, directamente a través de
la consulta previa, la informacion y la verificacion de las conductas del Gobierno y, en
particular, del Ministerio de Defensa; y c) el control-autorizacion de las misiones militares
en el exterior. En el tramite parlamentario, el articulo 16 del Proyecto de Ley, rubricado
“Consulta al Congreso de los Diputados” disponia “l. Para ordenar operaciones en el
exterior que no estén directamente relacionadas con la defensa de Espaiia, el Gobierno
realizara una consulta previa para recabar el parecer del Congreso de los Diputados 2. En
las misiones en el exterior que, de acuerdo con compromisos internacionales, requieran una
respuesta rapida o inmediata a determinadas situaciones, los tramites de consulta previa se
realizaran mediante procedimientos de urgencia que permitan cumplir con dichos
compromisos 3. En los supuestos previstos en el apartado anterior, cuando por razones de
maxima urgencia no fuera posible realizar la consulta previa, el Gobierno sometera al
Congreso de los Diputados lo antes posible la decision que haya adoptado”. BOCG.
Congreso de los Diputados, Serie A n° 31-1 de 31 de marzo de 2005 p. 6).

Al inicio de la norma citada, el articulo 2 de la LO 5/2005, establece como objetivo de
la politica de defensa el de “contribuir a la preservacion de la paz y seguridad
internacionales, en el marco de los compromisos contraidos por el Reino de Espafia”. En
virtud de su articulo 17, sobre autorizacion del Congreso de los Diputados, para ordenar
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operaciones en el exterior que no estén directamente relacionadas con la defensa de Espafia
o del interés nacional, el Gobierno realizara una consulta previa y recabara la autorizacion
del Congreso de los Diputados (Lopez Ramon, 2007: 15-18). Segtn el parrafo 2, en las
misiones en el exterior que, de acuerdo con compromisos internacionales, requieran una
respuesta rapida o inmediata a determinadas situaciones, los tramites de consulta previa y
autorizacion se realizaran mediante procedimientos de urgencia que permitan cumplir con
dichos compromisos. En su tramitacion originaria, el articulo 17 del Proyecto, rubricado
“Seguimiento de las operaciones” establecia: “El Gobierno informara peridédicamente al
Congreso de los Diputados sobre el desarrollo de las operaciones de las Fuerzas Armadas
en el exterior“. BOCG. Congreso, Serie A n° 31-1 de 31 de marzo de 2005 p. 6. BOCG.
Congreso de los Diputados, Serie A n° 31-5 de 18 de mayo de 2005, p. 17-97. BOCG.
Congreso de los Diputados, Serie A n° 31-6 de 10 de junio de 2005, p. 102. Se distingue,
pues, entre las operaciones militares en el exterior que afecten directamente a la soberania
de Espaiia, que no requieren autorizacion del Congreso de los Diputados al ubicarse en el
ambito de la funcidn ejecutiva del Gobierno, y las que se ejecuten en cumplimiento de
obligaciones internacionales, que precisan de la autorizacion. En estos supuestos, cuando
por razones de maxima urgencia no fuera posible realizar la consulta previa, el Gobierno
sometera al Congreso de los Diputados lo antes posible la decision que haya adoptado para
la ratificacion, en su caso.

Estas previsiones se encuadran en el marco superior del Titulo III sobre Misiones de las
Fuerzas Armadas y su control parlamentario, concretamente en su Capitulo I referente a las
misiones en si. Al respecto, el proyecto de Ley Orgéanica de la Defensa Nacional solamente
recogia en su articulo 16 (actual 17) una muy somera y abstracta referencia a “realizar una
consulta previa para recabar el parecer del Congreso de los Diputados”. Asimismo, en su
articulo 17 (actual 18) se limitaba a sefialar que el Gobierno informaria “peridodicamente al
Congreso de los Diputados” sin mayor abundamiento en ningtin plazo ni capacidad real de
intervencion politica en la politica militar exterior.

Conforme al articulo 18, sobre el seguimiento de las operaciones, el Gobierno
informara periddicamente, en un plazo en ninglin caso superior a un afio, al Congreso de
los Diputados sobre el desarrollo de las operaciones de las Fuerzas Armadas en el exterior
(BOCG, Senado, Serie II, de 27 de octubre de 2005 Num. 31. Congreso 31 de marzo de
2005. Serie A. Nam. 31-1).

Pues bien, como procedimiento que refuerza el principio de equilibrio de poderes vy, al
mismo tiempo, refuerza el caracter asimétrico y desigual de nuestro parlamentarismo
bicameral al atribuir al Congreso de los Diputados las principales funciones de las Cortes
Generales, cuatro reflexiones preliminares merece el régimen espafiol de autorizacion,
ratificacion e informacion parlamentarias de las operaciones de paz y reconstruccion de las
Fuerzas Armadas en el exterior (Gémez-Robledo Verduzco, 2002: 99-114). En primer
lugar, se trata de un ambito delimitado materialmente de una forma ciertamente amplia, del
que se excluye, conforme a dos criterios sujetos a discrecionalidad politica que calificara el
propio Gobierno en primera instancia, aquellas operaciones que no estén directamente
relacionadas con la defensa de Espafia o del interés nacional. En segundo lugar, y con
independencia de lo que se debati6 con otro tenor durante la tramitacion de la LO 5/2005
en sede parlamentaria (Aranda Alvarez, 2007: 23-48), resulta dudoso que existan
operaciones de paz y reconstruccion que no estén relacionadas directa o indirectamente
con el interés nacional. En tercer lugar, esa delimitaciéon material no implica que las
operaciones excluidas queden fuera del régimen de control parlamentario, que siempre
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debe cumplimentarse al ser una funcion general de las Cortes Generales, ya sea a través de
las técnicas generales (preguntas, interpelaciones, mociones, autorizaciones de tratados...),
ya sea en el marco del articulo 17, cuyo contenido ha previsto estrictamente un
procedimiento de autorizacion, ratificacion e informacion en los casos de las operaciones
de paz y reconstruccion. Y, en cuarto lugar, en la practica, toda vez que desde la entrada en
vigor de la Ley han sido ocho las operaciones de paz y reconstruccion que han debido ser
autorizadas conforme a este procedimiento, podemos afirmar que el tramite del articulo 17
se ha convertido, por su utilizacion reiterada, en el régimen comun o general de control de
las operaciones de las Fuerzas Armadas en el exterior.

En cuanto a la competencia organica del procedimiento de autorizacion y ratificacion, la
solicitud se atribuye al Consejo de Ministros, si bien se contempla una delegacion de
funciones en la Ministra de Defensa o, en un caso, en el Ministro de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, para la realizacion de los tramites de consulta previa y de solicitud de
autorizacion necesarios. Por su parte, respecto al procedimiento sobre la consulta previa,
autorizacion o ratificacion, corresponde a la Mesa de la Camara del Congreso la tramitacion
de la solicitud de autorizacion para las Operaciones de las Fuerzas Armadas en el exterior,
que a su vez compete al Gobierno de la Nacion, a diferencia de otros referentes comparados
en los que la aprobacion parlamentaria previa se delega a una Comision parlamentaria
especial, con posible merma del grado de publicidad de los debates, tramites y acuerdos.

En relacion con la competencia decisoria, al no existir completa prevision
reglamentaria sobre la deliberacion del asunto ni articulacion procesal, su competencia
decisoria se ha atribuido casuisticamente bien a la Comision de Defensa, bien a la Mesa en
virtud del articulo 31.1.4° y 5° del Reglamento del Congreso. Ante esta ausencia de
prevision reglamentaria, la deliberacion se atribuye al Pleno del Congreso y la decision se
aprueba por mayoria simple, si bien en el tramite parlamentario de la LO 5/2005 se
previeron mayorias cualificadas siguiendo precedentes comparados (La enmienda num. 85,
de modificacion del articulo 16.1, frente al siguiente tenor “El Gobierno realizara una
consulta previa para recabar el parecer del Congreso de los Diputados®, defendid el
siguiente texto: “El Gobierno requerira la aprobacion por mayoria absoluta del Congreso
de los Diputados. Este quorum sera de 2/3 partes siempre que implique la participacion en
una accion militar ofensiva®“. BOCG. Congreso de los Diputados n° 31, 5 de 18 de mayo de
2005, pp. 39 y 40). Todo lo cual permanece a la espera de la necesaria reforma del
Reglamento o de las pertinentes resoluciones interpretativas en esta materia que regulen
una tipificacion competencial de la Comision competente para ejercer los instrumentos de
informacion, consulta previa, autorizacion y ratificacion: el Pleno, la Comision de
Defensa, la Comision de Asuntos Exteriores o una Comision Mixta.

El objeto del acuerdo del Consejo de Ministros se refiere a la solicitud de informacion,
consulta previa, autorizacion o ratificacion del Congreso de los Diputados para participar
en una Mision internacional o de la Unidon Europea, lo que en el caso del contenido de la
informacion deberia regularse con caracter reglado (El contingente espafiol se compone de
un total de 38 efectivos, incluyendo el personal desplegado en los siguientes elementos:
Jefatura de la Mision; Célula de apoyo en Bruselas; Cuartel General de la Misién en
Kampala (Uganda); Base de adiestramiento en Bihanga (Uganda) y otros lugares cercanos
que se pudieran necesitar. A este personal se podrd afiadir con caracter restrictivo y
temporal aquel que en funcion del desarrollo de la mision se precise). Por lo general, la
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solicitud incluye el acuerdo de delegacion del Consejo de Ministros en la Ministra de
Defensa para la realizacion de los tramites de consulta previa y de solicitud de autorizacion
necesarios(http://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/BOCG/D/D_375.PDF#pag
e=23, PP. 23 Y 24. Congreso 16 de abril de 2010. Serie D. Num. 375. BOCG). Ademas,
existe una partida presupuestaria propia para los gastos derivados de la participacion
espafiola en estas misiones con cargo a la rubrica presupuestaria “Participacion de las FAS
en Operaciones de Mantenimiento de la Paz” (Participacion de las FAS en Operaciones de
Mantenimiento de la Paz”, aplicacion 14.03.122M.228 del Ministerio de Defensa. Madrid,
9 de abril de 2010). Por ultimo, en cuanto a las garantias y los principios de eficacia
juridica, se prevé la publicidad que de estas autorizaciones, que se realiza en el Boletin
Oficial de las Cortes Generales.

5. REFLEXIONES CONCLUSIVAS

Debemos finalizar realizando cinco breves reflexiones acerca de la participacion espafiola
en la aplicacion de los acuerdos de paz, en la gestion de las tareas de reconstruccion post-
conflicto, en las operaciones de ayuda humanitaria y en la lucha contra la pirateria en el
marco de la denominada Estrategia de la Cooperacion para la Construccion de la Paz, como
contenidos del Estado social de Derecho en su dimension internacional.

En primer lugar, se trata de una actividad estatal que ha logrado y mantenido un gran
respaldo sociologico y politico, como demuestran los mencionados estudios del Centro de
Investigaciones Socioldgicas y del Real Instituto Elcano. Esta aceptacion social de las
operaciones de paz, que es compatible con la percepcion del peligro que suponen, ha sido
facilitada por el régimen de parlamentarizacion (control, informacién) de las operaciones
en el exterior emprendido durante la IX Legislatura.

En segundo lugar, se trata de una competencia del Estado que el Gobierno dirige y
organiza a través de las Fuerzas Armadas bajo el control parlamentario residenciado en el
Congreso de los Diputados, sede del ejercicio de la soberania del pueblo, lo cual ha dotado
de legitimidad politica originaria a esta accion exterior.

En tercer lugar, la fundamentacion juridica de las solicitudes de autorizacion y
ratificacion ha sido adoptada, en ocho ocasiones, por el Congreso de los Diputados,
quienes gestionan esta funcion, bien a priori (autorizacion), bien a posteriori (ratificacion),
comprobando las justificaciones que ofrecen las normas juridico-internacionales y el
Derecho de la Unién Europea, en cumplimiento de los principios de motivacion,
transparencia y publicidad.

En cuarto lugar, esta publicidad parlamentaria de la tramitacién de las operaciones,
como principio exigido por la LO 5/2005, que es muy relevante en la reconstruccion post-
conflicto, resulta fundamental para el cumplimiento de fines tan vinculados al Estado
Constitucional como la consolidacion institucional fundada en principios democraticos, la
participacion politica o la reforma de la Administracion de justicia.

Y, en quinto lugar, debe advertirse la necesidad de una reforma legislativa que, a partir
del acervo de definiciones ya consolidadas en el Derecho de Naciones Unidas y del
ordenamiento de la Unién Europea, actualice los conceptos y clasificaciones sobre las
operaciones de paz que actualmente se regulan de forma fragmentaria y obsoleta por la
legislacion y las normas reglamentarias espafiolas (construccion de la paz, operacion de
paz, accién humanitaria).
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En sintesis, el cumplimiento de las funciones actuales del Estado en su dimension
internacional a través de las operaciones de paz y reconstruccion, y la fundamentacion
derivada de las resoluciones de Naciones Unidas y de la Union Europea, permiten
constatar el avance de nuestro sistema constitucional hacia la consolidacion de un Estado
social comprometido con la acciéon humanitaria en el exterior, respaldado sociolégicamente
por la ciudadania, legitimado por las leyes y controlado por las Cortes Generales.
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