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Las operaciones de gestién de crisis realizadas desde el fin de la Guerra Fria han puesto de manifiesto 14
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1.Introduccién

Hoy en dia es dificil hallar una sola operacionadistencia humanitaria, gestion de crisis,
estabilizacion posconflicto o construccién naciogale no se desarrolle en un marco
multinacional, en la que no participen numerosane@s u organizaciones 0 no requiera
emplear abundantes herramientas de tipo politigdprdatico, econémico, humanitario,
policial o militar.

Y es que la experiencia acumulada tras afios dieipadion en operaciones de este tipo
no soélo ha revelado la dificultad que entrafia stige y resolucién de unas crisis cada vez
mas complejas tanto en su dimensién interna conmsu efertiente exterior; sino que también
ha puesto de manifiesto la necesidad de concadagdtrategias, capacidades y acciones de
los distintos actores desde el primer momento yna$ alto nivel, compartiendo — en la
medida de lo posible — informacion, situacion findkéseada, objetivos estratégicos,
planeamiento operativo y gestion de recursos. &stadinacion debe abarcar desde el nivel
estratégico al tactico y realizarse en todas |laesfade la operacion, desde su inicial
concepcion y posterior planteamiento hasta su ej@ssobre el terreno y final evaluacion.

La solucidon propuesta para realizar eficazmente &b de labores en un ambiente
multinacional e interagencias recibe el nombre ddodie Integral Comprehensive
Approach) y se fundamenta en la armonizacion de los olgstiMas estrategias, las
capacidades y las actividades de los distintoscgaahtes a todos los niveles, planos o fases
de la operacion.

La Unién Europea no ha sido ajena a estos desmrell la esfera de la seguridad, y
desde el aflo 2008 también esta definiendo su prnojdelo de Enfoque Integral para
resolver sus carencias en materia de seguridadiaai@mas restringida Coordinacién Civil-
Militar, explotar la nueva arquitectura institucadrperfilada por el Tratado de Lisboa y
unificar definitivamente la vertiente civil y miit de su accion exterior y dimensién de
seguridad y defensa.

Teniendo estos elementos en cuenta, el presemtelarexaminara los antecedentes,
evolucion y estado actual del Enfoque Integral peiog la mas ambiciosa iniciativa — tras una
Cooperacién Civil-Militar encaminada a mejorar tdaboraciénad-hoca nivel tactico y una
Coordinacion Civil-Militar para mejorar la coherégninterna de la Union Europea en toda la
gama de misiones Petersberg — propuesta por Bsusata mejorar su unidad de accion en
materia de prevencidn y gestion de crisis, amgliacooperacion practica con el resto de los
actores implicados en la resolucién de la mismpoyar el desarrollo de capacidades civiles
y militares al servicio de su dimension exteria,seguridad y de defensa.

2. El concepto de Enfoque Intearal

Calificado como el nuevo paradigma para la prevende conflictos y la gestion de crisis
internacionales, el concepto de Enfoque Intégfia concebido a mediados de la pasada
década para explicar la multidimensionalidad deilesgos a la seguridad internacional y dar

% No obstante, antes de que se impusiera el condefifomprehensive Approachke barajaron varias ideas con
distintos matices como Enfoque Glob&8lIdgbal Approach, Planeamiento y Accién Concertadd@oficerted
Planning & Actior), Accion GubernamentaM(hole-of-Government ApproagtEnfoque 3D D Approach o
Seguridad en RedNetworked Securijly
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respuesta a las dificultades observadas duranteriduccion de operaciones de asistencia
humanitaria, gestion de crisis, mantenimiento depéa, estabilizacion posconflicto o
construccién nacional que se han venido realizaiesde 1989

En términos generales, la necesidad de desarrulievas herramientas nacionales y
multinacionales para la gestién de crisis se pusmadnifiesto tras el fin de la Guerra Fria,
cuando muchos conflictos que habian permanecidmtid tras la politica de bloques
estallaron con toda su violencia y obligaron a tanGnidad Internacional a intervenir en su
resolucién. Desde entonces, el grueso de las dpeescde este tipo se han planteado en un
entorno normativo y politico difuso; se han real@an un marco multinacional complejo;
han contado con la participacibn de numerosos extdfuerzas armadas, agencias
gubernamentales, organizaciones internacionalgs;esas privadas u ONGs) con cometidos,
agendas, objetivos y recursos muy dispares; y éauerido también la concertacion de una
amplia gama de acciones e instrumentos de natarglelitica, diplomatica, econdmica,
informativa, humanitaria, policial o militar

Estas experiencias han expuesto las carenciasna#esce internacionales en materia de
gestion de crisis, estabilizacién posconflicto estauccion nacional. Por un lado, pronto se
observd que los ejércitos occidentales — equipaattiestrados, adoctrinados y organizados
para combatir en una hipotética guerra contra l@tJSoviética y el Pacto de Varsovia —
gozaban de una supremacia militar en el plano camnweal, pero que en muchos casos
carecian de las capacidades necesarias para coogecciones de baja y media intensidad o
llevar a cabo labores de estabilizacion o pregiay@ militar a las tareas de reconstruccion.
Esta carencia comporté el desarrollo de nuevascgmes militares y la reorientacion de las
existentes para realizar con éxito este conjuntooperaciones muy alejadas de las
tradicionales misiones de los ejércitos.

Igualmente, la creciente presencia de actoresesivilagencias gubernamentales,
organizaciones internacionales, ONGs, empresaada$/o medios de comunicacién) en el
teatro de operaciones comportd el desarrollo devasueprotocolos de actuacion y
colaboracion, la codificacion de la CooperacioniléMilitar — que también constituye el
primer paso del Enfoque Integral europeo — y eladedo de nuevos métodos de
planeamiento concertado o de empleo limitado deoaaiviles bajo mando militar

Y por dultimo lugar, las recientes experiencias e#otes de estabilizacion y
construccion nacional en escenarios hostiles cofgamstan e Irak no sélo han obligado a
limitar las aspiraciones de la Comunidad Internaai@n la creacion de Estados y descartar —
al menos por el momento — nuevas aventuras ddigsteevelado la inviabilidad politica y
estratégica de mantener largas campafnas militargajesto el valor de la comunicacion
estratégica y la gestion de la informacion publicabligado a revisar los pilares de la

% Friis, Karsten y Jarmyr, Pia (eds.) (2008pmprehensive Approach. Challenges and opportsniticomplex
crisis managemenOslo, Norwegian Institute of International Affair

4 Kent, Randolph: “International humanitarian crisestwo decades before and two decades beyond”,
International Affairs vol. 80, n°® 5 (octubre 2004), pp. 851-869 o Weibsomas: “Learning from military
civilian intervention on peace operationkiternational Peacekeepingol. 6, n® 2 (verano 1999), pp. 112-128.

® Entre estos desarrollos destacan la Accién UsdficUnified Actior) estadounidense, entendida ésta como el
empleo de medios militares conjuntos pertenecieatesn Mando Combatiente en apoyo a operaciones
multinacionales e interagencias (Joint Chiefs @ffSRICS] (2008):JP-02 Unified Action Armed Forces
Washington DC, U.S. Government Printing Office);las Operaciones Basadas en Efectefe(ts Based
Operation$ que, reemplazadas por el Enfoque Integral, pdéaenintegrar, desde el primer momento y al mas
alto nivel, el esfuerzo militar y no-militar. Pan@as informacién, véase: Colom, Guillem: “La evofucde la
concepcion operativa basada en efectBsfitica y Estrategian® 117 (junio-diciembre 2011), pp. 61-77.
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contrainsurgencia y elaborar un nuevo cuerpo degmiento para acometer las labores de
estabilizacion y apoyo militar a la reconstrucciéimo que también han mostrado la extrema
necesidad de integrar los esfuerzos — civiles ytargls, publicos y privados o nacionales e
internacionales — en un proceso de analisis, phaieedo, ejecucion y evaluacion lo mas

integrado y homogéneo posible

Y para solventar estos graves problemas que d#icuh prevencion y gestion de crisis,
el Enfoque Integral pretende concertar las esti@egapacidades y actividades de todos los
participantes en la resolucion del conflicto, destiprimer momento y al mas alto nivel, y
compartiendo — en la medida de lo posible — inteltga, situacion final deseada, objetivos
estratégicos, planeamiento operativo y asignaciénretursos. Esta coordinacion debe
comprender desde el nivel politico-estratégic@etico, y debera realizarse en todas las fases
y planos de la operacién: desde su concepcidralnigiosterior planeamiento operativo hasta
su ejecucién sobre el terreno y final evaluation

Esta integracion vertical y horizontal de las adaddes debe permitir que los
participantes en la gestion de la crisis dispordgnn procedimiento de concertacion abierto
(que les dote de un conocimiento compartido detlaaén y de sus posibles cursos de
evolucion); inclusivo (que garantice la asistengidacilite las contribuciones humanas y
materiales de todos los actores interesados eigipar}; transparente (para que los distintos
participantes conozcan el funcionamiento del procestoma de decisiones, planeamiento y
evaluacion); agil (porque no exista posibilidadottjueo y las discrepancias internas puedan
ser resueltas por la misma organizacion) y rea(ptaque la situacion final deseada y los
objetivos a conseguir en la operacion dependan ade plioridades y de los medios
compartidos durante la fase de concertaéion)

El éxito del Enfoque Integral depende de la voldntieterminacion y solidaridad de los
participantes, y su implementacion requiere transdo la cultura organizativa y el
funcionamiento interno de las instituciones dedisad la gestion de crisis. No obstante, es
probable que una vez el empleo de este modelo yse deneralizado entre la Comunidad
Internacional, éste dificulte la reproduccion ds érores cometidos por nuestros paises en
los Balcanes, Afganistan, Irak o Libia, tales coitaodefinicion de objetivos politicos
demasiado ambiciosos, inalcanzables, ambiguos eal@s; la improvisacion en los
planteamientos estratégicos; la rivalidad instdoal de los participantes; la ignorancia de los
codigos culturales de los escenarios de actuatadiajta de comunicacidén entre los actores
militares y los civiles, nacionales e internaciesab publicos y privados sobre el terreno; la
generacion de estructuras para la gestion de cedismdantes e ineficientes; la dispersion de
los recursos humanos y materiales, la exclusidriedtos actores clave en el proceso de toma
de decisiones o la tendencia de los actores neiitpor interferir en el espacio humanitario

® De Carvalho, Benjamin y Aune, Ingrid (201@ssessing Complex Peace Operations, Some Consiter @if
Methodology and Procedur©slo, Norwegian Institute for International Affsio Rotman, Philipp (2010Built

on shaky ground: the Comprehensive Approach in tigcResearch Paper n°® 63, Roma, NATO Defence
College.

" Bensahel, Nora; Oliker, Olga y Peterson, Heatl2009): Improving Capacity for Stabilization and
Reconstruction OperationSanta Monica, RAND Corporation.

8 Rinatokski, Kristina. y Autti, Mikko (eds.) (2008Comprehensive Approach: Trends, Challenges and
Possibilities for Cooperation in Crisis Preventiamd ManagementHelsinki, Crisis Management Initiative o
VV.AA. (2008): Multinational Experiment 5 (MNE5): Report of Syrdtzed FindingsSuffolk, United States
Joint Forces Command.

° El espacio humanitario — un entorno en el queaktividades humanitarias y de desarrollo se raaliza
libremente, con imparcialidad y neutralidad — yahaevisto amenazado en numerosas ocasiones deliéddo a
violencia e inseguridad imperante en la zona deragpmes y la patente ingerencia militar en labores
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Sin embargo, a pesar de las bondades tedricas rmmengotencial practico de esta
iniciativa, a fecha de hoy no se ha consensuadgunan definicién de Enfoque Integral que
pueda ser aceptada entre la Comunidad Internatipnadiavia no existe ningtin acuerdo
sobre su configuracion a nivel multinaciorial tampoco se ha propuesto un modelo Unico de
concertacion interagencias a nivel naciéh&n consecuencia, las concepciones existentes de
Enfoque Integral incluyen formalmente estos prilmsppero su principal objetivo no es
integrar las capacidades de todos los participagmela gestion de una crisis internacional,
sino resolver los problemas internos de la propiamizacion y facilitar, en la medida de lo
posible, la coordinacién con otros actores presestieel area de cridfs

Como puede observarse, los modelos presentadostgreroonstatar que cada pais
dispone de su propia formula especifica para coardh sus departamentos y agencias, asi
como sus propios procedimientos de actuacion paramentar su coherencia interna: desde
la mas simple y orientada a la cooperacion praeintee los ministerios de defensa, asuntos
exteriores y cooperacion al desarrollo, hastadaglintegracion de todas las administraciones
del estado y la participacion de actores privadiasspciedad civil.

3. El Enfoque Intearal Europeo

Desde un punto de vista formal, la Unidon Europea especialmente capacitada para utilizar
un Enfoque Integral en su accion exterior. Su cpciéa integral y extensiva de la seguridad,
su vocacion multilateralista, su predileccion pdrpeder blando, la amplia gama de
instrumentos a su disposicion y una Politica Condén Seguridad y Defensa (PCSD)
fundamentada en la concertacion de las capacidadiégares y civiles, deberian hacer del
Comprehensive Approachlgo natural y caracteristico de la Union Europeal rasgo

humanitarias. En este sentido, no parece extraodgsde el ambito humanitario se tema que el Eefoqu
Integral pueda utilizarse para condicionar, pditip militarizar la asistencia humanitaria, amendpaasi la
independencia, neutralidad e imparcialidad de ladayprestada No obstante, empleado con racionalidad
coherencia, el Enfoque Integral proporciona a tddeparticipantes una parcela de responsabilidadbyesfera
de actuacion especificos, lo que se traduce espac® humanitario independiente y seguro para estiores.
En este sentido, véase: Cormish, Stephen y Gladijt N2008): Civil-Military Relations: No room for
Humanitarism in Comprehensive Approach@slo, Norwegian Atlantic Committee.

19 petersen, Fris y Binnendijk, Hans: “From Compresien Approach to Comprehensive CapabilithATO
Review n° 3 (marzo 2008), en http://www.nato.int/docvikee/2008/03/ART7/EN/index.htm.

1 En este sentido, mientras la Alianza Atlantica efstsarrollando un Enfoque Integral que pretenderaresu
funcionamiento interno y la cooperacion con otr@sores relevantes en el planeamiento, conduccion y
evaluacion de operaciones de gestidon de crisisrtiovdo 5; las Naciones Unidas estan implementaiado
Misiones Integradas para incrementar la coordimatiterna de sus agencias en el analisis y plamsamide
operaciones de paz; y la Caja de Herramientas alee®miento para asistir a los actores sobre enren el
analisis, planeamiento, gestién y administraciotadmision. Para mas informacion, véase: De ConrQagiric
(2007): Coherence and Coordination in United Nations Peaddng and Integrated MissionsOslo,
Norwegian Institute for International Affairs; Deapment of Peacekeeping Operations [DPKQO], (2012):
Planning Toolkit Nueva York: Organizacion de las Naciones UnidaSatom, Guillem: “La evolucion del
Enfoque Integral aliado para la gestion de crigiéérs Internacionalsn® 97 (abril 2012), pp. 287-304.

12 En este sentido, las concepciones nacionalesetieadundamentarse en los modelos 3D (diplomaefenda

y desarrollo); 3D+C (diplomacia, defensa, desasrglicomercio) o Enfoque Gubernamental (participacé
todos los ministerios y agencias del Estado), sieingposible hallar ningin ejemplo practico de Eniq
Integral (coordinacion interministerial y colabaratde la sociedad civil, ONGs o empresas privad@airick,
Stewart y Brown, Kaysie (2007)Greater than the Sum of its Parts? Assessing “Wbl&overnment
Approaches” to Fragile State®lueva York, International Peace Academy.

3 Rotmanop. cit, pp. 7-9.
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distintivo tanto de su dimensién de seguridad \ensd* como de su accion extertdr No
obstante, fue necesario esperar hasta 2008 pafrgselas emprendiera el desarrollo formal
de su propia concepcion integral para resolver Garencias manifiestas en materia de
seguridad y defensa, explotar la arquitecturatustnal perfilada por el Tratado de Lisboa y
unificar de forma definitiva la dimension civil yilitar de su accion exterior.

A pesar de ello, los origenes dadmprehensive Approaauropeo pueden fijarse con
la articulacion de la Politica Europea de Segurigadefensa (PESD) y sus pilares
conceptuales en la Estrategia Europea de Segudéhdafio 200%. Por un lado, el
lanzamiento de esta iniciativa comportd la creaaénlos organismos necesarios para su
funcionamientd”; la definicion del catadlogo de operaciones a zaali(las Misiones
Petersberd)®, la identificacién de los objetivos de capacidaahéitares y civiles para asumir
sus compromisos (lddeadline Goaly™®; el establecimiento de los compromisos para suplir
carencias especificas (los acuerBeslin Pluscon la Alianza Atlantica) y la conduccion de
veinticinco misiones, diez de las cuales de nataeativil y cuatro de tipo civil-militar.

* De hecho, Javier Solana, Alto Representante paRolitica Exterior y de Seguridad Comun, asever q
“The Comprehensive Approach underpinning ESDP dsvilue added. The logic underpinning ESDP - its
distinctive civil-military approach to crisis managent — was ahead of its time when conceived. [db&t has
proved its validity and has been adopted by othefolana, Javier (2009): “Remarks by the EU High
Representative for the Common Foreign and SecBoticy”, ESDP@10: What Lessons for the FutyrBaris,
Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién peao Paris, p. 3; Esta misma idea también la didfiéarl
Von Wogau, presidente del subcomité de seguridaibfgnsa del Parlamento Europeo entre 2004 y 2009:
Wogau, Karl V. (ed.) (2009)fhe Path to European Defence. New roads, New Hugizandres, John Harper
Publishing, Londres, p. IX.

!> De hecho, asumiendo las provisiones del Tratadoist®a en materia de accién exterior, son cadamés
las voces que consideran el Enfoque Integral cdnfiondamento de la politica exterior europea. Ejesygle
ello pueden encontrarse en los trabajos de Wooll@atherine (2013);The EU and the Comprehensive
Approach Bruselas, European Peace Building Liaison OfficBtephan Lehne: “Promoting a Comprehensive
Approach to EU foreign policy'Carnegie Europg21 febrero 2013,

en http://carnegieeurope.eu/2013/02/21/promotinggrehensive-approach-to-eu-foreign-policy/fio o las
declaraciones de las autoridades europeas.

8 Gross, Eva (2008)EU and the Comprehensive ApproaddlSS Report 2008-13, Copenhagen, Danish
Institute for International Studies.

" La puesta en marcha de la PESD comportd la creaeidunComité Politico y de Seguridaahcargado tanto
de la direccion estratégica y el control politields operaciones como de garantizar la armonizamidre la
vertiente civil y militar de la gestion de crisim Comité para los Aspectos Civiles de la Gestion dsique
informaria y asesoraria al anterior en todo loregfie a la dimension civil de la gestion de crisis;,Comité
Militar con la mision de realizar las recomendacionesardlit pertinentes al anterior y establecer lastdices
que implementara &stado Mayoyresponsable del planeamiento y conduccion dedesaciones.

18 Definidas por la Unién Europea Occidental en 193®dificadas en el Articulo 17 del Tratado de Nizs
Misiones Petersbergcontemplan operaciones humanitarias o de resqateyencién de conflictos y
mantenimiento de la paz; gestion de crisis queiggre| empleo de fuerzas de combate; labores shrrde;
asistencia militar y estabilizaciéon posconflicto. e&te conjunto de misiones se le sumaran afios éespu
coincidiendo con la presentacion de la Estrategi@iea de Seguridad — las operaciones conjuntdesdame,
de apoyo a terceros paises en materia antiteearide reforma del sector de seguridad.

9 A grandes rasgos, en el Consejo Europeo de Helgli999) se aprobé eHelsinki Headline Goalque
determinaba las capacidades militares y civilesigegdas para el funcionamiento de la PESD. Mienkzas
primeras se fijaron en 60.000 efectivos, las segsirdespecificadas durante el Consejo Europeoide (2800)

— se establecieron unos objetivos de 5.000 polic282 expertos en materia judicial; 160 efectivas e
administracion civil y 2.000 miembros de proteccwil, todos ellos preparados para actuar en kdbale
prevencion de conflictos y gestion de crisis. Aun@ste desarrollo de capacidades esta siendo mtéasyle
dificil de lo que cabria esperar, se pretende guénién disponga de un catalogo de capacidadetarasi y
civiles que le doten de una cierta capacidad démaeuténoma y le permitan garantizar la consecuds los
objetivos fijados por l&strategia Europea de Seguridad
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Por otro lado, la Estrategia Europea de Segurigad0®3 fue el primer documento en
subrayar la necesidad de integrar los distintdsumentos a disposicion de la Unién Europea
para enfrentarse con éxito a cualquier riesgo oname que pudiera cernirse sobre el
continenté’. Ademés, la estrategia proclamaba su determina@én favorecer un
“multilateralismo eficaz” basado en la actuaciéna&nion Europea junto con otros actores
— en especial las Naciones Unidas, la Alianza Aittaro la Organizacién para la Seguridad y
Cooperacién en Europa — para constfuiruna sociedad internacional mas fuerte, con
instituciones internacionales que funcionen adeanaehte y un orden internacional basado
en el Derecho.?’. Dicho de otra forma, el “Documento Solana” yaorecia una realidad
gue ha terminado por convertirse en uno de loggsila al menos desde una perspectiva
formal — de la accidn exterior europea: que losgas y las amenazas a la paz y la seguridad
internacionales requieren un esfuerzo coherenta daién Europea que integre el empleo de
todos los instrumentos a su disposicion (politicdplomaticos, militares, econdémicos,
policiales, cooperacion al desarrollo, etc.) y slalsoracién con otros actores internacionales
relevantes.

3.1. De la cooperacion civil-militar a la coordinadn civil-militar

Al igual que elComprehensive Approachliado, el Enfoque Integral europeo tiene sus
antecedentes mas remotos en las Guerras de loanBalcEstos conflictos pusieron de
manifiesto tanto la enorme brecha militar que é&ishtre Estados Unidos y el resto de sus
aliados y la conveniencia de dotar a la Unién Eeaopge una dimension de seguridad y
defensa; como la necesidad de mejorar la aten@dasdfuerzas militares hacia la poblacion
civil o sistematizar las labores y definir las m@sgabilidades entre los actores militares y
civiles de la operacion. Y mientras la primera nar@ condujo al lanzamiento de la PESD
vinculada al desarrollo de mecanismos civiles yitands de gestién de cri§isla segunda
motivo la creacion de la primera gran herramiemtia peforzar la cooperacion practica entre
los elementos civiles y militares en a escaladacti

Originalmente concebida para aunar el planeamignim conduccion de las labores
militares y civiles en los niveles estratégico \e@eional®, la Cooperacion Civil-Militar
(Civil-Military Cooperation o CIMIC) fue elaborada por el Estado Mayor de laidd
Europea y adoptada por el Consejo a comienzos @ “20lo obstante, este concepto acabd
regulando — tal y como habia planteado un afo dmtesectiva 411/1 del Comité Militar de
la Alianza Atlantica Wlilitary Policy on Civil Military Co-operatio)f” e institucionalizé el

% Seglin reza el documenta,.ninguna de las nuevas amenazas es meramentamiiii puede atajarse
Unicamente con medios militares. Cada una de eHigsiere una combinacion de instrumento€Consilium:
Una Europa Segura en un Mundo Mejor: Estrategia dp@a de Seguridadl?2 diciembre 2003, p. 14. Esta
misma idea también puede observarse, entre otrasnumtos, en el informe sobre la implementacioriade
estrategia (Consiliumnforme sobre la aplicacion de la Estrategia Euramie Seguridad: Ofrecer seguridad en
un mundo en evoluci¢$407/08, 11 diciembre 2008.

L Consilium: "Una Europa Segura..d8p. cit, p. 9. En este sentido, téngase en cuenta queedstadicacion
del “multilateralismo eficaz” también se debia actgyuntura del momento, marcada por la publicadéra
controvertideEstrategia Nacional de Seguridadtadounidense de 2002, de naturaleza unilatarglizasada en
la accién preventiva.

22 Una visi6n general puede hallarse en: Pérez deHtms, Beatriz y Churruca, Cristina (200%)pas
capacidades civiles y militares de la UE: estaddaleuestion y propuestas de cara a la Presideifkspafiola
201Q Documento de Trabajo n° 41/2009, Madrid, Fundagilbernativas.

8 Gebhard, Caarmen (2008Jivil-Military Coordination and Cooperation in th€ontext of the EU’s Crisis
Management: CMCO vs. CIM|C/ienna, Institute for Peace Support and Conflitanagement — National
Defence Academy o Grosp. cit, pp. 13-17.

24 Consilium:CIMIC Concept for EU-led Crisis Management Operagio7106/02, 18 marzo 2002.

% NATO Military Committee [MC]:MC 411/1 Military Policy on Civil-Military Cooperatn, 18 enero 2002.
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documento doctrinal AJP-ONATO Civil-Military Coordination®® un afio después — la
coordinaciénad-hocsobre el terreno de los elementos militares yatmsres civiles externos
a la Union Europea (organizaciones internaciondal¥¥Gs, poblacion civil o autoridades
locales) para incrementar la proteccién de laszasmilitares en la zona de operaciéhes

La presentacion de la Cooperacion Civil-Militar guea comporté el establecimiento de
unidades militares especializadas en CIMIC y soriparacién en las operaciones de gestion
de crisis; y coincidio con el compromiso del Confitditico y de Seguridad de impulsar otras
férmulas de colaboracion mucho mas ambiciosas gegptibles de ser empleadas en toda la
gama de las operaciones Petersberg. Sin embargoiras las autoridades europeas estaban
proyectando la Coordinacion Civil-MilitaiC{vil-Military Coordination o CMCO); también
presentaron un modelo tentativo de planeamientegiat para la gestion de crisis;
introdujeron una célula de coordinacién civil-nafitpara garantizar la coherencia de la
planificacion estratégiéd establecieron medidas de colaboracién practita éos pilares y
agencias europeas en los niveles politico y egicat&urante todo el ciclo de la operacion e
implemeggaron férmulas especificas para mejoraotadinacion civil-militar europea sobre
el terren6”.

Por un lado, a mediados de 2003 se propusierommjardo de Procedimientos para la
Gestion Coherente e Integral de las Crifieo¢edures for Coherent, Comprehensive Crisis
Management® con el objetivo de reforzar la colaboracién eeir€onsejo y la Comisién en
la planificacién y financiacidén de las operaciorgamantizar el liderazgo del Comité Politico
y de Seguridad en la coordinacion de los aspeotdescy militares de la crisis, y facilitar las
relaciones entre los actores en la conduccion jae@n de las mismas. Dos afios después,
esta guia seria reemplazada por el Concepto paPdareamiento IntegralConcept for
Comprehensive Plannifgle todas las operaciones PESD. Definida comohanamienta
fundamental para la consecucién de la CoordinaCigit-Militar 3 y proyectada para apoyar
su implementacién practica en linea con los procieitos anteriores, cubrir el ciclo de
planeamiento y sistematizar la cooperacion practedaodos los participantes en la mision,
esta iniciativa proponid...un enfoque sistematico que garantice la coordidacde las
actividades intra e inter pilares de todos los aetorelevantes de la Union Europea en el
planeamiento de las operaciones de gestion descti&i En consecuencia el Planeamiento
Integral pretendia que los actores y agencias easoparticiparan junto con los Estados
miembros en la puesta en comun de sus estimacsola® la crisis e integraran sus
estrategias, concertaran sus planes sectoriatesnararan sus actividades sobre el terreno y

% NATO Standardisation Agency [NSA] (2003JP-9 NATO Civil-Military Cooperation (CIMIC) Dodtre,
Bruselas, OTAN.

2" Un anélisis méas detallado de la cooperacion oiditar puede hallarse en Haugevik, Kristin y Canea
Benjamin (2007)Civil-Military Cooperation in Multinational and Itragency OperationsSecurity in Practice
n° 2, Oslo, Norwegian Institute for Internationdfals.

% Integrada en el Estado Mayor de la Unién Eurofea&pontrovertida Célula Civil-Militar GivMil Cell) fue
originalmente planteada en el afio 2003 para plliéimitada presencia de la dimension civil en matele
alerta temprana, andlisis de situacién, provisiénogciones estratégicas o planificacion civil-railide las
operaciones PESD (Kohl, Radek: “Civil-Military Calimation in EU Crisis Management” en Nowak,
Agnieszka (ed.) (2006%ivilian Crisis Management: The EU Waghaillot Paper n°® 90, Paris, European Union
Institute for Security Studies, pp. 123-136 o Pwjér, Stephen (ed.) (2008peveloping EU Civil Military
coordination: the Role of the New Civilian MilitaGell, Bruselas, ISIS Europe - CeMISS, pp. 6-8 y181-

29 Gebhardpp. cit, pp. 13-14 o Grossp. cit, pp. 21-23.

%0 Consilium: Suggestions for Procedures for Coherent, Compreheri8U Crisis Managemeni1127/03, 3
julio 2003.

3L Drent, Magriet: “The EU’s Comprehensive Approach Security: a Culture of Coordination?Studia
Diplomaticg vol. LXIV, n° 2 (verano 2011), pp. 3-18 o Gebhap. cit, pp. 15-17.

%2 Consilium:Draft EU Concept for Comprehensive Plannii983/05, 3 noviembre 2005, p. 2.
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evaluaran el impacto de las mismas con el fin gealda situacion final deseada por la Unién
Europed’. No obstante, aunque estas guias podrian hahigiGs@ara incrementar la unidad
de accidn europea en materia de gestion de crisiseptar el desarrollo de su Enfoque
Integral, hasta la fecha su impacto real ha sidnomde lo deseado. Estas iniciativas nunca
han sido formalmente aceptadas, sus provisioneomale obligado cumplimiento y no han
servido para regular la coordinacion de las heeatas a disposicion de la Comisién y el
Consejo, tampoco han sentado las bases para diesamtgevos procedimientos y nunca se
han empleado para planificar las misiones PESDddehi limitado interés que todavia
muestran las estructuras europeas de gestiongiecri

Por otro lado, a finales del afio 2003 se presentdrecepto de Coordinacion Civil-
Militar % para“...coordinar de manera efectiva las acciones de folis actores relevantes
de la Uniéon Europea implicados en la planificaciénimplementacion de la respuesta
europea a la crisis®. Considerada por varios expertos como el arquetdigloEnfoque
Integral europed o la translacién de esta idea al proceso de phaiee#o operativo de las
misiones PES®; la Coordinacién Civil-Militar pretendia incremantla coordinacién —
respetando siempre la independencia, objetivotegridad de todos los participantes — entre
los pilares y agencias europeas en el planeamiamoguccion y evaluacion de las
operaciones europeas de gestion de crisis. Igusdmnesta iniciativa pretendia sentar las
bases de una nueva “cultura de coordinacion” guejdmentada en la armonizacion de los
objetivos, la concertacién de los medios y la coaén practica en todas las fases de la
operacién, transformara la cultura organizativdadenstituciones europedsy gobernara las
relaciones entre los elementos civiles y militadesla Union Europea en la resolucion de
conflictos®.

Y es que en materia de gestidon de crisis, la ti@uit complejidad institucional de la
Union Europea y las ambiguas relaciones entre tlaiasra civil y militar ha obligado a
Bruselas a lograr un dificil equilibrio entre logareses politicos y estratégicos de los Estados
miembros, las concepciones — a veces opuestas Cotslejo y la Comision y las inercias

% Es interesante apuntar que esta misma idea fugepa por Francia en el afio 2003 para definir la
coordinacion interministerial durante todo el cicle respuesta a crisis (Bagayoko, Niagalé y KovAose
(2007):La gestion interministérielle des sorties de cagfParis, Sciences Sociales de la Défense).

% para un mayor conocimiento de estas propuestas lnsitaciones practicas, véase: Hansen, Annik@gp
Against All Odds — The Evolution of Planning forlESOperations. Civilian Crisis Management from EUPM
onwards Berlin, Center for International Peace Operation§ohl,op. cit, pp. 126-128.

% Este concepto no debe confundirse cogildl-Military Coordination (CMCoord) de las Naciones Unidas,
una iniciativa cuyo fin es armonizar — en la mediddo posible — las labores realizadas por lasc@ags de esta
organizacion, las llevadas a cabo por otros actouesanitarios y las operaciones conducidas pofuezas
militares internacionales.

% Consilium:Civil-Military Coordination (CMCO) 14457/03, 7 noviembre 2003, p. 1.

37 A pesar de limitarse a la vertiente interna deJtéon Europea — algo que €bmprehensive Approaatebe
trascender si pretende establecer medidas de catadio con otros actores externos — son varioaltares que
asimilan la Coordinacién Civil-Militar con el Enfag Integral. En este sentido, véase: Geblaydcit, p. 13;
Knutsen, Bjgrn (2008)The EU and the challenges of Civil-Military Coordtion at the Strategic LeveDslo,
Norwegian Defence Research Establishment; Majogud@a y Mélling, Christian: “More than Wishful
Thinking? The EU, UN, NATO and the Comprehensivepigach to Military Crisis ManagementStudia
Diplomaticg vol. LXII, n® 3 (otofio 2009), pp. 21-29; Norheartinsen, Martin (2009)Matching Ambition
with Institutional Innovation: The EU’'s Compreherssi Approach and Civil-Military OrganisationOslo,
Norwegian Defence Research Establishment; Hynek,(R0)10): Consolidating the EU’s Crisis Management
Structures: Civil-Military Coordination and the Rut of the EU OHQ EXPO/B/AFET/FWC/2009-01,
Bruselas, Parlamento Europeo o Pullinggr, cit, pp. 12-19.

% Drent,op. cit, p. 8.

¥bid., p. 4.

0 para conocer las diferencias entre la CIMIC ewmgpla CMCO, véase Kohip. cit, pp. 123-128.
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provocadas por la division de esta organizacionresn grandes pilares hasta la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa. No obstante, los raspbles de elaborar la Coordinacién Civil-
Militar evitaron abrir esta Caja de Pandora y @oin sus esfuerzos en establecer unas pautas
minimas e informales de coordinaciéon entre los rgdlade la Union y reforzar la
complementariedad entre las atribuciones del Conggjie tiene a su disposicion las
herramientas precisas para planear y conducirpgasaoiones y los medios necesarios para
sostener las labores de estabilizacion a largmphaia Comision (Que goza de competencias
presupuestarias en materia de politica exteriorugla al desarrollo, se responsabiliza de las
delegaciones sobre el terreno y puede prestar sisteracia de impacto pero limitada en
tiempo y espacid.

Aunque desde el afio 2003 se han realizado grandeses en el desarrollo tedrico e
implementacion practica de la Coordinacion Civillitdr — caso de la presentacion de un
Concepto para la Gestién de Crisis que enmarca ieistativa’* un Concepto para el
Planeamiento Integral que la sistematiza; un dootomde debate que la desarrGliaun
conjunto de medidas que guian su aplicacién peitecincluso una célula Civil-Militar en el
seno del Estado Mayor de la Unién Europea que &elvetar por su consecuciBn- es
también cierto que esta iniciativa que busca mejlaraolaboraciorintra e inter pilares e
incrementar la coordinacion de los elementos @vilemilitares a disposicion de la Union
Europea en el marco de la PCSD contintia siendoehayia objeto de controver§iaY es
que la entrada en funcionamiento de la CoordinaCigit-Militar no ha servido para superar
las inercias de la PESD e incrementar la coordameiciterna de la Union Europea en materia
de gestion de crisis; ni ha reforzado las reladoeetre sus elementos civiles y militares
durante el planeamiento y la conduccion de lasamp@mnes; ni tampoco ha sentado las bases
para la generacion de un catalogo de capacidadiéssanilitares adecuado y utilizable en la
prevencién de conflictos y la gestién de cfisisgualmente, la “cultura de coordinacién”

“LEn un plano formal, los Equipos de CoordinaciéiRedepuesta a Crisi€(isis Response Coordination Tegms
— grupos creadaoad-hocpara preparar el concepto de gestion de criselar ypor la integracion de los aspectos
civiles y militares en todos los niveles y planesla operacidon — garantizarian que el ConsejoSeetetariado
de la Comisién abordan de manera integral la crisis

“2 Consilium:EU Concept for Military Planning at the Politicahd Strategic Levell0687/08, 16 junio 2008.

3 El non-papettitulado Enhancing EU Civil Military Co-Ordinatiofiue presentado por el Reino Unido, Austria
y Finlandia — los paises que formariatréaka comunitaria a partir del segundo semestre de 200pretendia
impulsar el desarrollo de esta iniciativa en ciggandes areas: valoracion previa de la crisis; gaanento
estratégico integrado; gestion de la operacioninidein de métricas para evaluar su progreso yi@este
capacidades. Aunque no es accesible publicameméeraferencia al mismo puede hallarse en: Pullinger
cit., p. 17.

“ Las medidas préacticas disefiadas para apoyar lermeptacion de esta iniciativa en toda la gamaade |
operaciones PESD comprendian el disefio de undegg#rantegral para todos los actores europeagflaicion

de un plan de actividades coherente, la provisiénagoyos cruzados entre los distintos organisn®s, |
sincronizacion de las labores a realizar sobreereéno o la elaboracidon de una politica de comgidoae
informacion publica coherente y coordinada entsealgencias europeas. Consiliudivil-Military Coordination
(CMCO) Framework for Possible Solutions for the Mgement of EU Crisis Management Operatjons
8926/06, 2 mayo 2006.

4> Aunque su creacion se debe a otros condicionantas utilidad real ha sido sensiblemente menorade |
esperado, la Célula Civil-Militar podria haber faado significativamente la consecucion practioa ld
Coordinacion Civil-Militar.

“8 Driver, Darrell: “The European Union and the Cosfmnsive Civil-Military Approach in Euro-Atlantic
Security: Matching Reality to RhetoricStrategic Studies Quartetlyol. 4, n® 3 (otofio 2010), pp. 136-155;
Drent, Margriet y Zandee, Dick (201(reaking Pillars: Towards a civil-military securitgpproach for the
European UnionCSP, n° 13, La Haya, Clingendael; Kaip, cit, pp. 128-136 o Drengp. cit, 8-13.

" Ibid., pp. 7-9; Driver,op. cit, pp. 141-143; Kohlpp. cit, pp. 129-131; Gebhardp. cit, 18-23 o Menon,
Anand y Sedelmeyer, Ulrich: “Instruments and Intamility: Civilian Crisis Management and Enlargemen
Conditionality in EU Security Policy’West European Politicyvol. 33, n°® 1 (enero 2010), pp. 75-92.
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promovida por esta iniciativa ha tenido un impauntecho menor de lo esperado: al basarse en
el voluntarismo de las partes por establecer vascde colaboracidad hoc— algo motivado
por las reticencias en aceptar la imposicion deopotos formales que requirieran la
adopcion de compromisos especificos entre los effo~ esta coordinacién de las
actividades europeas en todas las fases y planda destion de crisis ha permanecido
limitada y el planeamiento integral entre los eletos civiles y militares no se ha logrado

Estas carencias volvieron a poner de manifiestalifisultades que debe afrontar la
Union Europea a la hora de implementar mecanismmgiqs para la gestion de crisis; los
obstaculos que impiden la integracidon practicaadevertientes civil y militar de su dimension
exterior; o las limitaciones inherentes de su aegtura institucional, que dificulta las
relaciones entre las estructuras, dilata los cidéoplaneamiento, entorpece la financiacion de
las operaciones y compromete la coherencia y sbdigad de las mismas en el largo plazo.
En consecuencia, Bruselas estim6 necesario laneaga iniciativas para armonizar la accion
inter e intra pilares, simplificar la cadena de mando de layapones civiles e incrementar
la colaboracion practica entre los elementos @wlanilitares a disposicion de la PESD; y
establecer también unos estdndares minimos comemtes los veintisiete sobre como
acometer la gestion de crisis.

Estas iniciativas confluyeron en la constitucionuha Capacidad de Planeamiento y
Conduccién Civil Civilian Planning and Conduct Capabilitp CPCCY° encargada del
planeamiento, despliegue, conduccion, mando, dongwaluacion de las operaciones civiles
de gestion de crisis; el establecimiento de undbore para el Planeamiento y la Gestion de
Crisis (Crisis Management and Planning DirectoraiesCMPD}* con la mision de facilitar a
las autoridades politicas europeas una vision riakede la crisis y responsabilizarse del
planeamiento civil-militar en el nivel estratégiGoy la integracién de ambos organismos —
junto con el Estado Mayor y el Centro de Situaetatentro del Servicio Europeo de Accion

8 de VasconcelosAlvaro; Grevi, Giovanni; Helly, Damien y Keohane, Daniel (eds.) (2009): European Security
and Defence Policy: The First 10 Years (1999-200%yris, European Union Institute for Security &sdParis,
pp. 19-68 o Schroeder, Ursula: “Governance of Ei$i&Management”, en Emerson, Michael y Gross, Eva
(eds.) (2007)Evaluating the EU Crisis Missions in the BalkaBsuselas, Centre for European Policy Studies,
pp. 17-45.

“? Joannides, Isabelle: “EU Civilian Capabilities aBdoperation with the Military Sector”, en GrecdidEe;
Pirozzi, Nicoletta y Silvestri, Stefano (eds.) (BRIEU Crisis Management: Institutions and Capabilitinshe
Making, Roma, Istituto Affari Internazionali, pp. 29-54.

¥ Dependiente del Directorado General para la Gest#® Crisis Civiles (DG E IX) y considerado como la
contraparte civil de la cadena de mando militate esganismo fue establecido en el afio 2007 trapriabacion

de una hoja de ruta que establecia las funcioagg,dmetidos y las responsabilidades del Comangantelas
Operaciones CivilesQivOpCd. Véase: ConsiliumGuidelines for Command and Control Structure for EU
Civilian Operations in Crisis Managemerit0381/07, 17 junio 2007. Un analisis méas detalldel mismo puede
hallarse en: Grossp. cit.,pp. 23-25 o Drent y Zandeep. cit, pp. 19-22.

*1 Creado a finales de 2008 mediante la fusién deddibrado General para la Gestion de Crisis CiyiEs E

IX) con el Directorado General para Asuntos de Bsdig(DG E VIII), este 6rgano se sitla bajo la adéat de la
DG E (Asuntos Exteriores y Politico-Militares) d&cretariado del Consejo. Consejo EurofExlaration of
the European Council on the Enhancement of the E§&Iexo 2), 12 diciembre 2008. Un analisis mas
detallado de sus funciones puede hallarse en: G&bGarmen: “The Crisis Management Planning Dinextta
Recalibrating ESDP Planning and Conduct Capacit@sSP Forumvol. 7, n° 4 (abril 2009), pp. 8-14.

°2 Entre otros cometidos, este organismo es el resitm de elaborar el Concepto de Gestion de G@isisis
Management Conceptue sera elevado a las autoridades politicagpeasoy sentara las bases del proceso de
planeamiento operativo. Es interesante comentaégigeguarda enormes similitudes con la propuestadsa
de Planeamiento Multinacional InteragencMulti-National Interagency Strategic Plannihgue se evalud
durante el Experimento Multinacional 5 realizaddr@ros afios 2006 y 2008. Un analisis mas detaltilo
mismo puede hallarse en VV.AA. (200¥ey Elements of a Comprehensive Approach: A Conipendf
Solutions Suffolk, United States Joint Forces Commandy.-1V.23.
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Exterior que, bajo la autoridad del Alto Represetggpara Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, coordinaria los instrumentos, unificdas cadenas de mando vy lideraria las
actividades de la Unién Europea en materia dedyede crisis y resolucién de conflictds

3.2. El Tratado de Lisboa v el Enfoque Intearal

Y en este contexto marcado por los cambios ingbiades motivados por la entrada en vigor
del Tratado de Lisbod,..que brinda nuevas oportunidades para explotaroprdinar el
potencial de la PCSD junto con otros instrumentosegtores de la accion exterior de la
Unién Europea para lograr el Enfoque Integraty el establecimiento del Servicio Europeo
de Accion Exterior,...que contribuira de manera decisiva al desarrotie un Enfoque
Integral europeo a la gestion de crisis civiles ylitares, prevencion de conflictos y
construccion de la paz®, fueron las autoridades militares las que empeendiel desarrollo

de un Comprehensive Approacljue complementara y ampliara la mas restringida
Coordinacion Civil-Militar, todavia considerada palgunos como el modelo de Enfoque
Integral europed.

Basandose en las lineas trazadas por el Plan pabesarrollo de Capacidades
(Capability Development PIa de 2008, el Comité Militar solicité al Estado Mayde la
Union Europea que liderara — con la asistenciaad&gencia Europea de Defensa y de otros
actores relevantes en materia de gestiéon de erisés definicion del Enfoque Integral e
identificara sus posibles implicaciones militdfe<Calificada como un area de capacidad

*3 Existen numerosos trabajos que centran su atercidanalizar las provisiones contenidas en el deatie
Lisboa en materia de politica exterior y de segujestudiar las atribuciones del Vicepresidentia d&mision

y Alto Representante de la Unidn Europea para AsuBkteriores y Politica de Seguridad o evaluao&ncial
del Servicio Europeo de Accion Exterior. Ejemplasallo pueden hallarse en: Missiroli, Antonio (2D0Bhe
Impact of the Lisbon Treaty on ESDRPO/B/SEDE/2007/50, Bruselas, Parlamento Européscop, Sven y
Algieri, Franco (2008)The Lisbon Treaty and ESDP: Transformation anddrdagon, Bruselas, The Egmont
Institute; o Margaras, Vasilis (2010Fommon Security and Defence Policy and the Lisheaty Fudge: no
Common Strategic Culture, no Major Progres§¥orking Paper n° 28, Bruselas, European Poligfitlnes
Network.

** Consilium:3078th Foreign Affairs Council Meeting Conclusi@rs Civilian CSDP Capabilities8032/11, 21
marzo 2011, para 3.

% parlamento Europed®esolution of 23 November 2010 on civil-militaryoperation and the development of
civilian-military capabilities 2010/2071(INI), 23 noviembre 2010, para. 6. Edéa puede también hallarse en
otras fuentes como las que se citan a continuaGawas, Mikaela y Koeb, Eleonora (2018ptting up the
European External Action Service: Building a Confpesive Approach to EU Actipihondres, Overseas
Development Institute — European Centre for Devalept and Policy Management; Adebahr, Cornelius 1201
The Comprehensive Approach to Crisis Managemera @oncerted Weimar EfforiGenshagen, Genshagen
Foundation o Drengp. cit, p. 11.

°% Gebhardpp. cit, p. 13; Knutsenop. cit, p. 5; Major y Mélling,op. cit, pp. 22-23; Norheim-Martinseop.
cit., p. 7 o Hynekpp. cit, p. 3.

°" Elaborada para implementar el anélisis prospedtivag Term Vision(2006) sobre las necesidades de la
defensa europea, esta iniciativa conjunta entigglencia Europea de Defensa, el Comité Militar dé&Jiadn
Europea y los Estados miembros se fundamenta efrdas de capacidad identificadas poHeadline Goal
2010y la estimacion de las que podran requerirse 2025 para guiar la generacion de nuevas capacdade
susceptibles de ser empleadas en toda la gama dpdsaciones PCSD. En el plan original aprobadel efio
2008, el Enfoque Integral y sus implicaciones mniis constituia una de las doce grandes areagdeicad
prioritarias para la Union Europea. Sin embargo,l@&mevision de 2011, eComprehensive Approacs
considerado como el motor principal y un area #esal para el desarrollo de nuevas capacidadds<ciyi
militares al servicio de la PCSD. European Defelwgency [EDA] (2012):Capability Development Plan (CDP)
Fact Sheeten: www.eda.europa.eu/ Libraries/Documents/Cdipalidevelopment_Plan_fact sheet.sflb.ashx.
%8 Carta del Estado Mayor de la Unién Europea a lanai Europea de DefendalJMS Support to the First
Tranche of CDP resulf22 septiembre 2008.
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prioritaria para la accién exterior europeal Comprehensive Approacke encaminaria a
mejorar tanto la coordinacién de los instrumentasrnos de la Uniébn como las relaciones
que ésta deberia mantener con otras organizaditeesacionales — en especial las Naciones
Unidas, la Alianza Atlantica, la Organizaciéon per&eguridad y la Cooperacion en Europa o
la Union Africana — en materia de prevencion deflatas, gestion de crisis, mantenimiento
de la paz, estabilizacién postconflicto o constidrraaciond’.

De esta forma, aunque desde una perspectiva politicde a presentarse el Enfoque
Integral como el marco general de actuacion de n&mJ Europea en materia de accion
exterior y base para la gestion de crisis, en @gemstricto €ste constituye el motor principal y
un area trasversal para el desarrollo de nuevaxickgules civiles y militares al servicio de la
PCSD®. Ademas, atendiendo a la esperada Comunicaciéjuitarde la Comisién Europea
y el Alto Representante para la Politica ExteridaySeguridad Comun sobre el Enfoque
Integraf? y las conclusiones del Consejo Europeo del padariembré® — que consideran
urgente su desarrollo para incrementar la efe@didisibilidad e impacto de la PCSD - es
probable que Bruselas presente su propio concef@oehprehensive Approachlo largo del
afo 2014 siguiendo los pasos de la Alianza Atlantitie en el 2010 emplazo esta iniciativa
en la cuspide de su transformacion militar, en dados fundamentos del nuevo Concepto
EstratégicoCompromiso Activo, Defensa Modemean el eje sobre el que se articulan las
operaciones de gestién de crisis no-Articffo 5

No obstante, aunque las autoridades europeas hateatlo en multiples ocasiones la
necesidad de adoptar un Enfoque Integral a la slegliy han expuesto que sus actividades
en materia de gestion de crisis se basan en ldigawrd&n esta concepcion — los ejemplos
comprenden desde la lucha contra la pirateria e€uetno de Africa y la estabilizacion de

% para facilitar los procesos de Desarrollo de Cpiosey ExperimentacionCpncept Development &
Experimentatiofy Investigacion y Tecnologid&Résearch & Technoloyjy colaboracion OTAN-UE en materia
de capacidades militares, Bruselas ha asumidofiaidén aliada segun la cual umapacidad— tanto militar
como civil — combina Doctrina, Organizacion, Adrastiento, Material, Liderazgo y Educacion, Personal
Instalaciones e Interoperabilidad (NSA (2018XP-6 Glossary of Terms and Definitioisuselas, OTAN).

% Nicoletta Pirozzi (2013)The EU’s Comprehensive Approach to crisis ManagenBmselas, Geneva Centre
for Democratic Control of the Armed Forces; Dremp, cit, pp. 11-13; Adebahip. cit, pp. 5-6 o Gavas y
Koeb,op. cit, pp. 9-12.

®L Asi lo entiende el Plan para el Desarrollo de Calgales de 2011 (EDAp. cit, p. 1).

2 Alto Representante de la Unién Europea para Asurateriores y Politica de Seguridadoint
Communication to the European Parliament and ther@€id — The EU’s comprehensive approach to external
conflict and crises JOIN (2013) 30, 11 diciembre 2013, en: www.eeasa.eu/statements/
docs/2013/131211 03 en.pdf. Por otro lado, un sisdetallado del mismo puede hallarse en: Giuiacdvich

y Joachim Koop (2013)Assessing the EU’s Joint Communication on the Cehmmsive Approach:
implications for EU crisis response and conflicteyention Bruselas, Global Governance Institute.

% Consejo EuropeoEuropean Council 19/20 December 201230 diciembre 2013, en: www.consilium.
europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/etALaaR

64 Jakobsen, Pete: “NATO’s Comprehensive Approacr dfisbon: Princial Problem Acknowledged, Solution
Elusive”, en Ringsmose, Jens y Rynning, Sten (¢86)1):NATO’s New Strategic Concept: a Comprehensive
Assessmentopenhagen, Danish Institute for Internationald®&ts, pp. 83-90. Exacto, el Concepto Estratégico
de 2010 fija tres funciones basicas para la Aliafstantica: la defensa colectiva, la seguridad @vafiva y la
gestion de crisis. Para esta Ultima se argumergadag®TAN primara la prevencion de conflictos (aumda
experiencia muestra que las diferencias entredo®s lo hacen improbable, tanto en el marco alieoimo
mediante cualquier posible colaboracion entre ¥4taUnion Europea) y que intervendra durante tedoiclo

de la gestion de crisis — prevencion, resoluciétatslizacion posconflicto y apoyo a construcciGmediante un
Enfoque Integral basado en la armonizacién de ledios militares y civiles a disposicion de la OTANu
coordinacion con otros actores — incluida la Uniuropea, aunque el Concepto Estratégico la corslder
como un sociofartner) mas puesto que el vinculo trasatlantico se cporede con las relaciones bilaterales
entre los paises europeos y americanos y no emtteasa organizaciones — durante el analisis previo,
planeamiento, ejecucion y evaluacion de la gest®la crisis.
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Somalia, las labores de adiestramiento en Mali pacficar el Sahel o las actividades
diplomaéticas para resolver la guerra civil $tia a fecha de hoy Bruselas todavia no ha
facilitado ningan detalle especifico sobre su quriacion, alcance o caracteristicas mas alla
de las lineas planteadas por la Comunicacién Ctmpavaladas por el Consejo Europeo de
diciembre de 2013. Asi, en términos generales sen@asque el Enfoque Integral debe
armonizar todas las dimensiones de la accidn extetiropea y aplicarse en todas las fases
del conflicto (desde la alerta temprana hasta $éi@ede crisis y la construccion de la paz) e
implicar tanto a los Estados miembros como a lastirtiones europe¥s Y para lograr este
conjunto de objetivos — que deberian alcanzarseaamiedla simplificacion de la actividad
interna de la Union Europea en linea con los casnbiganicos y funcionales establecidos
por el Tratado de Lisbhoa y el reforzamiento de nedsion exterior en todas las fases y
planos de la operaci®h— la Comunicacién Conjunta fija la necesidad dbdjar en las
siguientes dimensiones:

- Establecer mecanismos que permitan a los sociospens obtener un andlisis
compartido de la crisis emergente y facilitar lantificacion de los intereses, objetivos,
recursos y papel de la Union Europea en su predermcresolucion.

- Lograr que todos los paises comparten la mismarvisstratégica del conflicto con el
objeto de articular una respuesta coherente asia.cr

- Priorizar la prevencion de conflictos medianterapko de herramientas diplomaticas
o de alerta temprana.

- Movilizar los medios y capacidades politicas, ecoicas, diplomaticas, civiles y
militares europeas para apoyar los objetivos coticiaet:

- Proyectar cualquier actividad de prevencion o resfau a crisis a largo plazo y
asegurar las sinergias entre los distintos instniosea disposicion de la Union Europea para
garantizar una paz duradera.

- Mejorar la coordinacidon entre la dimension inteynia vertiente exterior de la Unién
Europea en materia de seguridad energética, proteaccedioambiental, contraterrorismo,
crimen organizado y gobernanza econémica.

- Emplear las delegaciones europeas para coordirthéletjo y el apoyo europeo en el
teatro de operaciones.

% para los asuntos teéricos, véase Drivgr,cit, 139-141 o Van Osch, Tom (2018:Comprehensive Civil-
Military Approach to Crisis Management, the role tbe EUMS Dublin, Institute of International European
Affairs; mientras que para los asuntos del SateIGQuerno de Africa puede observarse Piraagi,cit, pp. 13-
17; Catherine Ashton: “Stop the Pirates, Help threrHof Africa”, European Voice23 febrero 2012, p. 9 o
Hagstrom, Eva; Tham, Magdalena y Skeppstrom, En2042): The EU Comprehensive Approach towards
Somalig Estocolmo, FOI. Finalmente, para la crisis swvigase High Representative of the European Union fo
Foreign Affairs and Security Policyoint Communication — Towards a Comprehensive Eprégrh to the
Syrian Crisis JOIN(2013)22, 24 junio 2013.

® No obstante, ademéas de esta Comunicacién Conmiateresante observar también la declaracionlie!
Representante Catherine Ashton sobre la revisibiSelericio Europeo de Accion Exterior, A314/13, jlidio
2013.

®" Drent,op. cit, p. 11 o Gavas y Koelp. cit, pp. 9-13; Wittkowsky, Andreas y Pietz, Tobias 2P Under
construction — The EU’s Comprehensive Approagérlin, Center for International Peace Operatignpara
observar algunas lineas generales, véase: Consiltmmoting Synergies between the EU Civil and Miita
Capability Developmenfl5475/09, 9 noviembre 2009.
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- Incrementar la colaboracion practica entre la Unkamopea y el resto de actores
internacionales y la sociedad civil.

A pesar de estas lineas generales que permiteadnacwel Enfoque Integral europeo pero no
aportan ningun detalle especifico sobre su cordigjan practica, es interesante comentar que
hasta dia de hoy han trascendido tres borradotesodeepto, todos ellos centrados en las
vertientes militar y operativa d€lomprehensive Approachsi, mientras el primero presenta
las pautas, estructuras y procedimientos que deberientar su aplicacion practica en el
teatro de operacion®s el segundo busca conocer las implicaciones quedspcién puede
tener sobre el analisis previo, el planeamientopfeduccion, el sostenimiento y la evaluacion
de las operaciones integradas civiles-milititeSinalmente, el tercero — y probablemente el
mas controvertido a tenor de las revisiones reddigasobre el trabajo base — determina las
implicaciones operativas del Enfoque Integral yali@ttanto los protocolos de coordinacion
como las medidas de colaboracion que deberianlestake entre la Union Europea y el resto
de actores relevantes — en especial con las Nacitimidas, la Organizacion para la
Seguridad y Cooperacion en Europa, la Alianza Attaro la Unidn Africana — en el analisis
previo, planeamiento y conduccién de operacionegedéén de crisis.

Este dltimo elemento reviste de una enorme impoidanespecialmente tras la
consolidaciéon del Enfoque Integral en la Alianzaldaticd® y su determinacién por
desarrollar“...una capacidad civil apropiada pero modesta’susceptible de facilitar la
ejecucion de cualquier operacion integrada y refola colaboracion entre esta organizacion
y los actores civiles en la zona de operacionesdasecuencia, Bruselas debera analizar con
sumo detalle su proyecto de Enfoque Integral —asipeente después de que el Reino Unido
alertara sobre la inconveniencia de crear nueviiscasgras y la necesidad de mantener la
division de tareas con la Alianza Atlantica, doréta formalmente se encargaria de la
vertiente militar de la gestién de crisis y la Unide los aspectos civil€s— y presentar un
modelo que refuerce la coordinacién interna de @kl Europea y optimice su unidad de
accion en materia de accion exterior mientras s®miza, en la medida de lo posible, con el
Comprehensive Approadiado y su voluntad por dotarse — contra toddidercomun dada
su naturaleza politico-militar — de una limitadaasidad civil*.

% Estado Mayor de la UEA Military Perspective on a Comprehensive Appro&mhEU-led operations at
theatre level1278/09, 12 febrero 2009.

% Estado Mayor de la UEEUMS Food for thought paper — Operating Implicatofor a Comprehensive
Approach for EU-led operations at theatre leviE3883/1/09, 19 mayo 2009.

0 Estado Mayor de la UEFowards a Comprehensive Approach. The Operatindidatipns 9830/10, 17 mayo
2010; Estado Mayor de la UHowards a CA — the Operating Implicatioris3093/09REV2, 9 marzo 2010 y
Estado Mayor de la UH:owards a CA — the Operating Implicatiori8093/09, 13 diciembre 2009.

" Recuérdese que si bien@bmprehensive Approaciliado comenzé a desarrollarse tras la Cumbreige R
(2006) y ha sido formalmente empleado en Afganjstaa fundamentos conceptuales se hallan en efjEafa
las Operaciones Basado en Efecteifgcts Based Approach to Operatipirsciado tras la Cumbre de Estambul
(2004) y en el Planeamiento y Accion Concertadosnterted Planning & Actignde 2006. Un analisis mas
detallado de esta iniciativa puede hallarse eno@abp. cit, pp. 293-298.

2 Declaracion final de la Cumbre de Lisboa (20 deembre de 2010), para. 9.

3 Carta del Reino Unido al Alto Representente déJtaén Europea en Asuntos Exteriores y Politica de
SeguridadPutting the Comprehensive Approach to wdi& noviembre 2011.

™ Algunos de los ejes que podrian articular estavami relaciones entre la Alianza Atlantica y la dsni
Europea pueden hallarse en: Hamilton, Daniel y BilpWwrancis (eds.) (2010%houlder to Shoulder: Forging a
Strategic US—EU PartnershipVashington, Center for Transatlantic Relations.

45




E UNISCI Discussion Papers, N° 34 (Enero / January 20 14) ISSN 1696-2206

No obstante, es previsible que cualquier coordimagio division de tareas entre ambos
actores sea mas formal que real ya que primeroridebaperarse la dependencia militar
europea de la Alianza Atlantica y de Estados Unithogredileccion europea por emplear la
OTAN en labores de gestion de crisis para forzgraldicipacion militar de Washington, la
variedad de enfoques existentes en el seno de amjEaszaciones, las manifiestas carencias
europeas en materia civil que refutan su preterghdalencia en este ambito, la perversion de
una division de tareas basada en una Alianza Atirty mas especificamente algunos de
sus miembros — realizando acciones de alto riesgmayUnion Europea — junto con algunos
socios europeos de la Alianza — participando satéenen labores de apoyo a la paz, o las
espectaculares desigualdades en materia de medipacidades o voluntad entre ambas
organizaciones. Todos estos factores limitan lasbpimlades de estructurar un Enfoque
Integral europeo realmente til y efectivo en matde prevencion de conflictos y gestion de
crisis.

Llegados a este punto, es importante destacaricpienspara la elaboracién de estos
trabajos el Estado Mayor de la Unién Europea haaclon desde el primer momento, con una
amplia participacion civil — caso del Directoraden@ral para la Politica Europea de
Seguridad y Defensa (DG E VII), el Directorado Gah@ara Asuntos de Defensa (DG E
VIII), el Directorado General para la Gestion dasfsrCiviles (DG E IX) o la Célula de
Planeamiento y Conduccion Civil — ninguna agenuit €uropea se ha manifestado sobre los
aspectos no-militares del Enfoque Integral. Esédidad es un tanto paraddjica, puesto gue
priori las principales ventajas cualitativas de la Urliimopea frente a la Alianza Atlantica
no sélo son su autoproclamada vocacion civil y rativa o su predileccidén por actuar junto
con otros actores internacionales en el marco denuttilateralismo eficaz”, sino también la
tenencia de una amplia gama de capacidades c{dil@ematicas, econdmicas, de ayuda al
desarrollo, policiales, judiciales, informativasliicas...) que son fundamentales para la
satisfactoria implementacion de cualquier Enfoquiedral en la prevencion de conflictos, la
resolucion de crisis, la estabilizacién posbéli¢a construccion nacional.

4. Conclusiones

Considerado como el nuevo enfoque a la seguriddtddmensional y el paradigma para

resolver cualquier crisis compleja, €omprehensive Approachretende concertar las

estrategias, los recursos y las actividades dedistintos participantes en la gestion del
conflicto a todos los niveles, fases y planos dedaracion, desde su concepcion inicial y
posterior planeamiento operativo hasta su ejecisnbére el terreno y final evaluacion.

La Unién Europea — gracias a su concepcion integraktensiva de la seguridad,
vocacion de potencia civil, normativa y multilalesta, predileccion por el poder blando y
variedad de instrumentos a su disposicion — egt@cesdmente capacitada para utilizar este
modelo en su vertiente exterior y de seguridadpdtsesta razon que desde el afio 2008 se
halla articulando su propia concepcién de Enfoquegral para resolver sus carencias en
materia de seguridad, ampliar la mas restringidard@oacion Civil-Militar; explotar la nueva
arquitectura institucional perfilada por el Tratadi® Lisboa, unificar la dimension civil y
militar de la gestion de crisis 0 mejorar la ef@dtd, visibilidad e impacto de su accion
exterior.

Y es que tal y como ha expuesto este trabajo, felgde Integral constituye la tercera 'y
mAas ambiciosa iniciativa — tras una Cooperacionil-®Militar encaminada a mejorar la
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colaboraciérad-hoca escala tactica y una Coordinaciéon Civil-Miliearfocada a mejorar la
coherencia interna de la Union Europea en todafaagde misiones Petersberg — propuesta
por Bruselas para mejorar su unidad de accion ¢ermale politica exterior y prevencion de
conflictos, ampliar su cooperacion practica conredto de los actores implicados en la
resolucion de crisis y apoyar el desarrollo de calaaes civiles y militares al servicio de la
PCSD.

Sin embargo, aunque tal y como ha ratificado els€épnEuropeo de diciembre de 2013
el Enfoque Integral constituye una de las prin@pahiciativas de la Uniébn Europea en
materia de accion exterior y de seguridad paraementar la efectividad, visibilidad e
impacto de la PCSD, todavia no parece existir mrgnominador comun sobre como debe
configurarse especificamente este modelo mas alla dbtencion de una vision comuan, de
definicion de una estrategia integral, la colabidracentre los socios comunitarios o la
armonizacion de los instrumentos al servicio desBlas para ofrecer una accion coherente en
la accion exterior, prevencion de conflictos, gestie crisis o fortalecimiento de la paz.

Y cuando finalmente se presente un concepto quanelepy detalle las lineas de accién
fijadas en la reciente Comunicacion Conjunta s@bfenfoque Integral, éste no sélo debera
salvar los mismos escollos que la Coordinacion [ BMNitar — armonizar los procesos de
toma de decisiones, regularizar las prioridadesatipas de los elementos civiles y militares,
garantizar la colaboracion de los activos euromgpsodos los niveles y fases de la mision,
mediar en las eternas luchas internas o integsatitdintas culturas organizativas que existen
en Bruselas — sino también conciliar los interetedos Estados miembros; garantizar una
dificil unidad de accién en materia de politicaegxir, coordinar las actividades de gestion de
crisis con otras organizaciones internacionaleslwaguardar estatu quo— bien comporte la
complementariedad, la duplicacién racional o laisitm de tareds — con la Alianza
Atlantica, su Enfoque Integral y su determinacion giotarse de una dimension civil fuera de
todo sentido coman.

Aunque estos obstaculos — debidos fundamentalneemdeidiosincrasia europea, las
prioridades de los Estados miembros y las commgadlaciones entre la Alianza Atlantica y
la Unidn Europea — posiblemente dilataran la imgletacion practica del Enfoque Integral;
las disposiciones contenidas en el Tratado de hisblolanzamiento del Servicio Europeo de
Accion Exterior y la entrada en funcionamiento digkctorio para el Planeamiento y Gestion
de Crisis, coadyuvaran para que el Enfoque Integmabpeo se convierta pronto en una
realidad formal o efectiva.

Solamente el futuro demostrara si el Enfoque laleguropeo puede solventar estas
carencias en materia de prevencion de conflictgesyion de crisis. No obstante, situaciones
como las de Libia, con una coaliciéd-hocfranco-britanica, la oposicién frontal de varios
socios comunitarios y sin ningun planteamiento pstabilizar el conflicto; Siria con una
falta de vision comun sobre el problema o las needial tomar y con Paris determinado a
participar en un ataque junto a Washington; o Mafide a pesar de reconocer la importancia
de la region y lanzar una mision de adiestramiegitpeso de intervencion lo llevo Francia,
parecen comprometer la utilidad practica de estéativa que pretende armonizar las labores
de prevencion de conflictos y gestion de crisi®leseno de la Unidn Europea. Y aunque los
ejemplos de Libia, Siria o Mali fueran casos aistadel Enfoque Integral europeo debera

> Mufioz Enrique y Ortiz, Enrique (2010l Nuevo Concepto Estratégico de la OTAN: una amdn
espafiola Documento de Trabajo n° 49/2010, Madrid, Fundaddternativas, Madrid, pp. 50-54 o Colom,
Guillem: “La Alianza Atlantica ante el nuevo ContejEstratégico”Revista de Estudios Europeas 59 (julio
2012), pp. 41-60.
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aplicarse en un momento en el que Europa pareca wad mas ajena a los asuntos
estratégicos globales, Estados Unidos se estaedesjpando del continente, ha adoptado un
enfoque muy selectivo a su accion exterior y hatrdp en innumerables ocasiones que ha
llegado el momento de que Europa se responsaliéiceu propia seguridad, los intereses
nacionales de sus miembros parecen cada vez mampatbles, las politicas de defensa
europeas se estan renacionalizando a pesar deodasignes de la PCSD y, en muchas
ocasiones, la voluntad de Bruselas por lograr ote\®z en la escena internacional parece
mas formal que real.

A pesar de que estos factores pueden ensombrepezseinte y el futuro del Enfoque
Integral, con toda probabilidad esta iniciativa stdoye la mas importante y ambiciosa
propuesta realizada por Bruselas para promovercuttara de coordinacion civil-militar,
integrar su accién exterior y adaptar la Union [paeoal complejo, heterogéneo y conflictivo
mundo del siglo XXI.
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