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Resumen

Se presenta aqui una introduccién al concepto de reforma del sector de la seguridad, que se
relaciona con la mejora de la calidad democratica del sector de la seguridad y, por tanto, con
el reforzamiento del Estado de Derecho. Se incluye una referencia al enfoque que la Union
Europea da a la reforma del sector de la seguridad, un area prioritaria de su accién exterior
en el contexto de la resolucion de crisis y la estabilizacion post-conflicto.
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Abstract

Security Sector Reform is introduced here as an area related to the democratization of the
security sector as well as to the enhancement of the rule of law. A reference to the European
Union’s approach to the security sector is provided as well. It will be seen that security sector
reform has become a priority for the European Union within its external action and more
precisely with regard to crisis management and post-conflict stabilization.
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1. Marco en el que surge el concepto de reforma del sector de la seguridad

La reforma del sector de seguridad (en adelante, RSS) no es mas que una
concrecién tematica del llamado enfoque integral, que es el que se debe aplicar para
conseguir lo que se podria denominar Seguridad Global. No se puede hablar hoy en
dia de seguridad sin hacer referencia a los derechos humanos, a la promocién del
desarrollo o a la consolidacién o impulso del Estado de Derecho y la democracia.
Un concepto de seguridad integral debe abarcar todos estos elementos y es la
combinacién adecuada de los mismos lo que se pretende conseguir a través de las
nuevas aproximaciones a la seguridad (Barbé, 1995). Un paradigma que incluya
todas estas dimensiones tiene necesariamente un alcance global. Seria una
seguridad global por su contenido multidimensional, pero también por su alcance,
porque estaria asociada a la proteccién de intereses universales.

Se debe destacar que este debate en parecidos términos se ha dado
también a la hora de definir otro concepto de importancia primordial: la paz, que hoy
se acepta como una realidad multidimensional que va mucho mas alla de la
ausencia de conflicto armado (Fisas, 1998; Lederach, 2000). La paz asi definida
estd en una relacion directa con las nuevas concepciones de la seguridad.
Precisamente, conviene no perder de vista que uno de los objetivos del nuevo
paradigma de la seguridad es superar la identificacion de ésta ultima con la defensa
del interés unilateral frente a los intereses ajenos, para relacionarla con la
contribucién a la paz y con la identificacién de intereses comunes, globales o
compartidos. Impulsando conceptos ampliados de paz y seguridad en los que se
integran intereses y valores que no responden Unicamente a las expectativas de los
Estados, sino también a las de otros actores internacionales, incluyendo a las
personas y a la sociedad civil, estamos también contribuyendo a la creacion de una
“conciencia juridica universal’ (Galinsoga, 2005: 649). Ya lo decia Habermas (1994
155): “... si se amplian las preferencias valorativas mas alla de la percepcién de los
intereses nacionales en favor de la puesta en marcha de la democracia y de los
derechos humanos, cambian entonces las condiciones bajo las cuales funciona el
sistema de potencias”.

Tanto en el marco de la seguridad sostenible (nacional, humana y colectiva)
(Center for American Progress, 2008), como en el de la seguridad integral, o la
sequridad ampliada o del comprehensive approach, se produce, en definitiva, un
acercamiento entre seguridad y paz, entendida también en un sentido amplio. Como
ha ocurrido con otras nociones clasicas utilizadas en el ambito del ordenamiento
juridico internacional y de las relaciones internacionales, también en relacion con el
concepto de seguridad la transformacion viene guiada por la necesidad de recoger
no solo las expectativas de los Estados, sino también las de otros sujetos y actores
internacionales’. Es un fenémeno que se puede encuadrar, por tanto, en el proceso
de desplazamiento del Estado desde la posicion central que solia ocupar en la
sociedad internacional. Las nuevas conceptualizaciones de la seguridad surgen
sobre la base del reconocimiento de la necesidad de garantizar la seguridad
humana, poniendo la satisfaccion de las necesidades basicas de los seres humanos
como objetivo prioritario?.

' “The populations of states and not just the regimes in power have become the relevant points of
security debates” “Security Sector Reform and the Challenges and Opportunities of the Privatisation of
Security” (Bourne, 2002: 13).

2 El concepto de Seguridad Humana fue acufado por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, en 1994.
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Pues bien, en el marco de este nuevo paradigma de la Seguridad surge el
concepto de RSS, que se acufia por primera vez en 1998° y que apunta a una
“‘democratizacion” de este sector. La RSS esta, pues, relacionada con la promocion
de la democracia y el buen gobierno, asi como con la consolidacion del Estado de
Derecho. Se trata, en definitiva, de reforzar el control democratico sobre las fuerzas
armadas y los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado, asi como del
fortalecimiento del sistema de justicia.

2. ;. Qué es el sector de la seguridad?

La idea de “seguridad humana” tiene que ir necesariamente acompanada de
una visiébn amplia en cuanto a la identificacién de los componentes del sector o
sistema de seguridad. De modo que éste estaria integrado no solo por el ejército, y
los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado, sino también por los servicios de
inteligencia, los agentes de aduanas, las autoridades en frontera, los Parlamentos,
los 6rganos judiciales, los distintos Ministerios, las instituciones penitenciarias. Se
puede llegar a contemplar la inclusion de ONG, medios de comunicacion o
defensores del pueblo, como 6rganos de control (Bourne, 2002: 14). Algunas ONG
han venido desarrollando una labor destacable en este terreno, como por ejemplo,
Amnistia Internacional (Ball, 1998: 14).

En el manual sobre Reforma del Sistema de la Seguridad de la OCDE se
incluye también a las milicias o a las companias de seguridad privadas (OCDE,
2007). También la UE recoge un concepto muy amplio, en el que se incluyen todos
estos componentes (Consejo de la UE, 2005).

3. La transversalidad de la RSS

La RSS es una cuestion transversal. Con el concepto de RSS se trata de
poner de relieve la “naturaleza multisectorial” del sistema de seguridad, asi como su
influencia en la “prevencién de conflictos, el restablecimiento de la paz y la
democratizacion”, ademas de su contribuciéon al desarrollo (Comisiéon Europea,
2006: 8). La conexion entre seguridad, desarrollo y derechos humanos ha sido
completamente asumida por Naciones Unidas, como se demostraba en el informe
publicado por Kofi Annan, en 2005: “In larger freedom: towards security,
development and human rights for all.” Idea que ha sido reiterada por Ban Ki-moon
(2008) en su informe sobre esta materia. Cualquier accion en materia de RSS tiene
que coordinarse con otras actuaciones que se desarrollen en los ambitos de la
cooperacion para el desarrollo econdmico y social, la promocién de los derechos
humanos, la democracia y el Estado de Derecho.

La variedad de actuaciones que pueden quedar encuadradas en el ambito de
la RSS es muy amplia. Ejemplo de actividades de RSS serian: la reforma de los
cuerpos militares, paramilitares y policiales, incluyendo la formaciéon en derechos
humanos y la creacion o el perfeccionamiento de mecanismos de rendicion de
cuentas. En algunos escenarios sera necesario contemplar acciones de desarme,
desmovilizacion y reintegracién. También se debe considerar el reforzamiento de las
estructuras civiles de supervision del sector de la seguridad, incluyendo a los
parlamentos y a las organizaciones representativas de la sociedad civil, que tienen
que estar preparados para ser agentes que ejercen un control democratico del
sector de la seguridad. Se debe también, en la medida necesaria, contribuir al
incremento de la transparencia, incluyendo los programas de gastos relacionados

% El término fue usado por primera, en 1998, por la Ministra de Desarrollo Internacional del Gobierno
britanico, Clare Short, en un discurso titulado “Security, Development and Conflict Prevention”, en el
Royal College of Defence Studies, en el King’s College, en Londres.

F NC. 4, marzo — agosto 2013, pp. 202-207, ISSN 2253-6655
-

204

omoo<



omoOoo<

205

REFORMA DEL SECTOR DE LA SEGURIDAD

con la seguridad. Igualmente, cualquier accibn encaminada a mejorar la
administraciéon de justicia y a reforzar el Estado de Derecho contribuira
positivamente a la seguridad de la poblacion.

Estas actuaciones no se pueden realizar sin una accion exterior “integrada”,
que pasa por una actuacion coordinada de los Ministerios de Defensa, Justicia,
Interior, asi como Asuntos Exteriores y Cooperacién. Asi pues, para llevar a cabo
actuaciones de politica exterior en el area de la RSS también hay que hacer
cambios en el plano interno que hagan posible el llamado whole-of-Government
approach, es decir, que en las acciones puedan participar todos los Ministerios
implicados. Y que los objetivos (favorecer el buen gobierno de las instituciones que
suministran seguridad y desarrollar mecanismos de control democratico de las
mismas) sean definidos también de forma coordinada. La creacién, pues, de
mecanismos que faciliten y acojan esta coordinacién interministerial parece una de
las claves. Ademas una accion exterior en materia de RSS estara mas legitimada y
sera mas coherente si en el plano interno se ha desarrollado un concepto de
defensa ampliada sobre la base de la coordinacion interministerial.

4. La RSS, la democracia y la paz y la seguridad internacionales

La democratizacion de las instituciones encargadas de proveer seguridad,
entendida como bien publico o como un servicio publico esencial, contribuye —sin
duda- a la consolidacion de la democracia. Y uno de los rasgos mas sobresalientes
y caracteristicos de la democracia es precisamente que la violencia es descartada
como mecanismo de resolucion de controversias (Dixon, 1994). En un Estado
democratico los distintos intereses en conflicto pueden ser conciliados y
canalizados, de manera que es menos probable que tales conflictos puedan
desembocar en una confrontacion armada. Hasta el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos se ha referido a la posibilidad de resolver por medio del dialogo los
problemas de un pais, sin que haya que recurrir a la violencia, como uno de los
indicadores democraticos mas claros®. Por otro lado, también se ha documentado
abundantemente que los Estados democraticos no suelen enfrentarse mediante el
uso de las armas. De manera que la consolidacion de la democracia en los Estados
ha llevado a una reduccion de los conflictos armados interestatales (Dixon, 1994).
En este sentido, las acciones exteriores en el ambito de la RSS, contribuyen a
garantizar la paz y la seguridad internacionales.

Por desgracia, en la actualidad existen todavia muchos Estados con graves
déficits democraticos, lo que los hace especialmente proclives a sufrir conflictos
internos que pueden desembocar en guerras civiles. Es en estos Estados donde se
detectan las necesidades mas claras en el area de la reforma del sector de
seguridad. Pero también hay otros Estados que “formalmente” se consideran
democraticos y en los que, sin embargo, son necesarias actuaciones puntuales que
se podrian encuadrar también en el marco de la reforma del sector de seguridad. Se
habla de acciones de primera y de segunda generacion, respectivamente.

5. El concepto de RSS se tiene que adaptarse al tipo de escenario
En algunos casos la RSS sera necesaria para mejorar la calidad democratica

de algunos Estados. En otros casos, la RSS estara necesariamente ligada al
Democratic State Building. En este tipo de contextos los desafios seran enormes.

* “Further, the Court has previously held that one of the principal characteristics of democracy is the
possibility it offers of resolving a country’s problems through dialogue, without recourse to violence,
even when they are irksome”. ECHR, Socialist Party and others v. Turkey, Sentencia de 25 de mayo de
1998, parrafo 45.
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Sobre todo en este ultimo tipo de escenarios la colaboracion con la poblacion local
se convierte en esencial, pero siempre lo es pues no se puede democratizar la
seguridad y la justicia, sin contar con la poblacion civil local.

No obstante, en escenarios transicionales, se plantean problemas
especificos relativos a la necesidad de determinar como se va a hacer justicia en
relacion con las violaciones de los derechos humanos cometidas, o como implicar a
la poblacion local cuando al mismo tiempo se impulsa la muchas veces necesaria
transformacién de la sociedad local. Por otro lado, habra que contemplar la
existencia de sistemas de justicia tradicional y ver en qué medida pueden ser utiles
o deben ser transformados.

El tipo de accion también se debe adaptar a las caracteristicas del escenario.
En situaciones post-conflicto el desarme, la reintegracion y la desmovilizacion seran
esenciales. En escenarios transicionales con autoridades locales ya constituidas se
puede planear una accion sobre el terreno, por ejemplo, una Mision RSS de la Union
Europea, o una Misién Integrada de Naciones Unidas que incluya la RSS en su
mandato. Por ultimo, en situaciones ya estabilizadas, la accién en RSS estara ligada
a la cooperacion para promover la democracia, el buen gobierno y el Estado de
Derecho (RSS de segunda generacion).

6. La RSS y la Unién Europea

En noviembre de 2006, el Consejo de la Unién Europea emitié unas
Conclusiones: “un marco politico para la reforma del sector de la seguridad”, en las
que asumia los conceptos elaborados tanto por el Consejo de la Unién, en 2005,
como por la propia Comisién Europea, en 2006.

La Union Europea, por su multidimensionalidad, es un marco en el que
encaja bien un concepto como el de Reforma del Sector de la Seguridad. Ademas,
se trata de un concepto perfectamente compatible con su modelo de accion exterior
(Cebada, 2008). Ademas, tampoco es desdefiable la experiencia de algunos
Estados de la Union Europea (entre los que se incluye Espafia) en lo que se refiere
a la transformacion democratica de sus respectivos sistemas de seguridad.

Los instrumentos a los que la UE puede recurrir son de muy diversa indole.
Pueden ser Misiones PESC, pero no sélo, pues también se puede recurrir a
programas de cooperacion, fondos, acuerdos o dialogo politico.

En lo que se refiere a las Misiones PESC, hay que decir, que las que actuan
en el ambito de la RSS pueden tener una naturaleza civil o militar. En Guinea Bissau
es civil, aunque el jefe de Misiébn en un General espafiol. En la RDC hay dos
misiones distintas (una para la reforma del ejército y otra para la reforma de la
policia). No se pudieron integrar por los problemas para coordinar al Consejo y a la
Comision.
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