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Nueva Revista

La marginacién de la OSCE
Descripcién

En 2007 Espafia ha asumido la presidencia de la Organizacion para la Seguridad y Cooperacién en
Europa (OSCE), la heredera de aquella CSCE que represent6 una de las etapas mas destacadas de
la distension en la década de 1970. Esta presidencia nos sirve para reflexionar sobre la naturaleza, el
pasado, presente y perspectivas de una institucién que conocié dias mas esplendorosos como, por
ejemplo, cuando en 1975 fue adoptada el Acta Final de Helsinki, en la que se contiene el decélogo
sobre las relaciones entre los Estados participantes.

El acta marco un hito en la vida internacional al dar protagenismo no sélo a la soberania estatal sino
también a los individuos por medio de lo que se,conoce-como la dimensiéon humana de la seguridad.
Curiosamente fue la URSS la potencia.méas-interesada en la celebracién de esta conferencia
internacional porque, pese a sus proclamas progresistas, la diplomacia soviética se aferré de continuo
a Opticas tan tradicionales como las de la soberania estatal y la integridad territorial de los Estados. Su
interés en la CSCE, tres décadas después de la Segunda Guerra Mundial, radicaba sobre todo en el
reconocimiento por los Estados occidentales de unas fronteras ganadas por los carros de combate
soviéticos hasta 1945.

Moscu no tuvo en cuenta, sin embargo, el poder enarbolado por los disidentes en su  |md001ijpg or tvpe u
lado del telén de acero, el «poder de los sin poder», en expresion de Vaclav Havel, y

se dejo colar en el Acta de Helsinki el principio del respeto de los derechos humanos y de las

libertades fundamentales, incluida la libertad de pensamiento, conciencia, religién o creencia. Este
principio demostraria en pocos afios tener mas fortaleza que, por ejemplo, el de la inviolabilidad de las
fronteras por medios pacificos y de acuerdo, presente también en el documento. La URSS no record6
una de tantas lecciones que nos suministra la Historia: muchos cambios politicos y sociales no vienen
desde fuera sino desde dentro. Sin necesidad de guerra alguna, sin mas Versalles y Yaltas, la

evolucion de los paises socialistas en la era Gorbachov traeria finalmente consigo esa modificacion de
fronteras que los jerarcas de la era Breznev pensaban haber conjurado para siempre.

UNA SEGURIDAD BASADA EN LA COOPERACION

Por lo demas, la CSCE en sus origenes representaba un planteamiento novedoso en las relaciones
internacionales. Hasta entonces la paz y la seguridad habian estado marcadas mas por la
confrontacion que por la cooperacion entre los Estados. Prevalecid por lo genera una realpolitik, la
concepcion geopolitica basada en el equilibrio de las potencias sobre los idealismos de la seguridad
colectiva o la cooperacion interestatal. Esta situacion empezé a cambiar lentamente tras el segundo
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conflicto mundial que forzaria la aparicion de organizaciones en Europa Occidental que perseguian el
fin de tensiones y conflictos seculares a través de la cooperacion institucionalizada en ambitos muy
diversos ademas del militar.

La cooperacion suponia asumir una serie de principios de alto contenido ético para lograr el objetivo
de la paz y la seguridad en Europa. Todo un contraste con los planteamientos positivistas y
formalistas que caracterizaron a la Europa de los pactos y las coaliciones desde los comienzos de la
Edad Moderna. No obstante, la cooperacion sélo encontré un terreno mas abonado en Europa
Occidental —Consejo de Europa, Comunidades Europeas—, donde habia identidad de regimenes
politicos y se hacia forzosa la necesidad de la cooperaciéon econdémica. Sin embargo, dada la division
bipolar de Europa, este enfoque de cooperacidén no se haria extensivo —con las consiguientes
limitaciones— a la totalidad del continente hasta la aparicion de la CSCE que, ademas, incluia a los
Estados Unidos y Canad4, tan vinculados histéricamente a la seguridad europea.

La gran aportacion de la conferencia seria que en ella se vincularon los aspectos politicos de la
distension con los aspectos militares. Ademas, los Estados participaban con independencia de su
pertenencia a uno u otro bloque, incluyendo a la vez a los Estados neutrales, lo que suponia que
desde ahora la seguridad en Europa habria de basarse en la cooperacion. En este sentido, es patente
la influencia sobre el llamado Decalogo de Helsinki de la declaracidn sobre los principios de Derecho
internacional referentes a las relaciones de amistad y cooperacion-entre los Estados de conformidad
con la Carta de las Naciones Unidas, contenidos la Resa@lueion 2.625 (XXV) de la Asamblea General
de la ONU.

El Acta Final de Helsinki es la expresion de una serie de valores comunes que se presentan como los
fundamentos de la politica externa € interna de los Estados de la CSCE, con independencia de sus
sistemas politicos o economicos. El Acta Final y los documentos de las sucesivas continuaciones de la
conferencia serian el arranque de un conjunto normativo que se prolongoé a partir de la década de
1990 en una progresiva institucionalizacion de la CSCE, que cambié su nombre por el de OSCE a
partir de 1995.

LA OSCE, ORGANIZACION DE FACTO

Finalizada la guerra fria, cuando la democracia pluralista y representativa paso a ser Imd002.jpg
considerada el Unico sistema de gobierno legitimo de los Estados participantes en la CSCE,
las normas establecidas en el marco de la Conferencia llegaron a constituir un «Derecho
programatico». Vendrian a ser un «codigo de conducta» para 56 Estados y sus respectivos
pueblos de Europa, Asia Central y América del Norte. Por tanto, los documentos de la CSCE/OSCE
pueden ser considerados como un Derecho internacional consuetudinario, un corpus de Derecho
publico paneuropeo integrado por valores, compromisos y normas de compartimiento compartidos, lo
que suele calificarse de soft international law, que permitiria calificar a la OSCE de soft intnational
organization, pues aunque tenga la etiqueta de organizacion, esta entidad lo es mas de facto que de
iure.

Image not found ¢

Los Estados participantes descartaron expresamente un tratado que sirviera de base constitutiva a
una organizacion. Todo lo anterior no es incompatible, por ejemplo, con la influencia de los principios y
compromisos de la OSCE en las reformas constitucionales y legislativas desarrolladas en los ultimos
tiempos en Europa Central y Oriental, asi como en el Caucaso y Asia Central. Estamos, por tanto,
ante un Derecho publico europeo, que afecta a la concepcion tradicional del Estado soberano y elevé
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a la categoria de dogma la defensa de su jurisdiccion interna.

En este sentido, los compromisos de la OSCE en el ambito de la dimension humana no pueden
considerarse un asunto interno de un Estado sino que constituyen un interés directo y legitimo de
todos y cada uno de los Estados participantes, segun se recuerda en el preambulo del Documento de
Moscu de la Conferencia de la Dimension Humana (1991). Tal afirmacién se relaciona con la
concepcion global de la seguridad de la OSCE en la que la paz y la seguridad son indisociables de la
observancia de los derechos humanos y las libertades fundamentales.

La participacion en la OSCE implica una identificacion de los Estados con el régimen de democracia
representativa, régimen que supone una contribucién a la seguridad internacional, pues los Estados
democraticos son mas propicios a la cooperacion. Aunque siempre puede existir el riesgo de que
algunos sistemas democraticos puedan oprimir a las minorias, sera de gran utilidad y eficacia la
convergencia de sistemas politicos democraticos en la escena internacional, pues la tendencia natural
de éstos seria la de la paz y la cooperacion. Las democracias, no obstante, deben cultivar en su seno
los valores que dicen defender; una tarea que no solo corresponde a la clase politica sino también a la
sociedad civil. Es la sociedad civil la Gnica que puede crear una verdadera cultura democratica, algo
equivalente a una cultura de paz.

LOS INSTRUMENTOS DE LA DIMENSION HUMANA

La OSCE dispone de diversos instrumentos en relacion-con’la dimension humana, entre los que
cabria destacar el Mecanismo para la Dimension_.Humana (MDH), la Oficina de Instituciones
Democraticas y Derechos Humanosy(OIDDH) y el Alto Comisionado para las Minorias Nacionales
(ACMN). EI MDH responde en sus origenes a un mecanismo diplomatico de caracter bilateral que
permite a un Estado participante solicitar informaciones y explicaciones directas a otro Estado
participante si tiene razones para que creer que éste no cumple sus compromisos en materia de
dimensién humana. Responde a la filosofia de la OSCE de considerar que los intereses de los
Estados no pueden prevalecer sobre los derechos de los individuos. EIl MDH permite enviar misiones
de expertos a los Estados patrticipantes con la finalidad de investigar sobre cuestiones o problemas
relacionados con la dimensién humana. Sin embargo, la complejidad de los procedimientos y la
confluencia de los intereses politicos a veces han redundado en perjuicio de la eficacia del mismo.

La OIDDH no es un simple 6rgano encargado de supervisar procesos electorales. Se Imd003.jpg
fundamenta en la conviccién de que la democracia no es so6lo una forma de gobierno sino
gue es indispensable el desarrollo y mantenimiento de instituciones democréticas para la
practica habitual de una politica democratica. Implica esto, por tanto, una labor de
asistencia de la OSCE a sus Estados participantes, en especial las democracias de nuevo cufio, para
el cumplimiento de sus compromisos en materia de dimension humana. La labor de la OIDDH ayuda a
crear una cultura democratica, partiendo de la idea de que las instituciones democréticas tienen al ser
humano como su exclusivo destinatario. Si los sistemas democraticos cumplen los principios y
compromisos de la OSCE, estaremos, ademas, ante un modo implicito de prevencion de conflictos,
teniendo en cuenta que la inmensa mayoria de los conflictos en el area de la OSCE se deben a
causas derivadas de la relacion entre un Estado y sus ciudadanos.

Image not found ¢

La institucion del ACMN pretende abordar la cuestion de las minorias nacionales en el marco del
Estado al que juridicamente pertenecen. EIl ACMN no es exactamente un instrumento de la dimension
humana sino que sirve de vinculo entre la dimension humana y el area de la prevenciéon de conflictos,
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otra de las funciones de la OSCE. Su tarea de prevencion —de «pronta alerta» y en ocasiones de
«pronta accidn»— consiste principalmente en abordar situaciones de tensiones étnicas nacientes
antes de que éstas puedan desembocar en conflictos. No obstante, el ACMN tiene a su disposicion los
medios de la OIDDH en su tarea de promover el didlogo, la confianza y la cooperacion entre las
partes. El ACMN realiza una labor de diplomacia cooperativa y no coercitiva. En definitiva, su principal
objetivo pasa por hacer compatibles la integridad territorial de los Estados con la integracién de las
minorias nacionales en los marcos legales existentes.

LA DIMENSION POLITICO-MILITAR

La OSCE también contempla una dimension politico-militar de la seguridad en la que los aspectos
militares siempre han estado subordinados a los politicos, pero esto no implica que los acuerdos
existentes en el area de la OSCE sobre control de armamentos, desarme y medidas de fomento de la
confianza y la seguridad tengan un rango secundario. Toda ausencia de apertura y transparencia o la
falta de pleno o puntual cumplimiento en estos terrenos acarrea siempre consecuencias que
repercuten en la seguridad comun de la OSCE. Pese a todo, la dimensién politico-militar de la
seguridad trasciende los ambitos de la cooperacién militar y del desarme convencional. Desde el final
de la guerra fria se puso de relieve que las amenazas a la seguridad podian provenir principalmente
de la situacién interna de los Estados, en particular de actos de fuerza que pudieran socavar el poder
de un gobierno legitimo en un Estado participante. Esto conlleyva una relacién entre la democracia y
los derechos humanos, lo que conocemos como dimepsidn-humana, y la dimension politico-militar.

En consecuencia, esta dimension tiene aspectos-intraestatales, que han sido recogidos en el codigo
de conducta de la OSCE sobre los,Aspectos Politico-Militares de la Seguridad (1994), uno de cuyos
principales activos radica en larelacion que establece entre el comportamiento doméstico de un
Estado y sus relaciones con otros Estados. De ahi que el cédigo dedique un especial interés al control
politico democratico de las fuerzas armadas, y sus disposiciones van encaminadas a una difusién y
toma de conciencia de lo que son el Estado de Derecho, los derechos humanos y el Derecho
internacional humanitario en los Estados de la OSCE. Al abogar por el control democratico de las
fuerzas armadas esta contribuyendo a la estabilidad internacional en su area geografica, habida
cuenta de que los sistemas democréticos no suelen enfrentarse entre si.

No se puede olvidar, sin embargo, que la mayor amenaza actual a la seguridad es el Imd004.jpg
terrorismo, algo que también requiere de la cooperacion interestatal. En el Consejo
Ministerial de Bucarest (2001), la OSCE adopt6 un Plan de Accién contra el Terrorismo,
cuya filosofia rechaza la identificacion del terrorismo con cualquier nacionalidad o religion.
Supone, por tanto, un rechazo de toda percepcion basada en el llamado «choque de civilizaciones» y
el convencimiento de que la lucha contra el terrorismo no puede en ningun caso apartarse del respeto
de los principios y compromisos de la OSCE. Es el respeto estricto a estos valores lo que puede hacer
fracasar los intentos terroristas de desestabilizar las sociedades de los Estados participantes. Por lo
demas, la OSCE entiende que la democracia, el imperio de la ley y el respeto de los derechos
humanos son requisitos previos para el fomento de la seguridad. Tienen, por tanto, un caracter
preventivo respecto a situaciones que puedan favorecer o justificar actos terroristas.

Image not found ¢

LA DIMENSION ECONOMICA Y MEDIOAMBIENTAL

Existe ademas una tercera dimension de la seguridad en la OSCE, la econdmica y medioambiental.
Histéricamente la dimensidén econdmica de la seguridad ha corrido paralela a la mundializacion de la
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economia. De hecho, el internacionalismo econdmico siempre se ha contrapuesto a guerras y
nacionalismos agresivos, partidarios con frecuencia de la autarquia. Incluso durante la guerra fria se
perfilarian vias de cooperacion entre las economias de mercado y las economias planificadas como,
por ejemplo, en el Acta Final de Helsinki. No obstante, el interés de los Estados socialistas se
centraba en los aspectos comerciales en contraste con la pretensién occidental de exigir una mayor
transparencia entre los sistemas econdmicos y de incluir en el marco de la CSCE las cuestiones
medioambientales.

Pero una Europa dividida recortaba las posibilidades de cooperacion de los Estados participantes en
estos terrenos. Habria que esperar al final de la guerra fria con el Documento de Bonn (1990) en el
gue los Estados de la CSCE reconocen que las instituciones democraticas y la libertad econémica
fomentan el progreso econémico y social. La difusion de la economia de mercado es presentada
implicitamente como una contribucidn a la estabilidad de un continente hasta entonces dividido. Sin
embargo, no se produjo una plasmacion de objetivos concretos, ni mucho menos el intento de
configurar un espacio econémico paneuropeo, dada la existencia de otras organizaciones
internacionales especificas.

El Documento de Bonn participa, en definitiva, del optimismo de inicios de la década de 1990 que
consideraba que la cada vez mayor interdependencia econémica y el auge de las instituciones
econOmicas eran factores decisivos para la paz mundial. No obstante, hoy se aprecia una escasa
voluntad de concreciones practicas en la dimension econdmica de la seguridad. De hecho, el Foro
Econdmico que se retne anualmente en Praga no.es una institucion de la OSCE sino una serie de
reuniones sobre asuntos econdmicos en las-que-participan grupos de expertos, pero el Foro no
produce documentos vinculantes'parailos Estados de la OSCE y sélo se limita a alentar la distribucion
de las informaciones de los temas tratados. Por tanto, el Foro tiene mas bien una funcion de
promocién y apoyo en la transicion a las economias de mercado.

En realidad, son las consultas y la cooperacion el eje de la dimensién econémica de la OSCE. Vienen
a ser una respuesta ante los efectos negativos que para la legitimidad politica de los gobiernos y la
estabilidad social pueda suponer la evolucién de los procesos econémicos. En cualquier caso, la
OSCE no se ha configurado como una de esas organizaciones econdmicas que recopilan y analizan
datos ni tampoco tiene las capacidades de las organizaciones que prestan asistencia a los Estados en
la reestructuraciéon de sus economias. En realidad, busca facilitar las actividades econémicas y
medioambientales en los Estados participantes, lo que ha llevado al establecimiento de un
coordinador de Actividades Econdmicas y Medioambientales en el marco de la Secretaria General de
la OSCE.

LA PERDIDA DE PROTAGONISMO DE LA OSCE

Los ambiciosos objetivos apun tados en las diversas dimensiones de la OSCE no nos Imd005.jpg
pueden hacer olvidar, sin embargo, que como consecuencia una marginalizacion de la
OSCE, que quedaria reducida al papel de foro de discusion permanente sobre cuestiones
de seguridad entre los Estados de Europa, de América del Norte y de la antigua Unién
Soviética. Ni siquiera la Plataforma de Seguridad Cooperativa, adoptada en la Cumbre de Estambul
(1999), concede a la OSCE un papel preponderante, pese a que se la califique de «marco general de
coordinacion», aunque en la practica solo podria aspirar a desempenfar ciertas funciones de
coordinacion en ambitos en los que tenga una particular experiencia y personal cualificado, como en
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Pagina 5
La marginacion de la OSCE



NUEVAREVISTA.NET

los de la dimension humana, las actividades relacionadas con la policia o el control de armamentos.

Se puede afirmar que las tareas de la OSCE parecen estar centradas en las etapas anterior y
posterior a los conflictos, pero es la OTAN la que seguiria manteniendo la primacia en el
mantenimiento de la paz por medios militares en Europa. Ni siquiera esta division de tareas entre la
OSCE y la OTAN puede calificarse de definitiva, tras la potenciacion en los ultimos afios de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) de la UE. Era bastante previsible que la Unién asumiera
nuevas capacidades como la gestién no militar de crisis, pese a la probada experiencia de la OSCE en
este &mbito. La opcién de la UE resultaba un tanto forzada: era la del consabido «progreso» a través
de la reforma estructural, algo que aparecia como imprescindible para dar mayor contenido a un pilar
no muy solido como el de la PESC. La UE pretenderia incluso abarcar un terreno por lo general
asociado a la trayectoria de la OSCE: el de la prevencién de conflictos, si bien el ambito abarcado por
ella es global y no sélo europeo.

Pese a todo, la relacién entre la OSCE y la UE no se ha hecho mas profunda, y en la practica no se
puede decir que la cooperaciéon vaya mas alla de intercambios de informacion y de expertos, de
desarrollo de métodos y modelos compatibles o de una cierta coordinaciéon en las areas donde la
OSCE y la UE desarrollan sus actividades. La realidad es que la OSCE ya no puede considerar como
exclusivo ninglin ambito en cuestiones de seguridad pues ya hemos visto que otras organizaciones,
como la UE, estdn ampliando sus capacidades. Ninguna de las-ofrganizaciones europeas y
transatlanticas quiere ser considerada como «irrelevanté.

En consecuencia, la solucion no suele ser otra que lo que la terminologia al uso llama the way forward
y otros consideran una simple «huida'hacia delante» que no siempre va acompafada de la definicion
de unos objetivos precisos, y que'se presenta en forma de ampliacion del nimero de miembros o de la
asunciéon de nuevas capacidades. La consecuencia indirecta es el aumento de la marginalizacién de la
OSCE, ademas de una incidencia negativa en la cooperacion entre las instituciones. El problema se
agudiza para la OSCE desde el momento en que es, a diferencia de la OTAN, una entidad de soft
security y carece de las estructuras econdmicas y de las ayudas financieras de la UE. Pierde, por
tanto, su atractivo como foro para muchos Estados participantes, a lo que se aflade que algunas de
sus capacidades, como la gestion de crisis, han sido también asumidas por la OTAN y la UE.

Asi pues, el futuro de la OSCE como estructura de cooperacién dependera una vez mas de la
voluntad de los Estados participantes, pues éstos deberian estar convencidos de que tanto las normas
como los procedimientos de la OSCE, asi como sus instituciones y mecanismos, se ajustan a sus
necesidades especificas. El problema es que piensen que esas necesidades quedan cubiertas mejor
por la organizacién que ahora mismo tiene mayor peso especifico y visibilidad en la escena
internacional: la Union Europea.

En definitiva, se trata una cuestion de voluntad politica y no bastard con poner el acento en reformas
estructurales para la OSCE, pues sin la voluntad de los Estados participantes, la institucion tendra
muchas dificultades en obtener los recursos necesarios, particularmente los financieros, para
desarrollar sus objetivos y alcanzar una mayor credibilidad.

Fecha de creacién
27/08/2007
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