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Ha nacido una
organizacion

Durante la Guerra Fria la CSCE fue un importante espacio de encuentro
entre los dos blogues. Concluida ésta y ante las nuevas circunstancias
historicas, la CSCE cambio sus funciones y se estructuro como un
organismo institucionalizado: la OSCE. La CSCE-OSCE ha contribuido,
entre otras cosas, a instaurar modelos democraticos en los paises del
Este, a defender los derechos humanos y las minorias nacionales, y a
plantear soluciones conjuntas a los conflictos. Por sus particulares
funciones y caracteristicas, la OSCE desempena un importante papel en
las relaciones internacionales.

En los dificiles anos que van desde 1979 hasta 1986, el Consejo sobre Segu-
ridad y Cooperacion en Europa (CSCE) fue el unico foro de dialogo entre el
Este y el Oeste. Cuando finalizo la Guerra Fria, el Acta de Helsinkiy la CSCE
que nacio de ella desaparecieron para ser sustituidas por un nuevo sistema.
No se trataria ahora de crear un clima de confianza, sino de institucionalizar
la cooperacion europea en lo economico, politico, social y cultural.

La CSCE

Por sus peculiares caracteristicas, la CSCE se ha distinguido de otros
organismos internacionales. No nacio como una organizacion
estructurada o en el seno de una institucion potente. Surgio por la propia
voluntad de los Estados, crecio como un foro politico y madurd como una
conferencia conciliadora y aglutinadora. Se dotdo de una serie de
Instituciones, se perfilaron cuidadosamente sus cometidos y se disend un
modelo de convivencia mundial, en el cual se proclamé como
Organizacion. Establecio sus estructuras vy fijo su morada en el mundo
bajo los auspicios de la ONU, bien entendida como Organizacion
Regional, segun aquel tan nombrado articulo VIII de la Carta. El Club de
Helsinki estuvo de acuerdo.
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Al principio de su historia la CSCE parecia funcionar bien sin necesidad
de institucionalizarse: ni tenia que negociar un tratado; ni tampoco, dadas las
circunstancias, podia convertirse en un sistema institucional para resolver una
crisis. La CSCE era un foro negociador, donde apenas se estaba esbozando
el modo de regular las relaciones de los Estados participantes. La CSCE no
podia mantener la seguridad internacional, ya que estaba limitada, al no poder
imponer sanciones a los paises que transgredian sus disposiciones. No obs-
tante, la CSCE contribuyo a reforzar las relaciones de los Estados que la con-
formaban. Ademas, en cierta manera, si cred un vinculo de obligaciones
morales y politicas que ningun Estado participante estaba interesado en que-
brantar. La CSCE fue el mejor de los resultados que permitian las circunstan-
cias, sobre todo teniendo en cuenta la ausencia de alternativas validas.

El Acta Final de Helsinki no fue un documento improvisado, que se
hubiera preparado para frenar un conflicto inminente o consolidar unos
acuerdos de paz tras una guerra. El Acta Final fue concebida en los afos de
la Distension, después de calibradas y maduras reflexiones, sabiendo reco-
ger los intereses de los diferentes Estados.

Los vertiginosos cambios en la Europa del Este alteraron el programa.
En la decada de los 80 culminaron muchos procesos y empezaron otros: el
fin de la Guerra Fria; la sequnda ampliacion de la Comunidad Europea a Gre-
cla, Portugal y Espana, con el paso del europesimismo a un optimismo comu-
nitario; y el cambio de coyuntura econémica desde la segunda crisis petroli-
fera en 1979 a la recuperacion a mediados de la década. El afio 1990 empe-
zaba con la esperanza de una Europa en paz, debido al nuevo clima de dis-
tension internacional; aunque en 1991 se ensombrecio el panorama interna-
cional por la Guerra del Golfo. En Europa del Este, concluidos los regimenes
comunistas, se inicio la dificil reconstruccion economica y el establecimiento
de las instituciones democraticas. Ademas, la Union Soviética, en 1990, vird
su politica interior, y poco después se descomponia su unidad territorial.

La CSCE tuvo que adaptarse al nuevo panorama internacional y adquirié
un importante protagonismo en las revolucionarias transformaciones que se
estaban experimentando en los paises del Centro y Este de Europa. La Cum-
bre de Paris (1990), reunion extraordinaria de la CSCE, marcg, sin lugar a
dudas, el fin simbolico de la Guerra Fria y el inicio oficial del periodo de Dis-
tension. La Carta de Paris para una Nueva Europa, contribuy6 a la continui-
dad de las Reuniones, aunque bajo otro prisma, el de la institucionalizacion
formalizada. Los cambios en Europa necesitaban de una estructura perma-
nente que pudiese aglutinar todas las areas de discusion internacional, des-
de la seguridad, pasando por la economia y la cultura, hasta la cooperacion Y
los derechos humanos.

Desde 13975 hasta 1990, la CSCE fue una conferencia diplomatica itine-
rante cuya unica manifestacion externa eran las reuniones periddicas de sus
entonces 35 Estados participantes. Pero la CSCE carecia de estructuras, de
funcionarios, de organos propios, de sede. Si bien es cierto que esta flexibili-
dad fue coherentemente aceptada y mantenida por los paises participantes
durante largo tiempo. La Cumbre de Paris fue un punto de inflexion hacia una



nueva etapa. No fue otra mas de las reuniones periddicas, fue una cumbre al
mas alto nivel en la que se supo encauzar las iniciativas politicas y diplomati-
cas de sus Estados participantes hacia una necesaria burocratizacion flexible.

De este modo, se inicid el proceso de institucionalizacion de la CSCE,
consecuencia de los cambios radicales que tuvieron lugar en el Este de Euro-
pa y que hicieron perder a la Conferencia su sentido original. Ya no se trataba
de proporcionar un lugar de encuentro entre los dos blogques, con los Paises
Neutrales y los No Alineados buscando una universalidad artificial, sino de
proporcionar un foro de dialogo politico que sirviera a las nuevas democracias
para hacer oir su voz: la cooperacion sustituyo a la confrontacion.

De Paris surgio una CSCE reformada. La flexibilidad y el espiritu de con-
senso, caracteristicas de este Foro, fueron complementadas por una Institu-
cionalizacion que iba a consolidar el proceso iniciado en 1975. Con defenso-
res y detractores, la nueva CSCE nacio como una organizacion subsidiaria y
complementaria. Su futuro dependia en buena medida de su eficacia para
cumplir las tareas encomendadas: verificacion de acuerdos de armamento,
vigilancia y apoyo de elecciones democraticas, atencion a las migraciones
incontroladas del Este y control de las disputas nacionalistas. Su exito o su
fracaso no iba a ser por falta de responsabilidades, a pesar de que tenia
pocos medios cuando se fundd. Sus criticos han sostenido que la CSCE-
OSCE todavia debe encontrar su puesto entre tantas organizaciones interna-
cionales y que le va a costar labrarse una identidad y una funcion propias. No

obstante, el resultado final debia ser una organizacion tan particular como fue
la propia CSCE.

La OSCE

Si la Cumbre de Paris dio un nuevo impulso a la CSCE concediendo un tiem-
po para el cambio, y la IV Conferencia de Revision de Helsinki (1992) supuso
un alentamiento a las reformas estructurales de la CSCE y a su adaptacion a
los acontecimientos internacionales, fue en la V Conferencia de Budapest
(1994) cuando esos cambios estructurales se presentaron ya consolidados.

De todos modos, la CSCE de la posguerra fria ha pasado del optimismo
inicial, producto del momento histdrico vivido en Europa y perfectamente plas-
mado en la Carta de Paris, a una fase en la que se ha reconocido la compleja
problematica de seqguridad en Europa y en la que se han intentado buscar
vias de prevencion a traves de mecanismos institucionales.

Aunque desde una perspectiva estructural, la institucionalizacion de la
CSCE era ya una realidad, fue en la Cumbre de Budapest donde se termino
de institucionalizar. El 1 de enero de 1995, la CSCE se convirtio en una orga-
nizacion, en una estructura operativa: la OSCE (Organizacion para la Seguri-
dad y Cooperacion en Europa). La OSCE, formada por 52 Estados europeos
mas EE UU y Canada, se comprometia a tomar las medidas necesarias para
poder enfrentarse a los desafios del siglo XXI.

La OSCE esta abocada a convertirse a medio plazo en un sistema de
seguridad colectiva, por supuesto no sustitutivo, pero si complementario de
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las demas organizaciones existentes. Una serie de rasgos caracteristicos y
diferenciadores demuestran que la OSCE es capaz de mantenerse en el
mundo internacional.

— Es la unica organizacion internacional de la que forman parte todos los
Estados europeos, mas EE UU y Canada en pie de igualdad. Sabiamente
desdeno dotarse de un Consejo de Seguridad, al estilo de la ONU, que
probablemente hubiera generado tensiones. Los Estados de la OSCE que
comprenden casi todo el hemisferio norte, pues Japdn se ha convertido en
observador permanente, a pesar de su heterogeneidad, han estado de
acuerdo en innumerables aspectos. Aunque sélo sea por el nimero de
Estados parte, la OSCE, la segunda organizacién mas grande del mundo
tiene mucha importancia en las relaciones internacionales.

— Su caracter multidisciplinar: el Acta Final de Helsinki y los subsiguientes
documentos de la CSCE demostraron su utilidad para abordar una gran
cantidad de cuestiones tan dispares como el respeto a los derechos
humanos o a las minorias nacionales, la incorporacion de las sociedades
cerradas a una economia de mercado, o las relaciones internacionales.

— La homogeneidad. La CSCE-OSCE ha contribuido a extender algunas
caracteristicas socioecondmicas en el continente europeo. Asi ha defendi-
do el que en toda Europa se respeten los derechos humanos vy las liberta-
des fundamentales, que los sistemas politicos puedan surgir de elecciones
libres, que el bienestar de la gente se vea impulsado por la economia de
mercado, que se concluyan acuerdos de desarme y actuaciones conjuntas
para resolver los conflictos.

— La OSCE es una pieza clave en el engranaje de la seguridad, desde la
perspectiva de la cooperacion. La CSCE cred condiciones para superar el
enfrentamiento Este-Oeste, y ahora la OSCE debe crear las condiciones
para la estabilidad de Europa en el siglo XXI.

— La autoridad moral, especialmente basada en los principios del Acta Final,
tuvo mucha influencia. Los Estados participantes se comprometieron
voluntariamente a respetar sus decisiones. La CSCE-OSCE ha hecho
buen uso de su creciente autoridad politica para ayudar a gestionar crisis,
solucionar disputas y evitar conflictos. EI compromiso politico, sin apoyo
juridico, ha favorecido al establecimiento de unas pautas de conducta.

— La CSCE ha sido un proceso continuo, que ha sabido sortear situaciones
dificiles. La persistencia y el empefio de sus miembros lograron que se for-
mase una organizacion estable.

— En la OSCE se defiende un principio bésico, el del consenso, muy Util en
los viejos tiempos cuando la CSCE pretendia conseguir el didlogo. El
poder decisorio reside en todos y cada uno de los Estados miembros.



La estructura de la OSCE

Podemos diferenciar seis grandes grupos en la estructura institucional de la
OSCE:

— Los cuerpos politicos. Las reuniones en la Cumbre, el Consejo de Minis-

tros y el Presidente en Ejercicio responden a la necesidad politica, ejecuti-
va, decisora, gobernadora de la OSCE. Las conferencias de revision anali-
zan los principios de la Organizacion; son reuniones que recuerdan aquella
lejana de Helsinki 75 cuando los 35 Estados se sentaron a disenar una
estructura de cooperacion en Europa. Asimismo, la Cumbre es la reunion
suprema de discusion, determinacion e impulso politico de toda la estruc-
tura de la OSCE. El Consegjo, en cuanto foro de consultas politicas, refren-
da acuerdos, dicta directrices internacionales, ejecuta las decisiones de la
Cumbre y obliga a los Estados miembros a una actitud conciliadora y coo-
perativa. El Presidente en Ejercicio (ClO), Ministro de Asuntos Exteriores
del pais que alberga el Consejo, es el maximo coordinador de la OSCE.
A su vez el ClO cuenta con tres Organos de Apoyo: la Troika que agiliza
la toma de decisiones; los Representantes Permanentes, colaboradores
directos del CIlO frente un conflicto determinado; y los Grupos de Gestion
ad hoc desplegados ante una cuestion critica o susceptible de ser conflic-
tiva. Tanto el Comite de Altos Funcionarios (CAF) como el Comite Perma-
nente son los brazos del Consejo. Los grupos de trabajo se suceden con
el animo de perfilar las decisiones que en su dia deben ser aceptadas por
el Consejo. Comité Permanente y CAF o viceversa representan el movi-
miento de la OSCE, su cabeza pensante. El CAF, hoy Consejo Superior
es el centro decisorio real de la OSCE, es el organo-guia del Consejo de
Ministros, el cuerpo de consulta capaz de responder ante cualquier activi-
dad de la Organizacion. El CAF ademas puede actuar como mecanismo
de emergencia ante conflictos inminentes, y como Foro Econdmico. Por
su parte, el Comité Permanente denominado desde Budapest 94 Consejo
Permanente ha contribuido a agilizar la actividad de la OSCE, al permitir
establecer contactos diarios y permanentes entre los Estados. Viena ha
pasado a ser el centro decisorio, la capital de la OSCE.

— Los Organos Humanitarios. En el corazon de la OSCE se alza la Dimen-
sion Humana, uno de sus pilares mas fuertes. La Oficina de Instituciones
Democraticas y de Derechos Humanos contribuye a propagar la idea de
sociedad democratica y libre en una Europa nueva y cambiante. La antigua
Oficina para las Elecciones Libres dio paso a la actual OIDDH otorgandole
nuevos y amplios cometidos. Asi, la nueva Oficina se alzo como la Institu-
cion principal de la Dimension Humana, el “Secretariado de las cuestiones
humanitarias para la OSCE". Su campo de actuacion es doble, bien desde
su sede en Varsovia, organizando seminarios y reuniones, bien fuera de la
misma enviando misiones de observadores. El Alto Comisionado para las
Minorias Nacionales por su parte se perfila como el garante de las minori-
as etnicas; cuestion que origina hoy importantes y serios problemas en
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Europa. La OSCE persiste en la idea de que una Comunidad Internacional

sin garantias humanitarias no es una comunidad estable.

— EI centro administrativo. Todo principio, toda decision emanada de |Ia
OSCE precisa de la via administrativa. La OSCE cuenta con un Secreta-
rio General al mando de la Estructura Organizacional Unica (la SOS).
Esta engloba una serie de departamentos especificos, departamento de
apoyo al ClO, departamento de administracion y presupuesto, departa-
mento de servicio de conferencias y departamento del Centro de Preven-
cion de Conflictos, ademés de contar con una oficina administrativa en
Praga. El Secretario General es el gran coordinador administrativo, la voz
de la OSCE y, ademas, cada dia en mayor medida es el representante de
la OSCE en el mundo. La SOS en tanto estructura nueva y capaz de
englobar y coordinar toda la actividad de la OSCE, se acerca a la reali-
dad cotidiana. La SOS organiza reuniones, recibe y envia documenta-
cion, mantiene un archivo, da apoyo operacional a las misiones. lleva la
gestion financiera y administrativa, contable, gerencial de la OSCE. La
SOS conecta esa gran estructura con las restantes organizaciones inter-
nacionales, con las ONGs, con el resto de los paises no miembros. con
colectivos e incluso con particulares. Es en esencia la cara publica de la
OSCE. El Secretario General, ademas de supervisar la labor de la SOS.
junto con el CIO es quien anuncia la politica exterior de la OSCE. elabora
informes anuales con el fin de mantener documentado al Consejo de
Ministros sobre cualquier cuestion. En Budapest'94 dej6 de ser un funcio-
narilo meramente administrativo, activandose su papel politico en estre-
cha cooperacion con el CIO. Ni el Secretario General, ni el Alto Comisio-
nado para las Minorias Nacionales son érganos intergubernamentales,
son cuerpos independientes leales a la Organizacion.

— Los organos preventivos y gestores de crisis. La prevencion de conflictos
y la gestion de crisis es basicamente el movimiento de la Organizacion,
su finalidad dltima, su mision en las relaciones internacionales. La coo-
peracion que la OSCE propugna empieza con esa actitud preventiva que
brota del mismo pulmén de la Organizacién: el Centro de Prevencion de
Conflictos, el Foro de Seguridad en materia de Cooperacion y las Misio-
nes. El Centro de Prevencion de Conflictos fue la idea mas novedosa
propuesta en la Carta de Paris. No obstante, la creacion de este 6rgano
capaz de reducir riesgos de conflictos y orientado hacia la confianza y la
trasparencia fue fruto de serias diferencias: propuesta francobritanica de
hacer del CPC un organo exclusivamente militar frente a la propuesta
alemana de hacer de él un 6rgano politico-militar. EI CPC estrechamente
vinculado al CAF, acabd subordinado a este Ultimo, y con la creacion del
Foro de Seguridad en materia de Cooperacién empezé su fin. Una parte
'de sus cometidos fueron absorbidos por el Comité Permanente, otra par-
te por el Foro de Seguridad y los cometidos mas formales y administrati-
vos por la Secretaria. El gran mérito de Helsinki 92 fue el incluir a la
CSCE en el ambito del desarme: control de armamento, negociaciones
de desarme, fomento de confianza y sequridad, consultas, con la crea-



cion de un Foro de Seguridad. El Foro representa el acervo de la politica de
cooperacion y de seguridad de la CSCE, en operaciones de mantenimiento
de la paz, en medidas estabilizadoras y aspectos militares de la seguridad.
Orientados hacia la prevencion de conflictos y la gestion de crisis, la OSCE
cuenta tambien con unos cuerpos ad hoc en estrecha relacion con el CIO y
bajo el mandato del Consejo o del CAF: las Misiones de Larga Duracion, las
Misiones de Observadores, o las Misiones de Asistencia a las Sanciones,
mas conocidas éstas ultimas como las “MAS”, han demostrado una alta
capacidad de movilidad; no obstante, en ocasiones han visto frenado su
cometido por |la escasa cooperacion de los propios Estados.

— El cuerpo democratico. La OSCE no podia prescindir de una Asamblea
Parlamentaria, la cual permite que la OSCE avance por una via demo-
cratica. La Asamblea Parlamentaria de la OSCE es una camara consul-
tiva, ademas, vigila y evalua la realizacion de los objetivos de la OSCE
pudiendo pronunciarse en forma de declaraciones o recomendaciones.
Su establecimiento fue un logro importante para la CSCE. Si la nueva
OSCE pretende situarse entre las Organizaciones Internacionales mas
relevantes necesita de un ente parlamentario que respalde ese caracter
democratico y voluntario que emana de su propia esencia.

— Por ultimo, el Tribunal de Conciliacion y Arbitraje, |a institucion juridica de
la CSCE. Los Estados dudan ante el compromiso que implica someterse
a una autoridad suprema. La CSCE basé siempre su sentido en la volun-
tad de los Estados participantes. La OSCE por el contrario pretende que
esos Estados miembros deleguen su autoridad. Lo que ha supuesto dos
cambios esenciales en la estructura tradicional de la CSCE, hoy OSCE.
De un lado, ha sido la primera vez en la historia de la CSCE que se ha
adoptado un documento juridico obligatorio, el cual precisa de la ratifica-
cion de un numero determinado de Estados para poder ser vinculante. Y
por otro lado, se ha planteado una seria desviacion del principio de uni-
versalidad de las obligaciones de la CSCE, introduciendo el particularis-
mo, pues la Convencion exclusivamente debe ser aplicada a los Estados
que se adhieran a su creacion.

Siendo justos con el papel que el Proceso de Helsinki ha representado a
traves de la dificil senda de las relaciones internacionales, debe reconocerse
que la CSCE ha demostrado ser un foro de reunion capaz de mantenerse en
pie aun cuando las relaciones entre Estados han sido més tensas. La OSCE
precisa del apoyo de todos y del mismo impulso y optimismo con que se la
doto al nacer hace casi 25 anos.

La OSCE es una organizacion a tener en cuenta en el futuro, y éste aun-
que cargado de interrogantes nunca ha sido tan esperanzador como ahora. Y
como dijo alguien, hoy como ayer, mejor con ella que sin ella
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MECANISMOS DE CONSULTA
E INSTITUCIONES DEL PROCESO
DE LA CSCE

‘ REUNIONES DE 1 . CUMBRE (JEFESDE [
SEGUIMIENTO || | ESTADO O DE GOBIERNO)
(1) |
SEMINARIOS ‘
Ll  REUNIONES DE EXPERTOS
CONFERENCIAS
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/
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/
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== === (IV) | ‘ (V)
| MECANISMO DE URGENCIA | |
(Il
CENTRO DE PREVENCION | SECRETARIA ‘ OFICINA DE LAS
DE CONFLICTOS EJECUTIVA (VIENA) INSTITUCIONES
(VIENA) SECRETARIO GENERAL | | DEMOCRATICAS Y DERECHOS
HUMANQOS (VARSQOVIA)
(V) (V)
P | _[ ‘ v)
FORQO DE SEGURIDAD OFICINA ‘ ALTO COMISIONADO PARA
EN MATERIA DE APOYO LAS MINORIAS NACIONALES
SEGURIDAD Clo LA HAYA
(V) | (V)

I Reunmones anuales

Il Reuniones blanuales

Il Reuniones aleatonas

IV Reuniones sin pericdicidad fija

V' Instituciones y/o reuniones permanentes

Septiembre, 1994
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