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El surgimiento del
‘““soldado-diplomatico”

La militarizacion de la ayuda en zonas de conflicto es
ahora una realidad y es probable que experimente un
aumento exponencial en el futuro. Las operaciones de
estabilizacion! son clave para el éxito de cualquier
estrategia viable de contrainsurgencia. No obstante, en
gran parte de Afganistan e Irak, los representantes
civiles han sido incapaces de distribuir y monitorear de
forma adecuada los fondos para la estabilizacion por si
solos, requiriendo de una estrecha colaboracién con el
ejército. Muchos paises miembros de la OTAN no han
abordado de manera adecuada las deficiencias en los
modelos de cooperacién civico-militar.

A su vez, las organizaciones no gubernamentales
(ONG) y algunas agencias de desarrollo gubernamen-
tales se quejan de que el suministro de ayuda por parte
del ejército puede agravar los ataques contra los coo-
perantes civiles.2 Es posible que destacar el fracaso de
las agencias de desarrollo en cooperar de manera efi-
caz con el ejército sea suficiente de momento para los
escépticos en la comunidad de ONG, pero esas criticas
no solucionan el crucial dilema de cémo suministrar
ayuda humanitaria y de reconstruccion de manera efi-

caz a las zonas mas violentas de Afganistan e Irak.

En situaciones donde los ataques contra los represen-
tantes civiles y cooperantes son una tactica clave de la
insurgencia, a menudo la Unica forma de suministrar
ayuda es a través del ejército. Por consiguiente, el ejér-
cito se ha visto obligado a diluir las diferencias con-
vencionales y asumir el papel de las agencias de ayuda

L E| ejército estadounidense define las “operaciones de estabilidad”’
o0 “estabilizacion” como “misiones, tareas y actividades llevadas a cabo
fuera de Estados Unidos en coordinacién con otros instrumentos de
poder nacional para mantener o restablecer un entorno seguro y esta-
ble, y proveer servicios gubernamentales esenciales, la reconstruccion de
emergencia de infraestructuras y ayuda humanitaria de emergencia”.
Ver Ejército de Estados Unidos JP 3-0,
http://www.dtic.mil/doctrine/jel/new_pubs/jp3_0.pdf

2 Stephen Cornish y Marit Glad, Civil-military relations: No room
for humanitarianism in comprehensive approaches, Oslo: Comité
Atlantico Noruego, mayo de 2008, p. 18.

civiles. Ello va en detrimento de los conceptos humani-
tarios de la neutralidad, pero es vital para llevar a cabo
una estrategia de contrainsurgencia eficaz. Es una
eleccién incomoda: permitir al ejército inmiscuirse en
el “espacio humanitario” o defender este concepto y
arriesgarse a un completo fracaso. Stuart Bowen, el
inspector general especial para la reconstrucciéon de
Irak, parafraseando a Clausewitz, ha resumido habil-
mente la naturaleza altamente politica de la ayuda
humanitaria y de desarrollo durante una campana de
contrainsurgencia: “'Si la guerra [...1 es una extension
de la politica por otros medios, la ayuda de emergen-
cia y la reconstruccién también son una extension de

las estrategias politicas, econémicas y militares”.3

En areas altamente inseguras, la proteccion de los
representantes civiles es una tarea sumamente gravosa
e ineficaz. Por lo tanto, el ejército se encuentra en una
mejor posicion para proporcionar ayuda humanitaria y
de reconstruccién, debido a su capacidad para asumir
tantos roles como sea necesario. El ejército estadouni-
dense ha comentado que “aunque las operaciones de
estabilizacion hacen hincapié en las acciones no leta-
les, la capacidad de enfrentarse a posibles enemigos
mediante una fuerte fuerza letal sigue siendo un sélido
elemento disuasorio y es a menudo clave para el
éxito”.4 En el Reino Unido, la Unidad de Estabilizacion
transdepartamental ha admitido que “una mayor movi-
lidad proporciona Lal ejército] un mayor acceso para
gestionar proyectos llevados a cabo por socios locales
en areas altamente inseguras’’.5 Durante la Operacion
Panchai Palang en Afganistan en el verano de 2009, el
ejército estadounidense ha reiterado antiguas quejas
sobre la “practica ausencia’ de expertos civiles, pero
posteriormente reunié el mayor contingente civil (CA o
CIMIC, por sus siglas en inglés) hasta la fecha adjun-
to a una brigada de combate, en su mayoria reservistas

con experiencia en gobiernos locales, gestién empresa-

3 Comisién de Contratacion en Tiempos de Guerra en Irak y
Afganistan, declaracién de Stuart Bowen Jr., inspector general especial
para la reconstruccion de Irak, Washington DC: Congreso de Estados
Unidos, 2 de febrero de 2009, p. 5.

4 Ejército de Estados Unidos, US Army Field Manual No. 3-07,
Michigan: Universidad de Michigan, 2009, pp. 2-6.

5 Richard Teuten, "NMCG Conference: Stabilisation and civil-mili-
tary relations in humanitarian response: Mission integration”, Londres:
Unidad de Estabilizacién, 2009.

El “soldado-diplomatico” en Afganistan e Irak Edward Burke



rial y actividades policiales.6 Los soldados en ocasiones
se quejan de la ausencia o la ineficacia de los diploma-
ticos y representantes de las agencias humanitarias y de
desarrollo, pero esencialmente han seguido adelante,
dispuestos a asumir tareas por lo general consideradas
como una responsabilidad de las agencias civiles.

El influyente experto francés en contrainsurgencia,
David Galula, ha comentado con sagacidad que duran-
te una campafa de contrainsurgencia “'no se puede
dividir con nitidez las tareas y responsabilidades entre
el civil y el soldado, puesto que sus operaciones se sola-
pan demasiado”.” La insurgencia en Afganistan e Irak
requiere de un “enfoque integral”’, que use toda la
gama de capacidades civiles y militares para estabilizar
ambos paises. Hoy en dia, no obstante, corremos el
riesgo de pasar por alto uno de los principios mas
importantes de una estrategia de contrainsurgencia:
mantener un fuerte liderazgo civil. Galula hizo hincapié
en ello y advirtié que, debido a la naturaleza politica
inherente a la contrainsurgencia, “‘otorgar al soldado
autoridad sobre el civil iria en contra de una de las
principales caracteristicas de este tipo de guerra’.s
Esto no significa que el ejército no pueda llevar a cabo
tareas politicas y humanitarias cuando los civiles son
incapaces de hacerlo. Pero una supervision civil estric-
ta resulta necesaria para monitorear dichas activida-
des, con el fin de asegurar que la politica no sea defi-
nida por el ejército.

Si bien es necesario y bienvenido un renacimiento de la
doctrina contrainsurgente, todavia no estan claras las
consecuencias del resurgimiento de un ejército mas
politico. El secretario de Defensa estadounidense,
Robert Gates, a pesar de abogar por la presencia de
oficiales mas politicos y comprometidos, ha advertido
sobre los peligros de la “'militarizacién progresiva’ de
la politica exterior estadounidense.? El aparente éxito

6 “Marines seek foothold in Helmand”, The Financial Times, 3 de
julio de 2009.

7 David Galula, Counterinsurgency warfare: Theory and practice,
Westport: Preager Security International, 2006 (reimpresién), p. 61.

8 Ibid., p. 63.
9 Comité de Relaciones Exteriores del Senado de Estados Unidos,
“Defining the military’s role towards foreign policy”, testimonio del sub-

secretario de Defensa para Politicas, Eric Edelman, 31 de julio de
2008.
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del aumento de tropas en mejorar la seguridad en Irak
ha contribuido al surgimiento del ejército estadouni-
dense mas politico desde la Administracion Truman.
Ello implica profundas consecuencias para el control
civil sobre el ejército.

Entrenar al ejército para llevar a cabo tareas que son
convencionalmente consideradas civiles durante opera-
ciones de estabilidad es tanto necesario como bienveni-
do, pero la decision de hacerlo debe recaer en la autori-
dad civil. El soldado debe rendir cuentas a la direccion
politica civil a nivel estratégico, operacional y tactico.
De manera crucial, un liderazgo civil ayuda a disipar la
percepcion de que la poblacion local esta bajo una ocu-
pacién militar. La imagen del soldado actuando como
arbitro local del poder politico en una regién es un mal
ejemplo para el control democratico del ejército.

No obstante, la autoridad civil no deberia representar
un obstaculo rigido y burocratico a un enfoque militar
mas flexible, sino que debiera adaptarse segun evolu-
ciona la situacion en el terreno y escuchar y responder
a los consejos del ejército, al mismo tiempo que asegu-
ra que las politicas gubernamentales no se vean com-
prometidas por una conveniencia militar. Llevar a cabo
esa compleja tarea requerira de una doctrina civil y de
un diplomatico poco convencional.

El ejército politico

La ineficacia del enfoque ad hoc del ejército hacia las
operaciones de estabilidad en Irak fue subrayada por
un oficial de alto rango de la Coalicién quien, durante
una visita al pais en 2006, descubrié “'a un marinero,
un técnico de ultrasonido y un sargento instructor de
infanteria asesorando a los gobernadores provinciales
iraquies’’.10 En 2001y 2003, muchos oficiales de alto
rango del ejército de la Coalicién seguian operando de
acuerdo a la doctrina “'no politica” de la Guerra Fria,

10 Comité sobre los Servicios Armados de la Camara de
Representantes, “The role of the department of defense in provincial
reconstruction teams’”’ testimonio de Ginger Cruz, subinspector general
especial para la reconstruccién de Irak, Washington DC, 5 de septiem-
bre de 2007, p. 4.



contentos de dejar la politica, la reconstruccion y la

asistencia humanitaria a los civiles.11

Esa era ha pasado. El trauma tras la invasion de Irak
y el fracaso en estabilizar Afganistan desde 2001 han
dejado profundas secuelas institucionales en las rela-
ciones civico-miliares tanto en Estados Unidos como
en el Reino Unido. La ausencia de planificacién y
recursos y las restricciones al movimiento de los ofi-
ciales civiles se han visto agravadas por la inadecuada
capacidad de la unidad de asuntos civiles del ejército de
llenar el vacio. Desde entonces, Estados Unidos y sus
aliados han luchado por recobrar la iniciativa en
Afganistan e Irak. Las experiencias britanica y esta-
dounidense son instructivas a la hora de evaluar la
reciente evoluciéon de la contribucién civico-militar a
las operaciones de estabilidad.

El ejército estadounidense ha experimentado un cambio
radical en su modo de prepararse para la guerra. Ello se
remonta a 2005 cuando el Departamento de Defensa
puso en practica una nueva directriz de referencia que
describia, de manera inequivoca, a las operaciones de
estabilidad como “una misién central del ejército esta-
dounidense que el Departamento de Defensa estara pre-
parado para llevar a cabo y apoyar. Se otorgara [a las
operaciones de estabilidad] prioridad frente a las opera-
ciones de combate [...1".22 Mas recientemente, el secre-
tario de Defensa, Robert Gates, ha empezado a reorien-
tar el presupuesto de defensa de $1.000 millones del
ejército estadounidense hacia las operaciones de estabi-
lidad y contrainsurgencia.l®> El gasto del Departamento
de Defensa en ayuda oficial al desarrollo (AOD) se ha
multiplicado rapidamente, aumentando del 3,5 por cien-
to antes de 2003 a casi 26 por ciento en 2008.14

En respuesta a sus experiencias en Afganistan e Irak,
en 2008 el ejército estadounidense publicé un manual
para las operaciones de estabilidad en el terreno (Field

Manual, FM) que presenta, de manera eficaz, una serie
coherente de directrices para que el ejército asuma la
responsabilidad para las tres D: defensa, diplomacia y
desarrollo. En su introduccion, el manual observa que
“el nimero de civiles expedicionarios es insuficiente y
éstos no cuentan con las capacidades necesarias para
las operaciones actuales” e, incluso si las tuvieran,
“seguirian existiendo muchas situaciones donde el des-
pliegue de estos civiles es demasiado peligroso”.15 El
manual también describe la posible participacion del
ejército estadounidense no sélo en la provision de ser-
vicios esenciales de emergencia, sino también en una
serie de responsabilidades politicas —esencialmente las
funciones de gobierno— hasta que el control pueda tras-
pasarse a una autoridad civil. Asimismo, presenta una
serie de lineamientos sobre diversas tareas de gober-
nanza que el ejército podria llegar a tener que asumir,
incluidas la preparacién y supervisién de elecciones.
También busca aprender lecciones de Irak y prevé “'‘que
las fuerzas militares tomen la iniciativa rapidamente
para mejorar la situacién civil y, a su vez, prevenir un

mayor deterioro de la situacion’’.1é

El manual de operaciones de estabilidad en el terreno es
una extension natural de la doctrina de contrainsurgen-
cia del ejército de Estados Unidos. Sin embargo, no
incluye directrices sobre la divisién del trabajo politico
entre los militares en el terreno y los diplomaticos encar-
gados de liderar las relaciones bilaterales. Asimismo,
supone que el ejército cuenta con mas capacidades de las
que realmente tiene. Los oficiales de asuntos civiles (en
su mayoria reservistas con capacidades administrativas
o de construccion profesional) no cuentan con una for-
macion politica y lingiiistica, y no tienen un conocimien-
to extenso de su entorno local a la hora de ser desplega-
dos en Afganistan e Irak.17 Sin embargo, el ejército esta-
dounidense se esta adaptando rapidamente, y ha aumen-
tado de manera significativa los fondos para la forma-
cién cultural y lingiiistica desde 2007.18

11 Galula, op. cit., p. 66.
12 Ejército de Estados Unidos, op. cit., pp. 1-3.

13 Robert Gates, “Balanced strategy”, Foreign Affairs, enero-
febrero de 2009.

14 comité para las Relaciones Exteriores del Senado de Estados
Unidos, testimonio del subsecretario de Defensa para Politicas, Eric
Edelman, op. cit.

15 Ejército de Estados Unidos, op. cit., p. xvii.
16 1hid., pp. 2-4.
17 Entrevista con un oficial de la MINF-I, Irak, marzo de 2009.

18 Ver, por ejemplo, “*Building language skills and cultural compe-
tencies in the military: DoD’s challenge in today’s educational environ-
ment”’, Washington DC: Camara de Representantes, Subcomité para los
Servicios Armados, noviembre de 2008.
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El ejército estadounidense ha desarrollado una tenden-
cia a disefiar e implementar politicas en Irak sin el
suficiente control civil. EI acuerdo local alcanzado en
2006 y 2007 por el ejército para “‘convertir” grandes
partes de la insurgencia sunf fue inicialmente idea de
un oficial estadounidense de rango medio, el coronel
Sean MacFarland, quien transformé a ex militantes
insurgentes en aliados de Estados Unidos sin el con-
sentimiento del Gobierno iraqui. Esta decision “llevé a
Estados Unidos a un nuevo terreno peligroso y comple-
jo que consistia en apoyar a un grupo armado opuesto
al Gobierno de Bagdad también apoyado por Estados
Unidos”.19 Esta estrategia de “‘aumento de tropas”’
eludié al Departamento de Estado y la linea de mando
del ejército. El hecho de que esta politica haya sido en
parte justificada no disminuye las preocupantes impli-
caciones de dichas acciones para las relaciones civico-
militares. Mas recientemente, el nombramiento del
general Karl Eikenberry por la Administracion Obama
a principios de 2009 como embajador en Kabul da la
impresion de que los oficiales militares de alto rango
son mejores en la formulacion de politicas que sus

homélogos civiles.

Aunque el ejército britanico ha culpado rapidamente
al Gobierno laborista de no haber destinado el sufi-
ciente nimero de personal y material a Afganistan e
Irak, la acusaciéon ha ocultado lo que un ex oficial ha
descrito como una “cultura insular y conformista’ que
ha minado su “‘capacidad para la reflexién internacio-
nal y el cambio rapido’.20 A pesar de las criticas, esta
claro que algunos oficiales de alto rango britanicos si
desean aprender de los errores en Afganistan e Irak.
Algunos oficiales del Reino Unido han hablado con
envidia del concepto del responsable de area exterior
y del entrenamiento que proporciona Estados Unidos,
que permite a los oficiales de ese pais adquirir una
amplia gama de habilidades, por ejemplo en el area de
desarrollo internacional y los idiomas. El recién reti-
rado jefe del Estado Mayor del ejército britanico, el

19 Thomas Ricks, The Gamble: General Petraeus and the untold
story of the American surge in Iraq, 2006-2008, Nueva York: Penguin
Press, 2009, p. 69.

20 patrick Little, “Lessons learned and unlearned: A former offi-

cer’s perspective on the British Army at war”/, RUSI Journal 154/3, pp.
10-16.
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general Sir Richard Dannatt, ha solicitado con fre-
cuencia una mayor coordinaciéon entre agencias para
facilitar un entrenamiento mas amplio a los oficiales
del Reino Unido.

La evolucion del ejército britanico ha sido mucho
menos ambiciosa que la del estadounidense desde el
comienzo de las campafias en Afganistan e Irak. Hace
mas de una década que el Gobierno laborista no lleva
a cabo una revision estratégica de la defensa. A pesar
de la reduccion del gasto de defensa del 4,1 por ciento
del PIB en 1990 a menos del 3 por ciento hoy en dia,
el ministerio de Defensa propone gastar una gran parte
de ese presupuesto limitado en una nueva fuerza disua-
siva nuclear y dos nuevos portaaviones que, segun
muchos expertos britanicos en la materia, son un exce-
dente innecesario. Dada la escasez de especializacién y
equipamiento vital para las tropas britanicas desplega-
das en Afganistan, un oficial en activo declaré con
rotundidad que “‘la opcion que tenemos es entre la ‘for-
taleza britanica’ y la ‘intervencién’. Lo que realmente
necesitamos es desarrollar ejércitos que puedan salir al
mundo, ayudando a estabilizar situaciones de conflicto,
conduciendo ‘la guerra entre la poblaciéon’. No nos
estamos preparando para todo eso’.21

Tras la invasion de Irak en 2003, las Fuerzas Armadas
britanicas estaban convencidas de que la reconciliacion
politica y el desarrollo eran tareas exclusivas del
Foreign and Commonwealth Office (FCO) y del
Departamento para el Desarrollo Internacional
(DfID), contentas de referirse a los civiles como su “'via
de escape’.22 Debido a este enfoque anticuado, el ejér-
cito britanico no se preocupé por desplegar un contin-
gente civil (CIMIC) fuerte y no recurrié lo suficiente a
sus reservistas civiles para desempefiar dicho papel.
Hasta la retirada del Reino Unido de Irak en 2009, las
relaciones civico-militares en el pais eran incoherentes
y carecian de un marco institucional que facilitara la
cooperacion, reflejando las visiones opuestas de los

generales britanicos, con mandatos rotativos cada seis

21 James Blitz, “Testing waters ahead”, The Financial Times, 20
de mayo de 2009.

22 Hilary Synnott, Bad days in Basra: My turbulent time as
Britain’s man in Southern Iraq, Londres: 1.B Tauris, 2008, p. 35.



meses, acerca de si el ejército deberia llevar a cabo
operaciones de estabilidad.2?

Las Fuerzas Armadas britanicas en la provincia de
Helmand han aprendido de la experiencia de Irak y
estan intentando mejorar las relaciones civico-milita-
res. El personal militar se encuentra en una mejor posi-
cién para recabar conocimiento sobre los contratistas
locales y supervisar proyectos. Asimismo, el ejército ha
trabajado para asegurar que los equipos de entrena-
miento y monitoreo deliberadamente operen de manera
menos abierta, a la vez que mantienen “'las capacidades
necesarias de la fuerza de proteccion’”. Las Fuerzas
Armadas britanicas han establecido una unidad de ofi-
ciales civiles —el Grupo de Apoyo a la Estabilizacién del
Ejército (MSSG, por sus siglas en inglés)— con una serie
de capacidades en estabilizacion. El personal militar de
alto rango ha reconocido también la necesidad de mejo-
rar la formacion linglistica y cultural, incluyendo el
conocimiento de las estructuras politicas locales. En
septiembre de 2009, el Ministerio de Defensa tomo
medidas para abordar ese déficit de conocimiento
mediante la creacién de una Unidad Cultural
Especializada de la Defensa (DCSU, por sus siglas en
inglés) para asesorar a los comandantes sobre las ope-
raciones en Afganistan y en otras partes del mundo.

Si bien el ejército britanico ha tenido que enfrentarse
a los mismos dilemas que su homdlogo estadouniden-
se, su reaccién ha sido distinta, en parte debido a la
falta de fondos para Ilevar a cabo operaciones de esta-
bilidad de forma unilateral. A pesar de las frustracio-
nes obvias con sus homélogos civiles, los oficiales bri-
tanicos senior han sido reacios a cambiar el juego poli-
tico en areas bajo su mando en Afganistan e Irak. Esa
preferencia perdurable por “'dejar la politica a los civi-
les” ha permitido a las agencias civiles mejorar su des-
empefo en Afganistan y reafirmar su primacia politica
en todos los niveles de operaciones. Asimismo, ha per-
mitido el surgimiento de un modelo Unico de coopera-
cién civico-militar en la provincia de Helmand. El
Centro de Conceptos y Doctrina de la Defensa (DCDC,
por sus siglas en inglés) del ejército britanico en

23 Entrevista con un oficial britanico, Basora, marzo de 2009.

Shrivenham se ha basado en esas experiencias para
desarrollar la doctrina para las operaciones de estabi-
lidad que se espera a finales de 2009.

;Donde estan los
civiles?

Ha habido bastante inquietud entre las Fuerzas
Armadas britanicas y estadounidenses respecto del fra-
caso de sus respectivos gobiernos en presentar una
estrategia coherente y viable en Afganistan e Irak.
Para el ejército britanico, su papel en Afganistan con-
siste sobre todo en “'conseguir un espacio” para que 10s
civiles proporcionen soluciones politicas, pero se
encuentra profundamente frustrado con la falta de un
discurso coherente y de una estrategia de éxito realis-
ta.24 Ello ha conllevado una preocupante tendencia del
ejército a lanzar ataques politicos contra sus superio-
res civiles. Antes de retirarse en el verano de 2009, el
general Sir Richard Dannatt implicitamente criticé al
Gobierno por su incapacidad para implementar una
estrategia politica en Afganistan.25

El ex ministro de Finanzas afgano, Ashraf Ghani, ha
observado que la “OTAN ha sido eficaz en el ambito
militar, pero sus actividades no fueron complementadas
por el lado politico-civil con el mismo nivel de eficacia
[...]1 Esto podria obligar a la OTAN a luchar repetidas
batallas sin ganar la guerra’.26 En Irak, los diplomati-
cos de la Coalicién nunca han conseguido negociar
soluciones a los problemas politicos clave, incluyendo
el estatus de areas en conflicto como Kirkuk, el punto
muerto relativo a la legislacién sobre los hidrocarburos

y la desmovilizacién de las milicias.

24 Ministerio de Defensa, “‘Afghanistan casualties”, declaracion del
jefe del personal de la Defensa, Sir Jock Stirrup, Londres, 10 de julio de
2009.

25 Gen. Sir Richard Dannatt, “A Perspective on the nature of futu-
re conflict”, transcripcién de una reunién celebrada en Chatham House,
Londres, 15 de mayo de 2009, p. 2.

26 CITPAX, “Excerpts from the intervention by HE Ashraf Ghani,
former Finance Minister of Afghanistan’, documento presentado en la
Iniciativa de CITpax para la Construccion de la Paz y la Gobernanza en
Afganistan, 16-17 de octubre de 2007.
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Los diplomaticos y funcionarios de las agencias de de-
sarrollo han declarado, con razén, que su representa-
cion es siempre demasiado pequefia para cumplir con
las expectativas de sus gobiernos y del ejército. La
mayoria de los miembros de la OTAN no ha consegui-
do llevar a cabo en Afganistan el “enfoque integral”
que incluye el uso de “todos los instrumentos del poder
nacional —diplomatico, informativo, militar y econémi-

co— para mejorar la estabilidad”.27

Aunque los oficiales de la Fuerza Multinacional-Irak
(MNF-I, por sus siglas en inglés) y de la Fuerza
Internacional de Asistencia para la Seguridad (ISAF,
por sus siglas en inglés) a menudo se quejan de la esca-
sez de expertos civiles en las areas mas afectadas por
la insurgencia, es discutible si un aumento significativo
en el nimero de civiles obtendria los resultados espe-
rados a menos que se reevallien las severas restriccio-
nes de movimiento.28 EI movimiento de los diplomati-
cos y expertos civiles se ve muy afectado por las regu-
laciones impuestas por sus respectivos ministerios; lo
que la ex diplomatica britanica Hilary Synott ha deno-
minado “la mano de la muerte de los gestores de alto
nivel”. Las restricciones y el cuidado excesivo impiden
que los diplomaticos y expertos civiles efectlien un ana-
lisis fiel de la situacion politica y desarrollen y super-
visen los proyectos de reconstruccion.2? La autoridad
de la ISAF, el general Stanley McChrystal, considera
que la presencia internacional en Afganistan esta pre-
ocupada en proteger a su personal civil y militar, y su
manera de operar “‘nos aleja —fisica y psicoldgicamen-
te— de las personas que intentamos proteger’’. Segln
McChrystal, ello ha conllevado un déficit de conoci-
miento que contribuye a malas decisiones y una super-
visién insuficiente de los contratos, lo que “refuerza la
percepcién de corrupcion en la ISAF y la comunidad
internacional’’.30 No obstante, la ISAF no esta respon-
diendo de manera uniforme a ese desafio. Por ejemplo,

27 Ejército de Estados Unidos, op. cit. p. F-1.

28 Finn Stepputat, “Synthesis report: Civil-military relations in
international operations — a Danish perspective’”, Copenhague: DIIS,
abril de 2009, p. 8.

29 Synnott, op. cit. p. 261.

30 General Stanley McChrystal (COMISAF),*Commander’s initial
assessment”’, Kabul: Sede de la ISAF, 30 de agosto de 2009, pp. 1-2 y
2-10.
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el Reino Unido cada vez mas reconoce la necesidad de una
mayor movilidad de su personal civil en Helmand, a pesar
de las claras preocupaciones de seguridad. Por consi-
guiente, el personal civil adjunto al Equipo de
Reconstruccion Provincial (PRT, por sus siglas en inglés)
en Lashkar Gahy los asesores de estabilidad tienen ahora
una presencia mucho mas amplia en la provincia de la que
tenian en 2007 y principios de 2008. Un oficial britanico
de alto rango ha concluido que “hemos sobrestimado el
papel del ejército y subestimado lo que los civiles podian
hacer incluso en un entorno hostil”’.31 Ello difiere de los
PRT liderados por otros paises miembros de la ISAF, que

contindan empleando un enfoque més cauto.

En algunas provincias, los representantes de alto nivel
de las Naciones Unidas (ONU), quienes han gastado la
mayor parte de los casi mil millones de euros de ayuda
de la Unién Europea (UE), de hecho no han ni siquie-
ra visto los proyectos que han encargado. Algunas
agencias de desarrollo, como DfID en el Reino Unido,
han incluso recurrido a la fotografia aérea para inten-
tar monitorear sus proyectos.32 En Afganistan, un
informe del Grupo de Politica Humanitaria (HPG, por
sus siglas en inglés), publicado en 2009, ha observado
que la escalada en los ataques contra cooperantes por
parte de los insurgentes ha resultado en una “‘reduc-
cion general [del nimero de cooperantes] en las capi-
tales provinciales y de la presencia total en el terre-
no”.33 A pesar de las mayores restricciones al movi-
miento de los civiles, muchos paises que contribuyen a
la ISAF son reacios a permitir que el ejército supervi-
se los contratos.34 Esto es comprensible, pero pasa por
alto la clara advertencia de los lideres Taliban-Quetta
Shura de que cualquier organizaciéon que suministre
ayuda sin su autorizacién directa sera objeto de ata-
ques.35 EI HPG ha concluido que, independientemente

31 Entrevista con un oficial britanico, septiembre de 2009.

32 Oficina Nacional de Auditoria, “‘Department for International
Development: Operating in Insecure Environments”, Londres: Oficina
Nacional de Auditoria, informe del Contralor y Auditor General, 16 de
octubre de 2008, p. 25.

33 Humanitarian Policy Group (HPG), “Providing aid in insecure
environments: 2009 update”, Nueva York: HPG, 2009, p. 6.

34 Entrevista con un oficial espafol, Barcelona, 16 de junio de
2009.

35 A ook of rules”, Quetta: Emirato Islamico de Afganistan, 10
de septiembre de 2009.



de quien implemente los proyectos (personal internacio-
nal o local), “'las organizaciones de ayuda son victimas
de ataques no sélo porque parecen cooperar con actores
politicos occidentales, sino porque son consideradas
totalmente parte de la agenda de Occidente’.36 En
Afganistan, una clara distincién entre la ayuda civil y las
operaciones militares no es suficiente para evitar los ata-
ques sistematicos por parte de los insurgentes. En un
intento de reducir el desperdicio de fondos y aliviar la
presién sobre el ejército, los donantes internacionales
han empezado a contratar a compafiias privadas de
seguridad para supervisar los proyectos. Los resultados
han sido mixtos y el control de sus actividades (a menu-
do altamente politicas) ha sido insuficiente.

Antes de la guerra de Irak, la idea comin entre los
miembros del Gobierno de Estados Unidos era “sacar
a los diplomaticos de las zonas de guerra, puesto que
se entendia que éstos debian ser protegidos y preser-
vados para cuando cesaran los enfrentamientos’ .37
Tras el caos politico que reind en Irak a finales de
2003-2004, el Departamento de Estado admitié que
no contaba con suficientes recursos para “‘planificar,
implementar o gestionar las operaciones de estabiliza-
ciény reconstruccion’.38 La falta de especializacién y
conocimiento local de los diplomaticos destinados en
Afganistan e Irak ha agravado la débil coordinacién
entre las agencias en esos paises. Pocos diplomaticos
cuentan con la experiencia o la formacién necesarias
para trabajar con el ejército en entornos hostiles. La
realidad de que la diplomacia en situaciones de con-
flicto requiere de un alto grado de especializacion, y
que no es algo que un representante del servicio exte-
rior mas acostumbrado a la diplomacia convencional
pueda aprender “sobre la marcha’”, es una leccion
importante que el Departamento de Estado todavia
no parece haber aprendido. Parte de la culpa se debe
a la cultura del Departamento: por lo general, se
intenta disuadir a los diplomaticos estadounidenses de

36 Humanitarian Policy Group (HPG), op. cit. p. 6.

37 . Anthony, “Where are the civilians?”’, Foreign Affairs, enero-
febrero de 2009.

38 Tribunal de Cuentas del Gobierno de Estados Unidos (GAO),
“'Stabilisation and reconstruction: Actions are needed to develop a plan-
ning and coordination framework and establish the civilian reserve
corps”, Washington DC: GAO, noviembre de 2007, p. 1.

participar en misiones transversales dada la frecuente
percepcién de que esos destinos son perjudiciales a las
perspectivas de futuro profesional.?? Ocurre lo contra-
rio en el ejército estadounidense, donde se espera que
un oficial con ambiciones trabaje en mdltiples disci-

plinas.

Desde enero de 2009, la agencia politico-militar del
Departamento de Estado cuenta con 26 asesores poli-
ticos o0 en materia de politica exterior (POLAD) adjun-
tos al ejército. Otros 17 miembros del servicio exterior
han sido asignados a institutos de formacién militares.
No obstante, en el pasado, los miembros del servicio
exterior han considerado esas posiciones como un
callejon sin salida en su carrera profesional y el ejérci-
to se ha quejado en diversas ocasiones de que “‘el
Departamento de Estado no envia precisamente a su
equipo A”.40 Los POLAD no reciben la amplia forma-
cién necesaria para adaptarse a un papel de asesoria
en un entorno militar, y el Departamento de Estado no
cuenta con un mecanismo para hacer un seguimiento
de los oficiales que han ocupado anteriormente posi-
ciones politico-militares a nivel nacional con el fin de
mantener una cantera de oficiales con experiencia para
futuros despliegues y consultas.4!

En Irak, los diplomaticos estadounidenses raramente
salen de las grandes bases militares, a menos que vayan
acompafiados de escoltas de seguridad. Estos ltimos
a menudo son provistos por compaiiias privadas, que
tienden a provocar un gran resentimiento entre la
poblacién local. En areas particularmente peligrosas,
los representantes civiles a menudo se quedan confina-
dos a los recintos militares durante semanas o incluso
meses. Durante ese tiempo, su Unico contacto con los

iraquies se limita a los empleados locales que trabajan

39 Subcomité sobre el Estado, Operaciones Externas y Programas
Relacionados, testimonio del Dr. Gordon Adams, catedratico de
Relaciones Internacionales, Escuela de Servicio Internacional,
Washington DC: Universidad Americana, 31 de julio de 2008.

40 Rusty Barber y Sam Parker, ‘Evaluating Iraq’s provincial recon-
struction teams while drawdown looms”, USIP Trip Report, diciembre
de 2008, p. 1.

41 John Finney y Alphonse La Porta, “Integrating national securi-
ty at the operational level: The role of state department political advis-
ers’, en Gabriel Marcella (ed.), Affairs of state: The interagency and
national security, Washington DC: US Army War College, Strategic
Studies Institute, pp. 304-05.
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dentro de la zona militar.42 Por lo tanto, muchos diplo-
maticos desconocen completamente su entorno y
dependen en gran medida del ejército o las agencias de
inteligencia para obtener informacién sobre los acon-
tecimientos. Ello afecta gravemente a la moral: “'Los
estadounidenses no se incorporan al servicio exterior
para agacharse en un binker a prueba de bombas, ais-
lados [...1 de la poblacién y la cultura del pais anfi-

trion” .43

La falta de formacion de los diplomaticos estadouni-
denses y las restricciones al movimiento han tenido gra-
ves consecuencias para la dinamica politica en
Afganistan e Irak. Los contratos muy inflados provocan
resentimiento a medida que enriquecen a unos pocos
individuos. En el caso de Irak, el monopolio estadouni-
dense sobre los contratos de reconstruccién se vio agra-
vado porque muchas “licitaciones” fueron sub-contra-
tadas a unas pocas constructoras locales, quienes, a su
vez, importaban grandes cantidades de materiales de
individuos que mantenian estrechos contactos con el
Gobierno irani.44 En Afganistan, empresarios iraquies
contratados por Estados Unidos y otros paises de la
ISAF para llevar a cabo proyectos de reconstruccién, a
menudo sobornan a los Taliban para asegurar el acceso
seguro del suministro de materiales de construccion.45
Asimismo, recientemente USAID ha empezado a sub-
contratar el monitoreo a compafiias civiles internacio-
nales, afladiendo otro nivel burocratico a un entorno ya
complicado de agencias involucradas en operaciones de
estabilidad.4¢ De manera mas pragmatica, USAID en
ocasiones ha solicitado al ejército que asuma las tare-
as de monitoreo en areas donde se ha visto que el nivel
de amenaza a los representantes civiles estadouniden-

ses ha aumentado de forma significativa.4”

42 Entrevistas, Basora y las provincias de Dhi Qar, marzo y abril de
2009.

43 Charles Crain, “*Why diplomats won’t go to Iraq”, Time, 2 de
noviembre de 2007.

44 Entrevistas con oficiales de la MNF-I, Irak, marzo y abril de
2009.

45 patrick Cockburn, “Return to Afghanistan”, London Review of
Books, 11 de junio de 2009.

46 0ficina Nacional de Auditoria, op. cit. p. 25.

47 Comité sobre Apropiaciones del Senado de Estados Unidos,
declaracion de Stuart Bowen Jr., inspector especial general para la

reconstruccion de Irak, Washington DC: Congreso de Estados Unidos,
11 de marzo de 2008, p. 9.
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No obstante, aparentemente algunas lecciones de Irak
simplemente no se aprenden. Stuart Bowen, el inspector
general especial para la reconstruccion de Irak, ha apun-
tado que su homélogo en Afganistan, cuya oficina fue
establecida en 2008, esta encontrando los mismos pro-
blemas debido a una “‘falta de supervision’”’ de los
$32.000 millones destinados.4® Existe una necesidad
indiscutible de emplear un “‘enfoque integral”’ a los pro-
cedimientos de contratacién para la reconstruccion,
incluyendo la posible creaciéon de una sola agencia civi-
co-militar para liderar la ayuda humanitaria y la recons-

truccion en las areas mas afectadas por la insurgencia.

En la campaia para ganar la confianza de la pobla-
cién en Afganistan e Irak, el ejército espera demasiado
de sus homélogos civiles. La cultura del ejército lo pre-
dispone a esperar que donde las agencias civiles “‘asu-
man el liderazgo”, éstas cuentan con los recursos y el
conocimiento para ser autosuficientes. No obstante, es
obvio que, ademas de las limitaciones burocraticas, el
Departamento de Estado y USAID no cuentan con los
fondos necesarios para reclutar y entrenar al personal:
se estima que s6lo un céntimo de cada délar que el
Gobierno estadounidense gasta en seguridad nacional y
asuntos exteriores se asigna a la diplomacia y la
ayuda.4? Claramente, existe una escasez croénica de
representantes del servicio exterior estadounidense;
por ejemplo, existen puestos diplomaticos clave en
Oriente Medio que siguen sin ocuparse. Ello tiene gra-
ves consecuencias para la diplomacia exterior de
Estados Unidos y para el control civil de la politica
exterior.50 En 1990, el personal directamente emplea-
do por USAID alcanzaba 3.500 personas, en compa-
racion con los 15.000 empleados durante la Guerra de
Vietnam. Desde la I Guerra del Golfo, esa cifra se ha
reducido otro tercio, incluso cuando el presupuesto de
USAID ha aumentado de $5.000 millones anuales a
$13.200 millones en la actualidad.5?

48 Comité sobre los Servicios Armados, declaracién de Stuart
Bowen Jr., inspector especial general para la reconstruccion de Irak,
Washington DC: Congreso de Estados Unidos, 25 de marzo de 2009.

49 Anthony, op. cit.

50 comité para las Relaciones Exteriores del Senado de Estados
Unidos, testimonio del Secretario de Estado ante el Comité de
Relaciones Exteriores del Senado, Washington DC: Congreso de Estados
Unidos, 20 de mayo de 2009.

51 1pid.



Estados Unidos por fin ha entendido que el
Departamento de Estado y USAID necesitan prepa-
rarse para involucrarse en el conflicto y no sélo en la
fase de “posconflicto”. Se prevé que en 2009 y 2010
se incluyan a 150 diplomaticos POLAD mas en los
comandos militares, aunque sigue pendiente definir
como encajarlos en las estructuras de comando de las
operaciones estadounidenses.>2 En 2008, USAID cred
una Oficina de Asuntos Militares (OAM) para facilitar
la coordinacion con el ejército. Ahora, USAID esta
mucho mas avanzada en comparacién con otras agen-
cias de desarrollo de los demas gobiernos de la OTAN,
puesto que ha reconocido que tiene un papel significa-
tivo que jugar en contribuir a la seguridad nacional de
Estados Unidos.52 Ya en 2004 se habia creado la
Oficina del Coordinador para la Reconstruccion vy
Estabilizaciéon (S/CRS, por sus siglas en inglés) como
parte de la Iniciativa Civil de Estabilizaciéon del
Gobierno de Estados Unidos. Sin embargo, sorpren-
dentemente el Congreso estadounidense se negd a
aprobar un proyecto de ley del Departamento de
Estado para autorizar la financiacién de la S/CRS.54
El almirante Mike Mullen, presidente del Estado
Mayor Conjunto, intervino en favor del caso de la
S/CRS, que finalmente recibiéo $200 millones del pre-
supuesto del Departamento de Defensa para 2006 y
2007.55 La financiacién de una gran parte de los pro-
yectos humanitarios y de reconstruccion mediante el
presupuesto de defensa es exactamente lo opuesto de
lo que ocurre con otros paises de la OTAN, donde el
presupuesto ha sido controlado por el Ministerio de
Asuntos Exteriores o la agencia de desarrollo respecti-
va. Los fondos para la estabilizaciéon del Programa de
Respuesta de Emergencia del Comandante (CERP, por
sus siglas en inglés) para 2008 ascendieron a aproxi-
madamente $500.000 millones, una cifra superior a la
suma de los presupuestos de educacion y sanidad del

52 John Finney y Alphonse La Porta, “FS Know-How: Maximising
the value of the political adviser function”, Foreign Service Journal,
octubre de 2008.

53 Rand National Defence Research Institute, “Improving capaci-
ty for stabilisation and reconstruction operations”, Santa Monica:
RAND Corporation, 2009, p. XXi.

54 Comité para las Relaciones Exteriores del Senado de Estados
Unidos, “Defining the military’s role towards foreign policy”,
declaracion de Robert Perito, 31 de julio de 2008.

55 Comité para las Relaciones Exteriores de Estados Unidos, testi-
monio del subsecretario de Defensa para Politicas, Eric Edelman, op. cit.

Gobierno afgano para el mismo afio.5¢ Los diplomati-
cos estadounidenses y los representantes de las agen-
cias de ayuda dependen cada vez mas de la buena
voluntad del Departamento de Defensa y del ejército
para financiar sus proyectos en Afganistan e Irak.

En 2005, la recién creada S/CRS redacté un Marco de
Planificacién para la Reconstruccién, Estabilizacion y
Transformacion del Conflicto, y envié un primer borra-
dor a diversas agencias para sus comentarios. Las dis-
cusiones sobre el lenguaje continuaron hasta 2008
cuando la S/CRS se vio obligada a abandonar el docu-
mento y publicar otro menos detallado, presentando un
Marco de Planificacion, que fue finalmente aprobado
en mayo de 2008.57 La S/CRS no tiene la autoridad o
el personal para liderar un “enfoque integral”’; lo que
hace es facilitar un acuerdo entre varias partes y ges-
tionar una reserva de expertos civiles. Su influencia en
Afganistan e Irak ha sido extremadamente limitada.58
La complejidad de las tareas de la S/CRS ha sido agra-
vada por el altamente confuso y gravoso sistema de
comités del Congreso, que cuenta con mas de ocho
comités que asumen la responsabilidad por las activi-
dades de estabilizacién y reconstruccion.

En agosto de 2009, el embajador estadounidense en
Kabul, Karl Eikenberry, y el general McChrystal acor-
daron implementar un Plan de Campafa Civico-
Militar Integrado (ICMCP, por sus siglas en inglés)
para Afganistan. Esta iniciativa es un intento innova-
dor por parte de los lideres civiles y militares de
Estados Unidos en Kabul de desarrollar un modelo
para las relaciones civico-militares durante las opera-
ciones de contrainsurgencia y estabilidad y, hasta cier-
to punto, de ilustrar la escasez de estructuras apropia-
das y directrices provenientes de Washington DC. A
partir de finales de 2009, se nombraran representan-
tes civiles para cada uno de los comandos regionales de

56 Watt Waldman, “Caught in the conflict: Civilians and the inter-
national security strategy in Afghanistan”, Londres: Oxfam
Internacional, 2009, p. 14.

57 Rand National Defence Research Institute, op. cit. p. 40.

58 Stewart Patrick, “The US Response to Precarious States:
Tentative Progress and Remaining Obstacles to Coherence’ en Stefani
Weiss, Han-Joachim Spanger y Wim van Meurs (eds.), Diplomacy,
Development and Defense: A paradigm for policy coherence, Gutersloh:
Bertelsmann, 2009, p.66.

El “soldado-diplomatico” en Afganistan e Irak Edward Burke



10

Estados Unidos, asi como a nivel provincial y de distri-
tos, para “‘ejecutar las politicas y directrices estadou-
nidenses, servir como homoélogo civil del comandante
militar e integrar y coordinar los esfuerzos civico-mili-
tares”’.59 De manera decisiva, la nueva estructura pro-
porciona un mecanismo de toma de decisiones conjun-
ta en todos los niveles de operaciones sobre cuestiones
que afectan a las operaciones de estabilidad vy, si se
implementa de manera adecuada, sera un gran avance
en la mejora de la supervision civil del ejército y de la
“unidad del esfuerzo’ estadounidense en Afganistan.eo

En el Reino Unido, representantes del DfID han expre-
sado anteriormente una profunda aversién a trabajar
en pro de los intereses de seguridad del pais, especial-
mente si ello involucraba una estrecha cooperacion
con el Ministerio de Defensa. Dicha actitud se hizo evi-
dente durante 2002 y 2003 cuando la Secretaria bri-
tanica para el Desarrollo Internacional, Clare Short,
se negd a tomar medidas para preparar de manera
adecuada al DfID para la eventualidad de la guerra en
Irak.e1 Altos funcionarios de la agencia han sefialado
que el lenguaje del Decreto de Desarrollo
Internacional de 2002 no contempla el uso de la
ayuda en la consecucion de los intereses politicos y de
seguridad inmediatos del Reino Unido, oponiéndose a
cualquier inclusion del DfID en la estrategia britanica
de contrainsurgencia en Afganistan, alegando que ésta
era un concepto militar que la agencia no podia apo-
yar.62 Sin embargo, desde 2006, ha habido cambios
significativos en esa linea de pensamiento, dadas las
presiones para que DfID contribuya a los intereses de
seguridad nacional britanicos. En 2008, la contribu-
cion del DfID constituia una parte integral de la
Estrategia prevista del Reino Unido para Afganistan,
esencialmente un modelo para el esfuerzo civico-mili-
tar para combatir la insurgencia Taliban. Asimismo,
DfID ha tomado medidas para priorizar el gasto en

59 General Stanley McChrystal, op. cit. p. C-1.

60 wynited States Government Integrated Civilian Military
Campaign Plan for Support to Afghanistan”, Kabul: Embajada de
Estados Unidos, agosto de 2009, pp. 28-35.

61 Entrevista con un ex asesor de Robin Cook, Madrid, mayo de
2009.
62 Comité de Desarrollo Internacional de la Camara de los

Comunes, “Reconstructing Afghanistan”’, Londres: Camara de los
Comlnes, cuarto informe de sesién 2007—-2008, 5 de febrero de 2008.
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otros paises en desarrollo donde el Reino Unido tiene
importantes intereses de seguridad nacional, incluidos
Pakistan y Yemen.

La respuesta civil britanica para llenar el vacio de
gobernanza que surgi6 en la regién sureste de Irak fue
caética, y reflejaba una falta de conocimiento y recur-
sos, asi como grandes incoherencias, si no una clara
hostilidad, entre departamentos clave del Gobierno.
Inicialmente, el Servicio Exterior propuso nombrar al
gobernador de Bermuda, Sir John Vereker, como el
coordinador civil de la Autoridad Provisional de la
Coalicion (CPA, por sus siglas en inglés) al sur de Irak,
a pesar de que Vereker no habfa trabajado nunca en un
pais en conflicto o que estuviera emergiendo de una
situacion de conflicto.e3 La persona finalmente selec-
cionada para el puesto, Hilary Synnott, recibi6 una des-
cripcién de puesto que ocupaba menos de la mitad de
una hoja A4 y se le comunicé que trabajara ‘“‘sobre la
marcha’” .4 La incoherente seleccion y formacién de
los diplomaticos destinados en Irak seria una caracte-
ristica constante del despliegue britanico hasta entra-
do el afo 2009. EI despliegue lento e inadecuado del
personal del FCO y DfID, los retrasos en la asignacion
de fondos y la falta de voluntad del ejército de Ilenar el
vacio civil implicaron que el Reino Unido finalmente
perdiera la vital “ventana de oportunidad” tras la inva-
sion para poder involucrarse de manera decisiva en el
sur del pais. A medida que aumenté la intensidad de la
insurgencia, durante 2006 y 2007, el PRT liderado por
el Reino Unido no consiguié transformarse de una enti-
dad principalmente civil en una con un enfoque mas
militar hacia las operaciones de estabilidad. Durante
ese periodo, el Palacio de Basora estaba siendo diaria-
mente asolado por hasta 40 ataques con morteros y
cohetes, practicamente paralizando el trabajo de los
PRT. Asimismo, los esfuerzos de reconstruccion se vie-
ron afectados por disputas internas entre el personal
mas cualificado en los PRT, principalmente debido a
una “falta de directrices claras’ sobre su papel y obje-
tivos.e5 El hecho de que las estructuras civico-militares

63 Synnott, op. cit. p. 4.
64 1bid. p. 4.

65 Kasper Hoffmann, “'Civil-Military Relations in Iraq 2003-7",
Copenhague: DIIS, septiembre de 2009, p. 58.



britanicas y danesas en Basora “‘seguian caminos para-
lelos y no estaban integradas’ sélo ha servido para
aumentar la confusion.eé Tras una gran operacién de la
MNF-I y los iraquies contra los insurgentes en Basora
en marzo y abril de 2008, el alcance y desempefio de
las actividades de los PRT aumenté de manera consi-
derable, y un oficial britanico observé que “'el objetivo

clave era salvar nuestra reputacion’ .67

La falta de capacidad en paises en conflicto también
ha contribuido a una creciente crisis en la moral del
personal en el FCO.68 La escasez de personal y forma-
cion cultural y lingiifstica implican que el FCO y DfID
continten dependiendo en gran medida de trabajadores
locales en paises estratégicos clave. Sélo cinco repre-
sentantes del FCO cuentan con un nivel basico de pas-
htu, lo que es particularmente sorprendente dado el
compromiso del Reino Unido en Afganistan desde
2001 y el gran nimero de ciudadanos britanicos de
ascendencia pakistani y afgana.e? Asimismo, DfID ha
sufrido de una escasez de especializacion politica y cul-
tural, atribuida a una formacién insuficiente y cortos
despliegues: los puestos destinados en Afganistan e
Irak a menudo se limitan a s6lo 12 meses. La Oficina
Nacional de Auditoria (ONA) del Reino Unido ha
apuntado la poca orientacién o la falta de un enfoque
de “'lecciones aprendidas” en el trabajo del DfID en
entornos inseguros: “EXxiste poca investigacion y expe-
riencia en el suministro eficaz de la ayuda en entornos
inseguros y, por lo tanto, la informacién sobre la cual
el DfID basa sus decisiones es poco sélida”. De mane-
ra preocupante, en una encuesta llevada a cabo por
ONA, el 40 por ciento del personal del DfID encontré
deficiente o muy deficiente el periodo de formacion
previo al despliegue. Ademas de la falta de memoria
institucional y formacién, asi como la alta rotacién de
personal, DfID con frecuencia envia a personas con
nula experiencia en desarrollo exterior: mas del 50 por

ciento de los representantes del DfID desplegados en

Afganistan durante 2008 nunca antes habian sido des-

tinados en el exterior.70

La incapacidad para supervisar proyectos debido a la
escasez de personal y una situacion de sequridad alta-
mente adversa tuvo graves consecuencias para las ope-
raciones de estabilidad del Reino Unido en Afganistan
durante 2006 y 2007. Un ataque suicida en noviembre
de 2007 contra el personal civil en la provincia de
Helmand conllevd una revision de las operaciones del
DfID vy, consecuentemente, a principios de 2008 “‘los
esfuerzos practicos de reconstruccién y desarrollo se
habfan paralizado, asi como los esfuerzos para mejorar
la gobernanza [...1"”.71 La contribucién civil danesa en
Helmand también se enfrentaba a dificultades:
“Debido a la falta de prioridad y de personal”, el 75
por ciento de las actividades previstas por el asesor de
estabilizacion en Lashkar Gah fue cancelado durante
un mes en 2008.72 No obstante, al contrario de la
situacioén tras la invasion de Irak, esa interrupcion del
esfuerzo civil conllevé una revision de las operaciones
y una intensificaciéon de los esfuerzos civico-militares,
con el establecimiento de una estructura coherente

para mejorar la cooperacion.

A pesar de una mejor coherencia civico-militar, los
representantes civiles del Reino Unido en Afganistan se
ven seriamente afectados por la falta de transporte
aéreo y dependen completamente de la buena voluntad
del ejército, dado que su solicitud de un avién adecua-
do en Helmand “tuvo que ser cancelada y el depdsito
perdido porque el Ministerio de Hacienda no habia
aprobado los fondos”.72> Debido a las restricciones de
movilidad, el DfID pudo desembolsar solamente la
mitad de los fondos asignados a la provincia.
Asimismo, el DfID se ha visto obligado a gastar gran-
des partes de su presupuesto en contratos con compa-
fifas privadas de seguridad: un contrato con Control
Risks en Afganistan en 2003—2004 cost6 £6,8 millo-

66 Hoffmann, op. cit. p. 56.
67 Entrevista con un oficial britanico, Basora, marzo de 2009.

68 Eddie Barnes, “'Foreign Office has ‘culture of clones’ ", Scotland
on Sunday, 22 de marzo de 2009.

69 Alex Barker, “Afghan mission lacks language skills”, The
Financial Times, 20 de agosto de 2009.

70 Oficina Nacional de Auditoria, op. cit. p. 29.

71 |t Col. Phil Sherwood (28 Eng. Regiment), “Reconstruction
and Development in Afghanistan: A Royal Engineer Regiment’s
Experiences”, Londres: RUSI, octubre de 2007.

72 Stepputat, op. cit. p. 41.

73 Comité de Desarrollo Internacional de la Camara de los
Comunes, op. cit.
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nes, incluyendo la provisién de 68 guardias de seguri-
dad, y en 2009 la misma empresa recibi6é la mayoria
de los £2,9 millones asignadas a un proyecto de gober-
nanza local en la provincia de Basora.’4 La ONA ha
calculado que destinar a un civil britanico en
Afganistan es exorbitantemente caro, con un coste de
hasta £250.000. La subcontracciéon a ONG ha resulta-
do ser inviable en muchas areas de Afganistan e Irak
debido a preocupaciones de seguridad.”s En el caso del
Programa de Empleo para el Sur de Irak, la falta de
supervision de las autoridades locales, quienes recibie-
ron una subvencién de £4 millones, supuso que los
informes fraudulentos pasaran inadvertidos durante
mas de un afio, hasta que se llegé a la conclusion de
que s6lo £1 millén podia justificarse.”¢ Dicho mal uso
de la ayuda, en el mejor de los casos, contribuye a la
corrupcion de los oficiales locales y, en el peor, podria

incluso financiar a la insurgencia.

El Reino Unido, asi como Estados Unidos, ha recono-
cido las limitaciones de su compromiso civil en
Afganistan e Irak y ha emprendido medidas para
corregir la evidente falta de coordinacién de los esfuer-
Z0s entre sus agencias. La creaciéon de una Unidad de
Estabilizacion ha llevado a varios departamentos del
Gobierno britanico a acordar una hoja de ruta, que ha
producido mejoras significativas en Helmand. EI plan
original para la provincia, redactado cuando el Reino
Unido asumié el liderazgo en 2006, no abordaba de
manera eficaz la integracion de los esfuerzos civiles y
militares.”” La hoja de ruta consiguié trasladar las
actividades del PRT en Lashkar Gah de un enfoque de
posconflicto para combatir la creciente insurgencia. En
junio de 2008, el Reino Unido anuncié la creacién de
la Misién Civico-Militar en Helmand (CMMH, por sus
siglas en inglés), que ha mejorado de manera significa-
tiva la integracion de los esfuerzos militares y civiles en

una Unica estrategia coherente.

74 Entrevista con un oficial britanico, 14 de septiembre de 2009;
y Oficina Nacional de Auditoria, op. cit. p. 32.

75 Comité de Desarrollo Internacional de la Camara de los
Comunes, op. cit.

76 Oficina Nacional de Auditoria, op. cit. p. 22.

77 peter Dahl Thruelsen, " Counterinsurgency and a comprehensive
approach: Helmand Province; Afghanistan”, Small Wars Journal,
2008.
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La CMMH ha surgido como un modelo importante
para el control civil de las operaciones de estabilidad
que, debido a las condiciones de seguridad extremada-
mente adversas, son supervisadas por el ejército. La
CMMH estd administrada por los lideres militares, el
FCO y DfID, e integra un nimero equivalente de repre-
sentantes de los contingentes estadounidense, danés y
estonio. Tareas como las actividades de inteligencia, los
analisis politicos, la planificacién, la estabilizacion a
nivel de los distritos, las actividades relacionadas con
los medios y la comunicacion, que anteriormente se |le-
vaban a cabo en paralelo, ahora se implementan con-
juntamente. E| esfuerzo de colaboracion civico-militar
a nivel de sede en Lashkar Gah se replica en otros dis-
tritos de la provincia de Helmand, cada uno con un
equipo de estabilizaciéon conjunto civico-militar de
aproximadamente 10 efectivos desplegados en el bata-
[16n pertinente. Es importante sefialar que la CMMH
claramente posiciona a un representante civil britanico
en el centro de la toma de decisiones en la provincia de

Helmand.78

El apoyo pragmatico ofrecido por la CMMH, donde los
oficiales de estabilizacion a nivel del distrito ofrecen
orientacion al personal militar, implica una unién de la
especializacion civil y las capacidades militares con el
fin de alcanzar los objetivos comunes de la estrategia
del Reino Unido en Afganistan. EI componente civil
britanico —aproximadamente 50 expertos provenientes
de diversas agencias del Gobierno— lidera la redaccion
de los informes sobre el progreso general en la provin-
cia, y el embajador de Kabul, quien es responsable de
supervisar la estrategia general del Reino Unido en
Afganistan, envia regularmente un informe conjunto

civico-militar a Whitehall.7?

Los oficiales britanicos han emitido informes positivos
sobre la eficacia de los asesores de estabilizacién en
coordinar un “‘enfoque integral’’ a nivel operacional y
tactico. Asimismo, el despliegue de personal del FCO y

78 “Memorandum submitted by the Ministry of Defence, the
Foreign and Commonwealth Office and the Department for
International Development”, Londres: Camara de los Comunes, Comité
de Defensa, 15 de mayo de 2009.

79 Teuten 2009, op. cit.



de la Unidad de Estabilizacion a lo largo de la provin-
cia, en vez de Unicamente en Lashkar Gah, es una
mejora en comparacién con la experiencia en la pro-
vincia de Basora, donde al final unos pocos represen-
tantes civiles britanicos tuvieron sus operaciones res-
tringidas a un solo lugar, la Base de Operaciones de
Contingencia (COB, por sus siglas en inglés) en el aero-
puerto internacional de Basora.80 Asimismo, la CMMH
ofrece un medio para estructurar los contactos politi-
cos civiles y militares, estableciendo una estrecha rela-
cién entre los civiles y las unidades de “planificacion’
del destacamento del ejército en Helmand. Partiendo
de esa experiencia, el Gobierno britanico ha tenido la
oportunidad de implementar una doctrina mas cohe-
rente para las relaciones civico-militares durante las

operaciones de contrainsurgencia.8!

El Gobierno del Reino Unido ha empleado una serie de
medidas importantes para mejorar la supervision civil
La Unidad de
Estabilizacién ha tomado recientemente medidas prac-

y la formacién del ejército.
ticas para enriquecer el nivel de orientacién proporcio-
nado al ejército y ha enmendado una guia del DfID
dirigida a mejorar las buenas practicas en los
Proyectos de Impacto Rapido (QIP, por sus siglas en
inglés), implementados por los equipos del contingente
civil. Asimismo, el nombramiento de un oficial de enla-
ce del ejército en DfID ha favorecido la coherencia
tanto en Afganistdn como en Irak. La Unidad de
Estabilizacién ha jugado un papel importante en faci-
litar la armonizacion de las opiniones de las diferentes
agencias en una estrategia mas coherente del Gobierno
britanico y ha acelerado el despliegue de personal civil
en areas de conflicto, destinando hace poco tiempo a
civiles al terreno en los distritos centrales en Helmand
“despejados’ por el ejército britanico en las ultimas
24-48 horas. La unidad es responsable de actualizar la

80 No se consiguié suavizar por completo la animadversion inter-
departamental sobre Irak desde 2003 hasta la retirada del ejército bri-
tanico en 2009, aunque la Unidad de Estabilizaciéon ha jugado un papel
importante en la mejora del desempefio del PRT en Basora durante
2008 y 2009. Segln un oficial britanico, “la unidad fue creada dema-
siado tarde en Basora para jugar el papel que ahora desempefia en
Helmand”. Entrevistas con oficiales britanicos en Irak, marzo de 2009,
y en Londres, septiembre de 2009. Ver también Sherwood, op. cit.

81 Ministerio de Defensa, “'Civil-military cooperation”, Londres:

Ministerio de Defensa, Interim Joint Warfare Publication 3—90, noviem-
bre de 2003.

“Matriz de Tareas de Estabilizacion”, que describe una
serie de tareas vinculadas a las operaciones de estabi-
lidad y modelos de cooperaciéon civico-militar.
Actualmente, la Matriz esta siendo actualizada para
reconocer que los “‘civiles pueden hacer mas”, lo que
evidencia una mejora del compromiso civil britanico en
Helmand. Actualmente, la Unidad de Estabilizacion
lleva a cabo una serie de cursos de formacién transde-
partamentales y participa, junto con el FCO y el
Ministerio de Defensa, en una auditoria liderada por el
DfID sobre “‘capacidades en conflicto”, con el fin de
evaluar las futuras necesidades de predespliegue de
personal.82 En 2007, el Gobierno britanico anuncié la
creacion de una Unidad de Ayuda a la Estabilizacion
(SAF, por sus siglas en inglés) como una extension del
Fondo Global para la Prevencion de Conflictos exis-
tente. La SAF cuenta con un presupuesto de £243
millones para 2008-2010, supervisado de manera
conjunta por el Ministerio de Defensa, el FCO y DfID

segln un sistema de “clave triple”.83

La Unidad de Estabilizacion constituye un importante
paso hacia la armonizacién de las actividades del
Gobierno britanico relacionadas con el logro de los
objetivos nacionales cuando el Reino Unido esta en
guerra. No obstante, a pesar de todas esas medidas
innovadoras para acercarse al “‘enfoque integral’’ ideal,
la unidad carece de un campeén en el gabinete. A
menudo se considera que esta demasiado vinculada al
DfID, pero responde a tres ministerios (DfID, FCO y
Defensa). Eso no es Unicamente consecuencia de que
las oficinas de la unidad operen desde el DfID, sino que
también se debe a que casi todos sus costes operacio-
nales hasta ahora han sido canalizados mediante el
presupuesto del DfID, en lugar de repartirse en tres
la Unidad de

Estabilizaciéon se limita a la mediacion entre los tres

partes iguales.84 EI| papel de

departamentos y opera segiin su consentimiento. La

82 Richard Teuten, “‘Stabilisation and post-conflict reconstruc-
tion”, Londres: Unidad de Estabilizacién, 2008.

83 gn 2009, se incorpord al SAF al presupuesto de mantenimien-
to de la paz del Reino Unido, lo que supuso otro cambio de nombre.

84 Segln un representante del Gobierno britanico, eso esta pen-
diente de remediarse en 2010 cuando el FCO, DfID y el Ministerio de
Defensa asumiran la responsabilidad de compartir de manera equitati-
va los costes operativos de la Unidad de Estabilizacion. Entrevista,
Londres, 14 de septiembre de 2009.
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tarea de imponer una solucién a las disputas interde-
partamentales recae en la Oficina del Gabinete, que
muchos consideran carece del personal y especializa-
cién necesarios.85 Una forma de abordar ese déficit de
autoridad podria ser situar a la Unidad de
Estabilizaciéon bajo la responsabilidad de la Oficina del
Gabinete. EI Partido Conservador britanico ha pro-
puesto la creacion de un nuevo Consejo de Seguridad
Nacional, donde la Unidad de Estabilizacién tuviera
una “‘voz fuerte”. Sin embargo, no esta claro cémo
dicho organismo funcionaria vis a vis la Oficina del
Gabinete y como se diferenciaria de manera significa-
tiva de la estructura de comités existente. Asimismo,
los conservadores han propuesto sutilmente que los
asesores de estabilizacién “reporten a la cadena de
mando del ejército”. Una vez mas, queda por ver qué
significa eso en la practica. De manera alarmante,
parece implicar una jerarquia militar sobre los repre-

sentantes civiles britanicos en Helmand.8é

Equipos de
Reconstruccion
Provincial

Los PRT fueron inicialmente concebidos para actuar
como un puente entre el ejército y los expertos civiles.87
Es importante destacar que los Equipos de
Reconstruccion Provincial no estan disefiados para lle-
var a cabo operaciones y ofensivas militares, pero es
posible que los soldados adjuntos a un PRT lleven
armamento para actuar en defensa propia. La primera
operacion con PRT se establecié en Gardez en enero de
2003. Desde entonces, se destina cada vez con mayor
frecuencia a personal civil para integrar y liderar esos

equipos y, en el caso afgano, el PRT incluye a represen-

85 Entrevistas con oficiales britanicos, Londres, septiembre de
20009.

86 \er “One World Conservatism: A Conservative Agenda for
International Development”, Policy Green Paper No. 11,
http://www.conservatives.com

87 Ejército de Estados Unidos, op. cit. p. F-1.
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tantes del gobierno nacional. No obstante, los Equipos
de Reconstruccion Provincial varian sustancialmente en
términos de tamarfio, la preponderancia del personal

civil o militar y las estructuras de comando.

Los PRT liderados por Estados Unidos son muy varia-
dos: la discrepancia mas evidente es entre el modelo lide-
rado por el ejército que ha sido implementado en
Afganistan, y los liderados por el Departamento de
Estado en Irak. En Afganistan, ha habido una preocu-
pante escasez en términos del control civil de las activi-
dades con alto contenido politico de los PRT liderados
por el ejército. En Irak, la coordinacién entre los PRT ha
mejorado debido a que Estados Unidos ha asumido el
control de la reconstruccion en el pais, y sélo Italia, la
Republica de Corea y el Reino Unido lideran un PRT
cada uno.88 No obstante, los Equipos de Reconstruccion
Provincial en Irak no tuvieron un buen comienzo en
2006, cuando el entonces secretario de defensa, Donald
Rumsfeld, se negé a facilitar suficiente seguridad para
permitir el trabajo de esas unidades lideradas por los
civiles, paralizando el esfuerzo en ese sentido en muchas
partes del pais hasta 2007.82 Asimismo, lamentable-
mente, la Oficina de Asuntos Provinciales (OPA, por sus
siglas en inglés) también ha carecido de personal y hasta
ahora sélo contaban con 12 empleados para facilitar y
supervisar las actividades de los PRT.%0

En Irak, los PRT han ido mas alla del trabajo fisico de
reconstruccion hacia un papel de asesoramiento y capa-
citacion, incluidas la asistencia a los gobiernos provin-
ciales en las ejecuciones de presupuesto y la capacidad
para planificar, construir y sostener proyectos de
infraestructura. Al intentar transformar los PRT en
Afganistan en entidades mas de indole civil, los oficia-
les estadounidenses han admitido los “‘enormes desafios
para localizar y destinar profesionales cualificados a los
PRT por el tiempo suficiente para tener un impacto y
justificar los enormes gastos en términos de alojamien-
to, proteccion y transporte’” .91 Todavia esta por verse si

88 E| Reino Unido traspasé la responsabilidad por el PRT de
Basora a Estados Unidos en abril de 2009.

89 Ricks, op. cit. p. 38.
90 Barber y Parker, op. cit. p. 1.
91 Ibid. p.1.



la nueva reserva de civiles gestionada por la S/CRS
abordara esa deficiencia de manera adecuada.

En Afganistan, la plétora de paises responsables de PRT
individuales ha acentuado ese enfoque incoherente.
Algunos Equipos de Reconstruccion Provincial reciben
grandes presupuestos de sus capitales, mientras que otros
apenas cuentan con fondos propios.?2 En vez de seguir un
plan para Afganistan centralizado y claramente definido,
por lo general las operaciones de cada PRT estan sujetas
a las directrices del pais lider. Ese enfoque ha sido deno-
minado la “‘balcanizacion’ de la ayuda, debido a la falta
de planificacién coherente y centralizada para gestionar
las actividades colectivas de los PRT.?3 La “indefinicién
conceptual” y las diferentes politicas de los Estados
miembros de la ISAF, que operan seguln sus “‘prioridades
e intereses nacionales”, han resultado en una marcada
confusién sobre el papel de los PRT y son, sencillamente,
una receta para el fracaso.%

En la provincia de Kandahar, el Equipo de
Reconstruccion Provincial canadiense depende de
manera abrumadora de su contingente militar para Ile-
var a cabo sus operaciones. De los 335 efectivos cana-
dienses adjuntos al PRT en Kandahar, 315 provienen
de las Fuerzas Armadas de Canada.’> En raras oca-
siones, se permite al personal de la Agencia Canadiense
para el Desarrollo Internacional (CIDA) salir de la
base militar, dadas las serias restricciones impuestas
desde Ottawa.?¢ Un panel canadiense de alto nivel,
establecido para revisar el compromiso del pais hacia
la reconstruccion, ha criticado la falta de coordinacién
entre el ejército y las agencias civiles canadienses,
subrayando que cada una de ellas tiene su propio grupo
de trabajo, y ha recomendado su integracién con el fin
de evitar la competencia. A pesar de los grandes
esfuerzos del Gobierno de Canada para seguir un

“enfoque integral’’ mas eficaz bajo el Grupo de Trabajo
inter-agencias para la Estabilizaciéon y la
Reconstruccién (START, por sus siglas en inglés), sus
actividades, las del Departamento de Asuntos
Exteriores y Comercio Internacional y los programas

de CIDA en el pais se solapan de forma considerable.o7

Desde hace mucho tiempo, el Gobierno de Espafia afir-
ma que su PRT en Badghis deberia considerarse un
modelo a seguir por otros paises. No obstante, no esta
nada claro, dado que los componentes civil y militar
operan efectivamente por dos vias separadas, sin nin-
guna estructura de comando unificada. La Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AECID) ha sido acusada de centrarse
demasiado en la capital de la provincia, Qala-i-Naw Y,
por lo general, los funcionarios del area de desarrollo
no estan presentes en las regiones remotas de la pro-
vincia mas afectadas por la insurgencia. Un aumento
de la violencia en 2009 ha impedido que 15 expertos
civiles de la AECID supervisaran de manera eficaz los
proyectos en marcha. A pesar de la presencia de un
equipo CIMIC de las Fuerzas Armadas espafiolas, la
AECID no ha solicitado que éste asuma el monitoreo
de sus proyectos de ayuda, alegando que ello difumina-
ria las divisiones entre los compromisos civil y militar
de Espafia en Afganistan. Espafia ha destinado un solo
diploméatico a la provincia de Badghis y los oficiales
locales afganos se quejan de que, a pesar de sus peti-
ciones de una mayor participacion civil a nivel politico,
es el oficial militar espafiol de mayor rango en la pro-
vincia quien mantiene la relacion de trabajo mas estre-
cha sobre cuestiones politicas con el Consejo
Provincial y las autoridades locales.98

Se ha comentado que el compromiso aleman en

Afganistan cuenta con la relacion menos armonizada

92 Comité de Desarrollo Internacional de la Camara de los
Comunes, op. cit.

93 Barbara Stapleton, “A means to what end? Why PRTs are
peripheral to the bigger political challenges in Afghanistan”, Journal of
Military and Strategic Studies 10/ 1, otofio de 2007, p. 40.

94 Gabriel Reyes Leguen, “Civil society and Provincial
Reconstruction Teams: The unavoidable synergy”, Madrid: CITpax,
octubre de 2007, p. 23.

95 Gobierno de Canada, op. cit. p. 23.

96 Ibid. p. 26.

97 Nima Abbaszadeh, Mark Crow, Marianne El-Khoury, Jonathan
Gandomi, David Kuwayama, Christopher MacPherson, Megan Nutting,
Nealin Parker y Taya Weiss, ' Provincial Reconstruction Teams: Lessons
and recommendations”, Princeton: Universidad de Princeton, Escuela
Woodrow Wilson, enero de 2008, pp.10-11.

98 Reunion y entrevistas durante una conferencia del Ministerio
espanol de Defensa, “'La Estrategia de Afganizacion”, Barcelona, 16 de
junio de 2009; y Col. Rafael Roel Fernandez, “‘La contribucion del
Provincial Reconstruction Team (PRT) espafiol de Qala e Naw a la
reconstruccion de Afganistan”, Madrid: Real Instituto Elcano, 5 de
febrero de 2008.
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entre sus esfuerzos militares y civiles. A pesar de la
introduccién de un plan de accién sobre la “*Prevencion
civil de crisis, resolucién de conflictos y consolidacion
de la paz en situaciones de posconflicto” en 2004, el
grupo encargado de su implementacién ni coordina ni
dirige la participacion del PRT de Alemania.?? El
Ministerio Federal para la Cooperacion Econémicay el
Desarrollo (BMZ, por sus siglas en aleman) y la agen-
cia de cooperacién GTZ se han negado a someter su
agenda de desarrollo a los intereses nacionales estra-
tégicos y de defensa de Alemania. Como consecuencia,
“en la practica, el jefe civil del PRT tiene poco control
sobre las actividades de otras agencias gubernamenta-
les, que tienen autonomia sobre sus asignaciones pre-
supuestarias’”’. Dado que las agencias de desarrollo
civiles prefieren no trabajar bajo las estructuras de un
“enfoque integral” en los dos PRT alemanes en
Kunduz y Feyzabad al norte de Afganistan, éstas y el
contingente militar CIMIC aleman siguen dos agendas
diferentes con pocas perspectivas de integracién, con
frecuencia duplicando los contactos politicos con las
autoridades locales.100 Dicha confusion sélo contribu-
ye a la disminucién del control civil sobre el ejército y
constituye de hecho una receta para el fracaso.

El “enfoque integral”” holandés es todavia mas un con-
cepto que una realidad. Si bien las agencias guberna-
mentales y el ejército intercambian personal y compar-
ten la financiacion, la mayoria de las operaciones se
[leva a cabo por separado. EI Ministerio de Asuntos
Exteriores ha establecido recientemente una oficina de
consolidacién de la paz en Estados fragiles, pero otros
ministerios todavia tienen que hacer una contribucion
significativa.101 E|l compromiso holandés hacia
Afganistan esta enfocado en la provincia de Uruzgan al
sur del pafs, donde estan destinados aproximadamente
20 diplomaticos y representantes de desarrollo. Todas
las decisiones en materia de politicas —militares, diplo-
maticas y de desarrollo— son tomadas por el coman-
dante del destacamento en Uruzgan, en consulta con el
alto representante civil. Debido al enfoque con poca

99 Abbaszadeh et al., op. cit. p. 27.
100 1pid. p.27.
101 Stepputat, op. cit. p. 35.
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representacion civil del Gobierno danés, el comandante
militar (COMTFU) ha mantenido la jerarquia sobre el
representante civil en Uruzgan en relacién a las activi-
dades del destacamento.102 E| PRT holandés fue esen-
cialmente una operacién militar hasta principios de
2009 cuando el liderazgo militar fue reemplazado por
un diplomatico del Ministerio de Asuntos Exteriores.
Si bien tanto el jefe del equipo del PRT y el COMTFU
en Kamp Holland en Tarin Kowt han alegado que tra-
bajan en estrecha cooperacion, los holandeses carecen
de una estructura de comando integrada que priorice el
control y la supervision civiles sobre las operaciones de
estabilidad.103

El PRT italiano en Herat al oeste de Afganistan es muy
similar al enfoque con poca representacion civil adop-
tado por Holanda, con sélo 10 civiles frente a los 270
soldados.104 Asimismo, Italia carece de una estructura
de comando clara para coordinar los componentes civil
y militar de las operaciones de estabilidad.105 El PRT en
Herat difiere de manera considerable del PRT en Dhi
Qar en Irak que es mas flexible, ya que cuenta con la
ventaja de un enfoque mas liberal por parte de Roma
que permite al jefe del equipo del PRT tomar decisiones
en base a una evaluacion de la situacion politica y de
seguridad en el terreno. EI comando del Equipo de
Reconstruccion Provincial en Herat cambia con fre-
cuencia, mientras que la presencia constante de un
diplomatico italiano con gran experiencia en Irak como
jefe de equipo del PRT en Dhi Qar desde 2006 ha per-
mitido a Italia alcanzar un alto y Unico nivel de conoci-
miento politico, experiencia en buenas practicas en la
provincia y un enfoque consistente. El PRT en Dhi Qar
cuenta con una fuerte presencia civil, que prefiere no
viajar con el ejercito ni integrarse demasiado, y ha acor-
dado una cuidadosa division del trabajo con el fin de
aprovechar la seguridad relativa del sur del pais para

alejarse de un enfoque mas militar. A su vez, el lideraz-

102 Empajada del Reino de Holanda en Estados Unidos,
http://Awww.netherlands-embassy.org/files/pdf/AfghanistanFactSheet2.pdf

103 Ministerio de Asuntos Exteriores de Holanda, ' Diplomat leads
military reconstruction team in Uruzgan”,
http://www.minbuza.nl/en/news/newsflashes,2009/03/Diplomat-leads-
military-reconstruction-team-in-Uru.html

104 Entrevistas, Irak, marzo y abril de 2009.

105 Apbaszadeh et al., op. cit. p. 9.



go italiano se basa en la proteccién e inteligencia pro-
porcionadas por la compaiiia privada de seguridad
Aegis Defence Services con el fin de facilitar sus
amplias actividades “mas alla del perimetro”. El
Project Compass de Aegis en Dhi Qar ha cobrado buena
reputacion por su alto nivel de profesionalidad a la hora
de conseguir el apoyo local para el PRT italiano.1% Es
importante analizar ese modelo mas en detalle, pero
teniendo en cuenta que se requiere la implementacién
de una estructura para supervisar y, cuando sea necesa-
rio, restringir las actividades politicas de las compafiias
privadas de seguridad.

Es dificil referirse al PRT como un modelo estructura-
do, ya que ha sido disefiado como un concepto de estra-
tegia de contrainsurgencia que asume diversas for-
mas.107 Existe una gran necesidad de que los paises
miembros de la OTAN coordinen sus doctrinas y buenas
practicas: existen muy pocas directrices sobre cuando y
cémo un PRT deberia ser mas o menos militar.108 No es
muy Util tener Equipos de Reconstruccién Provincial
liderados por el ejército en areas relativamente seguras:
un PRT no es necesario, dado que los civiles son mejo-
res a la hora de implementar proyectos de desarrollo de
largo plazo, que es lo que necesitan esas areas. Los QIP
son a menudo inadecuados en aéreas mas seguras y
podrian incluso minar la autoridad del gobierno nacio-
nal y provincial.109 Un representante de la UE ha con-
cluido con acierto que el “‘enfoque civico-militar hacia
el desarrollo esta cada vez mas dirigido a combatir la
creciente insurgencia en vez de orientarse hacia las
agendas de desarrollo de largo plazo, que también son
apoyadas por los donantes [...1”.110 Eso es de agrade-
cer, y no desdefiar. Los PRT sélo son necesarios en regio-
nes donde la prioridad inmediata es estabilizar un area
afectada por la insurgencia y donde las agencias civiles
no pueden operar. Son completamente inapropiados en

areas mas seguras.

106 Entrevistas, Irak, marzo y abril de 2009.
107 Stepputat, op. cit. p. 28.

108 RUSI, “Workshop I: Increasing understanding of differing
defence, development and diplomatic priorities”, Londres: Proyecto
sobre las Relaciones Civico-Militares, RUSI, 2008.

109 paniel Korski, “Shaping Europe’s Afghan surge”, Londres:
ECFR, marzo de 2009, p. 13.

110 Stapleton, op. cit. p. 4.

La necesidad de una
doctrina civil

Mientras que a muchos criticos les horroriza la idea
de que el ejército asuma tareas humanitarias y de
reconstrucciéon por lo general llevadas a cabo por los
civiles, es dificil considerar una alternativa en ciertas
circunstancias. Si nos negamos a reconocer que los
civiles con frecuencia son incapaces de desempedar la
amplia gama de tareas de estabilidad que esperamos
que hagan y, a la vez, no se entrena al ejército para lle-
nar ese vacio donde sea necesario, estamos destinados
al fracaso una y otra vez. Si bien las perspectivas de
una estrecha cooperacién con el ejército tienen el
efecto de difuminar la distincién entre los esfuerzos
civiles y militares, es mucho menos deseable que los
gobiernos contintden invirtiendo tanto en un pais como
Afganistan sélo para darse cuenta de que, debido al
nivel de inseguridad, los civiles no pueden operar y
que, debido a la falta de orientacién, el ejército no
puede cumplir con su cometido o, peor aln, que las
tensiones empeoren debido a un suministro caético de

la ayuda.

En Helmand, actualmente el Reino Unido esta proban-
do una fusién pragmatica de los esfuerzos civiles y mili-
tares, que merece una investigacion mas detallada. Al
acordar mecanismos para integrar los esfuerzos mili-
tares y civiles, el embajador y el general McChrystal
también han ofrecido una visién estadounidense cohe-
rente para mejorar la seguridad en Afganistan. Ambos
paises estan en primera linea en ese pais al intentar
alcanzar una “unidad de esfuerzo” real e iniciativas
como éstas apuntan a que el desempefio civil en el pais

puede mejorar.

Al abogar por una mayor concienciacién politica entre
el cuerpo de oficiales, el estratega militar Michael
Howard ha observado que los “comandantes militares
necesitaran de una sabiduria politica excepcional ade-
mas de capacidades militares; pero deberian abstener-
se de intentar disefiar el mundo politico a su imagen y
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semejanza’’.111 Ello es todavia valido hoy en dia.
Aunqgue que el general David Petraeus ha comentado
que el “[Departamento del Estado jamas pondra a un
embajador debajo de un general y el Departamento de
Defensa jamas pondra a un general por debajo de un
embajador”, en lo relativo a los asuntos politicos los
soldados deben ceder el control a los civiles en todos
los niveles”.112 Ello implica otorgar a los civiles una
clara autoridad en todas las fases del disefio e imple-
mentacion de las operaciones de estabilidad, incluso si
dichas actividades son llevadas a cabo por el ejército.
No importa si el ejército toma las decisiones politicas
“correctas”. Simplemente, éstas no forman parte de
sus prerrogativas. Es necesario un liderazgo politico
mas fuerte, una doctrina clara que permita a los repre-
sentantes civiles liderar las operaciones de estabilidad
y un mejor cuadro diplomatico con el fin de equilibrar
los componentes civil y militar.

Los lideres politicos de la OTAN todavia no han con-
seqguido llegar a un acuerdo sobre qué significa real-
mente el “enfoque integral’: algunos Estados miem-
bros lo ven como una forma de colaborar en la refor-
ma del sector de seguridad, mientras que otros opinan
que deberia constituir una estrategia de contrainsur-
gencia estrechamente integrada.l®> Asimismo, existe
mucha confusién sobre la estructura de los PRT vy
dénde y como éstos deberian operar. Estas debilidades
politicas son muy perjudiciales para la coherencia de
las operaciones de la ISAF en Afganistan, donde la
falta de una estrategia clara y de orientacion sobre la
division del trabajo entre civiles y militares se ve afec-
tada por la proliferacion de actores que abarrotan un

Unico espacio.

En Gltima instancia, hara falta una voluntad politica
mucho mas fuerte y un compromiso por parte de los
Gobiernos de la OTAN para unir las diferentes agencias
y operar bajo una sola estrategia, con una estructura

de comando menos ambigua. Esta reforma necesita

111 Wichael Howard, “Military power and international order”,
International Affairs 40/3, julio de 1964, p. 404.

112 comisién de Contratacion en Tiempos de Guerra en Irak y
Afganistan, op. cit. p. 10.

113 Stepputat, op. cit. p. 28.
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empezar en las sedes antes que pueda implementarse
en el exterior o consolidarse a nivel de la OTAN en
general. Las Fuerzas Armadas de Estados Unidos y del
Reino Unido han avanzado mucho desde un pensa-
miento que limitaba la contribucién del ejército a las
operaciones de estabilidad durante el periodo inicial
tras las invasiones de Afganistan e Irak. Dicha innova-
cién y nueva manera de pensar no deberia ser descali-
ficada sino acompafiada de un nuevo tipo de diploma-
tico, con la autoridad y la capacidad necesarias para
orientar los recursos civiles y militares hacia objetivos
realistas. Si los respectivos jefes de Gobierno de verdad
apoyan un enfoque de “'gobierno integral’’ a la gestion
de conflictos, es su cometido asumir la responsabilidad
personal por su implementacién, trabajando directa-
mente con organizaciones transdepartamentales como
la S/CRS y la Unidad de Estabilizacion, y no subsu-
mirlas bajo otros departamentos gubernamentales. El
consenso es un lujo que raramente se alcanza en la
guerra; por lo tanto, el liderazgo y prestar atencion a
los detalles al mas alto nivel es necesario para alcan-

zarlo de manera eficaz.
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Las Fuerzas Armadas de Estados Unidos y del Reino Unido han aprendido la dura
leccion de su compromiso limitado hacia Afganistan e Irak tras las invasiones de
ambos paises, y ahora estan preparados para llevar a cabo una amplia serie de
tareas humanitarias y de reconstruccién. La “estabilizacion’ por parte del ejérci-
to es vital para el éxito de cualquier campafa de contrainsurgencia, pero ha resul-
tado en una inevitable “incursion’ en las responsabilidades “‘civiles”, la militari-
zacion de la ayuda y el surgimiento de un ejército mas politico. Las consecuencias
para las relaciones civico-militares son profundas y no se conocen de manera ade-
cuada. Basado en una investigacién en el terreno en Irak, este documento de tra-
bajo de FRIDE afirma que, mientras que el ejército a menudo se encuentra en una
mejor posicidn para proveer ayuda de emergencia en los entornos mas inseguros,
es necesario reafirmar la supervision civil sobre las operaciones de estabilidad en
todos los niveles, con el fin de invertir la “'militarizacion progresiva’ de la politi-
ca exterior. Esa tarea compleja requiere de una doctrina civil y de un diplomatico

poco convencional.
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