ANTECEDENTES Y
ESTADO ACTUAL
DEL ENFOQUE
INTEGRAL ALIADO

| terminar la Guerra Fria, muchos con-

flictos que habian permanecido ocultos

tras la politica de bloques estallaron

con toda su virulencia y obligaron a la
Comunidad Internacional a infervenir militarmente
en su resolucidon. Desde entonces, el grueso de las
operaciones de gesfién de crisis se han llevado a
cabo en un entorno multinacional, han contado
con la participacion de miltiples actores con come-
tidos, agendas, obijefivos y recursos muy dispares,
y han requerido el empleo concertado de una am-
plia goma de acciones de fipo politico, economi-
co, informativo, humanitario, policial o militar.

Y es que la experiencia acumulada de la partici-
pacién de la Comunidad Infernacional en la resolu-
ciéon de conflictos en América Latina, Africa Subsar
hariana, Confinente Asidtico, los Balcanes, Afga-
nistén o lrag, no solo ha revelado la enorme
dificuliad que entrafia la gestion de esfas crisis que

resentan una formidable complejidad; sino tam-
Eién ha puesto de manifiesto la nece-
sidad de concertar las estrategias, co-
pacidades y acciones de todos los
acfores inmersos en la crisis desde el
primer momento y al més alfo nivel,
compartiendo —en la medida de lo
posible— informacién, situacion final
deseado, objetivos esfratégicos, plo-
neamiento operativo y gestién de re-
cursos'. Esta coordinacion debe abar-
car desde el nivel estratégico al tacti-
co v readlizarse en todas ?os fases de
la operacién, desde su concepcién
politica inicial y posterior planeamien-
fo operativo hasta su ejecucion sobre
el terreno y final evaluacion.

Ello debe permitir que los actores participantes
en la gesfién de crisis puedan disponer de un pro-
cedimiento de concertacion abierto e inclusivo que
garantice la confribucion vy la presencia de Togos
los actores interesados; transparente porque todos
puedan conocer de antemano el funcionamiento
del proceso de toma de decisiones, planeamiento
y evaluacién; dgil porque no existan mecanismos
de blogueo v realista porque los objetivos a lograr
en la operacion de gesfién de crisis dependan de
las prioridades y de ?os medios compartidos duran-
fe la fase de concertacion.

Aungue este procedimienfo no puede garantizar
un resjtodo satisfactorio a la gestién de crisis com-
plejas, st que podra evitar muchos de los errores
cometidos en las operaciones pasadas: como la
definicién de objetivos demasiado ambiciosos e
inalcanzables; la improvisacion en los planteamien-
fos operativos; la rivalidad institucional entre los dis-
finfos participantes; la creacién de estructuras para
la gestion de crisis redundantes; la
dispersion de recursos o la exclusién
de cierfos acfores clave en el proceso
de foma de decisiones’.

Esta nueva férmula para acometer
la gestion de crisis fundamentada en
la armonizacién de los objetivos, es-
frafegias y acciones de los distintos
actores, a todos los niveles, planos y
foses de la misma y adoptoda por los
paises de nuestro entorno y por orga-
nizaciones como las Naciones Uni-
das o la Unién Europea vy la Alianza
Atléntica, recibe genéricamente el
nombre de Enfoque Infegral (Compre-
hensive Approoc%?
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Desde mediados del afio 2006, la OTAN estd
inmersa en la definicion de un Enfoque Integral sus-
ceplible de adaptarse a las particularidades de es-
fa organizacion. Concebido para mejorar sus pro-
pios instrumentos de gestién de crisis noArticulo 5,
ampliar su cooperacion con el resto de acfores im-
plicados en la resolucion de conflictos e incremen-
far su capacidad para prestar apoyo militar a las
labores cfe estabilizacién y reconsfruccion, el Enfo-
que Infegral se ha convertido en una de las princi-
pales apuestas de futuro de la Alianza Afléantica.

A pesar de hallarse todavia en desarrollo, esta
iniciativa que busca facilitar la gestion de crisis com-
plejas en un enforno multinacional e inferagencias
ya estd siendo implementada en Afganistan —bien
en apoyo a las operaciones de contrainsurgencia o
las labores de estabilizacion-y ha logrado situarse
en un puesfo muy desfacado dentro del nuevo Con-
cepto Estratégico de la Alianza. Sin embargo, toda-
via existen profundas discrepancias intemnas en relo-
cién a la naturaleza, alcance, funcionamiento o co-
racteristicas definidoras del Enfoque Integral aliado;
lo que estd complicando su articulacion tedrica, di
latando su implementacion préctica y enforpecien-
do las labores de estabilizacion, apoyo militar a la
reconstruccion y de lucha contra la insurgencia rea-
lizadas por lo Alianza en Afganistan.
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A grandes rasgos, puede afirmarse que la
OTAN empezé a planfearse la necesidad de me-
jorar la coherencia enfre sus acciones militares y
as labores civiles realizadas por ofros actores a
raiz de su participacion en los Balcanes, un conflic-
fo que no sélo puso de manifiesfo la enorme falia
de coordinacion entre los actores civiles —fuera
cual fuera su procedencio- v la Alianza, sino tam-
bién las enormes carencias de ésfa en materia de
gesfién de crisis, estabilizacién y apoyo militar a la
reconstruccion postconflicto.

or esta razén, en 2001 el Comité Militar

aliado publicod la directiva MC-411/1
(Military Policy on Civil Military Co-ope-

ration) que presentaba la postura de la

Alianza Atlantica en materia de cooperacion civil-
militar (CIMIC). Este trabajo estaba orientado
principalmente a las unidades sobre el terreno v,
aunque establecia medidas y procedimientos pa-
ra coordinar adthoc las distintas actividades, tam-
bién vislumbraba un cierto hermetismo de lo mili-
far frente a lo civil, pues consideraba estas labo-
res ajenas a la organizacién y algo externo a
estionar exclusivamente sobre el terreno sin que
%ero necesario institucionalizar otras medigos
mds ambiciosas. No obstante, este documento

Julio Gémez Mena



sentd las bases tedricas para la publicacion, en
el afio 2003, del AIP9 (NATO CivilMilitary Co-
ordination), el principal trabajo doctrinal de la
OTAN en materia de cooperacion CIMIC.

la formalizacién y codificacion del CIMIC su-
puso un gran paso adelante en la coordinacion
entre la actividad militar aliada y las acciones re-
alizadas por el resto de actores civiles en el fea-
fro de operaciones. Sin embargo, las autoridades
politicas y militares aliadas pronto estimaron con-
veniente crear ofros mecanismos més ambiciosos
y efectivos que la mera colaboracién civilmilitar
sobre el ferreno; siempre que ello ni desvirtuara la
naturaleza politico-militar de la OTAN ni tampo-
co fraspasara los limites fijados por la Guia de
Politica General (Comprehensive Poliical Guidan-
ce), que descartaba expresamente que la Alianza
Alléntica pudiera desarrollar capacidades especi-
ficas para fines civiles siguiendo los pasos inicia-
dos por la Unién Europea’.

la Vision Estratégica (Bi-SC Strategic Visionf de
agosto de 2004 ?Ue el primer frabajo en identifi-
car esfta necesidad. Reoﬁzado conjuntamente por
los recién creados Mando Aliado de Operacio-
nes y el Mando Aliado de Transformacion para
presentar su punto de vista sobre cémo podria ser
el entorno global futuro en el que operaria la
OTAN, la Visién Estratégica exponia que ningu-
na crisis en cuya gestion participara la Alianza
Afléntica podria resolverse aplicando el poder mi-
litar de forma aislada; y que solamente si ésta uti-
lizaba todos los instrumentos a su disposicion y
cooperaba activamente con ofros actores inferna-
cionales relevantes — caso de las Naciones Uni-
das, la Unién Europea o la OSCE - podria sol-
ventar la crisis de forma estable y duradera.

Estos planteamientos fueron ratificados cuatro
meses después en la Cumbre de Estambul, donde
también nacié el compromiso politico para desa-
rrollar una nueva manera de concebir, planear y
conducir las operaciones militares aliadas que die-
ra respuesta a estos nuevos requerimientos. El resul
fado Ee el Enfoque Basado en Efecfos (Effects Ba-
sed Approach to Operations — EBAQ), una nueva
concepcién operativa derivada de las Operacio-
nes Basadas en Efectos (Effects Based Operations
— EBO) estadounidenses vy en la que todos los ins-
frumentos del potencial oﬁodo se combinarion po-
ra acfuar de manera intfegrada y coherente con ob-
jeto de resolver cualquier crisis de forma rapida,
eficaz y conforme a los infereses aliados.

El desarrollo conceptual del EBAO fue asignado
al Mando Aliado de Transformacién, que presen-
16 dos borradores del Conceptos poroﬂos Opera-
ciones Futuras de la Alianza (Concepts for Allian-
ce Future Joint Operations — CAFJO), un documen-
to que delineaba el catdlogo de capacidades
necesarias para enfrenfarse a los refos del fercer
milenio y enmarcaba tedricamente el Enfoque alio-

do Basado en Efectos. Sin embargo, an-
te la imposibilidad de lograr el consenso
requerido para aprobar el documento, el
Comité Militar opt6 por desarrollar el
EBAQO en dos fases: una inicial orientada
a definir militarmente el concepto y ofra
posterior para crear un documento estra-

fegico similar al CAFJO.

espués de férreas discusiones

enfre las delegaciones naciona-

les sobre el alcance e implica-

ciones del EBAO, a mediados
de 2006 el Comité Militar aprobod por si-
lencio esfe concepto, definido como “...la
aplicacién coherente e integral de los dis-
tintos instrumentos del potencial aliado
que, junfo con la cooperacién con actores
ajenos a la OTAN, creard los efectos pre-
cisos para alcanzar los objefivos planea-
dos, logrando asi la situacion final desea-
da por la Alianza”; y procedié a su deso-
rollo e implementacion con la creacion de
un grupo de trabajo con representantes de
ambos mandos estratégicos para integrar
el EBAO en la doctrina militar aliada.

Sin embargo, fue precisamente en esfa
coyuntura cuando empezé a configurarse el
EnE/oque Infegral®. Mientras se esfo%o articu-
lando el EBAO, en abril de 2006 un grupo
de siefe paises liderados por Dinamarca
presentaron el proyecio de Planeamiento y
Accién Concertados, una iniciativa que pre-
tendia favorecer la coordinacién de los me-
dios militares y civiles a disposicién de la
Alianza con ofros actores inferacionales re-
levantes en materia de gestién de crisis.

Considerada inicialmente como la ver-
tiente civil del EBAQO, el Planeamiento y
Accién Concertados se convirtié en el
gran compromiso politico de la Cumbre
de Riga de 2006. No obstante, aunque
los Je?es de Estado y Gobierno urgieron a la Alian-
za a desarrollar e implementar en su seno esfa nue-
va iniciativa para la gestién de crisis no-Articulo 5
con la mayor celeridad posible, se necesitaron dos
afos para definir un Concepto que detallara las di-
mensiones interna y exterior del Enfoque Infegral
aliado y acordar un Plan de Accién que orienfara
su aplicacién préctica’. Estos progresos —nuevos
procedimientos para el planeamiento y la conduc-
cion integrada (fe operaciones, planes de adiestra-
miento y educacion conjuntos, medidas practicas
para el refuerzo de la cooperacion con ofros acfo-
res o el desarrollo de una poliica de comunicacion
infegral— fueron expuestos en la Cumbre de Buca-
rest de 2008 y consiguieron la aprobacion unéni-
me de los lideres poliicos aliados, en cuya declo-
racion final alentaron a sus responsables para que
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continuaran desarrollando esta propuesta. Sin em-
bargo, esta fantdstica acogida obviaba que los
frabajos presentados no ho%ion logrado los hitos
propuestos inicialmente y que su inmadurez tedri-
ca, su ambiguo contenido conceptual y su com-
plefa indefinicién préctica continuaban lastrando
el desarrollo, impidiendo la implementacion y en-
torpeciendo la aplicacién del Enfoque Integral
aliado en el teafro afgano®.

A pesar de que esta iniciativa estaba fropezando
con més obstéculos de los inicialmente previstos, en
lo Cumbre de Estrasburgo-Kehl de 2009, los jefes
de Estado y Gobiemo volvieron a reconocer los es-
fuerzos realizados en la definicién, arficulacion e
implementacién del Enfoque Integral. También
aplaudieron la nueva estrategia de la Alianza para
Afganistan que, fundamentada en la aplicacién
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précfica de esfe enfoque, prefendia
articular el esfuerzo aliado en los pla-
nos politico, militar y civil para incre-
mentar la efectividad de la Fuerza In-
fernacional de Asistencia a la Seguri-
dad (ISAF) y estrechar su
colaboracion con la Mision de Asis-
fencia de las Naciones Unidas en
Afganistéan (UNAMA) para pacificar
el pais. Finalmente, las autoridades
politicas animaron a la OTAN a do-
farse de capacidades para producir
efectos en labores de esfabilizacion
y reconstruccién'!, una declaracion
de infenciones que abria la puerta al
desarrollo de capacidades especifi-
cas para fines civiles —confraviniendo
lo acordado cuatro afios afrés en la
Cuia de Poliica General-y a la par-
ficipacion activa de la Alianza Aflan-
fica en labores de esfabilizacion vy re-
construccion de Estados.

En ofras palabras, el Enfoque Inte-
gral —una iniciativa patrocinada por
una OTAN évida por mantener su
razén de ser y presentada ante la
opinién plblica eurc-afléntica como
la gran iniciativa para adaptar el
funcionamiento, estructura y capaci-
dades de la Alianza a los retos del
fercer milenio— sustituyd de facto al
EBAO como foco de inferés y eje
de los debates politico-militares so-
bre el futuro de la Alianza. A pesar
de que la esfructura militar continud
avanzando en la definicion del con-
cepfo (se elabord un manual pre-
docfrinal, se infegré esta filosofia en
el nuevo proceso de planeamiento
operativo y se desarrollaron herra-
mientas informdticas para facilitar su
planeamiento, conduccién y evalua-
cion), este enfoque tenia los dias contados.

la esfocada final al EBAO como filosofia ope-
rativa y pilar conceptual del proceso de TronsE)r-
macién militar aliado fue perpetrada por el Co-
mandante del Mando de la Fuerza Conjunta es-
tadounidense (U.S. Joint Forces Command —
JFCOM, el general James N. Mattis, que hasta
sepliembre de 2009 también ostentaba el cargo
de Jefe del Mando Aliado de Transformacion. Y
es que poco después de su nombramienfo como
lider de la transformacion militar estadounidense,
Mattis emitic una circular en la que insfaba a los
tres ejércitos a abandonar las EBO puesto que
las campanas afgana, iraqui y libanesa habian
hecho patente las limitaciones de este enfoque (la
confusiéon que generaban estos sofisticados con-
ceptos en el planeamiento y conduccién de las
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operaciones; su conviccion en la posibilidad de
conocer el funcionamiento de la sociedad, com-
prender el comportamiento humano y predecir las
acciones y reacciones del adversario; su excesiva
complejidad tedrica y determinismo efectivo, su fo-
fal incapacidad para proporcionar al mando una
respuesfa clara, concisa y oportuna de las accio-
nes a realizar en cada situacién)'?. Aunque el ge-
neral Mattis subrayaba que esta decisién no de-
bia extrapolarse OT/EBAO porque a pesar de las
enormes similitudes entre ambos términos, el con-
cepto americano y el aliado eran sensiblemente
distintos, el rechazo de Estados Unidos al Enfoque
Basado en Efectos lastraria indefectiblemente el fu-
turo del EBAO de la Alianza Atléntica.

A pesar de esfa desfavorable coyuntura, las au-
toridades militares aliadas frataron de revitalizar el
EBAO. Para ello, no sélo infentaron presentar esta
idea como la vertiente militar del Enfoque Integral o
promover una Filosofia Basada en Efectos (Effects
Based Thinking] que refinara el cuerpo doctrinal
aliado y mejorara el proceso de planeamiento en
los niveles estratégico y operacional; sino también
lanzar una nueva terminologia ~Capacidad Inte-
gral para el Planeamiento y Conduccion de Ope-
raciones (Comprehensive Operations Planning and
Execution Capability}- que acentuara la infegra-
cion de los disfinfos insfrumentos del potencial alia-
do y abandonara cualquier posible relacion con el
malogrado EBO esfadounidense.

Sin embargo, este conjunto de iniciativas sirvie-
ron de muy poco y el EBAO fue finalmente deste-
rmado de la jerga aliada a principios de 2010
con la presentacion de un informe en el que los
dos mandos estratégicos resolvian abandonar el
concepfo. De esta idea solamente se mantendria
la Filosofia Basada en Efectos con objeto de in-
formar el desarrollo del Enfoque Infegro\ y facilitar
la comprension politica de la complejidad que
entraiia cualquier proceso de planeamiento ope-
rafivo; y la idea de efecfo que se empleard para
identificar los objefivos a lograr en los niveles es-
fratégico y operacional. El resto de los elementos
relacionados con el Enfoque aliado Basado en
Efectos desaparecerdn v la transformacién militar
de la OTAN —un proceso vagamente definido y
mal implementado, falto de liderazgo, carente de
guia estratégica e incapaz de proveer las capaci-
dades militares necesarias para safisfacer los co-
mefidos presentes y futuros— habré perdido el que
era de facto su principio fundamental.

Sin embargo, la desaparicion del EBAO de la
agenda o|iogo determiné la consolidacion definiti-
va del Enfoque Integral como pilar de la gestién
civimilitar de crisis no-Articulo 5 v su configura-
cion como uno de los pilares de su transformacion
politica y militar. En efecto, en la pasada Cumbre
de Lisboa, celebrada en la capital lusa en noviem-
bre de 2010, el Comprehensive Approach se al-

z6 como el nuevo paradigma para la gesfiéon de
crisis complejas y en uno de los fundamentos teori-
cos del Concepto Estratégico “Compromiso Acti-
vo, Defensa Moderna”.

para avanzar en la definicion e imple-

mentacién del Enfoque Integral, durante

lo Cumbre se acordd proceder al deso-

rrollo de “...una capacidad civil apro-

iada pero modesta”* con el objeto de generar

E)s medios civiles necesarios para la conduccién

de cualquier operacion integrada y garantizar la

colaboracién de la Alianza con los actores civiles

en el teafro de operaciones; y continuar con la pro-

ducciéon de capacidades para labores de estabili-
zacién y apoyo militar o la reconstruccion.

Aunque estas decisiones representan un gran
paso adelante en la configuracion del Enfoque In-
tegral aliado, también se vislumbran como los
elementos que mayores controversias pueden ge-
nerar en los proximos afios. Y es que la creacion
de capacidades especificas para fines civiles ha
constituido —hasta fechas muy recientes— uno de
los principales tabtes de la OTAN y todavia no

arece haberse superado; la participacion en lo-
Eores de esfabilizacion y reconstruccion de Esto-
dos requiere unos medios, unas capacidades vy
unas volunfades que muchos miembros dificilmen-
fe estén dispuestos a asumir; y la coordinacién
practica entre la Alianza Atlantica y las Naciones
Unidas o la Unién Europea en operaciones de
gestion de crisis confinuard provocando recelos,
suspicacias y rechazos enfre las partes.

De todas ?:)rmos, y con independencia de esfos
pequefios escollos que parecen estar demorando el
desarrollo e implementacion del Enfoque Infegral en
el seno de la Alianza Afléntica, son muchos los indi-
cios que sugieren que la OTAN dispondra en bre-
ve de esfa nueva aproximacion integral a la gestion
de crisis adaptada a sus particularidades.

Por estas razones, es posible concluir que, para
afrontar con éxito los multiples refos que plantea el
mundo de hoy en dia, la Alianza Atlantica no ha
dudado en sumarse al desarrollo de su propia con-
cepcion de Enfoque Integral a la seguridad con
objeto de mejorar sus propios insfrumentos de ges-
fion de crisis, ampliar su cooperacién préctica con
el resto de actores implicados en la resolucion de
la misma e incrementar su capacidad para prestar
apoyo militar a las operaciones de estabilizacion y
reconstruccion. Esta concerfacion en los plantea-
mientos, esfrategias y acciones que puedan reali-
zar los distintos agentes participantes en la gestién
de la crisis con objeto de alcanzar una solucién lo
mas répida, efectiva, coherente y duradera posi-
ble, es lo que plantea el Enfoque Infegral, posible-
mente la més importante y ambiciosa iniciativa em-
prendida por la Alianza Atléntica para promover
una nueva cultura de coordinacién civilkmilitar y
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adaptar la OTAN —una organizacion que habia
percﬁdo su razén de ser con la desaparicion del
Pacto de Varsovia y desde entonces ha esfado bus-
cando incesantemente ofro leifmotiv— al complejo,
heferogéneo y conflictivo mundo del siglo XXI m
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