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El presente trabajo de investigación,
desarrollado a lo largo del año 2006, ha
sido dirigido por Francisco Rey Marcos
en colaboración con Laurence Thieux y
Jesús A. Núñez Villaverde, como inves-
tigadores principales y miembros del
IECAH. Junto a ellos, y en calidad de in-
vestigadores asociados, han participado
en diversas tareas y fases del proyecto
Ximena Valente Hervier y Balder Hage-
raats, miembros asimismo del IECAH, y
Teresa López.

El proyecto ha sido posible gracias a
una ayuda de investigación concedida
por el Centro de Estudios de América
Latina y la Cooperación Internacional
(CeALCI), de la Fundación Carolina, a
quien el IECAH agradece muy sincera-
mente el apoyo recibido en el desarrollo
de una tarea siempre compleja como la
que se refleja en las páginas que siguen.

El tema de estudio se ha ido convirtien-
do en los últimos años en una cuestión
objeto de polémicas e interpretaciones
contrapuestas y por ello este informe
trata de analizarlo en profundidad pro-
poniendo algunas iniciativas para el
caso español.

El documento se estructura del siguien-
te modo. Tras una introducción que con-
textualiza y sitúa el problema, el segun-
do capítulo analiza el origen de la
relación de las fuerzas armadas con las
cuestiones humanitarias y el cómo ha
ido evolucionando a lo largo de los
tiempos hasta llegar a una situación ac-
tual en la que se plantean nuevos pro-

blemas y desafíos. El tercer capítulo, nú-
cleo central del estudio, hace un repaso
de la doctrina y la práctica internacional,
tanto de algunos organismos interna-
cionales (como la ONU, la OTAN o la
Unión Europea), como de algunos casos
nacionales seleccionados, (como Fran-
cia o el Reino Unido). Las llamadas «mi-
siones integradas» son tratadas con ma-
yor profundidad dada su importancia en
el escenario internacional actual. El
cuarto capítulo se detiene en el caso es-
pañol y en la evolución reciente del pa-
pel de nuestras fuerzas armadas. Por su
parte, el quinto avanza algunas conclu-
siones y propuestas de actuación. Por
último, se incluye una extensa biblio-
grafía sobre el tema.

Hay que citar que, en el transcurso de la
investigación, el IECAH ha tenido la
oportunidad de ir llevando adelante al-
gunos de los planteamientos y propues-
tas que se recogen aquí en las conclu-
siones. Así, en noviembre de 2005 se
organizaron, en colaboración con la
Agencia Española de Cooperación Inter-
nacional (AECI), unas Jornadas interna-
cionales sobre «La colaboración entre
las organizaciones humanitarias y las
fuerzas armadas en la respuesta a los
desastres», que sirvieron para profundi-
zar en este tema y para incidir en los di-
versos actores sobre la conveniencia de
adoptar normas claras, como las que
surgen de las llamadas Directrices de
Oslo o la Buena Donación Humanitaria.
Fruto de aquellas jornadas y de los
avances en la investigación, se ha teni-
do posteriormente la oportunidad de
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colaborar en el desarrollo de algunas de
estas propuestas en colaboración con
diversos actores de la cooperación es-
pañola.

En efecto, desde el Instituto se han reali-
zado en ese periodo tareas de asesora-
miento a la Dirección General de Planifi-
cación y Evaluación de Políticas de
Desarrollo (DGPOLDE), de la Secretaría
de Estado de Cooperación Internacional
del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperación, y a la propia AECI, que
han dado lugar a algunas iniciativas.
Asimismo, el IECAH recibió el encargo de
elaborar los Documentos de Base para la
Estrategia Sectorial de Prevención de
Conflictos y Construcción de la Paz y la

de Acción Humanitaria, que desarrollan
el Plan Director de la Cooperación Espa-
ñola 2005-2008, lo que ha permitido es-
tablecer sinergias e incluir planteamien-
tos comunes en dichos documentos y
discutirlos con otros actores. También
es reseñable la participación de miem-
bros del IECAH en el proceso de adop-
ción de determinadas posiciones sobre
la materia de algunas significadas ONG,
Coordinadoras de ONG o del propio
Consejo de Cooperación. En definitiva,
cabe concluir que algunas de las cues-
tiones que se analizan en el presente in-
forme ya están teniendo su plasmación
práctica y ello estimula, aún más si
cabe, al Instituto a redoblar sus esfuer-
zos en este campo.
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El nuevo escenario internacional, la
nueva tipología de los conflictos y el in-
cremento de los desastres de tipo natu-
ral han traído consigo un aumento de la
ayuda humanitaria como componente
de la cooperación internacional. Si du-
rante muchas décadas la ayuda humani-
taria había sido un componente margi-
nal de la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) que no llegaba al 2% de ésta, en
los años noventa se produce un enorme
crecimiento que hace que en el conjunto
de los países del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE supere el
10%. Nuevos actores se han sumado a
estas tareas y de modo muy significati-
vo las fuerzas armadas (FF AA). Esta pre-
sencia creciente ha planteado diversos
problemas y debates al producirse en
contextos muy diversos: desastres natu-
rales, operaciones de paz con mandatos
de las Naciones Unidas, intervenciones
militares de otro tipo..., y revestir diver-
sas modalidades, desde el simple apoyo
logístico hasta la prestación directa de
asistencia.

Sin embargo, este crecimiento de los ac-
tores que intervienen, de un modo u otro
en la ayuda humanitaria en las crisis hu-
manas, ha hecho aún más compleja la
ya de por sí difícil acción humanitaria. En
efecto, tanto en el ámbito de las Organi-
zaciones Internacionales, especialmente
las Naciones Unidas, como en el de las
organizaciones no gubernamentales
(ONG), los medios de comunicación, los
gobiernos, las fuerzas armadas, etc., la
realidad se ha ido complicando y mu-
chos organismos e instituciones creados

y concebidos para otros fines, desempe-
ñan hoy algún tipo de labor vinculada
con la acción humanitaria y la tendencia
no parece haber acabado. Las razones
para esta nueva «tendencia humanita-
ria» y esta súbita conversión al humani-
tarismo de muchos organismos son
muy variadas: busca de legitimidad pú-
blica, pura imagen, simple oportunismo,
diversificación en la captación de recur-
sos, etc., pero lo que es cierto es que, en
cualquier caso, inciden sobre el resto de
actores que se ven obligados a moverse
o al menos considerar estos cambios en
la constelación humanitaria. Es obvio en
este contexto, que los brutales atenta-
dos del 11 de septiembre y los cambios
que han producido en la escena interna-
cional han hecho aún más evidentes mu-
chas de estas tendencias que afectan al
papel de las cuestiones humanitarias en
el «orden» internacional.

Por otra parte, la incorporación de nue-
vos actores no se ha visto acompañada,
además, de mayor eficacia o de mejor
consecución de los objetivos humanita-
rios y de la mejora de las condiciones de
vida de los supuestos beneficiarios, sino
que, en la mayor parte de ocasiones, ha
contribuido a la confusión, la pérdida de
energías y al despilfarro de cuantiosos
recursos dedicados, en principio, a fines
humanitarios. Numerosos estudios y
evaluaciones de operaciones humanita-
rias complejas realizados tanto desde
dentro por las agencias humanitarias,
como desde fuera por organismos inde-
pendientes, han puesto de manifiesto
esta realidad y planteado algunas de las
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necesidades y los retos a los que se en-
frenta la acción humanitaria y sus posi-
bles soluciones. La tragedia provocada
por el tsunami en el sur de Asia a finales
de 2004, y la respuesta internacional a
ella es una buena muestra de que el sis-
tema internacional no está adecuada-
mente preparado para hacer frente a un
desastre de esas dimensiones. Y ello
hace posible y confiere cierta legitimi-
dad a la participación en este tipo de
operaciones de nuevos actores como
las fuerzas armadas.

En este contexto, la cuestión de la coor-
dinación, el liderazgo y la claridad de los
mandatos de las diversas instituciones
presentes en la acción humanitaria ha
cobrado una importancia fundamental,
y la creación del Departamento para los
Asuntos Humanitarios (DHA) en 1991 y
su conversión a Oficina de Coordinación
de los Asuntos Humanitarios (OCHA) en
1997, en el marco de la ONU, pone de
manifiesto este aspecto.

En el caso específico de la participación
de contingentes militares en tareas vin-
culadas con la ayuda, la confusión entre
la acción propiamente militar y la huma-
nitaria ha planteado problemas en mu-
chas situaciones, sobre todo cuando se
ha dado en contextos de conflictos ar-
mados o de las llamadas emergencias

complejas. Ello ha ido en detrimento de
la actuación humanitaria limitando el
espacio humanitario y ha ocasionado
que desde la propia ONU se hayan plan-
teado iniciativas para abordar y resolver
estas situaciones.

Con estos datos brevemente esbozados,
que ponen de manifiesto que éste es un
aspecto problemático en el campo de la
cooperación internacional en general y
en la cooperación para el desarrollo en
particular, la investigación pretende es-
tablecer el estado de la cuestión de la
participación de las fuerzas armadas en
operaciones humanitarias, profundi-
zando en la doctrina y la práctica inter-
nacionales. Asimismo pretende elabo-
rando propuestas de acción para el
caso español que concreten las consi-
deraciones generales del Plan Director
de la Cooperación Española 2005-2008
y que nutran, asimismo, las Estrategias
Sectoriales actualmente en proceso de
elaboración. 

Debemos decir que durante la realiza-
ción de la investigación hemos tenido
la oportunidad de ir perfilando diversas
propuestas para la cooperación espa-
ñola que, en algunos casos, se han in-
corporado a documentos oficiales o a
debates entre los actores de la coopera-
ción. 

Introducción
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I. LOS ORÍGENES DEL HUMANITARISMO

En diciembre de 2005 durante el acto
inaugural de una Jornadas sobre la
«Colaboración ente las organizaciones
humanitaria y las FF AA en la respuesta
a los desastres», organizadas por el
IECAH y la AECI, el Secretario de Estado
de Defensa citó en su discurso la batalla
de Solferino como el primer ejemplo de
colaboración entre ambos tipos de or-
ganizaciones y como inicio de la coope-
ración cívico-militar en la acción huma-
nitaria. Esta curiosa visión de lo que
supuso el nacimiento del humanitaris-
mo moderno y de las primeras organi-
zaciones humanitarias hace recomenda-
ble algunas referencias históricas que
nos permitan entender mejor el origen y
la evolución de una relación que siem-
pre ha existido pero que ha cambiado
radicalmente en los últimos años.

Efectivamente, en Solferino, los ciuda-
danos civiles con Dunant y las mujeres
de Castiglione a la cabeza ejercen su so-
lidaridad llevados por una concepción
de humanidad hacia los militares de am-
bos bandos que sufrían en el campo de
batalla. Y lo hacen porque en aquella
época las fuerzas armadas no eran capa-
ces de prestar socorro ni tan siquiera a
los heridos de su bando. Mucho menos
se planteaban ¡¡cómo podrían hacerlo!!
socorrer a los que consideraban sus ene-
migos (Ignatieff, 1998). Es decir, el im-
pulso humanitario como lo han llamado
muchos autores, es en sus inicios el de
la solidaridad civil puesta al servicio del
alivio del sufrimiento que los militares

habían ocasionado y sufrido. Para Du-
nant y para los que a partir de entonces
suscriben sus ideas, un soldado herido
es un ser humano que sufre y que nece-
sita ayuda. Lo mismo que el soldado del
bando contrario. Y eso les hermana. Sur-
ge así, tras el motor que representa el
principio de humanidad, la idea de im-
parcialidad como requisito esencial de
toda ayuda que se quiera humanitaria.

Pero no modifiquemos la historia o la
interpretemos ahora con dosis de opor-
tunismo. Lo que en Solferino vio Dunant
y lo que ha sucedido en muchas guerras
antes y después, es que los ejércitos
provocan y sufren víctimas. Son por así
decirlo simultáneamente víctimas y vic-
timarios. Pero en ningún modo partici-
paban primariamente en los conflictos
violentos como actores humanitarios.
Como plantea de modo sugerente Hugo
Slim, «en los últimos cien años militaris-
mo y humanitarismo han representado
las dos caras de una misma moneda: la
falta de capacidad de la humanidad para
resolver los conflictos de modo pacífi-
co» (Slim, 1996). Pero dos caras.

De las reflexiones de Dunant en Un re-
cuerdo de Solferino surgen varias inicia-
tivas de las que citaremos las tres fun-
damentales. En primer lugar, la creación
de lo que sería el embrión del Comité In-
ternacional de la Cruz Roja (CICR) ya en
el año 1863. Surge así lo que podríamos
llamar el primer actor humanitario pro-
piamente dicho, la primera institución
con un mandato claro para la acción hu-
manitaria.

2. LAS FUERZAS ARMADAS Y LA ACCIÓN HUMANITARIA.
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En segundo lugar, un año más tarde, se
aprueba el Primer Convenio de Ginebra
para la protección de los militares heri-
dos, embrión del Derecho Internacional
Humanitario (DIH). Es decir, se comien-
za a sentar la base jurídica que sus-
tenta la acción humanitaria y se esta-
blecen ciertas obligaciones y se fijan
ciertas limitaciones a la acción militar.
El Primer Convenio cita expresamente
el que organismos imparciales como el
CICR podrán ofrecer sus servicios a los
contendientes. Conscientes de ello, los
Convenios de Ginebra de 1949 y los pro-
tocolos Adicionales de 1977 marcan cla-
ramente las obligaciones de los belige-
rantes y especialmente de sus tropas,
para permitir la prestación de asistencia
humanitaria y sus obligaciones con la
protección de los no combatientes. Pero
el paradigma humanitario que surge
tras la batalla de Solferino y la creación
de la Cruz Roja y del DIH pone énfasis
en que la asistencia debe ser llevada a
cabo por organizaciones imparciales de
modo que puedan trabajar con las vícti-
mas de ambos bandos. Corresponde a
los estados, como firmantes de los ins-
trumentos jurídicos internacionales, y a
sus fuerzas armadas el respeto del ám-
bito jurídico que permita la función de
asistencia por parte de las organizacio-
nes civiles. Es decir, cumplir el DIH y ve-
lar por la protección de los no comba-
tientes. Y el DIH establece numerosas
obligaciones para las fuerzas armadas
contendientes.

En tercer lugar, en el propio Primer Con-
venio de Ginebra se incorporan nume-

rosas disposiciones sobre los servicios
de Sanidad Militar y sobre su no consi-
deración como objetivo de los ataques.
Es decir, se propone que los ejércitos
mejoren sus dispositivos asistenciales
pero no se les pide que actúen de modo
imparcial como sí se exige al CICR y
otras organizaciones.

Antes del Primer Convenio de Ginebra
algunos ejércitos habían desarrollado
de modo muy eficaz sus servicios sani-
tarios y el caso del ejército británico en
Crimea, que sirvió para popularizar la fi-
gura de la enfermera Florence Nightin-
gale, es bien conocido. Pero todos esos
dispositivos estaban pensados para
brindar socorro a los heridos del bando
«amigo». No para realizar trabajo huma-
nitario imparcial sin distinguir la raza, la
ideología, el color, el bando, de los heri-
dos. Es decir, proporcionaban socorro a
sus compañeros pero de ningún modo
hacían ayuda humanitaria.

Sirva esta breve consideración histórica
para entender que desde su origen el hu-
manitarismo asume ciertos principios
que le diferencian de otras formas de ac-
tuación y que son su seña de identidad.
Así, junto a los principios esenciales de
humanidad e imparcialidad, surgen
otros que la propia Cruz Roja considera
como derivados que son la neutralidad y
la independencia, y que son fundamen-
tales para comprender el objeto central
de esta investigación que es el papel de
los ejércitos en la acción humanitaria.
Neutralidad que consiste en no tomar
partido por ninguno de los contendien-
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tes e independencia que enfatiza la nece-
saria distancia de lo humanitario respec-
to del actuar político o militar.

I.1. Acción humanitaria basada
en principios

La idea de la evolución de los principios
y de una cierta adaptación a las nuevas
realidades es fundamental. ¿Cómo en-
tender sino el que la Cruz Roja adoptara
la actual redacción de sus principios en
1965, más de cien años después de su
creación? ¿O cómo entender sino la pro-
pia creación de Médicos Sin Fronteras y
de otras muchas organizaciones? La his-
toria del humanitarismo está más cer-
cana a una tradición empírica que se
adapta a las situaciones que a una vi-
sión kantiana del imperativo categórico
(imperativo humanitario en este caso,
como algunos dicen), aunque a veces
parezca lo contrario. Pero, como se su-
gería en el nombre de un seminario, ¿es
posible una ayuda basada en principios
en un mundo que no los tiene?, ¿cuál es
la importancia hoy de esos principios y
valores?, ¿qué vigencia tienen? Por ello,
y analizando el papel que la ayuda ha
desempeñado en ciertas crisis, se plan-
tean nuevas cuestiones sobre algunos
principios.

El Movimiento Internacional de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja adoptó sus
principios tras muchos años de expe-

riencia práctica, en la que hubo algunas
situaciones en las que su labor fue criti-
cada. Por ejemplo, ciertos delegados del
CICR pudieron visitar algunos campos
de exterminio nazis en la última fase de
la segunda guerra mundial y no denun-
ciaron lo que allí vieron por una concep-
ción estricta de la neutralidad que difícil-
mente podría sostenerse hoy. Y ello fue
y sigue siendo generador de discusio-
nes entre los actores humanitarios.

Esto llevó a reformular la redacción de
los principios fundamentales de la Cruz
Roja tal y como hoy los conocemos 1. De
los cuatro principios clásicos de la Cruz
Roja (no consideramos el de unidad, el
de universalidad y el de carácter volun-
tario, que serían para Cruz Roja princi-
pios orgánicos), dos de ellos seguirían
considerándose fundamentales, aunque
no hay un acuerdo completo, y existe
además cierta discusión en torno a los
de neutralidad e independencia.

Respecto al principio de humanidad, en-
tendido como el impulso que surge con
el objetivo de aliviar y prevenir el sufri-
miento humano dondequiera que se
produzca y hacer respetar y proteger a
cualquier ser humano en cualquier cir-
cunstancia, existe, en principio, un gran
acuerdo. Este consenso tiene también
su plasmación en normas jurídicas y
está en la base de la Declaración Univer-
sal de los Derechos Humanos, el dere-
cho internacional humanitario (DIH) o el

Las fuerzas armadas y la acción humanitaria
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derecho de los refugiados. A ello se re-
fiere la Carta Humanitaria del Proyecto
Esfera adoptada en 1998, que no sería
sino un recordatorio de las obligaciones
que han asumido los Estados firmantes
de las normas citadas. Lo que algunos
denominan el imperativo humanitario,
se recogería en este principio.

Las críticas, si acaso, al principio de hu-
manidad vendrían por su carácter de-
masiado vago como para ser la base de
la acción humanitaria. Convendría re-
cordar aquí que en las redacciones de
este principio por la Cruz Roja u otras
organizaciones se reafirman, al menos,
cuatro ideas que concretan el principio y
matizan una mera visión asistencialista:
prevención, alivio, protección, respeto.
Más recientemente se incorpora la idea
de la ayuda como derecho y basada en
derechos.

La imparcialidad también es un princi-
pio universalmente aceptado y recoge-
ría las ideas de no discriminación, aten-
ción en función de las necesidades y no
de otros criterios, y el trato prioritario a
quienes más lo necesitan haciendo abs-
tracción de las diferencias entre los indi-
viduos. La idea de imparcialidad consti-
tuye la esencia misma de la acción
humanitaria y sería también la base de
la ética médica clásica.

Podría decirse que, incluso aquellos que
abogan por una mayor adaptación y
adecuación de los principios humanita-
rios tradicionales a los momentos ac-
tuales, compartirían la necesidad de

mantener los valores que sustentan los
principios de humanidad e imparciali-
dad. También una cierta idea de univer-
salidad entendida no sólo como princi-
pio orgánico, sino como expresión de
una vocación universalista de la acción
humanitaria. Sin embargo, otros princi-
pios humanitarios han sido y siguen
siendo objeto de debates y no tienen el
consenso de todos los actores. La neu-
tralidad, la independencia y la cuestión
del testimonio son los que generan más
discusión.

El debate sobre la neutralidad es anti-
guo y ha llevado durante años, incluso
en las organizaciones que asumen este
principio, a diversas interpretaciones.
Así, en la propia Cruz Roja, basándose
en el DIH, la neutralidad tendría dos as-
pectos: la neutralidad militar, es decir,
no actuar de forma que pueda benefi-
ciar a una de las partes (como sucede
con las llamadas potencias neutrales,
que lo son al no tomar parte en un con-
flicto armado), y la neutralidad ideológi-
ca, que implica una posición de reserva
y prudencia en las controversias políti-
cas, religiosas, ideológicas, etc.

Pero es más, en las últimas presentacio-
nes de este principio por parte del CICR
se plantea la neutralidad como compor-
tamiento, lo que es algo distinto. «Debe-
mos reconocer que no siempre es fácil
actuar con neutralidad. En primer lugar
cada individuo tiene convicciones per-
sonales. Cuando surgen disturbios que
avivan pasiones, abstenerse de expre-
sar las propias opiniones en el ejercicio

Las fuerzas armadas y la acción humanitaria

6



de sus funciones requiere, por parte de
cada miembro de la Cruz Roja o la Me-
dia Luna Roja, un gran dominio de uno
mismo. Al voluntario no se le pide que
“sea” neutral —todos tenemos derecho
a tener una opinión—, sino que tenga
un comportamiento neutral. El matiz es
importante» (CICR, 2000). A nadie se le
pide que sea insensible, que no sufra
y no se indigne con las violaciones de
los derechos humanos o la violencia,
que no tome posición. Se le pide que se
comporte como neutral para conservar
la confianza de las partes y poder acce-
der a los que sufren.

Sin embargo, muchos aducen que, in-
cluso pretendiéndolo, la neutralidad es
imposible en los actuales desastres com-
plejos y que es ingenuo seguir argumen-
tando a favor de ella. Inevitablemente la
provisión de asistencia y recursos y la
protección de ciertos sectores tiene un
impacto político, y la cuestión sería apro-
vecharlo de modo positivo para que con-
tribuya a la construcción de capacidades
y a sentar las bases para la paz, es decir,
reemplazar el humanitarismo clásico por
una forma más política del mismo, inte-
grado en los objetivos de política exterior
de seguridad y paz. Para ellos, la inter-
pretación pura de neutralidad es difícil de
sostener. Este tipo de posiciones, por lo
menos, tiene la ventaja de plantear clara-
mente la cuestión, no recurriendo a una
retórica de neutralidad para ocultar cla-
ros objetivos políticos. 

Para otros, por el contrario, esta integra-
ción es problemática tanto ética como

operacionalmente. Éticamente, porque
no está nada claro que los objetivos de
las grandes potencias, las organizacio-
nes multilaterales o los Estados donan-
tes de la ayuda en términos de política
exterior sean coincidentes con los de las
poblaciones afectadas por los conflictos
(Timor Este, Chechenia...). La neutrali-
dad no significaría ser políticamente cie-
go hacia el riesgo de manipulación de la
ayuda, sino que sería un concepto acti-
vo que requiere de los actores humani-
tarios un mayor análisis del contexto
político para proteger la integridad de
su acción. Se distinguiría entre un enfo-
que políticamente informado de la ac-
ción humanitaria y otro políticamente
dirigido por los intereses de los países
donantes.

Por otra parte, los defensores de conti-
nuar manteniendo el principio de neu-
tralidad argumentan que no es sólo por
razones morales sino también prácticas.
Negociar el acceso a las víctimas con las
partes del conflicto sirve para probar a
los actores del conflicto que la ayuda no
concede ninguna ventaja militar y, por
tanto, que no debe ser un objetivo mili-
tar. Si la ayuda se asocia a un lado en
particular será tomada como objetivo
por el otro contendiente, reduciendo las
posibilidades de acceso a las víctimas.

En cualquier caso, parece evidente que,
debido a las múltiples interpretaciones
que se da al concepto de neutralidad,
este es confuso y, por ello, quedó fuera,
por ejemplo, del Código de Conducta del
Movimiento Internacional de la Cruz
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Roja y la Media Luna Roja y las ONG en
respuesta a los desastres de 1994, tra-
tando de recuperar y de llenar de conte-
nido positivo la idea de imparcialidad. La
neutralidad militar nos remite a los com-
batientes, y esos no son los destinata-
rios de la acción humanitaria; la neutrali-
dad política puede remitirnos al silencio.
La idea de imparcialidad nos remite a las
víctimas, a las poblaciones en peligro, y
estas sí son las que dan sentido a nues-
tra acción. Cada vez más aparece que,
incluso para sus defensores, la neutrali-
dad no es un principio al mismo nivel
que la imparcialidad o la independencia.
Su fin es la acción; está al servicio y debe
posibilitar el ejercicio del principio de
humanidad. Por tanto, estaría más al ni-
vel de un elemento operativo que de un
principio de carácter general.

Aunque mucho menos polémico que el
de neutralidad, también el principio de
independencia ha sido objeto de discu-
siones y de diversas lecturas. En gene-
ral, todas las ONG humanitarias, incluso
agencias gubernamentales de ayuda se
proclaman independientes, aunque en
algunos casos maticen su colaboración
con los poderes públicos. La indepen-
dencia significaría la voluntad de opo-
nerse a toda injerencia de cualquier tipo
que impidiera llevar adelante los impe-
rativos de humanidad e imparcialidad.
Es la garantía de poder evaluar libre-
mente las necesidades de las víctimas y
de proponer acciones sin mediatización
alguna basadas en la proximidad a las
víctimas y en el conocimiento de la si-
tuación. Tiene, por tanto, un componen-

te de libertad de análisis y acción, y otro
de independencia económica para po-
der hacer posible el primero. Pero sea-
mos justos, ¿es la independencia econó-
mica garantía de independencia real
respecto, por ejemplo, de los poderes
públicos? Obviamente no. Por supuesto
que hay más posibilidades de actuación
independiente si se tiene independencia
financiera, pero esto no siempre ocurre.
Por ejemplo, muchas formas de finan-
ciación privada ligadas a campañas o a
empresas no aumentan, necesariamen-
te, la independencia y pueden limitarla.

La redacción del punto cuarto del Código
de Conducta antes citado es, en este sen-
tido, significativa al plantear de modo
nada «neutral» el principio de indepen-
dencia por negativo: «nos empeñaremos
en no actuar como instrumentos de la po-
lítica exterior gubernamental», se dice,
concretando más en su exposición que
«las ONG humanitarias son organizacio-
nes que actúan con independencia de los
Gobiernos» con los que se colabora, y se
aceptan fondos «en la medida en que
coincida con nuestra propia política inde-
pendiente […], tratamos de no depender
de una sola fuente de financiación».

La aparición en los años noventa de
nuevas posibilidades de financiación
pública para operaciones humanitarias
(el caso de ECHO es el más relevante) y
la mayor reacción y apoyo económico
de la opinión pública ante las emergen-
cias han hecho que numerosas ONG se
hayan situado en este «mercado» con
muy poca o nula independencia y ac-
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tuando como meros subcontratistas de
los donantes. Pero tratando de situar el
debate, deberíamos reconocer que el
modelo de financiación proyecto a pro-
yecto u operación a operación ha mos-
trado ser poco eficaz en términos de im-
pacto real sobre las poblaciones, y que
caminar hacia una mayor coordinación,
que en ocasiones supone —no nos en-
gañemos— pérdida de independencia,
parece también legítimo en ciertos ca-
sos. En este sentido, el tema de la inde-
pendencia en el diagnóstico, la evalua-
ción y el análisis, que para algunos sería
un principio puramente operativo, de-
viene fundamental, toda vez que condi-
ciona toda la actuación posterior.

Esta atención a los principios que mue-
ven y presiden el actuar humanitario no
es gratuita y es esencial plantearse de en-
trada si las FF AA pueden cumplirlos o
cual ha sido en el pasado la interpreta-
ción que han dado a los mismos y la prác-
tica que ello ha generado. Volveremos a
lo largo del trabajo a este tema pero que-
remos dejarlo planteado desde el inicio
reforzando la idea de que el humanitaris-
mo tiene sentido si se basa en unos prin-
cipios claros y es respetuoso con un mar-
co jurídico presidido por el DIH.

I.2. Evolución en la vinculación
de los ejércitos con la acción
humanitaria. Una visión
panorámica

Tras la firma del Primer Convenio de Gi-
nebra algunos ejércitos comenzaron a

incorporar su difusión y la formación de
sus tropas en materia de DIH y a ser
conscientes de las obligaciones que es-
tas nuevas normas imponían. Una cierta
lógica de reciprocidad alentó en un pri-
mer momento la extensión del DIH y su
«popularidad» entre algunos militares.
Como señala Ignatieff, «el Convenio de
Ginebra codificó el honor de los guerre-
ros europeos y quiso además universa-
lizarlo, es decir, extender a todos, con
independencia de las banderas su poder
de protección» (Ignatieff, 1998).

En cualquier caso, durante los años pos-
teriores a Solferino y en las dos guerras
mundiales que sacudieron al mundo en
la primera mitad del siglo XX, las labo-
res humanitarias recayeron básicamen-
te en las organizaciones civiles, las Igle-
sias y el CICR. Algunos autores citan el
puente aéreo de Berlín en los inicios de
la guerra fría como uno de los ejemplos
de ayuda realizada por las fuerzas arma-
das a gran escala (Wheeler y Harmer,
2006).

Con la creación de las Naciones Unidas,
primero, y la puesta en marcha de las
operaciones de paz, después, las FF AA
de diversos países comenzaron a parti-
cipar en misiones en el exterior con fun-
ciones de mantenimiento, construcción,
o consolidación de la paz (Capítulo VI de
la Carta de Naciones Unidas o el «cele-
bre» VI y medio como se suelen consi-
derar las Operaciones Mantenimiento
de la Paz) y en mucha menor medida
imposición de la paz (Capítulo VII de la
Carta). Hasta 1990, estas misiones mili-
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tares con mandatos del Consejo de Se-
guridad podían coincidir en el terreno
con el trabajo de las organizaciones hu-
manitarias y, por tanto, interactuar con
ellas, pero nada tenían que las vinculara
directamente ni que incluyera en su
mandato consideraciones humanitarias.

Fue a partir de los años noventa cuando
por muy diversos motivos, y sobre todo
por el nuevo contexto internacional cre-
ado tras la caída del Muro de Berlín y el
fin de la guerra fría, algunas de la opera-
ciones de paz puestas en marcha cam-
biaron drásticamente y se concibieron
como de Imposición de la Paz (Cap. VII)
o al margen de la Carta de Naciones
Unidas («derecho de injerencia», inter-
vención humanitaria...). Por otra parte,
muchas de estas operaciones introduje-
ron mandatos «multifuncionales» o el
llamado «enfoque integrado» o de co-
herencia, que incluían cuestiones de ca-
rácter humanitario en algunos casos de
forma indirecta (protección, seguridad,
acceso...) pero en otras de forma más
directa incluyendo la colaboración en la
asistencia.

El elemento fundamental de estos cam-
bios en las operaciones de paz fue el he-
cho de que los civiles pasaran a ser el
blanco en muchos de los conflictos y se
convirtieran en las víctimas mayorita-
rias de los mismos. Pero junto a ello,
otros factores influyeron: el fin de la
confrontación Este-Oeste, la erosión del
principio de soberanía estatal, la aten-
ción de los medios, la presión de las opi-
niones públicas, el deseo de contener el

flujo de refugiados, razones de política
interna, intereses geoestratégicos o de
otro tipo...; en fin, cambios en la escena
internacional que influyeron en la fun-
ción de las operaciones de paz. Así, mu-
chas de las operaciones de los años no-
venta, al margen de los claroscuros de
sus resultados, incluyeron en sus man-
datos la protección de la asistencia hu-
manitaria y su escolta (ONUSOM 1, en
Somalia), el apoyo al esfuerzo humani-
tario civil y en especial del ACNUR (UN-
PROFOR, en Bosnia Herzegovina), o la
asistencia en coordinación con las orga-
nizaciones humanitarias (UNAMIR, en
Ruanda), entre otras. La realidad de es-
tas operaciones demostró ser más com-
plicada y la sensación de frustración y
fracaso en muchas de ellas hizo que en
años posteriores se redujeran este tipo
de operaciones y se emprendiera un
proceso de revisión y autocrítica culmi-
nado con el llamado Informe Brahimi de
revisión de las operaciones de paz del
que hablaremos más adelante.

En cualquier caso, cuando se trata de
operaciones de paz con mandatos claros
y legitimidad internacional emanada de
resoluciones del Consejo de Seguridad,
las posibilidades de colaboración entre
las fuerzas armadas desplegadas y las
organizaciones humanitarias, aunque
puedan plantear debates o problemas,
son grandes y puede establecerse una
cierta sinergia y complementariedad en-
tre ambas, siempre que redunde en be-
neficio de las víctimas. Complementarie-
dad que no supone suplantación de las
tareas de unos por otros sino precisa-
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mente lo contrario: respeto a los ámbi-
tos de trabajo de cada actor y colabora-
ción en intercambio de información,
cuestiones logísticas o de seguridad.

Tras la crisis en los Balcanes y los bom-
bardeos de la OTAN sobre la antigua Yu-
goslavia el cambio fue fundamental. No
olvidemos que aquella guerra se intentó
justificar por motivos «humanitarios» y
que se llegó a hablar de bombardeos
humanitarios (Roberts, 2000).

En este contexto, con el expresivo título
de ¿pueden coexistir las intervenciones
militares y las acciones humanitarias?
comenzaba uno de los capítulos del In-
forme Mundial sobre Desastres 1997
editado por la Federación Internacional
de Cruz Roja y Media Luna Roja que ya
aventuraba lo que luego se ha complica-
do aún más. La pregunta es y era, sin
duda, pertinente, ya que la irrupción de
los militares en el escenario humanita-
rio tras las resoluciones del Consejo de
Seguridad de la ONU declarando inter-
venciones de carácter humanitario, ha
alterado y confundido de modo impor-
tante el propio concepto de acción hu-
manitaria. La posterior acción militar en
Kosovo de la mano de la OTAN, sin
autorización de Naciones Unidas o las
acciones unilaterales en Afganistán e
Iraq que vinieron posteriormente han
complicado aún más esta cuestión.

El abuso del calificativo humanitario
buscando una mayor legitimidad a ope-
raciones básicamente militares y de co-
erción han hecho más borrosa la divi-

sión, que existe y debe mantenerse, en-
tre tres campos de acción diferentes: el
político, el militar y el humanitario. Las
operaciones militares pueden detener la
matanza, controlar la violencia, asegu-
rar corredores y garantizar y proteger
espacios de seguridad. La acción huma-
nitaria no. Pero la acción humanitaria,
incluso con recursos limitados puede
llegar a lugares inaccesibles y durante el
conflicto y asistir a las víctimas. Además
lo hace con criterios de neutralidad, im-
parcialidad y orientada a las víctimas sin
importar su procedencia ni pertenencia
a uno u otro bando.

La evaluación de las intervenciones hu-
manitarias con participación de la fuerza
militar y el análisis de los riesgos de la
vinculación entre lo militar y lo humani-
tario ha llevado a plantear una serie de
condiciones para que estas puedan coe-
xistir y beneficiarse mutuamente y ser
más eficaces para asistir a las víctimas y
resolver los conflictos. Entre estas están
el respeto y la diferenciación entre am-
bas sobre todo en situaciones de máxi-
ma violencia donde la relación se torna
más difícil y se requiere fijar mayor dis-
tancia entre militares y humanitarios
con el fin de permitirle a cada uno reali-
zar sus tareas de manera efectiva. En
este caso es mejor que lleven a cabo su
labor de manera separada aunque com-
plementaria. Se puede actuar, así, tanto
sobre la causa como sobre el efecto del
sufrimiento. También se dice en nume-
rosas evaluaciones que «resulta claro,
como enseñan los errores cometidos,
que las agencias humanitarias deben
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mantener firmemente su imparcialidad,
su neutralidad y su independencia».

Incluso en esos casos sucede que la pre-
sencia de FF AA condiciona la imparcia-
lidad ya que es vista como parcial por
una de las partes. Aunque acciones hu-
manitarias y participación militar con
mandatos claros y en operaciones de
paz pueden coexistir, la diferenciación
entre ambas debe ser nítida y unos y
otros deben tener claros los límites de
su acción.

I.2.1. Áreas de contacto entre las
fuerzas armadas y las
organizaciones humanitarias

En muchas de las operaciones de paz
«clásicas» las áreas de contacto entre or-
ganizaciones humanitarias civiles y FF AA
eran básicamente tres: uso de medios lo-
gísticos; tareas de protección y de seguri-
dad; intercambio de información (Barry y
Jeffreys, 2002). Aunque algunas organi-
zaciones como el CICR o MSF han tratado
de permanecer al margen de la colabora-
ción incluso en estas áreas, este tipo de
cooperación no planteó especiales pro-
blemas a las organizaciones civiles. Las

cosas se han ido complicando cuando
las FF AA han participado directamente
en tareas de distribución de ayuda, máxi-
me cuando esto se ha realizado en opera-
ciones sin mandato de la ONU.

En algunas ocasiones, el uso de deter-
minadas acciones de ayuda por parte de
las fuerzas armadas en operaciones que
buscaban más el entendimiento y la
aceptación por parte de las poblaciones
de países ocupados (win hearts and
minds) que los fines propiamente hu-
manitarios, ha hecho que las organiza-
ciones humanitarias sean muy escépti-
cas y críticas con estas misiones. Esta
discusión sobre las motivaciones reales
de las fuerzas militares para hacer labo-
res cercanas a la acción humanitaria
está en la base de todas las discusiones
que trataremos posteriormente. Es así
como hay que entender la llamada coo-
peración cívico-militar (CIMIC) o las rela-
ciones cívico-militares en general sobre
las que volveremos luego. Su objetivo
no es la acción humanitaria sino el apo-
yo a la fuerza a través de la creación de
lazos que faciliten su misión con las en-
tidades locales, las propias ONG en
aquellos escenarios donde operan (Stu-
der, 2001).

Las fuerzas armadas y la acción humanitaria

12



Con la emergencia de nuevas amenazas,
los principales desafíos a la seguridad
de los Estados han cambiado de natura-
leza (terrorismo, estados fracasados,
crimen organizado) y no se declinan
sólo en términos puramente militares.
Se trata de amenazas y riesgos globales
que están obligando a los gobiernos a
revisar sus estrategias de seguridad.
Para hacer frente a este nuevo tipo
de amenazas que se caracterizan por
la ausencia de límites claros entre los
conceptos tradicionales de seguridad
interior y exterior, los Estados están
concibiendo nuevas respuestas más
adaptadas. Las nuevas doctrinas milita-
res asumen esta visión más global de
los riesgos y están integrando una va-
riada gama de instrumentos, acompa-
ñando las estrategias militares para ha-
cer frente a estos nuevos retos.

Asimismo, los gobiernos occidentales,
han asumido la necesidad de adoptar
un papel más activo en la gestión exte-
rior de los conflictos. Junto con este
nuevo interés en «intervenir» en conflic-
tos que se analizan como potencialmen-
te vulnerables a la implantación de re-
des terroristas o que presentan otros
riesgos con impacto directo sobre la se-
guridad global de Occidente, se ha ido
adaptando este tipo de intervención a
escenarios complejos respondiendo a la
necesidad de una mejor coordinación
entre los distintos actores e instrumen-
tos movilizados.

La toma de conciencia de la necesidad
de transformar las respuestas militares

a la complejidad de los escenarios de
crisis se ha traducido por la adopción de
nuevas doctrinas estratégicas que al
asumir una visión más global de los
riesgos están poniendo énfasis en los
aspectos cívico-militares. La AH ha ido
adquiriendo en este contexto cada vez
mayor protagonismo, al ser movilizada
como un instrumento clave de gestión
de crisis y de conflictos. 

La adaptación de las FF AA al nuevo
contexto de seguridad impulsado por
los gobiernos sigue tendencias globales
pero se pueden observar diferentes ex-
periencias entre los casos de estudio es-
cogidos. En este capítulo haremos un
repaso general de los cambios doctrina-
les realizados tanto en el seno de las
organizaciones internacionales, las Na-
ciones Unidas, la OTAN o la UE y en al-
gunos países, Francia o el Reino Unido.
Analizaremos cómo estas organizacio-
nes y gobiernos conciben la relación en-
tre las fuerzas armadas y las organiza-
ciones humanitarias y más en concreto
cuál debe ser el papel de las primeras en
la acción humanitaria.

I. NACIONES UNIDAS

De las múltiples facetas del trabajo de la
ONU, tocaremos brevemente cuatro as-
pectos relacionados con el objeto de
nuestro trabajo: la creciente importan-
cia del trabajo humanitario del organis-
mo multilateral; la evolución de las ope-
raciones de paz; la plasmación de este
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cambio de enfoque en las llamadas «mi-
siones integradas» y, por último, las to-
mas de posición respecto al uso de me-
dios militares en acciones humanitarias
en las conocidas como Directrices de
Oslo, que reflejan la doctrina de la ONU
y otros organismos en esta materia.

I.1. La ONU y la acción
humanitaria 1

Aunque parezca que está de más recor-
darlo, la creación de la ONU en 1945 tras
el fracaso de su antecesor la Sociedad
de Naciones tenía como objetivo funda-
mental crear un sistema de seguridad
colectiva que pudiera «evitar el flagelo
de la guerra», como reza el párrafo intro-
ductorio de la Carta de San Francisco,
defendiendo los intereses de «nosotros
los pueblos». Así pues, las cuestiones
referentes a la preservación y manteni-
miento de la paz y la seguridad están
bastante detalladas en los Capítulos VI,
VII y en menor medida VIII, pero no así
aquellas que se refieren a las cuestiones
humanitarias que sólo se citan de pasa-
da en los artículos iniciales.

Sin embargo, coincidiendo con los cam-
bios en el escenario internacional, en
el año 1990 la Asamblea General de
las Naciones Unidas en la Resolución
45/101 de 14 de diciembre abogaba so-
lemnemente por un nuevo orden huma-
nitario internacional reconociendo «con
preocupación que sigue siendo necesa-

rio fortalecer aún más la acción interna-
cional encaminada a hacer frente a los
problemas humanitarios cada vez más
graves y ajustar las actividades de las
organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales a las nuevas realida-
des de un mundo en rápida evolución».
Al margen de la retórica más o menos
habitual en este tipo de documentos, la
Resolución 45/101 que se aprobaba jun-
to con otras complementarias en mate-
ria humanitaria y que recogía cuestio-
nes discutidas desde los años ochenta,
venía a poner de manifiesto una cues-
tión fundamental: el peso creciente de
las cuestiones humanitarias en la agen-
da de los años noventa y el interés de
los organismos internacionales por to-
mar posiciones en ella.

La Carta de las Naciones Unidas de 1945
contiene, en su artículo primero, una
vaga referencia a «realizar la coopera-
ción internacional en la solución de los
problemas de carácter económico, so-
cial, cultural o humanitario», pero no se
concretaba nada más. A lo largo de su
historia las Naciones Unidas han ido in-
corporando la respuesta a los desastres
dentro de sus preocupaciones y compe-
tencias, pero de un modo tardío y aún
poco eficaz cuando se trata de desastres
de gran magnitud. No fue hasta 1971
con la creación de la UNDRO (Orga-
nización de las Naciones Unidas para el
Socorro en los Desastres), que la ONU
intenta dotarse de un organismo espe-
cializado en la materia, pero esa aspira-
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ción no se ha ido concretando hasta los
años noventa tras la aprobación de la
Agenda para la Paz siendo Secretario
General Boutros Gali. Hasta esa fecha,
salvo el ACNUR, el trabajo de las agen-
cias de la ONU no tenía esa concepción
humanitaria y el único organismo espe-
cializado, UNDRO, se centraba en de-
sastres naturales.

En el año 1990, como se ha dicho, se
aprueban por la Asamblea General va-
rias resoluciones que incorporan ya la
terminología humanitaria y plantean
por vez primera el liderazgo de las Na-
ciones Unidas en estas tareas. La Reso-
lución 45/101 de 1990 se centra, por
ejemplo en un «nuevo orden humanita-
rio internacional» y la 45/102 en la pro-
moción de la cooperación internacional
en la esfera humanitaria. En los años
noventa se celebró también el Decenio
Internacional para la Prevención de los
Desastres Naturales que culminó con un
foro en Ginebra en julio de 1999 en el
que se aprobó una estrategia general
para la reducción de desastres en el si-
glo XXI que fue aprobada por el Consejo
Económico y Social y que propone con-
tinuar las actividades coordinadas y
multisectoriales de las Naciones Unidas
para reducir los efectos de los desas-
tres.

Estos esfuerzos se fueron concretando
en la Resolución 46/182 de 1992 sobre
«Fortalecimiento de la Coordinación de
la asistencia humanitaria de emergencia
del sistema de las Naciones Unidas». En
ella, se deja claro que «la asistencia hu-

manitaria deberá proporcionarse de
conformidad con los principios de hu-
manidad, neutralidad e imparcialidad» y
se establecen los mecanismos de coor-
dinación y liderazgo dentro del sistema
de la ONU. Así, se crea la figura de un
Vicesecretario General para Asuntos
Humanitarios, un Departamento para
Asuntos Humanitarios (DHA) que poste-
riormente se convertirá en Oficina de
Coordinación de los Asuntos Humanita-
rios (OCHA), para enfatizar más aún el
papel de la coordinación en las emer-
gencias y crisis. Junto a eso, se crean di-
versos mecanismos de preparación,
respuesta, alerta temprana y coordina-
ción con otros organismos. La coordina-
ción, por lo menos, de las agencias del
sistema onusiano, carentes de fondos y
ávidas de visibilidad y protagonismo,
pasa a ser el mandato fundamental de
OCHA.

Una de las serias limitaciones que han
tenido las Naciones Unidas y OCHA en
particular para poder responder de un
modo eficaz a los desastres de todo tipo
ha sido la falta de voluntad de los esta-
dos miembros para dotar adecuada-
mente el llamado Fondo Rotatorio Cen-
tral de Emergencias (CERF en las siglas
inglesas). La Resolución 46/182 que
creaba el DHA ya preveía la puesta en
marcha de nuevos mecanismos de fi-
nanciación, pero así como otros como
los Llamamientos Consolidados (CAP)
han funcionado de modo relativamente
positivo, el CERF ha sido tan escaso que
minaba la posible actuación rápida de la
ONU. El fortalecimiento del CERF (ac-
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tualmente Fondo Central de Respuesta
a Emergencias) auspiciado por el Vice-
secretario General para Asuntos Huma-
nitarios, Jean Egeland, ha sido uno de
los logros más importantes del pasado
reciente.

En su actual estructura y funciones la
OCHA divide su trabajo, precisamente,
en dos grandes apartados: emergencias
complejas y desastres naturales. La la-
bor coordinadora de OCHA y, en gene-
ral, del sistema de Naciones Unidas pa-
rece irse abriendo paso poco a poco con
dificultades como mostrarían los si-
guientes datos:

• El Sistema de Llamamientos Unifi-
cados Interinstitucionales (CAP, en
la jerga «onusiana», por Consolidated
Appeal Process) va asentándose pau-
latinamente. La OCHA los realiza
anualmente para aquellas crisis que
permiten un cierto trabajo de planifi-
cación previa. Sin embargo, la res-
puesta de los gobiernos donantes es
en general muy desigual y como ya
manifestaba Kofi Annan en su presen-
tación de la Memoria de Naciones
Unidas de 1999 «causó particular
desaliento la escasa respuesta a que
dieron lugar las crisis de África en un
momento en que muchos países do-
nantes disfrutaba de periodos de pro-
longada prosperidad» 2. Este dato, es-

tremecedor y que se ha mantenido en
todos los CAP, habla por sí solo del re-
ciente uso de la ayuda humanitaria
como instrumento «realista» de políti-
ca exterior en detrimento de los fines,
que al menos retóricamente, deben
impregnarla: orientación hacia las víc-
timas, no discriminación, imparciali-
dad, no condicionalidad… 3.
El análisis de la respuesta de los do-
nantes a los CAP es un buen indicador
del mayor o menor compromiso mul-
tilateral de los diversos gobiernos y
de su visión de las crisis que vive el
planeta. El hecho de que Iraq fuera in-
cluido en el CAP de 2003, pero no en
el de 2004, hizo que las cifras globales
de los llamamientos consolidados se
redujeran en un 45%, pasando de
4.000 millones de dólares en 2003 a
2.200 millones tan sólo un año más
tarde 4. En ambos años los fondos so-
licitados por Naciones Unidas se cu-
brieron en conjunto en un 64%, pero
con grandes desigualdades. Así, el
90% de los fondos para Iraq en 2003
fue cubierto, pero tan sólo se movilizó
el 26% de lo que en ese mismo año
fue demandado para Mozambique.

• Naciones Unidas ha tratado de dar un
enfoque más coordinado y cohe-
rente a las diversas cuestiones que
tienen que ver con el entorno necesa-
rio para la acción humanitaria: liber-
tad de acceso a las víctimas, negocia-
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2 Naciones Unidas, op. cit., p. 75.
3 Para un seguimiento de los CAP y de los mecanismos de financiación véase Global Humanitarian Assis-
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ciones con las partes en conflicto, res-
peto de los principios humanitarios.
Además coincidiendo con el aniversa-
rio de los Convenios de Ginebra el
Consejo de Seguridad celebró dos
reuniones abiertas sobre la observan-
cia y aplicación de las normas del De-
recho Humanitario y se han puesto en
marcha iniciativas para la protección
de las poblaciones civiles en los con-
flictos armados. La cuestión de la co-
herencia que se plasma, como vere-
mos, en las misiones integradas ha
planteado serios debates con otros
actores y las propias ONG que ven
como en muchos escenarios de con-
flicto y postconflicto, la labor de la
ONU está más orientada a cumplir
una agenda de tipo político que movi-
da por intereses humanitarios (Mac-
rae y Leader, 2000).

Se inició un proceso de discusión entre
las diversas agencias de Naciones Uni-
das para el tema de los desplazados
internos, ya que no existe ningún orga-
nismo con competencia específica so-
bre esta cuestión. Tratando de coordinar
la labor de ACNUR y del Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos se han iniciado di-
versas acciones que permitan asignar
responsabilidades en caso de crisis con
gran número de desplazados internos.
Al mismo tiempo se han elaborado es-
tudios sobre países afectados por este
problema y un compendio de prácticas

eficaces basadas en experiencias de te-
rreno. También OCHA coordina la Uni-
dad de Desplazamiento Interno de la
ONU.

Pese a estos avances en materia de co-
ordinación, la propia complejidad del
Sistema de Naciones Unidas hace que
se haya avanzado poco en el trabajo
conjunto entre las agencias dedicadas al
desarrollo sobre todo el PNUD y las hu-
manitarias. El sistema de los CAP de los
CHAP (Planes Comunes de Acción Hu-
manitaria que se ponen en marcha en
cada crisis o país) está contribuyendo a
un cierto avance pero aún de modo in-
suficiente.

I.2. Las operaciones de paz de la
ONU

En el otro gran ámbito de trabajo de las
Naciones Unidas vinculado de algún
modo con la acción humanitaria, el de
las operaciones de paz, ha habido en es-
tos años importantes cambios con la
publicación del Informe del Panel de ex-
pertos independientes sobre Operacio-
nes de Mantenimiento de la Paz, en
agosto de 2000 5, también conocido,
como ya se ha señalado anteriormente,
como Informe Brahimi por ser ese diplo-
mático quien coordinó su redacción.

El Informe se puso en marcha, precisa-
mente, por la constatación de que mu-
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chas de las OP de la ONU no se habían
desarrollado de modo eficaz y en oca-
siones habían contribuido a una confu-
sión de papeles entre las labores huma-
nitarias y las propias del mantenimiento
de la paz.

Las principales recomendaciones del In-
forme van en el sentido de:

• Dar más poder y autonomía política al
Departamento de Operaciones de Paz
de la ONU (Department of Peacekee-
ping Operations, DPKO).

• Aprobar mandatos que sean impar-
ciales pero no necesariamente neutra-
les, especialmente si una de las partes
en conflicto usa la violencia.

• Establecer, cuando el Consejo de Se-
guridad de la ONU decide autorizar
una misión de mantenimiento de la
paz, el firme compromiso de que ésta
debe ser respaldada por el sólido
compromiso de cumplir su mandato y
por los medios, inclusive militares,
necesarios para ello.

• Definir una estrategia de «despliegue
rápido y efectivo» que permita situar
en 30 días tropas en el terreno para
misiones tradicionales de manteni-
miento de la paz y 90 días para misio-
nes más complejas.

• Impulsar a los Estados miembros a
crear fuerzas de aproximadamente
3.000/5.000 efectivos que puedan es-
tar disponibles para misiones de la
ONU en 30 días.

• Establecer una lista de efectivos mili-
tares y policiales que puedan ser lla-
mados con urgencia, on-call list, para

actuar en siete días y que ayuden a
poner en marcha operaciones de
mantenimiento de la paz.

• Autorizar unos fondos de 50 millones
de dólares al Secretario General de la
ONU para que comience a planificar
operaciones de paz con anticipación.

• Asegurar que las operaciones de paz
tienen fondos suficientes para ir
acompañadas de proyectos rápidos
que mejoren las condiciones de vida
de las personas en las zonas afecta-
das.

• Crear un grupo de trabajo (task force)
para cada misión, en el que se combi-
nen capacidades de análisis político,
operaciones militares, policía civil,
asistencia electoral, ayuda a los refu-
giados y desplazados, información
pública, logística, finanzas y recluta-
miento.

Muchas de las recomendaciones pare-
cen razonables vistas las limitaciones y
los fracasos de muchas de las operacio-
nes de paz de la década pasada. El im-
pacto real del Informe Brahimi fue gran-
de en el sistema internacional y ha
llevado a un replanteamiento de estas
operaciones que ha hecho que se pon-
gan en marcha muchas «misiones inte-
gradas» o de carácter multifuncional
que han planteado nuevos problemas.

I.2.1. Otras cuestiones vinculadas con
las OP de la ONU

No es aquí lugar para desarrollar otro de
los temas fundamentales que ha contri-
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buido en estos años a impulsar el deba-
te en las Naciones Unidas sobre cuestio-
nes relacionadas con la acción humani-
taria y la respuesta a los conflictos: la
intervención humanitaria y el debate en
torno a la «responsabilidad de prote-
ger». Simplemente queremos recalcar
aquí que esta cuestión, que estuvo mar-
ginada de los debates de la ONU por el
énfasis puesto por Estados Unidos en la
llamada «guerra contra el terror», se ha
retomado en la Asamblea General del
año 2005 cuyo documento final recoge
muchas de las ideas del Informe sobre
la Responsabilidad de Proteger y el lla-
mado «principio de responsabilidad de
proteger».

En sus orígenes fue el Gobierno de Ca-
nadá el que auspició la Comisión Inter-
nacional sobre Intervención y Soberanía
de los Estados que se estableció en sep-
tiembre de 2000 y así se anunció a la
Asamblea General de la ONU y que pu-
blicó el Informe sobre la Responsabili-
dad de Proteger 6 a finales de 2001. El
nombre no puede ser más significativo.
Se trata de pasar de un hipotético dere-
cho a intervenir dónde y cuándo ciertos
Estados quieran, a la responsabilidad de
proteger a las poblaciones en peligro o
amenazadas o a aquellas que ven en pe-
ligro su seguridad humana, con criterios
claros y preestablecidos. Responsabili-
dad de protección que emana de los ins-
trumentos de derecho internacional fir-
mados y ratificados por los propios

Estados. Así, por ejemplo, «la Comisión
descubrió que la expresión intervención
humanitaria no ayudaba a avanzar en el
debate, también estima que la termino-
logía usada en debates anteriores para
argumentar a favor o en contra del dere-
cho a intervenir de un Estado en territo-
rio de otro Estado está anticuada y care-
ce de utilidad. Preferimos hablar no del
derecho a intervenir sino de la respon-
sabilidad de proteger».

Del mismo modo, propone abandonar
el uso de «intervención humanitaria» y
hablar claramente de intervención o en
su caso de intervención militar pues «el
empleo en este contexto de una palabra
como humanitario cuyo significado es
intrínsecamente positivo, tiende a pre-
determinar la propia cuestión de que se
trata, es decir, si la intervención es de-
fendible o no».

En otro de los ámbitos que se ha mos-
trado problemático en el actuar de la
ONU y de la comunidad internacional
en general, el de la rehabilitación posbé-
lica y la construcción de la paz, la recien-
te Cumbre de Naciones Unidas de sep-
tiembre de 2005 abordó algunas de
estas cuestiones creando una Comisión
de Consolidación de la Paz que comen-
zó su trabajo en diciembre del mismo
año. Aún es pronto para valorar hasta
qué punto puede o no ser eficaz.
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I.3. El complejo reto humanitario
de las «misiones integradas» 7

La preocupación por la coordinación ha
presidido gran parte de los esfuerzos de
la ONU en materia humanitaria y de
mantenimiento de la paz casi de una for-
ma obsesiva. Como consecuencia del
Informe Brahimi surgió el concepto de
«Integrated Mission Task Force», ya en
el año 2000, bajo la lógica de que esa in-
tegración entre los diversos ámbitos de
trabajo de la ONU permitiría responder
mejor a los retos planteados por la nue-
va tipología de conflictos y de situacio-
nes posbélicas. De este modo y aunque
el concepto se ha ido definiendo paulati-
namente, una misión integrada sería
«un instrumento mediante el cual la
ONU pretende ayudar a los países en
procesos de transición de la guerra a
una paz duradera, o enfrentar situacio-
nes complejas que requieren una res-
puesta (system wide) global del sistema
de Naciones Unidas, a través de un mar-
co político estratégico de gestión de cri-
sis en el que se insertan todos los acto-
res» (Reindrorp et al., 2001).

El modelo de «misiones integradas» ha
ido adquiriendo cada vez mayor prota-
gonismo respondiendo también a la ne-
cesidad de mejorar las respuestas con-
cebidas desde Naciones Unidas frente a
unas crisis cada vez más complejas. La
aparición de las llamadas «nuevas gue-
rras» y la globalización de las amenazas

a la seguridad han acelerado un cambio
en la forma de concebir las estrategias
de seguridad. En este contexto la acción
humanitaria ha ido adquiriendo un nue-
vo protagonismo al ser percibida por los
distintos actores como un instrumento
útil para servir distintos objetivos estra-
tégicos. Una de las frases que sin duda
caracteriza mejor este cambio de percep-
ción es la tristemente famosa definición
de Colin Powell de las organizaciones
humanitarias como «fuerzas multiplica-
doras y parte esencial del equipo de
combate de EE UU». 

Más allá de los beneficios que la AH
puede acarrear en las estrategias des-
arrolladas para ganar el corazón y las
mentes (hearts and minds en la jerga
habitual en los ejércitos) de las pobla-
ciones, los objetivos de seguridad están
reorientando o redefiniendo el papel de
la ayuda en general de acuerdo con un
proceso que Mark Duffield llamó la ra-
dicalización del desarrollo. La seguri-
dad se ha convertido en un nuevo polo
de gravedad de todas las políticas,
canalizando los recursos y condicionan-
do las otras políticas y estrategias de
desarrollo.

En este contexto, el protagonismo de
las Naciones Unidas en la gestión global
de los conflictos ha conocido fuertes al-
tibajos. Se han dado rotundos retroce-
sos, como se ha podido observar con la
mal llamada «guerra global contra el te-
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rrorismo», nuevo lema para justificar
experiencias bélicas y estratégicas en
Iraq o Afganistán. Sin embargo, cabe
constatar que estas operaciones unilate-
rales y sin legitimidad y legalidad interna-
cional han fracasado por varios motivos y
están, de alguna manera, reforzando la
idea de que sólo la vía multilateral pare-
ce acertada para tratar los graves pro-
blemas de seguridad que asolan el
mundo.

Es en este contexto en el que debemos
situar y analizar la emergencia de nue-
vas aproximaciones a la gestión de cri-
sis y más particularmente a las opera-
ciones de paz. Frente a un mundo cada
vez más complejo y para hacer frente a
situaciones de conflictos armados don-
de intervienen una gran variedad de ac-
tores, nacionales o internacionales, polí-
ticos, militares o humanitarios surge la
necesidad imperiosa de coordinación y
de coherencia para mejorar o articular
una respuesta más integrada. Se trata
de escenarios de conflictos complejos
que requieren respuestas multidimen-
sionales y donde los civiles desempe-
ñan un papel clave. 

Para entender los retos y desafíos que
presenta el nuevo modelo de misiones
integradas para los actores humanita-
rios es necesario destacar los principa-
les rasgos que caracterizan la evolución
reciente de las operaciones de paz de
las Naciones Unidas:

— Una posición más activa de Nacio-
nes Unidas frente a los conflictos y

una mayor implicación en las fases
postbélicas.

— Un protagonismo mayor del compo-
nente militar al ser dotado de un
mandato más robusto (Capítulo VII o
el llamado «VI y medio»).

— El carácter multifuncional de estas
operaciones, que pueden tener se-
gún el contexto distintos mandatos
(desde la protección de los civiles,
asistencia humanitaria o reforma del
sector de seguridad o misiones más
tradicionales como DDR —desarme,
desmovilización, reinserción...).

— La diversidad de los actores implica-
dos en estas misiones. La vincula-
ción de las Naciones Unidas con
otras organizaciones como la UE, las
ONG, la OTAN. Cada vez más se trata
de operaciones de carácter híbrido
con una delegación de parte de la
misión en otras organizaciones inter-
nacionales o regionales.

Esta mayor implicación tiene sin embar-
go un balance limitado: muchos infor-
mes han puesto de manifiesto las caren-
cias de las respuestas concebidas para
garantizar el paso de la fase de estabili-
zación hacia una paz duradera. De esta
constatación surge una reflexión desti-
nada a buscar las causas de esta defi-
ciencia en la respuesta internacional a
los conflictos. Una de las primeras cau-
sas identificadas ha sido la ausencia de
coherencia. La concepción de este nue-
vo modelo para las operaciones de paz
parte de la constatación también de la
existencia de agendas a veces divergen-
tes o contradictorias en el mismo seno
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de las Naciones Unidas entre las dife-
rentes agencias que operan en un mis-
mo escenario con diferentes mandatos
y misiones.

La concepción de este nuevo modelo de
«misiones integradas» para las opera-
ciones de paz de las Naciones Unidas es
el resultado de un proceso de evolución
en el marco de la Naciones Unidas mar-
cado por varios hitos:

• La resolución 46/182 de la Asamblea
General adoptada en 1991 sobre «For-
talecimiento de la Coordinación de la
Asistencia Humanitaria de Emergen-
cia de Naciones Unidas» confiere a las
Naciones Unidas el papel de coordi-
nador de la AH y destaca al mismo
tiempo la necesidad de respetar los
principios humanitarios. Esta resolu-
ción también reafirmaba el papel que
las Naciones Unidas tenía que desem-
peñar en la construcción de la paz.

• Se empezó a acuñar el concepto de
«misión integrada» en el Informe
de las Naciones Unidas de 1997 Re-
newing the United Nations 8, que ha-
cía un llamamiento a más integración
y unidad dentro de las estructuras de
Naciones Unidas, recomendaciones
plasmadas en una reforma institucio-
nal destinada a incrementar la autori-
dad de la figura del Representante Es-
pecial. El objetivo declarado era que:

«las estrategias humanitarias así como
los objetivos de desarrollo a largo pla-
zo fueran plenamente integrados en
el esfuerzo global de construcción de
la paz». 

• El Informe Brahimi 9 (Informe del Pa-
nel sobre las Operaciones de Paz de
las Naciones Unidas) formuló las pri-
meras recomendaciones en este sen-
tido, abogando por la necesidad de
poner los instrumentos políticos, mi-
litares y humanitarios bajo un lide-
razgo unificado. El informe ponía de
manifiesto la necesidad de que las
diferentes agencias de las Naciones
Unidas trabajaran juntas para maxi-
mizar el impacto de sus acciones y la
utilización de recursos. En el informe
se proponía la creación de equipos de
trabajo integrados para la planifica-
ción de misiones y la prestación de
apoyo (una Integrated Mission Task
Forces), un instrumento de planifica-
ción estándar. En este mismo informe
se abogaba a favor del refuerzo de los
vínculos estructurales entre las opera-
ciones humanitarias y las operaciones
de paz, plasmado en reformas institu-
cionales como el nombramiento del
coordinador residente o coordinador
de AH como segundo del Represen-
tante Especial del Secretario General
(SRSG). Este informe fue en su día cri-
ticado por las ONG porque no consi-
deraba la especificidad de la AH y la
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necesidad de distanciarse de los me-
canismos políticos para seguir tenien-
do acceso a las víctimas. 

I.3.1. Qué son las «misiones
integradas»: contenido y
objetivos

De acuerdo con la definición recogida y
utilizada en el informe del grupo de ex-
pertos sobre misiones integradas se tra-
ta de: «un instrumento con que las Na-
ciones Unidas procuran ayudar a países
en transición desde un estado de guerra
hacia una paz duradera, o buscan res-
ponder a una situación similar y que re-
quiere por su complejidad una amplia
respuesta de las Naciones Unidas vincu-
lando actores y aunando enfoques en el
mismo marco estratégico de gestión de
crisis» (Reindrorp y Wiles, 2001).

El DPKO (Departamento de Operaciones
de Paz de la ONU) define las misiones
integradas como: «una misión donde
hay una visión compartida entre todos
los actores de las Naciones Unidas res-
pecto al objetivo estratégico de la presen-
cia de las Naciones Unidas en un determi-
nado país. Este objetivo estratégico es el
resultado de un esfuerzo deliberado por
parte de todos los elementos del siste-
ma de las Naciones Unidas de lograr un
entendimiento común del mandato y de

las funciones de los distintos pilares de
la presencia de las Naciones Unidas en
el país y utilizar este entendimiento co-
mún para maximizar la eficiencia, efica-
cia y el impacto en todos los aspectos
del trabajo y la presencia de las Nacio-
nes Unidas en este país» 10.

Las Naciones Unidas asignan a estas
misiones tres tipos de objetivos funda-
mentales: 

— La restauración de la estabilidad, la
ley y el orden.

— La protección de los civiles.
— La fundación de una recuperación a

largo plazo, el desarrollo y la gober-
nanza democrática.

Las «misiones integradas» pueden
adoptar distintas formas y tienen un ca-
rácter multifuncional. Comprenden dife-
rentes mandatos desde la estabiliza-
ción, la protección de los civiles, los
derechos humanos y las diferentes es-
trategias necesarias para sentar las ba-
ses de una paz duradera.

La posición de las Naciones Unidas res-
pecto a la integración de la AH en este
tipo de misiones ha sido recogida en el
manual sobre las operaciones de man-
tenimiento de paz de carácter multidi-
mensional 11. Considera clave maximi-
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zar la eficacia de la AH para los benefi-
ciarios y garantiza que la AH comple-
mente los esfuerzos de las Naciones
Unidas en la resolución del conflicto.

Otros documentos posteriores de las
Naciones Unidas, como las orientacio-
nes específicas del Secretario General
de 2006 sobre misiones integradas 12,
han ido aclarando el mismo concepto
de misiones integradas. En el punto 4 se
puntualiza que: «La integración es un
principio general de orientación para el
diseño y la aplicación de operaciones
complejas de las Naciones Unidas en si-
tuaciones de post-conflicto que vincula
distintas dimensiones de la construc-
ción de la paz (política, humanitaria, de
desarrollo, derechos humanos, Estado
de derecho y aspectos sociales y de se-
guridad) integrándolas en una estrate-
gia coherente».

I.3.2. Un nuevo concepto de
coordinación institucional

Las misiones integradas han supuesto
cambios institucionales en el seno de
las Naciones Unidas para poder llegar a
una verdadera coordinación entre las
distintas dimensiones de la misma mi-
sión, como las de desarrollo o las de de-
rechos humanos.

Entre los problemas identificados, el in-
forme del grupo de expertos sobre mi-
siones integradas hacía especial hinca-

pié en las tensiones que han originado
estos cambios institucionales especial-
mente en el terreno, donde son más ma-
nifiestas las divergencias respecto a los
objetivos de la misión. 

Uno de los primeros puntos de tensión
identificado aparecía entre el equipo de
las Naciones Unidas ya en el terreno
(UN country team) y la misión liderada
por el DPKO, quejándose los primeros
de no haber sido consultados en el pro-
ceso de planificación de la misión a pe-
sar de su conocimiento del terreno. Asi-
mismo, el DPKO consideraba la visión
del equipo presente en el terreno como
«superada», al no percibir el cambio de
estrategia asumido por las Naciones
Unidas acerca de un determinado con-
flicto, con el paso hacia una posición
parcial en apoyo a un determinado pro-
ceso de transición. 

Se producen también tensiones por la
jerarquía de mandatos entre las diferen-
tes misiones. Algunas de las agencias de
las Naciones Unidas defienden la supe-
rioridad de su mandato, que trasciende
el mandato del Consejo de Seguridad. 

Desde una perspectiva teórica la formu-
lación de una estrategia requiere dise-
ñar un plan de prioridades y de medidas
a adoptar para lograr un objetivo. Tiene
que establecer con claridad cuál es su
centro de gravedad o el esfuerzo princi-
pal. Se trata del parámetro decisivo que
debe tenerse en cuenta para que los de-
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más esfuerzos sean posibles y sin el
cual la operación fracasará. 

En algunos casos como Liberia o Sierra
Leona se ha podido producir una confu-
sión al asumir el Representante Especial
del Secretario General unas dobles fun-
ciones de Coordinador Humanitario a la
vez que de Coordinador Residente, lo
que ha generando una contradicción in-
terna al fusionar dos mandatos en cierto
modo incompatibles, teniendo en cuen-
ta el carácter político del puesto de Co-
ordinador Residente (Weir, 2006).

Las orientaciones específicas del Secre-
tario General de 2006 sobre misiones in-
tegradas 13 aclaran también el papel y la
responsabilidad asumida por el repre-
sentante especial del Secretario General
y refuerzan su autoridad. Este último es-
tablece el marco estratégico general de
la intervención, que va a orientar y dar
coherencia a las distintas acciones pues-
tas en marcha en el marco de la misma
misión. En este documento se hace es-
pecial hincapié (punto 12) en la necesi-
dad de considerar y prevenir en determi-
nadas misiones el impacto adverso que
pueda tener sobre las operaciones hu-
manitarias y de desarrollo (Misiones con
componentes Hearts and Minds y Quick
Impact Projects, QIP, y DDR, Desarme,
Desmovilización, Reinserción). 

Tras el Informe Brahimi, el concepto de
integración fue inicialmente aplicado a
Kosovo en 1999 para garantizar la divi-

sión de tareas y mandatos entre las dis-
tintas organizaciones implicadas. Poste-
riormente el mismo modelo se ha sido
aplicado en distintas operaciones: Timor
Oriental, Sierra Leona, Afganistán, Libe-
ria, República Democrática del Congo,
Burundi, Haití, Costa de Marfil y Sudán.

Globalmente las diferentes operaciones
de paz de las Naciones Unidas llevadas
a cabo de acuerdo con este modelo han
puesto de manifiesto la falta de meca-
nismos de protección del espacio huma-
nitario en su concepción y planificación.
Asimismo, se constató en algunas ope-
raciones como la Misión de Asistencia
de Naciones Unidas a Afganistán (UNA-
MA) una subordinación de la AH al obje-
tivo de reforzar las capacidades locales
para construir y consolidar el proceso
de paz. UNAMA, creada en abril de
2002, fue una de las primeras operacio-
nes de paz que introdujo el modelo de
misión integrada, de acuerdo con las re-
comendaciones del Informe Brahimi.
Con un representante especial del Se-
cretario General (SRSG) y dos vicerre-
presentantes (DSRSG) con dos pilares
respectivos: el político y el humanitario.
Se dio de forma consensuada, no se
destacaron en el marco de esta misión
un perfil bajo a las cuestiones de dere-
chos humanos si se consideraba que
podían entorpecer el proceso político. 

Este enfoque de integración o de bús-
queda de coherencia en toda la acción
de la ONU, o de la comunidad interna-
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cional en un país aún pareciendo razo-
nable —¿quién puede oponerse a la co-
herencia?— plantea problemas de muy
difícil solución. En escenarios comple-
jos en los que la ONU despliega iniciati-
vas de tipo militar, político, de manteni-
miento de la paz, de promoción de la
gobernanza, de construcción del Esta-
do... y de carácter humanitario, la expe-
riencia en el terreno ha mostrado que
las cuestiones humanitarias se ven rele-
gadas a un segundo plano o se convier-
ten en meros instrumentos para el logro
de objetivos de carácter político.

I.3.3. Dilemas que plantean
las misiones integradas 
para los actores humanitarios

La integración del componente humani-
tario en estas misiones está planteando
nuevos desafíos. Esta intrusión en el es-
pacio antes reservado a las organizacio-
nes humanitarias en aras de la eficacia
está suscitando numerosos recelos y ha
dado lugar a numerosas tomas de posi-
ción.

De acuerdo con el informe del grupo de
expertos independientes para las Nacio-
nes Unidas, las misiones integradas
plantean tres dilemas principales (Barth,
Kaspersen, Kent y Von Hippel, 2005).

1) El dilema humanitario: surge una
tensión entre la parcialidad del
mandato relativo al apoyo de los
procesos de transición política y el
carácter o la necesidad de imparcia-

lidad de la AH para proteger su es-
pacio humanitario. Para algunos ac-
tores humanitarios la imparcialidad
es la condición básica para garanti-
zar el espacio humanitario. Otros
actores consideran, sin embargo,
que este espacio humanitario está
mejor protegido en el marco de mi-
siones integradas. 

2) El dilema relativo a los derechos hu-
manos: en el proceso de refuerzo de
la paz, la ONU se puede ver en si-
tuación de colaborar o de ser llama-
da a apoyar gobiernos que por otro
lado incumplen las normas básicas
de protección de los derechos hu-
manos. Esta cuestión da lugar a
cierta esquizofrenia o contradicción
en el mismo seno de las estructuras
de las Naciones Unidas. Su implica-
ción en los procesos de transición le
puede llevar a cooperar o apoyar
procesos de reconciliación que pa-
san por alto la responsabilidad de
los que violan los derechos huma-
nos. Mientras, otras instancias en el
seno de la ONU van a mantener una
distancia crítica frente a este tipo de
«estado de impunidad» aceptado
para llevar a cabo los objetivos fija-
dos en términos de reforma política
y gobernanza.

3) El dilema relativo al empodera-
miento o la participación local: la
necesidad de enraizar el proceso de
paz en la sociedad y las estructuras
políticas, sin reforzar las estructuras
que han llevado al conflicto. El tema
de la construcción de capacidades
locales es una variable clave. Sur-
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gen también tensiones entre, por
un lado, la tentación de imponer un
modelo universal, y, por otro, la ne-
cesidad de tomar en cuenta las par-
ticularidades locales.

Una de las preocupaciones centrales de
las organizaciones humanitarias es
cómo mantener cierto grado de inde-
pendencia de las ONG en este tipo de
misión. De acuerdo con Larry Minear,
garantizar la independencia de la AH re-
quiere algunos elementos esenciales
como los siguientes (Minear, 2004): 

— protección estructural frente a cual-
quier tipo de condicionalidad política,

— mayor sensibilidad a las percepcio-
nes locales relativas a la AH y los ac-
tores,

— mayor disciplina dentro del sector
humanitario,

— mayor atención puesta en el origen
de los fondos,

— mayor participación y empodera-
miento por parte de las instituciones
locales,

— un marco político configurado en
función de las prioridades de seguri-
dad humana.

I.3.4. Un reto específico: la
colaboración entre los actores
humanitarios y las fuerzas
armadas en el marco de las
misiones integradas

El modelo de misiones integradas plan-
tea nuevos retos respecto a la relación

entre las fuerzas armadas y las organi-
zaciones humanitarias.

A partir de los años noventa las opera-
ciones de paz de las Naciones Unidas
han ido evolucionando y son cada vez
más peligrosas y cada vez más comple-
jas. Se tratan de operaciones con dife-
rentes mandatos (Capítulos VI, VII o el
inexistente VI y medio), donde existen
numerosas zonas grises y donde el pa-
pel de los actores humanitarios tampo-
co está claramente definido, como en
los contextos de transición política y
donde no hay una emergencia inmedia-
ta (Stoddard y Harmer, 2005).

Como subraya Weir, aún cuando las
principales operaciones de paz conduci-
das en los noventa carecieran de capaci-
dad coercitiva, su naturaleza era esen-
cialmente militar. La naturaleza de la
misión será en gran parte el factor de-
terminante para considerar o no la posi-
bilidad de integrar una dimensión hu-
manitaria en un tipo de operación de
paz (Weir, 2006). 

Sin embargo, si para los actores huma-
nitarios es imprescindible diferenciar
claramente el tipo de misión y los me-
dios que se asignan a cada uno de ellos,
en la práctica el compartimentar o sepa-
rar las misiones de imposición de la paz
de las de mantenimiento de la paz con
mandatos más blandos no se ajusta a
la realidad, al no tomar en cuenta las
dinámicas posibles de evolución. La pla-
nificación de las intervenciones no coer-
citivas debería plantear todos los esce-
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narios posibles y contemplar la posibili-
dad de que cambie la naturaleza del
mandato (Smith, 2006).

Asimismo, y sobre la base de las leccio-
nes aprendidas del fracaso o éxito de las
distintas operaciones de paz que las Na-
ciones Unidas llevaron a cabo durante
la última década, se ha ido afianzando la
idea de que las operaciones de paz en
general requieren, aparte de un manda-
to más robusto, una reinterpretación del
principio de neutralidad. Es esta una
tendencia que augura aún mayores difi-
cultades para la integración de una
agenda humanitaria en este tipo de mi-
siones. En efecto, el Informe Brahimi re-
conocía que la neutralidad no era lo
mismo que la imparcialidad, y que las
misiones debían estar preparadas para
actuar contra una de las partes en el
caso de que hiciera falta para cumplir
con su mandato. 

En este contexto parece difícil que las
ONG se posicionen ante este tipo de mi-
siones. Las relaciones entre humanita-
rios y militares son variables en intensi-
dad y abarcan distintas áreas. No parece
entonces conveniente concebir un mar-
co normativo único si tenemos en cuen-
ta tanto la complejidad de los escena-
rios de intervención como la diversidad
de los mandatos bajo los cuales las fuer-
zas armadas intervienen en estos con-
flictos. La naturaleza de la cooperación
cívico-militar en este contexto es diná-

mica y difícilmente reducible a un mo-
delo universal único. Es necesario en-
tonces considerar esta diversidad a la
hora de establecer criterios de coordina-
ción y colaboración con las fuerzas ar-
madas.

Para Manuel Bessler 14, de la Oficina de
Coordinación de Asuntos Humanitarios
(OCHA), el grado de implicación de los
militares en tareas humanitarias o de
interacción con los actores humanita-
rios debe ser valorado caso por caso. Es
necesario evaluar la incidencia de la
presencia de los militares sobre: 

— el acceso a las poblaciones vulnera-
bles,

— la distribución neutral e imparcial de
la ayuda,

— la independencia de la AH,
— la seguridad del personal.

En la práctica y en el contexto de Afga-
nistán, la instrumentalización política y
militar de la acción humanitaria ha lle-
gado a su punto más alto con los equi-
pos de reconstrucción provinciales o
(PRT). Esta confusión de roles ha gene-
rado una situación crítica para los acto-
res humanitarios, con consecuencias di-
rectas sobre su seguridad, el acceso a
las poblaciones vulnerables y la calidad
de la ayuda, de forma que obligando en
algunos casos determinadas ONG se
han visto obligados a cerrar sus progra-
mas de ayuda. 
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Si bien las ONG reconocen que puede
haber cierto grado de colaboración, la
idea de integración de la AH en un mar-
co político militar suele suscitar más re-
chazo, como es el caso de las misiones
integradas. La conveniencia de integrar
o la determinación del grado de in-
tegración del componente humanita-
rio en una determinada misión depen-
derá en gran medida de la misma
naturaleza de la misión y de su centro
de gravedad. El panel de expertos sobre
«misiones integradas» formuló reco-
mendaciones en este sentido al subra-
yar la necesidad de adaptar los distintos
mecanismos de coordinación en fun-
ción de cada contexto. En efecto, el in-
forme ponía el acento en la necesidad
de mantener una gran flexibilidad, y
preconizaba que la forma que adopte
cada misión se ajuste a la función cen-
tral que pretende asumir. Uno de los
conceptos claves desarrollados por este
grupo de expertos gira en torno a la idea
de que cada misión tiene un «centro de
gravedad», definido como los paráme-
tros decisivos que tienen que ser influi-

dos para lograr el objetivo estratégico y
que permiten o posibilitan otros esfuer-
zos sin los cuales la misión no tendrá
éxito.

El concepto de «misión integrada» tal
como ha sido interpretado y puesto en
práctica en las operaciones de paz de
Naciones Unidas ha puesto de manifies-
to que los componentes humanitarios
de estas misiones estaban claramente
subordinados a los objetivos estratégi-
cos de construcción de la paz, y más glo-
balmente al paradigma dominante de re-
construcción de los Estados fallidos.

Una de las ideas subyacente a este plan-
teamiento es que la acción humanitaria
pueda desempeñar un papel relevante
en la construcción de la paz. Algunos
autores han cuestionado esta premisa:
si bien hay un consenso claro sobre el
hecho de que la ayuda humanitaria pue-
de efectivamente alimentar una dinámi-
ca de conflicto, se cuestiona más el valor
añadido de su contribución en procesos
de construcción de paz (Schloms, 2001).
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TABLA 1. Posible implicación de fuerzas armadas en tareas de asistencia

Descenso en la imparcialidad de las fuerzas

Disminución Misiones Misión de Misión de
visibilidad de los Paz mantenimiento imposición Combates

de las tareas militares de la paz de la paz
Asistencia
Directa Posible Posible No No
Indirecta Sí Posible Posible No
Apoyo en Sí Sí Posible Posible
infraestructuras

Fuente: Bessler (OCHA), 2005.



Quizás habría que diferenciar claramen-
te entre el nivel de coordinación necesa-
rio para evitar que la acción humanitaria
tenga un impacto negativo en la misma
dinámica del conflicto o entre en contra-
dicción con las estrategias desarrolla-
das por las Naciones Unidas, y la inte-
gración que supone para los actores
humanitarios someterse a una determi-
nada agenda geopolítica.

I.4. Las Directrices de Oslo

En el ámbito de la ONU que estamos
analizando, la aprobación de la Resolu-
ción 46/182 de la Asamblea General en
1991 supuso el punto de inflexión en el
que el organismo multilateral se plan-
tea llevar el liderazgo de la respuesta
humanitaria internacional fortalecien-
do la coordinación entre las diferentes
agencias del sistema. La creación del
Departamento de Asuntos Humanita-
rios, posteriormente OCHA, y de diver-
sos mecanismos de financiación, lla-
mamientos, etc., fueron sentando las
bases de una acción humanitaria desde
las Naciones Unidas más coordinada y
eficaz.

Sin embargo, antes de la aprobación de
la Resolución y de la creación de OCHA,
otras instancias dentro de la ONU ha-
bían participado en la provisión de ayu-
da en diversos escenarios y contaban
con experiencia en la materia. En el ám-
bito de los desastres naturales UNDRO

en colaboración con servicios de defen-
sa civil de diversos países había inicia-
do desde los años ochenta una refle-
xión sobre el uso de diversos medios
incluyendo los medios militares, en las
emergencias. En situaciones de con-
flicto o postbélicas, el Departamento
de Operaciones de Paz (DPKO) tam-
bién había participado de modo dife-
rente en diversas misiones vinculadas a
cuestiones humanitarias. Ello llevó a
que muy poco después de la creación
de OCHA se iniciara un proceso de reu-
niones y talleres entre fuerzas armadas,
diplomáticos, organismos internacio-
nales, organismos de protección civil,
gobiernos, Federación Internacional de
Cruz Roja y Media Luna Roja y ONG
para debatir el uso de medios militares
y de defensa civil en la respuesta a los
desastres. Ese proceso tuvo su primer
resultado en la Conferencia Internacio-
nal de Oslo de 1994 auspiciada por el
Gobierno de Noruega en la que parti-
ciparon 180 delegados de 45 países y
25 organizaciones internacionales que
concluyó con las llamadas «Directrices
de Oslo sobre uso de medios militares y
de defensa civil (MCDA) en el socorro
en los desastres» 15.

Las Directrices de Oslo de 1994 se cen-
traron exclusivamente en el uso de
MCDA en tiempo de paz (desastres na-
turales, ambientales o tecnológicos) y
deja expresamente fuera (punto 21) la
acción humanitaria en zonas de conflic-
to armado.
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De modo muy resumido, las Directrices
de Oslo, tras reconocer la necesidad de
sumar esfuerzos en la respuesta ante
desastres, aboga por la búsqueda de la
eficacia y la eficiencia mediante el uso
de todos los medios y experiencia dis-
ponibles en la comunidad internacional
con un criterio básico de complementa-
riedad de esfuerzos. Las Directrices asu-
men en todo momento los principios de
la Resolución 46/182 y en particular la
imparcialidad y la neutralidad como in-
herentes a cualquier actuación.

Un apartado importante de las Directri-
ces es el relativo a la responsabilidad y
la gestión de las operaciones MCDA de-
jando clara la responsabilidad de las
autoridades del país afectado por el de-
sastre, siempre que sea posible, y la co-
ordinación de los esfuerzos internacio-
nales por parte de OCHA. Es decir, la
coordinación de todos los recursos
MCDA, incluidos los militares, por parte
del responsable de OCHA en el país. Se
establecen de modo muy preciso las
obligaciones y compromisos de los di-
versos Estados y organismos implicados
así como el marco jurídico que se les
aplica (inmunidades, responsabilidades,
etc.). Se concretan, asimismo, muchos
aspectos como el de la uniformidad y el
de ir desarmados (puntos 29, 74 y 76).

Pese a su carácter no vinculante, las Di-
rectrices de Oslo fueron desde su apro-

bación un referente fundamental para
las agencias de la ONU y para muchos
países a través de sus cooperaciones bi-
laterales y enseguida surgió la pregunta
sobre su aplicabilidad en conflictos ar-
mados. Precisamente, como veremos
en otros capítulos, los años noventa fue-
ron ricos en intervenciones militares de
carácter supuestamente humanitario y
dentro de la propia ONU, con un cre-
ciente papel de las llamadas misiones
integradas, se planteó la necesidad de
ampliar el alcance de las Directrices de
Oslo a los conflictos armados. A tal efec-
to, se constituyó un grupo de trabajo
formado por representantes de diversos
países y algunas agencias multilaterales
que elaboró un borrador que fue discuti-
do por un grupo más amplio de países y
organizaciones que finalmente aprobó
el documento de «Directrices sobre el
uso de medios militares y de defensa ci-
vil en el apoyo a las actividades humani-
tarias de Naciones Unidas en emergen-
cias complejas» 16.

Aparte de su contenido, que analizare-
mos en profundidad a continuación, su
presentación pública en plena guerra de
invasión de Iraq, guerra que no lo olvi-
demos, se hizo para algunos por razo-
nes pretendidamente humanitarias, fue
un hecho muy relevante que ha supues-
to un hito en el debate sobre el papel de
los medios militares en la asistencia hu-
manitaria.
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Por último, y dentro de ese mismo pro-
ceso, el Comité Permanente Interagen-
cias (IASC), que agrupa a las principales
agencias humanitarias aprobó como
complemento a las Directrices MCDA en
emergencias complejas, el Documento
de Referencia sobre «La relación civil-

militar en emergencias complejas» 17,
que concreta aún más lo dispuesto en el
anterior. De hecho, dentro de lo que po-
dríamos llamar el Proceso de Oslo se
han producido, aparte de los ya citados,
otros documentos que interesa asimis-
mo destacar:
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Guidelines on the Use of Military and Civil Defence Assets to Support United Na-
tions Humanitarian Activities in Complex Emergencies (marzo de 2003).

Use of Military or Armed Escorts for Humanitarian Convoys – Discussion Paper
and Non-Binding Guidelines (14 de septiembre de 2001).

General Guidance for Interaction between United Nations Personnel and Military
and Civilian Representatives of the Occupying Power in Iraq (8 de mayo de 2003).

Relationships with Military Forces in Afghanistan – Guidelines for UNAMA Area
Coordinators and other UN Personnel (2002).

Guidance On Use of Military Aircraft for UN Humanitarian Operations During the
Current Conflict in Afghanistan IMTF (7 de noviembre de 2001).

Civil-Military Coordination Policy by Department of Peacekeeping Operation (9 de
septiembre de 2002).

Las Directrices de 2003 se plantean con
el objetivo principal de establecer crite-
rios y líneas de trabajo claras para el uso
de medios militares y de defensa civil en
apoyo del trabajo humanitario de las
Naciones Unidas en los conflictos arma-
dos. Con ellas se pretende establecer
cuándo deben usarse esos medios,
cómo debe hacerse y cuáles deben ser

los sistemas de coordinación entre los
medios civiles y militares en estas situa-
ciones.

I.4.1. Ámbito de aplicación

El ámbito de aplicación de las Directrices
de 2003 son las llamadas «emergencias

17 Civil Military Relationship in Complex Emergency. IASC Reference Paper. Junio, 2003.



complejas»; es decir, las situaciones de
crisis con consecuencias humanitarias,
en un país o región, motivadas por un
conflicto interno o externo que requie-
ren ayuda internacional 18 como las ope-
raciones de naturaleza humanitaria de la
Organización de las Naciones Unidas
que puedan requerir de esos medios.

I.4.2. Principios básicos

Se enfatiza y se redefinen los tres princi-
pios de la Resolución 46/182 de humani-
dad, imparcialidad y neutralidad. Se re-
cuerda también el mandato de la ONU
de respetar la soberanía de los Estados.

• La petición para el uso de medios mi-
litares debe hacerse por las organiza-
ciones humanitarias, no por las auto-
ridades políticas y basada sólo en
criterios humanitarios.

• El uso de estos medios debe hacerse
como último recurso y sólo si no exis-
te una alternativa civil comparable
que pueda contribuir a la respuesta
humanitaria del mismo modo.

• Una operación humanitaria que re-
quiera de medios militares debe con-
servar su naturaleza y carácter civil. El
conjunto de la operación debe estar
bajo control civil con los necesarios
acuerdos con los responsables de la
utilización de los medios militares.

• El trabajo humanitario debe ser lleva-
do a cabo por las organizaciones hu-
manitarias. Cuando los militares ten-
gan un papel en el apoyo al trabajo
humanitario se recomienda que no
participen en la prestación directa de
ayuda de modo que se mantenga una
distinción clara entre los roles de los
actores humanitarios y militares. Los
militares, en la medida de lo posible,
deben estar desarmados.

• Cualquier uso de medios militares
debe estar limitado en el tiempo y en
su escala y deben estar previstas es-
trategias de salida previendo cómo
esas funciones serán desempeñadas
por civiles en el futuro.

• Los países que aporten tropas en apo-
yo a operaciones humanitarias deben
asegurar el respeto a los códigos de
conducta y principios de las organiza-
ciones humanitarias responsables de
la operación.

• El uso de estos medios no debe supo-
ner un coste adicional ni ir en detrimen-
to de otras partidas presupuestarias
programadas (ayuda al desarrollo, re-
habilitación) 19.

Las Directrices son muy exhaustivas en
las consideraciones de tipo organizati-
vo, el intercambio de información, y en
los compromisos de la ONU para que
el uso de medios militares no sea un
complemento de las operaciones de
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18 Pese a que el concepto ha sido muy criticado, se sigue utilizando por parte de las Naciones Unidas y por
las organizaciones humanitarias del ámbito anglosajón. Para una discusión sobre el mismo véase Rey
Marcos y González Bustelo, 2000.
19 Se incluyó este aspecto dada la experiencia en la materia y el informe del CAD de 1998, que muestra
que el coste de los medios militares puede ser mucho mayor (OCDE-CAD, 1998).
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combate o un recurso para el uso de la
fuerza contra la soberanía de un Estado
(punto 43). Del mismo modo, se estable-
cen toda una serie de cautelas para que
no se usen con fines de propaganda «in-
teligencia» u operaciones psicológicas.

Es destacable que estas Directrices se
han adaptado en algunos casos, como
en los recientes conflictos de Afganistán
e Iraq que plantearon numerosos pro-
blemas a las organizaciones humanita-
rias. Así, en noviembre de 2006, en una
conferencia en Oslo, Naciones Unidas
lanzó una actualización de las Directri-
ces en vistas a mejorar la eficacia y efi-
ciencia en el uso de medios civiles y mi-
litares en operaciones humanitarias.
Jean Egeland, Vicesecretario General
para Asuntos Humanitarios reafirmó en
este contexto que el uso de los medios
civiles y militares debe ser proporciona-
do y debe contemplarse también en
emergencias que cuentan con una me-
nor atención mediática. Como avance
positivo realizado por parte de los Esta-
dos en relación con la aplicación de las
directrices de Oslo, Jean Egeland men-
cionó la adopción por el Departamento
de Desarrollo Internacional (DFID) y el
ministerio de Defensa del gobierno bri-
tánico (MOD) de un memorando de en-
tendimiento entre los dos ministerios
respecto a la asistencia militar en opera-
ciones humanitarias de urgencia en res-
puesta a los desastres. Se reafirmó tam-
bién el imperativo de que los gobiernos
y las fuerzas militares respeten el espa-
cio y los principios humanitarios en un
contexto marcado por la creciente impli-

cación de las fuerzas armadas en opera-
ciones de combate en diversas partes
del mundo. Se insistió también en la ne-
cesidad de difundir y fomentar la aplica-
ción de las Directrices de Oslo.

El IASC en su Documento de Referencia
de 2004, complementario a las Directri-
ces, desarrolla de modo más pormeno-
rizado algunos de estos principios y cri-
terios:

A. Humanidad, neutralidad e imparcia-
lidad.

B. Acceso humanitario a las poblacio-
nes vulnerables.

C. Percepción de la acción humani-
taria.

D. Asistencia basada en las necesida-
des y libre de discriminación.

E. Distinción civil militar en acción hu-
manitaria.

F. Independencia operacional de la ac-
ción humanitaria.

G. Seguridad del personal humanitario.
H. No hacer daño.
I. Respeto de los instrumentos de de-

recho internacional.
J. Respeto de la cultura y las costum-

bres.
K. Consentimiento de las partes en

conflicto.
L. Opción de último recurso.
M. Evitar la dependencia de los milita-

res.

Podemos decir de este punto, en conclu-
sión, que tanto las Directrices de Oslo de
1994 como las MCDA de 2003 y todo el
conjunto de documentos de ONU e IASC
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en esta materia constituyen el intento
más avanzado para desarrollar un marco
doctrinal y normativo que clarifique las
competencias de las fuerzas armadas en
la acción humanitaria. Así ha sido enten-

dido por el conjunto de donantes que en
los 23 principios de la Buena Donación
Humanitaria adoptados en Estocolmo
en el año 2003 incorporan en dos de
ellos alusiones a este tema:
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19. Afirmar el papel primordial de organizaciones civiles en el desempeño de la
acción humanitaria, particularmente en zonas afectadas por conflictos armados.
En situaciones en que se utilizan la capacidad y los recursos militares para apoyar
la acción humanitaria, garantizar que este uso está en conformidad con las leyes
humanitarias internacionales y con los principios humanitarios y que reconoce la
función de liderazgo de las organizaciones humanitarias.

20. Apoyar la aplicación de las Directrices sobre el Uso de Recursos de Defensa
Militar y Civil para el Alivio de Desastres de 1994 y las Directrices sobre el Uso de
Recursos de Defensa Militar y Civil para Apoyar Actividades Humanitarias de Na-
ciones Unidas en Emergencias Complejas de 2003.

Buena Donación Humanitaria 2003

II. EL COMITÉ DE AYUDA AL
DESARROLLO (CAD) DE LA OCDE

Aunque la misión del CAD no tiene
esencialmente que ver con los aspectos
que estamos tratando en este trabajo,
coincidiendo con la nueva tipología de
conflictos y el agravamiento de las
emergencias complejas en los años no-
venta, el CAD comenzó a preocuparse
también por el efecto sobre el desarrollo
de los conflictos, y en general sobre la
necesidad de dar coherencia y comple-
mentariedad a los diversos instrumen-
tos de la ayuda incluyendo, por supues-
to, la ayuda humanitaria. Fruto de esta
preocupación fue la creación en el seno

del CAD del grupo de trabajo sobre la
relación entre los conflictos, la ayuda
humanitaria, la rehabilitación y el des-
arrollo que desde 1995 ha producido di-
versos documentos que reflejan la posi-
ción de los países donantes sobre estos
temas.

El resultado más importante del Grupo
Especial fue la publicación, en 1997, de
las Directrices del CAD sobre los conflic-
tos, la paz y la cooperación para el desa-
rrollo, que fue acompañada de una De-
claración de principios de los Ministros
de Desarrollo y otros altos cargos de los
organismos de cooperación de los paí-
ses de la OCDE, que resume los elemen-



tos esenciales de las Directrices y esta-
blece los compromisos y acciones claves
necesarias para responder a la necesidad
de prevenir los conflictos y construir la
paz.

En efecto, tras la publicación en 1996
del informe del CAD Shaping the 21st
Century: The Contribution of Develop-
ment Co-operation 20, se propuso un en-
foque común hacia la cooperación para
el desarrollo. Este enfoque de carácter
general, que ha marcado el trabajo del
CAD durante estos años, puede desem-
peñar también un papel vital en relación
a la actuación en el ámbito de los con-
flictos y en la construcción de la paz, y
se fue concretando en las Directrices y
la Declaración de Principios.

Para el CAD, aunque con sus particulari-
dades, la ayuda humanitaria es un ins-
trumento de la ayuda al desarrollo que
debe utilizarse en ciertas situaciones en
las que tiene ventajas comparativas con
otros. Lo interesante del trabajo del CAD
en este terreno es que tras varias déca-
das en las que no prestó atención al
asunto, desde el año 1995 ha desplega-
do un enorme trabajo de producción de
doctrina sobre diversos aspectos de la
relación ayuda desarrollo. En esta línea,
el CAD ha ido publicando documentos
sobre la reducción de los gastos milita-
res y su papel en el desarrollo, sobre la
participación de los militares en las ope-
raciones humanitarias y el uso de me-

dios militares en ellas analizando sus
ventajas y desventajas, sobre el uso de
incentivos y «desincentivos» como es-
trategias para promover el desarrollo y
más recientemente materiales sobre
evaluación de la ayuda en emergencias
complejas (Rey Marcos et al., 2000).

Las conclusiones de muchos de estos
trabajos reflejan la preocupación del
CAD por situar la ayuda en un contexto
más amplio pero restringiendo su uso a
los fines estrictamente humanitarios. El
CAD también ha visto con preocupación
el crecimiento de los fondos de ayuda
humanitaria en momentos de «fatiga de
la ayuda» —esto es, el declive tenden-
cial de los presupuestos de AOD y las
dudas crecientes respecto a su efectivi-
dad— que se observa tras el fin de la
guerra fría.

Tras los atentados del 11 S y el nuevo
contexto internacional, el CAD ha con-
tinuado esta preocupación con la pu-
blicación de Directrices sobre Reforma
del sistema de seguridad y gobernanza
(2005) o con la elaboración de propues-
tas sobre nuevos sistemas de definición
y contabilización de los gastos de ayu-
da humanitaria en línea con las pro-
puestas de la Buena Donación Humani-
taria (Good Humanitarian Donorship)
(DAC, 2005).

En definitiva, el CAD ha sido más sensi-
ble que la mayor parte de los Estados
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20 Hay versión española, con el título de La cooperación para el desarrollo en los albores del siglo XXI, edi-
tada en México.
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miembros del mismo para tratar de man-
tener los montos de ayuda al desarrollo y
el uso más riguroso del conjunto de ins-
trumentos de ayuda, entre ellos la ayu-
da de emergencia. El problema es que
muchas de sus recomendaciones e in-
formes no se plasman luego en las polí-
ticas de los países que lo componen.
Oficialmente y tras la puesta en marcha
de la GHD, el CAD asume sus principios
y por tanto las Directrices de Oslo.

III. LA REORIENTACIÓN ESTRATÉGICA
DE LAS MISIONES DE LA OTAN

La operación militar conducida por la
OTAN en Kosovo fue en cierto modo
emblemática de la imbricación entre ac-
ción militar y humanitaria. Paralelamen-
te a las operaciones militares, la OTAN
puso en marcha una importante logísti-
ca humanitaria. La apropiación del tér-
mino humanitario en este contexto tuvo
dos vertientes principales. Por un lado
se justificó y legitimó la intervención
por su carácter humanitario, por otro
lado se dotaron las acciones cívico-mili-
tares llevadas a cabo en este contexto
de un fuerte componente humanitario y
fueron concebidas como un instrumen-
to de gestión de crisis destinado a refor-
zar las estrategias político-militares. La
intervención de la OTAN en Kosovo
marcó un punto de inflexión también en
la evolución de la doctrina de la OTAN. 

A finales de los noventa la OTAN inició
un proceso global de reforma interna
para adaptar su capacidad de respuesta
a las nuevas características de las inter-
venciones exteriores que se plasmó en
la adopción de un nuevo concepto es-
tratégico en 1999 21. Esta nueva revisión
doctrinal introduce un cambio significa-
tivo en la forma de abordar la coopera-
ción cívico-militar. 

Antes de la introducción del nuevo con-
cepto estratégico la cooperación cívico-
militar (CIMIC) consistía en la coordina-
ción y la cooperación, en apoyo de una
misión, entre el mando de la OTAN y las
poblaciones civiles, con inclusión de las
autoridades nacionales y locales, así
como las organizaciones y organismos
internacionales, nacionales y no guber-
namentales. La OTAN consideraba la
cooperación entre civiles y militares
como un nexo, cuyo primer y principal
objetivo era mejorar la coordinación y
reducir las duplicaciones con las organi-
zaciones civiles y las autoridades. La
doctrina no contemplaba de forma ex-
plícita la asunción de tareas humanita-
rias ni tampoco lo excluía de manera de-
finitiva. 

Las modificaciones del concepto CIMIC
han sido en parte el resultado de las
aportaciones doctrinales de una nueva
generación de oficiales formados en las
intervenciones de la OTAN en situacio-
nes complejas como los Balcanes, Sie-
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rra Leona, Somalia y Afganistán que
consideran que las operaciones huma-
nitarias forman parte de la cooperación
civil-militar (Rana, 2004). En el nuevo
concepto estratégico la OTAN desarrolla
las diferentes modalidades de implica-
ción de la alianza en operaciones de paz.
El nuevo documento reconoce la impor-
tancia de la cooperación cívico-militar y
subraya el carácter interdependiente de
las estrategias civiles y militares así
como la importancia de considerar la
interacción de las fuerzas desplegadas
con el entorno civil para el éxito de una
determinada operación. 

La OTAN define la cooperación cívico-
militar (CIMIC) como la coordinación y
la cooperación en apoyo a una misión
entre el mando militar de la OTAN y los
actores civiles, incluidas la población ci-
vil y las autoridades locales, así como
las ONG internacionales y nacionales.
De igual modo, considera dentro de este
concepto varias vertientes, una de las
cuales tiene un componente claro de
protección: la planificación de emergen-
cia civil que tiene el objetivo de proteger
y dar apoyo a la población local en con-
textos de conflicto o de desastres natu-
rales.

Asimismo, se establecen algunos lími-
tes para la asunción directa de asisten-
cia humanitaria por parte de las fuerzas
de la OTAN. Sólo se contempla esta im-
plicación directa en el desarrollo de pro-

yectos de corte humanitario en caso de
desastre natural y siempre y cuando
tenga lugar en un contexto donde la
OTAN no tenga otras implicaciones mili-
tares. Este apoyo se pone al servicio de
las autoridades locales que supervisan
la respuesta 22. En el caso de operacio-
nes militares de la OTAN, conducidas en
virtud del artículo 5 o no, se reconoce
que la asistencia humanitaria recae
principalmente en la responsabilidad
del Estado o de Naciones Unidas. Sin
embargo, no se descarta claramente
que la OTAN pueda llegar a asumir di-
rectamente tareas humanitarias.

Así, entre las misiones de la NRF 23, una
fuerza de reacción rápida internacional
creada por la OTAN, aparecen las misio-
nes de demostración de fuerza y solida-
ridad para detener una agresión, como
la evacuación de no combatientes, el
apoyo a la gestión de desastres, el apo-
yo a las crisis humanitarias, la gestión
de crisis (mantenimiento de la paz, ope-
raciones en el marco de la lucha contra
el terrorismo...). A modo de ejemplo,
podemos señalar que a finales de 2005
se autorizó el despliegue de la NRF en
Pakistán en respuesta a la crisis humani-
taria generada por el terremoto.

La doctrina CIMIC establece algunos lí-
mites en el desarrollo de actividades hu-
manitarias por parte de las fuerzas de la
OTAN, subrayando su carácter excep-
cional, y supletorio en ausencia de res-
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23 NATO Response Force.
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puesta de los actores que cumplen ha-
bitualmente este tipo de misiones o por
la incapacidad de los mismos de llevar
a cabo las respuestas necesarias. Se
afirma en la doctrina que estas tareas
civiles volverán a ser asumidas por los
actores civiles correspondientes tan pron-
to como sea posible y se especifica que
se tomarán todas las medidas posibles
para evitar comprometer la neutralidad
e imparcialidad de las organizaciones
humanitarias. 

Desde la perspectiva humanitaria la nue-
va orientación estratégica de la OTAN y
su mayor protagonismo en misiones de
paz plantean varias problemáticas: 

A pesar de establecer algunos princi-
pios generales que establecen límites a
la asunción por parte de las fuerzas ar-
madas de tareas humanitarias no hay
una referencia clara a las directrices in-
ternacionales como las de Oslo que es-
tablecen unas pautas generales respec-
to a la asunción de tareas humanitarias
por parte de las FF AA.

A esta falta de definición clara y referen-
cia a directrices internacionales pode-
mos añadir la falta de diferenciación en-
tre los distintos tipos de operación que
la OTAN puede llegar a asumir, una con-
fusión que permite una flexibilidad in-
terna operativa estratégica necesaria
para pasar de una operación de mante-
nimiento de la paz a una operación con
un mandato más fuerte de imposición

de la paz pero que a la vez dificulta sin
duda la racionalización del tipo de rela-
ción que las fuerzas de la OTAN van a te-
ner con las organizaciones civiles y más
particularmente las humanitarias.

En efecto en la doctrina desarrollada por
la OTAN no se diferencia claramente en-
tre las diferentes misiones y el nivel de
implicación de las fuerzas y su mandato
(entre operaciones de mantenimiento
de paz y operaciones de imposición de
paz). Se hace referencia a operaciones
de apoyo a la paz (peace support), que
abarcan tanto la prevención de conflic-
tos como la pacificación, el manteni-
miento de la paz, la estabilidad regional,
la ayuda humanitaria y, la imposición de
la paz. Además, se plantea respecto a las
operaciones conducidas por la OTAN la
cuestión de la legitimidad de las inter-
venciones: la intervención de Kosovo en
1999 se hizo sin mandato de Naciones
Unidas y la carencia de legalidad inter-
nacional ha añadido aún más confusión
para los actores humanitarios.

Los últimos avances en materia de doc-
trina confirman en cierto modo la inte-
gración de la asistencia humanitaria
como parte de las misiones principales
de la OTAN. En su «Guía Política Gene-
ral», adoptada en 2006, el mantenimien-
to de la paz y la coordinación de la ayu-
da en casos de desastre y de asistencia
humanitaria son definidos como nue-
vas áreas de cooperación en el ámbito
de la seguridad 24. En el mismo docu-
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mento se prevé también el desarrollo de
planes civiles de emergencia 25, en estre-
cha colaboración con sus países socios
y en conformidad con el Derecho Inter-
nacional.

IV. LA UNIÓN EUROPEA. LA EVOLUCIÓN
DE LA COOPERACIÓN CÍVICO-MILITAR
EN EL MARCO DE LA PESD

La UE, como refleja su estrategia y las
diferentes iniciativas adoptadas en el
seno de la PESD (Política Europea de
Seguridad y Defensa), ha concebido el
desarrollo de sus respuestas a los con-
flictos desde la perspectiva de la inte-
gración de los componentes civiles y
militares.

1) En el marco de la construcción de la
PESD, la UE ha desarrollado nuevos
instrumentos civiles y militares de
gestión de crisis. En 2003 adoptó un
concepto estratégico (Estrategia de
Seguridad Europea) y se dotó de
nuevas instituciones (COPS, EUMS,
EUMC...) y nuevas capacidades re-
flejadas en el establecimiento del
Helsinki Headline Goal como la cre-
ación de una fuerza de reacción rá-
pida.

2) Las llamadas misiones Petersberg
que constituyen o definen el marco
legal de actuación de la PESD abar-

can distintos tipos de misiones. Se
contempla las intervenciones de la
FRR (Fuerza de Reacción Rápida) en
situaciones que van desde los de-
sastres humanitarios, el suministro
de ayuda alimentaria hasta opera-
ciones de combate.

3) En las principales misiones condu-
cidas por la UE los aspectos civiles
han tenido un peso preponderante
como en las misiones de asistencia
judicial o policial, y han ido impli-
cando a un amplio abanico de acto-
res civiles susceptibles de contri-
buir al esfuerzo de reconstrucción
una vez terminadas las operaciones
militares. La primera operación mi-
litar conducida por la UE (FYROM)
tuvo lugar de marzo a diciembre de
2003 en Macedonia.

Respecto a la coordinación entre los as-
pectos civiles y militares de gestión de
crisis, la UE establece dos tipos de me-
canismos: uno interno, enfocado en la
coordinación interna (CMCO) y otro
orientado hacia la coordinación con
otros actores (CIMIC). Este último está
en gran parte enfocado en el desarrollo
de mecanismos de coordinación con
otras organizaciones internacionales
como la OTAN. Las primeras interven-
ciones de la UE evidencian el énfasis
que la UE está poniendo en el desarrollo
de misiones de carácter civil más que
militar a excepción de la misión Artemis
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en la RDC (República Democrática del
Congo), EU Police Mission in Bosnia;
Themis (Estado de derecho y Georgia
2004).

En el seno de la UE, el desarrollo en el
marco de la PESC de una capacidad de
gestión de crisis que incluye una ver-
tiente humanitaria ha suscitado temores
por parte de los actores humanitarios de
que amenace la naturaleza apolítica, im-
parcial y neutral de la ayuda suministra-
da por la Comisión Europea a través de
ECHO (Oficina Humanitaria). Existe el
temor de que el desarrollo en el marco
de la PESD de nuevos instrumentos civi-
les y militares de crisis: la FRR y su con-
traparte civil, el Mecanismo de Reacción
Rápida (MRR), tenga un impacto sobre
las estrategias seguidas hasta ahora por
ECHO. A diferencia de la FRR, que está
gestionada desde el «segundo pilar»,
del MRR es responsable la Comisión y
es gestionado por la Unidad de Preven-
ción de Conflictos y Gestión de Crisis
(CPU) de la Dirección General de Rela-
ciones Exteriores.

Las normas que regulan el funciona-
miento de ECHO establecen el principio
de mutua exclusividad, es decir, que los
fondos destinados al MRR no pueden fi-
nanciar actividades humanitarias cu-
biertas por ECHO. De acuerdo con el
mismo reglamento la Comisión tiene la

última palabra en decidir si una combi-
nación de las dos podría ser beneficiosa
en determinadas situaciones 26. El pre-
supuesto asignado al MRR representa
5% del presupuesto de ECHO (25 millo-
nes comparado con los 442 millones de
euros) 27. Tanto el presupuesto de ECHO
como el del MRR pueden ser ampliados
recurriendo al Emergency Aid Reserve,
un fondo creado para responder a emer-
gencias no contempladas en las previ-
siones presupuestarias.

Junto a esto, posteriormente se creó
otro instrumento en el seno de la Direc-
ción General de Medio Ambiente, el me-
canismo de protección civil. Ha sido cre-
ado para reforzar la cooperación en
materia de protección civil y facilitar
también la coordinación, la asistencia
de las intervenciones de los Estados
miembros y de la comunidad. Este me-
canismo puede ser activado también en
el marco de una operación de gestión
de crisis 28.

Hasta el presente, existe una ambigüe-
dad respecto a la definición de los casos
en los cuales pueden ser movilizados los
distintos instrumentos de la Comisión di-
señados para responder a crisis de muy
diversos tipo. Más recientemente, la Se-
cretaría General del Consejo de la UE ha
aprobado el documento «Apoyo militar a
la capacidad de respuestas ante desas-
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28 Declaración conjunta del Consejo y de la Comisión sobre el uso del mecanismo civil de protección (ju-
nio, 2003)
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tres de la Unión Europea» (nº 9.462/06,
de fecha 17 de mayo de 2006). En él se
expresa que el uso de medios militares
en estas situaciones se hará en conformi-
dad con las Directrices de Oslo y las
MCDA de 2003. Hasta la fecha no se ha
visto en la práctica el alcance de este
compromiso.

V. EVOLUCIÓN DE LAS DOCTRINAS
NACIONALES

«Sin un examen más detallado de la
idea que los militares tienen acerca de
su función evolutiva en el marco de las
actividades humanitarias, los organis-
mos humanitarios no podrán saber
exactamente con quién están tratando»
(Rana, 2004).

La integración del componente huma-
nitario en las estrategias militares ha
quedado reflejada en cambios institu-
cionales y doctrinales. En efecto, a par-
tir de la década de los noventa la mayo-
ría de los Estados han modificado su
doctrina militar, incorporando la ayuda
humanitaria en las misiones de las fuer-
zas armadas. Asimismo algunos go-
biernos (RU, EE UU) han creado nuevas
instituciones de coordinación cívico-mi-
litar para hacer frente a las nuevas si-
tuaciones de conflicto y sobre todo para
responder a las fases postbélicas de re-
construcción.

V.1. La doctrina militar francesa

En Francia al igual que en otros países la
relación entre las organizaciones huma-
nitarias y las FF AA ha dado lugar a dis-
tintas tomas de posición y la elabora-
ción por parte de las fuerzas armadas de
una doctrina que aborda el tema especí-
fico de la acción humanitaria. 

Las intervenciones humanitarias han
constituido un elemento clave de la políti-
ca exterior francesa. En tiempos colonia-
les se legitimaban las expediciones mili-
tares, argumentando que se trataba de
misiones civilizadoras y ya se justificaban
como intervenciones humanitarias. La
corriente humanista de la colonización
daba a la empresa colonial objetivos
esencialmente humanitarios. En los años
treinta la «misión civilizadora» francesa
consistía en palabras del diputado radical
Albert Bayet en: «instruir, elevar, emanci-
par, enriquecer y socorrer los pueblos
que necesitan nuestra colaboración» 29.

Rasgos de esta visión permanecen en la
política exterior francesa. En el ámbito
internacional, Francia ha desempeñado
un papel destacado a favor de la norma-
lización del deber de intervención para
suministrar asistencia humanitaria en
caso de desastre o de conflicto, y la ad-
ministración francesa ha estado muy ac-
tiva en el proceso de adopción de la re-
solución 43/131 en diciembre de 1988 en
la Naciones Unidas sobre el llamado de-
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recho o el deber de injerencia. Francia
llevó a cabo numerosas operaciones mi-
litares con componente humanitario
como la operación Turquoise, en 1994
en Ruanda; la operación Assurance en
el Zaire; Pelican en el Congo Brazaville
en 1997. Asumió el liderazgo de la ope-
ración Artemis de la UE en la RDC, así
como la operación Licorne en Costa de
Marfil en 2003. Estas operaciones han
tenido lugar en un área geográfica con-
siderada de primera importancia estra-
tégica para Francia que mantiene en
África varias bases militares en Costa de
Marfil, Gabón y Yibuti.

El Libro Blanco del Ministerio francés de
Defensa de 1994 marcó un giro impor-
tante en la estrategia francesa de defen-
sa. Nuevas aportaciones al Libro Blanco
han sido realizadas en «Une nouvelle
défense, 1997-2015» 30, un documento
publicado en 1996, que introduce nue-
vos elementos como el fin de la cons-
cripción militar y la profesionalización
de las FF AA. El Libro Blanco de 1994 in-
trodujo un cambio fundamental en la
identificación de las principales amena-
zas a la seguridad nacional tras el final
de la guerra fría. La doctrina militar fran-
cesa resalta, en efecto, la ausencia de
amenaza directa a sus intereses vitales e
identifica como principales amenazas a la
seguridad nacional, los conflictos regio-
nales que puedan surgir en las ex colo-
nias y que puedan comprometer la esta-

bilidad internacional. Asimismo, subra-
ya el carácter asimétrico de las amena-
zas y pone el énfasis en la prevención:
«Las tropas francesas convencionales
deben ser capaces de contribuir, si es
necesario con el uso de la fuerza, a la
prevención, contención o resolución de
crisis regionales o conflictos que no im-
plican riesgos a gran escala» 31. Asimis-
mo, se describen las futuras tareas de
los ejércitos como: «la prevención y la
gestión de crisis de diferentes grados de
intensidad, lejos de las fronteras nacio-
nales y frente a las cuales Francia actua-
ría con otros países». La visión francesa
de las operaciones de paz contempla el
uso de la fuerza para detener acciones
que ponen en peligro la población civil o
en respuesta a la violación del mandato
que ampara el despliegue de la misión.

Dentro de la estrategia de seguridad
francesa las misiones humanitarias tie-
nen un carácter prioritario junto a la de-
fensa territorial, la gestión regional de
los conflictos y el mantenimiento de los
acuerdos de defensa. En la década de
los noventa se llevó a cabo un proceso
paralelo de adaptación de las tropas
francesas para las operaciones exterio-
res. Se han definido nuevos modelos
operacionales para adaptar las fuerzas
armadas a nuevas misiones. En 1997 se
volvieron a definir estos conceptos ope-
racionales en el marco de la Directiva
Mercier 32, de tal forma que:
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— Se contempla el uso de la fuerza
para prevenir, contener y controlar
de forma estricta la escalada de vio-
lencia, de modo que integre desde el
principio de la operación acciones
políticas, diplomáticas, humanitarias
y acciones dirigidas a los medios de
comunicación.

— Se acepta la coerción, con el uso de
la fuerza, para imponer la voluntad
nacional o internacional mediante la
implicación «reversible» de las fuer-
zas mejor adaptadas para convencer
u obligar el adversario designado a
renunciar a sus objetivos.

Respecto a las operaciones de paz, la
doctrina francesa se articula en torno al
concepto de imparcialidad activa: esta
imparcialidad debe ser determinada en
función de las partes beligerantes. Se
percibe el mandato como una ley que
otorga a los militares un papel de juez y
policía. De acuerdo con esta premisa, se
contempla el uso de la fuerza en las ope-
raciones de paz para impedir acciones
que amenazan a la población civil o ac-
ciones que violan el mandato otorgado
a las fuerzas. La directiva Lanxade de
1995 argumenta que la restauración de
la paz requiere el uso activo de fuerzas
militares (de forma imparcial contra
cualquiera de las partes beligerantes
que viola el mandato o el acuerdo de
paz). Se descarta la neutralidad en el
caso de que comprometa o ponga en
peligro la posición de las FF AA. Esta
doctrina ha sido aplicada en Costa de

Marfil cuando las tropas francesas des-
truyeron parte de las fuerzas áreas del
país en represalia contra el bombardeo
de las posiciones francesas durante una
operación contra los «rebeldes».

En el marco de las organizaciones regio-
nales, la doctrina francesa especifica
que los militares no deben asumir tareas
humanitarias. Su intervención en todo
caso puede servir de apoyo a los or-
ganismos especializados y sólo deben
actuar en caso de extrema urgencia. El
carácter militar de su misión debe ser
prioritario. El discurso no deja lugar a
dudas en cuanto a la asignación clara de
funciones y los límites impuestos a la
asunción de tareas con carácter huma-
nitario.

En definitiva, la doctrina militar francesa
deja traslucir el consenso nacional en
torno a la idea de que las actividades de
asistencia y de socorro llevadas a cabo
por los ejércitos no pueden ser califica-
das de humanitarias. Existe, sin embar-
go, una confusión mayor acerca del
«humanitarismo» de Estado de carácter
civil. Lucie Michaux Chevry, ministra de-
legada a la Acción Humanitaria y a los
Derechos Humanos en el gobierno de
Balladur (1993/1995) afirmaba por ejem-
plo que cualquier política exterior ambi-
ciosa tenía que tener un componente
humanitario porque Francia tenía el de-
ber de intervenir y aliviar el sufrimiento
en cualquier parte del mundo 33.
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V.1.1. Las acciones cívico-militares
en la doctrina militar francesa

En Francia la cooperación cívico-militar
es un fenómeno reciente. No dispone de
un dispositivo interministerial para la
combinación de proyección militar y ac-
tividades civiles en las zonas de crisis, a
pesar de un intento de crear un disposi-
tivo parecido durante la crisis de Koso-
vo. Se caracteriza también por la ausen-
cia de estructura importante y unificada
de financiación a escala nacional y por
la debilidad de los mecanismos de pla-
nificación interministerial a nivel estra-
tégico y de terreno (Gaïa, 2001). 

En efecto para responder a los desafíos
que plantea la gestión de las fases post-
bélicas no existe en el seno del Estado
francés el equivalente institucional de
una estructura de coordinación intermi-
nisterial como en el Reino Unido como
la Post Conflict Reconstruction Unit del
gobierno británico o el Office of the Co-
ordinator for Reconstruction and Stabili-
zation del Departamento de Estado esta-
dounidense. 

Los dispositivos de respuesta a las crisis
previstos por el Estado francés se carac-
terizan por su carácter temporal y se li-
mitan a cubrir las fases agudas de las
crisis. La gestión de crisis y la recons-
trucción son gestionadas por distintos
dispositivos institucionales creados en
respuesta a una determinada crisis como
la misión interministerial para Europa
del Sur-Este (MIESE) en Kosovo creada
con el fin de coordinar los esfuerzos de

reconstrucción. En Afganistán la gestión
y coordinación de la fase postconflicto
han sido directamente asumidas por el
MAE y el SGDN (Secretariado General
de la Defensa Nacional).

Las acciones cívico-militares (ACM) en
Francia arrancan en 1994 respondiendo
a la necesidad de estrechar los vínculos
entre civiles y militares en los teatros de
intervención. Fueron concebidas princi-
palmente como un instrumento militar
para incrementar la influencia de Fran-
cia en el ámbito político y económico a
través de los contactos con el ámbito ci-
vil. Dichas acciones han sido el objeto
de dos directivas del Estado Mayor del
Ejército. La primera ha sido elaborada
en 1995 (Almirante Lanxade), tras las
primeras experiencias conducidas en
Bosnia-Herzegovina y ha sido sustituida
luego por una segunda Directiva del 11
de julio de 1997 (General Douin). Estas
dos directivas establecen las grandes
orientaciones que deben guiar las ACM
cuya gestión ha sido confiada al Centro
Operacional Interejércitos (Centre Opé-
rationnel Interarmées, COIA).

Las ACM se dividen en tres categorías:
las acciones en beneficio de las fuerzas,
las acciones en beneficio del entorno
y las acciones de apoyo a las operacio-
nes humanitarias. Esta clasificación sin
embargo no impide que en determina-
das operaciones haya una confusión de
tareas entre las diferentes categorías.

Las primeras abarcan las relaciones con
las autoridades civiles tanto a nivel ope-
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rativo (con los representantes naciona-
les) como táctico (con las autoridades
locales) con el fin de determinar y ne-
gociar todos los aspectos relacionados
con la presencia de las FF AA en este
contexto como gestionar los contencio-
sos eventuales, o el control de las fuen-
tes de abastecimiento, la inspección de
instalaciones, la coordinación de las
medidas relativas a los prisioneros de
guerra... Todas estas acciones están
destinadas a reforzar la seguridad de las
unidades desplegadas, utilizando solu-
ciones alternativas al empleo de la fuer-
za e instaurando una relación «positiva»
con la población. Las acciones cívico-
militares emprendidas para servir los in-
tereses de las fuerzas tienen a su vez
que ser benéficas para los actores de la
reconstrucción: poblaciones, organis-
mos internacionales, ONG, estructuras
estatales, operadores económicos pri-
vados y públicos, etc.

La segunda función de las ACM tiene el
objetivo de facilitar la ejecución de mi-
siones operacionales al actuar sobre el
entorno civil. El dispositivo ACM integra
acciones humanitarias y se concibe
como un instrumento de influencia y de
información por los análisis y las eva-
luaciones realizadas y puestas a disposi-
ción de la comunidad internacional. El
control de las poblaciones y la ayuda a
los refugiados están incluidos en esta
categoría de acciones realizadas para
mejorar el entorno de la intervención
militar. La asistencia a los refugiados en
el marco de los acuerdos de Dayton, por
ejemplo, puede ser concebida como

una misión en beneficio del entorno ci-
vil al mismo tiempo que el control de los
refugiados permite evitar interferencias
con las maniobras militares.

El papel de las ACM en operaciones hu-
manitarias es claramente definido y se
circunscribe a tareas de apoyo a la labor
desarrollada por organismos civiles. Las
acciones humanitarias de las ACM se
inscriben sólo en el marco del desplie-
gue de las fuerzas en operaciones exte-
riores o en el marco de las acciones de
las fuerzas ya desplegadas, con el obje-
tivo de facilitar el ejercicio de misiones
operacionales. Tienen el objetivo de
permitir a las organizaciones internacio-
nales y a las organizaciones caritativas
realizar su misión de asistencia y de so-
corro a las poblaciones necesitadas con-
tribuyendo en particular a la seguridad
de la operación.

Esta definición del Estado Mayor de los
ejércitos expresa claramente la volun-
tad de no implicarse en operaciones o
acciones humanitarias de forma directa
y limitarse a apoyar los actores profe-
sionales en este ámbito: agencias de
Naciones Unidas, organizaciones inter-
nacionales y ONG. De acuerdo con este
principio los militares deben contribuir
a la seguridad del entorno y aportar un
apoyo logístico y sólo implicarse direc-
tamente en caso de extrema necesidad.
Si las categorías anteriores tenían un
perfil claro en función de su finalidad: ci-
vil o militar, no es el caso de esta tercera
categoría. Las misiones de asistencia a
las organizaciones humanitarias son
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conducidas en beneficio de la adminis-
tración civil o militar.

Esta doctrina ha vuelto a ser revisada
recientemente en el año 2005 34. El nue-
vo texto introduce el concepto de «Es-
tado final buscado», o sea el restableci-
miento de una determinada situación
de acuerdo con normas fijadas por la
autoridad política y abarca aspectos
militares, de seguridad, humanitarios,
económicos, sociales y políticos. Se
contempla la posibilidad de que los
militares asuman un papel directo en la
asunción de misiones civiles sobre
todo en las primeras fases del conflicto
pero se subraya en el documento el ca-
rácter excepcional de estas misiones y
la necesidad de retirarse lo antes posi-
ble para facilitar tan pronto como sea
posible el desarrollo de las estrategias
civiles. Se precisa en la doctrina que el
apoyo aportado a los actores civiles no
puede comprometer el objetivo de las
misiones y que estas actividades de-
ben ser transferidas lo antes posible a
los actores civiles.

La nueva doctrina modifica los objetivos
asignados a las misiones cívico-milita-
res que, al facilitar la coordinación en-
tre los diferentes actores civiles y mili-
tares, tienen que contribuir al logro de
los objetivos políticos. Se asignan a las
misiones cívico-militares los objetivos
siguientes: reforzar la acción militar faci-
litando la inserción de las fuerzas arma-

das en su en torno civil; acelerar la sali-
da de la crisis apoyando los actores civi-
les para que puedan asumir lo antes po-
sible sus responsabilidades y defender
los intereses, políticos y económicos na-
cionales.

Comparado con el texto anterior se
definen cuatro ámbitos de coopera-
ción cívico-militares: la coordinación,
el apoyo a la fuerza, el apoyo al entor-
no civil y la promoción de los intere-
ses nacionales. Se elimina el tercer
campo definido en la doctrina anterior
como las acciones de apoyo a las ope-
raciones humanitarias.

1) Los objetivos de la coordinación
son: la coherencia de las acciones
militares con las de las autoridades
civiles implicadas en la crisis, la ar-
monización de los objetivos perse-
guidos por los distintos actores, el
intercambio de informaciones, la
planificación conjunta.

2) El apoyo a la fuerza: se mantiene
pero se modifica la formulación, su-
brayando que se trata de propiciar
el desarrollo de acciones cívico-mi-
litares para obtener una percepción
favorable de la fuerza por parte de
la población local: facilitar la ges-
tión militar del medio como el flujo
de los refugiados y desplazados in-
ternos. Se añade también una fun-
ción de evaluación del impacto de
las acciones militares sobre el en-
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torno civil en el marco de la planifi-
cación y conducción de las opera-
ciones.

3) Las acciones conducidas en apoyo
al entorno civil tienen el cometido
de facilitar la resolución y salida de
crisis y la retirada de los contingentes
militares: se contempla la asunción
de tareas humanitarias de asistencia
en caso de «absoluta urgencia»
para paliar el déficit inicial de las ca-
pacidades civiles.

4) La promoción de los intereses na-
cionales constituye un nuevo cam-
po de actuación. Una novedad en
relación con el texto anterior que re-
alza la necesidad de obtener com-
pensación por el esfuerzo militar re-
alizado y lograr consenso nacional
respecto a la operación.

Entre los principios enunciados que de-
ben guiar el desarrollo de este tipo de
acciones se insiste en la necesidad de li-
mitar la dependencia de los actores civi-
les de los recursos militares de cara a li-
mitar los gastos. Se incluye un principio
ético: «De acuerdo con una preocupa-
ción ética, la imparcialidad debe ser res-
petada tanto en relación con las partes
como en las acciones desarrolladas en
beneficio de la población».

Dentro de las acciones cívico-militares
emprendidas con el fin de respaldar a
las FF AA se contempla la modalidad de
desarrollar proyectos de impacto rápi-
do, más conocidos como QIP —Quick
Impact Projects— destinados a los acto-
res locales.

V.1.2. La doctrina puesta a prueba en
la práctica: «La operación
Licorne»

La experiencia muestra que las ACM
pueden intervenir en contextos muy va-
riados, políticos, económicos y humani-
tarios que corresponden a la diversidad
del ámbito de la reconstrucción. El Esta-
do Mayor francés entiende que «estas
acciones tienen como objetivo principal
el contribuir al restablecimiento de las
funciones vitales de un país devastado
en vista a la retirada progresiva del
componente militar y de la transferencia
de responsabilidades a las autoridades
civiles». También en el marco de las
ACM pueden ser llevadas a cabo accio-
nes que respaldan las acciones civiles
de Francia. A la demanda del Ministerio
francés de Asuntos Exteriores, en 1996,
el Ministerio de Defensa aceptó poner a
la disposición de organismos interna-
cionales expertos en obras públicas en
Bosnia. En la práctica, los ejércitos sue-
len sobrepasar los límites establecidos
en la doctrina y no se conforman a una
interpretación estricta de la directiva de
julio de 1997.

Durante la «operación Licorne», la célu-
la ACM o J9 desempeñó un papel de
mediación con todos los actores cívico-
militares presentes. No había necesida-
des humanitarias muy importantes ya
que los recursos del país se estimaban
suficientes para la reconstrucción. La
ACM en este contexto consistió en una
misión de integración de las fuerzas
desplegadas en el entorno. Se trataba
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de ganar la batalla de los «corazones»
para mostrar que todos los actores de la
fuerza Licorne y la MICECI (Misión de la
CEDEAO) en Costa de Marfil, eran fuer-
zas de paz, con la misión de ayudar al
país a salir de la crisis. En este contexto
desarrollaron labores de rehabilitación
inmediata de escuelas o casas de juven-
tud ocupadas por las unidades que per-
mitieron mejorar sensiblemente la per-
cepción de los soldados y aumentar su
libertad de acción. Gracias a estos con-
tactos permanentes la ACM ha permiti-
do transmitir al mando operacional más
informaciones sobre el entorno civil (OI,
ONG, autoridades políticas, generado-
res económicos) e iniciar acciones de la
comunidad internacional a favor de la
fuerza (protocolos con la UE, UNICEF,
CICR). 

Aunque la doctrina militar francesa re-
conozca de forma explícita la necesidad
de establecer límites claros al papel que
las fuerzas armadas puedan desempe-
ñar en el ámbito específicamente huma-
nitario, el ámbito de actuación de las
fuerzas armadas en el marco de las ope-
raciones de paz no está tan claramente
definido y presenta numerosas zonas
grises.

V.2. La doctrina militar británica

La relevancia del estudio del caso britá-
nico queda manifiesta tanto por la im-
portancia de su capacidad militar y pro-
yección de fuerza en el exterior reflejado
en el papel que el Reino Unido ha de-

sempeñado en numerosas intervencio-
nes (Kurdistán, Kosovo, Sierra Leona,
etc.) como por el haber iniciado con
prontitud el proceso de reforma y rees-
tructuración de sus ejércitos con el fin
de adaptarlos a los nuevos contextos en
los cuales el gobierno británico plantea
una intervención armada.

La cooperación cívico-militar británica
tiene una larga tradición. Conoció un
impulso importante durante la segunda
guerra mundial. Fue luego marginada
durante la guerra fría y ha vuelto a ad-
quirir cada vez mayor importancia a par-
tir de la década de los noventa (Gordon,
2000).

Comparado con otras doctrinas nacio-
nales, se recalca en el caso británico el
nivel de integración del componente mi-
litar dentro de una visión global en la
cual este último no prevalece sobre
otros instrumentos. En efecto el Reino
Unido ha elaborado, tras su larga expe-
riencia colonial y sobre todo tras la ex-
periencia adquirida en Irlanda del Norte
una aproximación multifuncional y mul-
tiorganizacional de gestión de crisis en
la cual la fuerza militar aparece como
un elemento más (Bigo, 2004 y Makki,
2001).

Es a menudo citada la experiencia de las
fuerzas armadas británicas en Irlanda
del Norte y su impacto sobre el desarro-
llo de aptitudes particulares entre las
cuales destaca su capacidad a entablar
relaciones de cooperación y coordina-
ción con diferentes actores civiles. En
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efecto, las estructuras militares concebi-
das para luchar contra el terrorismo in-
tegran capacidades civiles.

El proceso de reestructuración de las
FF AA armadas británicas empezó en la
década de los noventa y el despliegue
de las fuerzas británicas en Bosnia y
Herzegovina, en octubre de 1992, marcó
un giro y puso en evidencia la necesidad
de cambios para responder a estos nue-
vos desafíos internacionales. Con el fin
de adaptar la respuesta militar, el go-
bierno británico llevó a cabo un proceso
de reforma de las fuerzas armadas reco-
gido en el Libro Blanco de defensa de
1998 35.

En el nuevo concepto estratégico dise-
ñado entonces, la contribución de los
ejércitos británicos a las misiones de paz
y a las operaciones humanitarias son
identificadas como una de sus 8 misio-
nes centrales (MINISDEF, GB 1998). La
doctrina británica descansa sobre la pre-
misa de que todas las capacidades des-
plegadas deben ponerse al servicio del
objetivo último que es la resolución del
conflicto, el tratamiento de sus causas y
el restablecimiento de las condiciones
necesarias para la paz. Para llevar a cabo
este objetivo es necesario asumir una vi-
sión complementaria de las contribucio-
nes que cada actor puede hacer. La doc-
trina CIMIC británica en consonancia
también con el Informe Brahimi, ante-
riormente citado, percibe la asistencia

humanitaria como un medio para el lo-
gro de determinados fines políticos y de
seguridad y no como un derecho en sí
mismo. Los principios operacionales bá-
sicos que guían la implicación de las
fuerzas armadas en tareas humanitarias
son en principio bastante coherentes
con las normas internacionales y códi-
gos promovidos desde el sector humani-
tario como las Directrices de Oslo. En
efecto, así lo entiende la doctrina militar
británica cuando apuesta por 36:

— evitar en la medida de lo posible im-
plicarse directamente en actividades
humanitarias;

— en el caso en que se vean obligadas
a implicarse debe ser en apoyo a una
agencia civil y bajo su liderazgo,
quedándose los militares en segun-
do plano; y

— contemplar la implicación directa de
las fuerzas armadas en proveer asis-
tencia humanitaria sólo como último
recurso y en el caso del fracaso del
conjunto del proceso humanitario.

El Ministerio de Defensa británico defi-
ne la asistencia humanitaria como el
«apoyo dado a las agencias humanita-
rias y de desarrollo, en un entorno inse-
guro, por una fuerza desplegada cuya
primera misión no es el suministro de
asistencia humanitaria. En el caso de
que las fuerzas desplegadas se impli-
quen directamente en tareas humanita-
rias, la responsabilidad de tal cometido
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tiene que ser devuelto a las agencias
competentes tan pronto como sea posi-
ble» 37. En ese mismo documento doctri-
nal se integra en los anexos parte del
Código de conducta del Cruz Roja y las
ONG.

El Ministerio de Defensa británico adop-
tó también una doctrina específica res-
pecto a las operaciones de paz (Peace
Support Operation, PSO) 38, que ha servi-
do de base doctrinal para la comunidad
militar internacional, incluida la OTAN.
En este documento estratégico se seña-
la la evolución de la naturaleza de las
operaciones de paz que, a diferencia de
las que fueron llevadas a cabo en la dé-
cada de los ochenta, se desarrollan sin
el consentimiento de las partes implica-
das en el conflicto y se caracterizan por
la ausencia de un Estado soberano ca-
paz de garantizar el cumplimiento de los
tratados. La idea transmitida en la doc-
trina es que en estos contextos las mi-
siones de paz tienen que contar con un
mandato claro y reforzado, que les per-
mita el uso de la fuerza para defenderse
de forma efectiva sobre todo en los con-
textos donde no está claro el consenti-
miento de las partes. Los militares de-
ben definir también instrumentos más
dinámicos que los movilizados en las
operaciones de paz clásicas, pero me-
nos destructivos que la guerra.

Para hacer frente de forma efectiva a las
emergencias complejas el componente
militar sólo representa una parte o un
instrumento más de las estrategias dise-
ñadas. La solución efectiva a una emer-
gencia compleja tiene que abarcar tanto
actividades militares, como asistencia
humanitaria y estrategias de desarrollo
a largo plazo. Esto requiere a la vez una
coordinación efectiva. Las PSO son ope-
raciones multifuncionales en las cuales
las actividades militares imparciales son
destinadas a crear un entorno seguro
para facilitar los esfuerzos de los com-
ponentes civiles de la misión y crear una
paz «autosostenible».

La doctrina desarrollada respecto a las
operaciones de paz hace referencia de
forma explícita a las normas internacio-
nales y recomienda que, en caso de que
los militares tengan que prestar apoyo a
operaciones humanitarias de Naciones
Unidas, se utilice como referencia el uso
de las directrices de Naciones Unidas.
Se afirma en el mismo documento que
las operaciones de asistencia conduci-
das por los militares, como las tareas
que se enmarcan dentro de las estrate-
gias de hearts and minds, al tener obje-
tivos militares no deben ser descritas o
definidas como humanitarias. Al igual
que la doctrina francesa, la británica
concibe la imparcialidad de una forma
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37 «Support provided to humanitarian and development agencies, in an insecure environment, by a deplo-
yed force whose primary mission is not the provision of humanitarian aid. Should the deployed force un-
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agency at the earliest opportunity», The Military Contribution to Peace Support Operations, Joint Warfare
Publication 3-50, 2, 2004.
38 Joint Warfare Publication 3-50 Peace Support Operations, Philip R. Wilkinson, 1998.
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«activa» o dinámica. Se tratan de opera-
ciones imparciales porque no hay un
enemigo designado. Sin embargo, se
pueden llevar acciones contra una de
las partes en caso de que no respeten
los mandatos de la operación, acuerdos
de paz o derecho internacional.

Aunque en la teoría parecen claros los
papeles asignados a cada uno de los ac-
tores, los escenarios de conflictos don-
de los ejércitos están llamados a inter-
venir se caracterizan por una cada vez
mayor complejidad y por la diversidad
de fuerzas que intervienen en estos es-
cenarios, donde las interacciones entre
actores revisten una forma mucho más
imbricada. En la misma doctrina británi-
ca se establece una correlación entre el
suministro de asistencia humanitaria y
la seguridad, asumiendo que los conflic-
tos pueden ser exacerbados si las po-
blaciones civiles no reciben ayuda.

Otra cuestión sensible tiene que ver con
la «protección». En efecto, se suele con-
cebir el CIMIC como la forma de garan-
tizar la seguridad de los civiles desple-
gados en el terreno de intervención,
asumiendo una labor de protección y
contando para ello con la cooperación y
colaboración de las autoridades civiles.
Así, para el establecimiento de relacio-
nes cordiales entre las fuerzas armadas
y las organizaciones humanitarias uno
de los mayores obstáculos radica en la
incapacidad o la falta de voluntad por
parte de las autoridades políticas de am-
pliar el mandato de las fuerzas para que
puedan dar una activa protección a los

civiles y eso principalmente por la into-
lerancia a las bajas. Ese tipo de proble-
ma no puede ser resuelto por la simple
mejora de los mecanismos de coordina-
ción y requiere un cambio de visión en
la concepción y gestión de las misiones
conducidas en el marco de las operacio-
nes de paz.

La idea de que las fuerzas internaciona-
les que intervienen en conflictos en paí-
ses terceros tengan que autoprotegerse
puede tener un impacto muy negativo al
avivar la dinámica de conflicto que se
pretendía desactivar. Barnett Rubin afir-
maba en una entrevista a El País que
uno de los errores de las fuerzas de la
coalición en Afganistán había sido el ha-
ber delegado misiones de protección y
armado milicias, contribuyendo a incre-
mentar el potencial de violencia.

Las transformaciones del pensamiento
estratégico británico han sido en parte
plasmadas en cambios institucionales,
como la creación de un gabinete inter-
ministerial (Post Conflict Reconstruction
Unit), en el que se integran representan-
tes de diversos ministerios con el fin de
adecuar estrategias destinadas a movili-
zar instrumentos de respuestas a los pe-
riodos inmediatamente posteriores a
los conflictos. En el seno de la DFID
(Agencia Británica de Desarrollo) fueron
introducidas también las figuras de los
Civil-Military Humanitarian Advisers
(HUMADS) y de los Development Advi-
sers (DAS) en apoyo al consejero del
mando militar en el terreno y cuyas fun-
ciones principales son asesorar a los ofi-
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ciales responsables de los asuntos civi-
les de las fuerzas armadas.

Respecto a los polémicos proyectos
de impacto rápido (Quick Impact Pro-
jects) 39, la doctrina británica estipula
que este tipo de proyecto debe contri-
buir a la creación de un entorno más se-
guro y a su normalización y puede tener
una incidencia sobre las percepciones
locales. Su objetivo principal es contri-
buir a la protección de las fuerzas des-
plegadas en el terreno. Este tipo de pro-
yecto ha levantado muchas críticas por
la parcialidad de las actividades des-
arrolladas en este marco y la falta de ex-
periencia profesional que caracteriza su
gestión. Sin embargo, el marco legal
británico impone claros límites a la fi-
nanciación de los «proyectos de impac-
to rápido» por los fondos asignados a
la ayuda al desarrollo o de emergencia.
El International Development Act prohí-
be el uso de los fondos de DFID para
proyectos destinados a servir los obje-
tivos de las estrategias de hearts and
minds. Para poder ser financiados por
DFID los proyectos deben responder a
unas necesidades muy concretas y con-
tribuir a la recuperación y estabilización
de la zona.

Finalmente, cabe señalar que en el caso
británico se han fomentado iniciativas
destinadas a promover el diálogo entre

los militares y los actores humanitarios
a través de la creación de grupos de
contacto. Estos grupos pretenden favo-
recer el conocimiento mutuo y la pro-
moción de las directrices y códigos de
conducta que regulan las interacciones
entre estos dos actores en el terreno. En
efecto, destaca la experiencia británica
por haber estructurado su diálogo con
los diferentes actores llamados a inter-
venir en el mismo escenario de crisis y
el haber situado las relaciones ONG-
FF AA en el centro de la cooperación cí-
vico-militar interagencia. La DFID de-
sempeña un papel clave en garantizar la
coherencia global de las ACM y es res-
ponsable a la vez de las relaciones con
las ONG.

El grupo de contacto británico entre ONG
y militares (NGO-Military Contact Group)
ha sido creado con este objetivo. Ha per-
mitido entre otros logros: el reconoci-
miento de los principios humanitarios en
la doctrina de las operaciones en apoyo
de la paz (Peace support operations).

El nuevo Libro Blanco adoptado por
DFID en junio de 2006 integra parte de
las recomendaciones formuladas desde
el ámbito de las ONG 40. Así, reconoce
en el punto 10 que los militares están
desempeñando un papel importante
en desastres y conflictos en la protec-
ción de los civiles. Se afirma que la
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39 Proyectos de corta duración destinados a mejorar las condiciones de protección de las fuerzas en ausen-
cia de capacidades civiles, así como la restauración de las infraestructuras civiles básicas y esenciales.
40 «Saving lifes, relieving suffering, protecting dignity, DFID’s humanitarian policy», Conflict, Humanita-
rian and Security Department, junio de 2006.
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agencia británica reconsiderará en fun-
ción del contexto la conveniencia de
desplegar capacidades militares en fun-
ción de variables determinantes como
la implicación respecto a la protección
de los civiles, la seguridad de los acto-
res humanitarios, y la valoración del
coste y eficacia en recurrir a capacida-
des militares en vez de utilizar capacida-
des civiles. El DFID apoyará el desplie-
gue de recursos militares cuando no
haya otras opciones civiles viables o
cuando la magnitud del desastre obliga
a recurrir a otras capacidades. Se com-
promete a cumplir los principios del
GHD (punto 11) y reconoce en el punto
23 el carácter controvertido del papel de
los militares en la asunción de tareas
humanitarias y sus consecuencias sobre
la seguridad de los civiles y la AH. El
punto 24 recalca también que el uso de
capacidades militares en desastres na-
turales puede ser costoso y su coordina-
ción con actores civiles complejo.

Al mismo tiempo que se reconoce y se
compromete a respetar las directrices
de Naciones Unidas, se reincide en la
estrategia humanitaria de DFID en la
necesidad de determinar el tipo de ac-
ciones que los militares pueden llevar a
cabo en tareas con objetivos humanita-
rios en función de cada caso. En fun-
ción de diferentes variables como la im-
plicación o no de las fuerzas británicas
en el conflicto, las consecuencias que
tal despliegue pueda tener sobre la pro-
tección de los civiles, las percepciones
locales y la seguridad de los AH, así
como la evaluación coste-eficacia del

uso de capacidades militares en opera-
ciones con objetivos humanitarios. En
el texto se reconoce también que pun-
tualmente las fuerzas militares puedan
desempeñar un papel positivo de apo-
yo a las operaciones humanitarias. Sin
embargo, se resalta a continuación que
siempre conlleva riesgos para los acto-
res humanitarios de perder su neutrali-
dad real o percibida y puede privarles el
acceso a las poblaciones vulnerables.
En el punto 46 afirma el compromiso
del gobierno británico en cumplir las Di-
rectrices de Oslo.

En octubre de 2006 el Departamento de
Desarrollo Internacional (DFID) y el Mi-
nisterio de Defensa del gobierno británi-
co (MOD) firmaron un memorando de
entendimiento entre los dos ministerios
respecto a la asistencia militar en opera-
ciones humanitarias de urgencia en res-
puesta a los desastres. Las doctrinas mi-
litares británicas y francesas parecen
ubicarse dentro de la línea preconizada
por las directrices internacionales. Sin
embargo, la evolución y la complejidad
de los contextos de intervención, sobre
todo en el marco de la lucha contra el te-
rrorismo, han motivado la adopción de
nuevas doctrinas más específicamente
orientadas a redefinir el papel de las
fuerzas armadas en operaciones de paz
donde los límites establecidos al papel
que los ejércitos deben o no desempe-
ñar en el ámbito civil y humanitario no
están claramente definidos. Los nuevos
instrumentos como los proyectos de im-
pacto rápido ponen de manifiesto esta
tendencia.
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VI. LA POSICIÓN DE LAS
ORGANIZACIONES NO
GUBERNAMENTALES

Hemos dejado para el final de esta ex-
posición la posición de las ONG y de al-
gunos organismos como el Comité In-
ternacional de la Cruz Roja (CICR) pues
de alguna manera ya nos hemos referi-
do a ella en el segundo capítulo al ha-
blar de la importancia de los principios
y valores humanitarios o al evocar los
casos de algunos países. En este senti-
do, la posición de la mayor parte de las
organizaciones humanitarias civiles y
del CICR en especial ha sido desde
siempre la de abogar por una estricta
diferenciación entre la actividad militar
o política y la acción humanitaria tra-
tando de preservar y de cumplir los
principios de imparcialidad, indepen-
dencia y neutralidad. Desde su creación
el CICR ha abogado por el respeto del
DIH por parte de las fuerzas armadas y
ha participado en la difusión del conoci-
miento de las normas jurídicas en los
ejércitos.

En la posición clásica del CICR que es,
en este aspecto, compartida por un
buen número de ONG (Studer, 2001;
Rana, 2005):

— El objetivo primordial de las opera-
ciones militares debe ser instaurar y
preservar la paz y la seguridad y con-
tribuir así a una solución política del
conflicto.

— La meta de la acción humanitaria
no es resolver el conflicto, sino pro-

teger la dignidad humana y salvar
vidas. Debería llevarse a cabo de
una manera paralela a un proceso
político que, teniendo en cuenta las
causas subyacentes del conflicto,
procure alcanzar una solución polí-
tica.

— Las organizaciones humanitarias de-
ben preservar su independencia de
decisión y de acción, a la vez que
mantienen consultas con las FF AA.

No entramos aquí a analizar aspectos
concretos como el uso de escoltas ar-
mados o protección militar por parte
de las agencias humanitarias, el uso de
medios logísticos o las sinergias que
puedan establecerse en el terreno. Nos
interesa destacar que la mayor parte de
ONG y el IASC en el que muchas de
ellas están representadas, promueven
el cumplimiento de la Directrices de
Oslo y documentos relacionados. En
este contexto, algunos de los elementos
de esta cuestión que generan debates y
que están en la base de las reticencias
por parte de las ONG a la participación
humanitaria de las fuerzas armadas se-
rían:

a. La militarización de la ayuda huma-
nitaria puede conllevar un rechazo
de la población civil a la que se pre-
tende ayudar;

b. La militarización de la ayuda supo-
ne un riesgo para los trabajadores
humanitarios y para el acceso a las
víctimas;

c. La «ayuda humanitaria» prestada
por los ejércitos puede ser parcial;
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d. La «ayuda humanitaria» prestada
por los ejércitos es cara y poco efi-
ciente (CAD, 1998); y

e. La militarización de la ayuda huma-
nitaria como instrumento propa-

gandístico de los Estados. El recu-
rrente tema de la motivación de las
fuerzas armadas para ejercer labo-
res humanitarias a la que hemos
hecho reiteradas referencias.
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Aunque no con la experiencia acumula-
da por otros países, la participación es-
pañola en operaciones internacionales
de paz, y en su caso de ayuda humanita-
ria, es desde hace tiempo, un rasgo ca-
racterístico de la agenda nacional. Hasta
los años ochenta, España estaba mucho
más preocupada de su situación inter-
na, procurando consolidar su transición
democrática, poniendo en marcha una
nueva organización territorial y asentan-
do un Estado de bienestar con la vista
puesta, en su conjunto, en la integración
plena en el grupo de los países desarro-
llados.

En esa misma época sus capacidades
para intervenir en auxilio de otros era
muy reducida (interesa destacar que
hasta 1981 todavía aparecía en las listas
del Banco Mundial como un país sus-
ceptible de recibir ayuda al desarrollo).
Su aparato civil para participar en ope-
raciones internacionales era incipiente y
se reducía a puntuales y escasamente
dotadas intervenciones en alguna de las
tradicionales áreas geográficas de inte-
rés nacional. Por su parte, las fuerzas ar-
madas españolas (FAS) intentaban,
simultáneamente, reformar en profun-
didad su estructura y orientación —cons-
cientes de su precariedad de medios y
de su inadecuación para hacer frente
a las amenazas de una postguerra fría
que iba a obligar a enfoques distintos a
los de la confrontación bipolar, después
de tanto tiempo volcadas casi en exclu-
sividad a atender a las amenazas inte-
riores— y modernizar su equipamiento
y su doctrina, tratando de superar el

desfase evidente que se ponía de mani-
fiesto en cada nueva experiencia de co-
laboración con ejércitos aliados en el
marco de la Organización del Tratado
del Atlántico Norte (OTAN) a la que aca-
bábamos de incorporarnos.

Sólo a partir de este punto —con la ad-
hesión a la OTAN (1982), pero sobre
todo con el ingreso en la Unión Europea
(1986)— se puede considerar que Espa-
ña comienza a mirar hacia el exterior,
buscando un espacio propio que le per-
mitiera hacer realidad su pretensión de
ser vista como una potencia media, con
un activismo internacional acorde con
sus potencialidades, especialmente en
las áreas que históricamente se han con-
siderado, por diversas razones, priorita-
rias en nuestra acción exterior (Unión
Europea, Estados Unidos, Mediterráneo
y Latinoamérica).

Ese esfuerzo sostenido se ha traducido,
no cabe duda de ello, en una imagen radi-
calmente distinta a la de entonces. Des-
de principios de la década pasada Espa-
ña ha ido cubriendo etapas en su acción
exterior que le confieren hoy un perfil
comparable al de los países de nuestro
entorno, con una sólida presencia en los
foros de debate y decisión de los orga-
nismos internacionales de los que forma
parte y con una creciente aportación, ci-
vil y militar, de sus recursos humanos, fí-
sicos, financieros e intelectuales en el
esfuerzo común por alcanzar mayores
cotas de seguridad. Con esa nueva
orientación y sus renovadas capacida-
des España ha procurado, al hilo de la
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notoria importancia que la acción huma-
nitaria ha ido adquiriendo en la escena
internacional, convertir la atención a las
víctimas de los desastres y de los con-
flictos violentos en una de sus señas de
identidad. Así lo han asumido los go-
biernos nacionales que se han sucedido
en estos últimos años, aunque su modo
de entender el reto y de emplear sobre el
terreno sus medios civiles y militares no
siempre haya sido acertado.

España ya no puede, por tanto, ser con-
siderado un recién llegado ni en el cam-
po de la cooperación al desarrollo ni en
el de la acción humanitaria. Superada
aquella etapa decisiva de consolidación
interior y apertura al exterior, se debe
analizar lo que hoy hace con el mismo
baremo con el que se mide a los demás
actores de nuestro entorno. Desde esa
convicción, y reconociendo el valor del
camino recorrido, cabe afirmar que a
España le queda todavía por realizar
una parte importante de la tarea para
llegar a colocarse entre los países de ca-
beza en el marco del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) en lo que respecta al
porcentaje del producto interior bruto
dedicado al desarrollo de los más desfa-
vorecidos, a las aportaciones volunta-
rias a los esfuerzos de la Organización
de las Naciones Unidas (ONU) en dife-
rentes campos relacionados con la paz,
la seguridad y el desarrollo (aunque sí
deba destacarse que ocupe el octavo lu-
gar entre los contribuyentes a los presu-
puestos anuales de la Organización), al
volumen de fuerzas militares implicadas
en operaciones bajo mandato ONU, o al

cumplimiento real de los compromisos
adquiridos. Como balance provisional
de este periodo puede decirse que ha
habido más promesas que realidades,
más seguidismo que liderazgo (lo que,
entre otras consecuencias, ha provoca-
do caer en los mismos errores que otros
han cometido antes) y menos voluntad
política que la necesaria para estimular
el proceso de elaboración de iniciativas
y para incorporar las enseñanzas apren-
didas a partir de las experiencias que
han mostrado su validez en el terreno.

Concentrando la atención en el terreno
específico de la acción humanitaria, las
páginas que siguen pretenden analizar
el proceso que ha llevado a un creciente
empleo de capacidades militares, solas
o en el marco de operaciones civiles, en
el socorro a las víctimas de desastres na-
turales o a la población civil sometida a
las consecuencias de un conflicto arma-
do. Se trata de un desarrollo que, en pa-
ralelo al que se ha dado en otros países,
presenta una imagen con claroscuros,
en la medida en que a las frecuentes
confusiones terminológicas se han aña-
dido empleos inapropiados de medios o
actuaciones que no se ajustan a los prin-
cipios de la acción humanitaria. Este
problema, que será estudiado en detalle
más adelante, es particularmente acusa-
do cuando confluyen actores civiles y
militares en contextos de crisis de carác-
ter humanitario. Interesa por tanto, no
sólo conocer los rasgos principales de
los problemas que plantea esa confluen-
cia de actores, sino también determinar
las causas que han conducido hasta aquí
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para poder explorar vías que permitan
resolver las disfunciones que se han de-
tectado en demasiadas ocasiones.

Un primer elemento a considerar al ana-
lizar el notorio protagonismo que las
FAS han adquirido en el terreno huma-
nitario es el que se refiere al hecho de
que, si nos centramos en estos últimos
quince años, se debe admitir que el en-
tramado humanitario no ha llegado a al-
canzar un desarrollo acorde con el nivel
de España (novena economía mun-
dial) 1. Por decirlo en pocas palabras, ni
los distintos niveles de las administra-
ciones públicas han llegado a completar
su andamiaje institucional y operativo
para responder al potencial humanitario
que cabe demandarle a España, ni los
actores humanitarios no gubernamen-
tales han consolidado unas capacidades
acordes con esa misma exigencia. En
definitiva, cuando las autoridades políti-
cas comienzan a buscar nuevas tareas
para unas fuerzas armadas en cierto
modo desorientadas sobre su verdade-
ra razón de ser en un mundo de post-
guerra fría, se le presenta una inmejora-
ble ocasión para ir ocupando espacios
como el humanitario, no cubierto sufi-
cientemente por otros que deberían ha-
berlo hecho en mucha mayor medida.

Es conveniente dejar claro ya desde el
principio que en ningún caso se plantea

como objetivo final de lo que aquí se re-
coge la condena, ni mucho menos la ex-
pulsión del campo humanitario, de nin-
gún actor con capacidades para resolver
algunos de los innumerables problemas
que siempre presenta la asistencia y la
protección de las víctimas. La compleji-
dad de estos escenarios de actuación re-
quiere la participación de instancias
muy diversas que, aprovechando sus
ventajas comparativas, puedan mejorar
la situación de quienes sufren. Todo el
mundo es, en principio, bienvenido
cuando se activa una operación de esta
naturaleza. Pero, guiados precisamente
por ese mismo espíritu de eficacia y de
resolución de problemas, es imprescin-
dible identificar claramente el cometido
de cada actor en presencia, establecer
criterios de coordinación y de jerarqui-
zación que faciliten el trabajo de cada
uno al servicio de quienes necesiten
apoyo y, todo ello, en el más absoluto
respeto a los principios de independen-
cia, neutralidad e imparcialidad que ins-
piran la labor humanitaria. Ésa es la
guía con la que se aborda este estudio.

I. HECHOS Y CIFRAS

Tal como puede verse en el cuadro que
acompaña a estas páginas, la participa-
ción oficial de fuerzas militares españo-
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las en misiones internacionales, con
mandato de Naciones Unidas y/o de
otras organizaciones internacionales, se
inició en el año 1989.

Con anterioridad a dicha fecha sólo se
habían registrado intervenciones espo-
rádicas y con bajo perfil. Los dos prime-
ros registros contemporáneos de esta
modalidad de actuación datan de los
años veinte del pasado siglo. Uno de
ellos, correspondiente a 1927, se sitúa
en la ciudad china de Shangai, donde un
Consejo Municipal de composición in-
ternacional estaba apoyado por una
fuerza de 40.000 efectivos, entre los que
se contaban tropas españolas. El segun-
do corresponde al periodo de Adminis-
tración Internacional de la ciudad ma-
rroquí de Tánger, entre 1923 y 1928,
cuando se puso a disposición de dicha
entidad una dotación de 250 policías de
una fuerza mixta hispano-francesa.

A estas primeras actividades, encuadra-
das en términos generales en acciones
que debemos considerar de carácter
eminentemente militar y de orden públi-
co, con ninguna o muy escasa significa-
ción humanitaria, se le añade años más
tarde, durante la guerra de Vietnam, la
ayuda sanitaria en el hospital de Gon-
Gong (al sur de Shaigon). Dicha misión,
ahora sí con un perfil netamente huma-
nitario, estuvo operativa desde 1966 a
1971. Por último, como parte de esa eta-
pa que cabría calificar de prehistórica,
en esa misma época se llevaron a cabo
operaciones de cooperación dentro del
plan bilateral político-económico en

Guinea Ecuatorial, que contaron asimis-
mo con participación de las FAS.

En todo caso, es en 1988 cuando se
identifica con nitidez el salto a un nivel
de implicación que ha ido creciendo de
modo sostenido para llegar a la actuali-
dad a una imagen como la que muestra
el cuadro citado anteriormente. En di-
cho año, España es convocada por la
ONU para contribuir a dos misiones en
África: Misión de Verificación de las Na-
ciones Unidas en Angola (UNAVEM I) y
Grupo de Asistencia de las Naciones
Unidas para la Transición (UNTAG, en
Namibia). Así fue como, el 3 de enero de
1989, tras la preceptiva autorización del
gobierno español, las FAS comenzaron
una nueva etapa en su historial que ha
tenido evidentes repercusiones internas
—tanto en su organización y modo de
actuar como en su equipo, material y ar-
mamento—, pero también externas,
como las que han afectado a la visión
que la sociedad civil iba a ir conforman-
do sobre sus militares.

En estas primeras intervenciones el
componente formalmente humanitario,
si lo había, era de orden muy secunda-
rio en comparación con los objetivos
políticos que justificaban la activación
de la misión (vigilancia del cese de las
hostilidades y preparación de procesos
electorales, principalmente). Por tanto,
el problema que luego se va a manifes-
tar aún era inexistente, por cuanto no se
daba una coincidencia real de actores
humanitarios y fuerzas militares sobre
el mismo terreno. Habrá que esperar
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hasta octubre de 1992, en la ex Repúbli-
ca Yugoslava de Macedonia, para identi-
ficar una misión —la ECTF-(Y), a la que
España aportó 3 militares— que tiene,
ya desde su formulación originaria de
coordinación de la ayuda humanitaria,
un inconfundible carácter humanitario.
Desde entonces se suceden misiones
netamente militares con otras en las
que resulta posible determinar una más
o menos clara orientación humanitaria,
pero, en general, no existe una línea que
permita definir con nitidez los dos cam-
pos. Lo que parece que manifiesta es, al
contrario, un interés inequívoco en
mantener esa ambigüedad en un inten-
to por «vestir» de humanitario, aunque
sea a posteriori, prácticamente todo
aquello en lo que los soldados españo-
les se vean envueltos en el exterior. Así
se deduce, en un gesto que como míni-
mo resulta llamativo, de la información
oficial que el propio Ministerio de De-
fensa difunde, por ejemplo en su página
web, cuando da cuenta de la participa-
ción militar en el exterior bajo el título
de «Operaciones de Paz y de Ayuda Hu-
manitaria», como si ambas tareas fue-
ran, siempre y por definición, una mis-
ma cosa 2.

En conjunto, y desde ese referido año
1989, España ha participado en práctica-

mente sesenta operaciones de paz y de
ayuda humanitaria, desplegando alrede-
dor de 70.000 militares en distintos esce-
narios de cuatro continentes (todos ex-
cepto Oceanía). El coste aproximado de
dicha participación puede cifrarse, cuan-
do acaba de añadirse a la lista la partici-
pación en la Fuerza Interina de Naciones
Unidas para el Líbano (FINUL reforzada),
en más de 3.100 millones de euros 3.

Los hitos más sobresalientes de esta ya
significativa experiencia comienzan, en
1992, con la participación en la Fuerza
de Protección de Naciones Unidas en
Bosnia, que elevó la cifra de militares
españoles desplegados en el exterior
hasta los 1.500 efectivos. En 1999, con el
envío de tropas a la misión de Naciones
Unidas en Kosovo (UNMIK), el número
de soldados en el exterior llegó hasta
los 2.800 efectivos. En esa misma senda
de creciente implicación en acciones ex-
teriores, el máximo histórico se alcanzó
en el año 2003, cuando llegó a haber
3.600 efectivos en cuatro escenarios di-
ferentes, con la especial implicación en
la invasión de Iraq que sigue siendo, a
día hoy, el ejemplo más pernicioso de la
historia nacional en la interesada confu-
sión entre la actuación militar y la ac-
ción humanitaria. Más adelante volvere-
mos sobre este mismo asunto.
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2 Bastaría recordar en este punto que las operaciones de paz, en sí mismas, abarcan una amplia variedad
de misiones que pueden ir, por citar sólo dos supuestos, desde el mantenimiento de la paz hasta su impo-
sición (lo que implica la realización de acciones de combate en las que el componente humanitario está,
por definición, totalmente ausente). Véase en la tabla 2 el listado de todas las operaciones de paz en las
que España ha participado.
3 Datos extraídos de la página web del Ministerio de Defensa, http://www.mde.es/contenido.jsp?id_nodo
=4261.
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Desde finales de 2005 España se ha auto-
impuesto un límite máximo de tropas
desplegadas en el exterior del territorio
nacional de 3.000 soldados 4, y se prevé
que dicha cifra será mantenida en los
mismos niveles en los próximos años.

En la actualidad, España está precisa-
mente tocando ese techo, una vez que a
los cerca de 2.500 soldados que partici-
pan en operaciones de mantenimiento
de la paz, reconstrucción postbélica y
ayuda humanitaria en Bosnia, Kosovo,
Afganistán, R. D. del Congo y Países Bál-
ticos, se le han unido los 566 enviados a
Líbano en el marco de la FINUL 5.

Al mismo tiempo, se mantienen desple-
gados algo más de treinta observadores
militares en Bosnia, Kosovo, Etiopía,
Sudán, R. D. del Congo e Indonesia.

II. ARGUMENTOS Y JUSTIFICACIONES
PARA UN PROCESO AMBIVALENTE

Como es bien sabido, durante gran par-
te del siglo pasado los ejércitos españo-
les estuvieron abocados casi en exclusi-
vidad a la defensa interior, adoptando
una posición inevitablemente aislacio-
nista en el campo internacional. Esto fue

así prácticamente hasta el final de la
guerra fría, que siguió inmediatamente
en el tiempo a una década en la que la
institución militar salía, junto con el res-
to de la sociedad española, de un con-
texto marcado por una larga dictadura.
En esa década decisiva, la imagen e in-
cluso la razón de ser de las FAS se evi-
denciaron a todas luces como anticua-
das y fuera de contexto. Quedaba claro
entonces que la nueva etapa histórica
que se abría tras la superación de la
confrontación bipolar —en la que Espa-
ña había estado más preocupada de la
entonces denominada «amenaza no
compartida», mientras que en relación
con la «compartida» sólo había asumi-
do cometidos secundarios propios de
sus limitaciones militares (pero también
políticas) y de su ubicación geográfica
en la retaguardia del principal frente de
choque— reclamaba cambios sustanti-
vos en el perfil y en las actividades de la
estructura militar.

Para ese entonces, las fuerzas armadas
españolas estaban socialmente margi-
nadas —con una imagen negativa que
las identificaba como uno de los princi-
pales protagonistas del régimen ante-
rior—, económicamente desasistidas
—con un ralo presupuesto que se tradu-
cía en una muy limitada capacidad ope-

Las fuerzas armadas españolas (FAS) en operaciones internacionales

4 Por Acuerdo del Consejo de Ministros del 30 de diciembre de 2005, se prorroga hasta el 31 de diciembre
de 2006 la participación de las Fuerzas Armadas Españolas en operaciones internacionales de paz y de
ayuda humanitaria, fijándose como 3.000 el número máximo de efectivos a ser desplegados.
5 En un proceso que conducirá, en principio por un plazo de un año, hasta un total máximo de 1.100 solda-
dos desplegados en la zona de responsabilidad de la Brigada liderada por España, a partir de noviembre
de 2006. Cabe imaginar, por tanto, que ese incremento del contingente desplegado en Líbano obligará a
reducir la presencia en alguna de las otras misiones activas en la actualidad.
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rativa— y profesionalmente deprimidas
—tanto en lo que afectaba a la tropa y
marinería, con un esquema de reempla-
zo obligatorio que pronto se mostró in-
sostenible por la incesante avalancha de
solicitudes de objeción de conciencia,
como en lo que hacía referencia a unos
cuadros de mando mal retribuidos, mal
vistos por el resto de la sociedad e inca-
pacitados para responder a las exigen-
cias que demandaban nuestros aliados
en la OTAN—. El cambio se hacía, en de-
finitiva, imperioso si se quería contar
con unas fuerzas militares acordes con
el papel que España pretendía adquirir
en el concierto internacional, pero tam-
bién para resolver asuntos internos no
menos importantes.

Por lo que respecta al primer punto, la
internacionalización de la defensa ya
había comenzado antes, en 1982, con la
incorporación a la OTAN. Se trataba, sin
embargo, de un proceso incompleto de-
rivado de la decisión del gobierno de
entonces de no integrarse en la estruc-
tura militar de la Alianza. Sería a partir
de los años noventa cuando con más
claridad se experimentó ese proceso,
presentándolo como uno de los símbo-
los más notorios del cambio que se ha-
bía producido en España. El país no sólo
había logrado una transición pacífica de
una dictadura a un sistema democráti-
co, sino que se había comprometido ac-
tivamente en la promoción y defensa de
los valores democráticos y de derechos
humanos en el seno de los organismos
internacionales a los que se iba incorpo-
rando. En este contexto, las FAS se eri-

gieron como un representante preferen-
te de esa nueva faceta en el exterior.

De modo paralelo era, asimismo, nece-
sario transmitir a la sociedad española
la imagen de unas FAS encargadas de
desarrollar nuevas misiones, muy dis-
tintas a las que habían ocupado a sus
miembros hasta muy poco antes. Los
documentos oficiales resaltan desde
ese momento que España no percibe ya
ninguna amenaza en fuerza que atente
directamente contra su territorio ni con-
tra sus intereses y, por tanto, la orienta-
ción de las FAS debe reflejar igualmente
un cambio sustancial hacia otros hori-
zontes. Con la perspectiva que da el
tiempo transcurrido puede afirmarse,
sin dudar, que no hay ningún otro factor
comparable al de la participación de tro-
pas españolas en operaciones interna-
cionales de paz que haya contribuido de
forma tan decisiva a mejorar la imagen
social que los españoles tienen hoy de
sus ejércitos.

De esta doble necesidad surge, entre
otras, la decisión de participar en misio-
nes internacionales de paz, en línea con
lo que otros ejércitos más avanzados es-
tán ya haciendo. Se aprovecha, además,
que una momentáneamente renacida
ONU está siendo demandada de forma
cada más frecuente para tratar de fre-
nar, con tropas sobre el terreno, conflic-
tos que asolan muy diferentes partes
del planeta y, ya en la década actual,
que la Unión Europea comienza a de-
sarrollar sus propias operaciones en el
marco de la recién nacida Política Exte-

Las fuerzas armadas españolas (FAS) en operaciones internacionales
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rior y Seguridad Común (PESC). Esas di-
námicas van a impulsar con fuerza la ac-
tivación de los medios militares, en un
intento por mejorar desde plataformas
multilaterales la seguridad internacio-
nal, y a ellas se incorpora España cons-
ciente de las ventajas que esto tiene.

En el marco nacional, a favor de este
proceso contribuyó, por un lado, la
práctica unanimidad con la que el con-
junto de las fuerzas políticas del mo-
mento apostaron por introducir y hacer
participar activamente a España en el
nuevo orden internacional, cuya agenda
estaba marcada por la necesidad de que
la comunidad de naciones contribuye-
ran a la ayuda y estabilización de aque-
llos países más jóvenes o que atravesa-
ran situaciones de desastres o conflictos
armados. En esta línea se creó, dentro
del Ministerio de Asuntos Exteriores, un
Grupo de Trabajo formado por repre-
sentantes de Presidencia del Gobierno y
de los Ministerios de Asuntos Exteriores
y de Defensa, encargado de diseñar las
directrices generales para guiar la parti-
cipación española en operaciones de
mantenimiento de paz.

Por otro lado, la propia institución cas-
trense valoraba, más que nadie, la opor-
tunidad que se le abría, al asumir un rol
activo en este tipo de operaciones, de
compartir experiencias y aprender de
los ejércitos aliados más avanzados 6.

Igualmente, era lógico imaginar que esa
participación se traduciría, de algún
modo, en mejores posibilidades para
acelerar la necesaria modernización del
instrumental (físico y humano) con el
que habría que operar a partir de enton-
ces.

Como puede deducirse directamente
del tipo de razones reseñadas hasta
aquí, para explicar ese cambio de rum-
bo en las fuerzas armadas españolas ha-
cia su participación en operaciones in-
ternacionales de paz, nada hay en ellas
de específicamente humanitario. En rea-
lidad, esa variable no aparece original-
mente en la argumentación utilizada ni
por parte de los representantes políti-
cos, ni mucho menos por los propios
responsables militares. De ahí que, al
menos hasta la segunda mitad de la pa-
sada década, se hablara únicamente de
operaciones de paz, sin que las puntua-
les intervenciones de tipo humanitario
que hubiera que llevar a cabo en su
marco implicaran su conversión auto-
mática en auténticas operaciones hu-
manitarias.

Apenas se vislumbraba entonces que
ambos mundos, el militar y el humanita-
rio, estaban llamados a confluir cada
vez de forma más estrecha en el tipo de
operaciones que distintas organizacio-
nes internacionales ponían en marcha
en los ya entonces denominados «Esta-

Las fuerzas armadas españolas (FAS) en operaciones internacionales

6 En una tendencia reforzada aún más tras la decisión del gobierno español, en noviembre de 1996, de in-
tegrar plenamente a España en la estructura militar de la OTAN, objetivo cumplido de manera efectiva el
1 de enero de 1999.
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dos frágiles» o «Estados en colapso»,
superados en sus capacidades por la
ocurrencia de desastres naturales o de
conflictos violentos. Así, cuando se ini-
cia la década actual, ni España ni el res-
to de la comunidad internacional pare-
cen preparados para gestionar una
realidad que se va imponiendo de ma-
nera acelerada sobre el terreno. Una re-
alidad —alimentada por discursos,
cuando menos, poco afortunados y por
experiencias no siempre gratificantes—,
que ha desembocado en el notable ma-
lestar que hoy es perceptible en el ámbi-
to humanitario en relación con este
tema.

En cierta forma podría decirse que, una
vez más, la realidad se ha adelantado a
los planificadores, convirtiendo muchos
de esos escenarios de actuación en ope-
raciones en las que, como una cuestión
de hecho, se optó por encargar a los
ejércitos que fueran ampliando incesan-
temente su radio de acción. Si en princi-
pio se limitaban a cumplir estrictamente
una labor de protección, de seguridad o
de transporte de medios de socorro,
para las que están especialmente dota-
dos, muy pronto comenzaron a percibir
los beneficios que podría rendirles una
actividad de aparente cariz humanitario,
interesada fundamentalmente en ganar
las mentes y los corazones de la pobla-
ción local. Paralelamente se ha ido per-
cibiendo que, tanto en la mayoría de los
gobiernos nacionales como en la prácti-
ca totalidad de los organismos interna-
cionales, el esfuerzo para atender a las
víctimas de catástrofes o de conflictos

abiertos ha estado claramente desequi-
librado a favor de los instrumentos mili-
tares. Esta poderosa tendencia, de la
que España es sólo uno más de sus se-
guidores, se explica como resultado de
un pensamiento que lleva, primero, a
utilizar lo que ya se tiene (unos ejércitos
que se pueden movilizar rápidamente y
que están, en términos relativos, ocio-
sos) y, posteriormente, a preferir refor-
zar sus capacidades para cubrir también
otras misiones, en lugar de crear, lo que
sería en la mayoría de los casos ex
novo, capacidades civiles adecuadas
para la acción humanitaria.

En este punto es preciso detenerse para
despejar el interesado equívoco que se
produce cuando, desde diferentes ins-
tancias, se califican las acciones que
desarrollan los ejércitos en contextos
como los aquí considerados como de
carácter humanitario. Los ejércitos han
ido desarrollando unos departamentos
específicos de cooperación cívico-mili-
tar (CIMIC) que deben entenderse, es-
trictamente, como un órgano más al
servicio de la fuerza militar de la que for-
ma parte. Su cometido, aunque se tra-
duzca en acciones que pueden suponer
la solución de un problema concreto
para la población afectada por un desas-
tre o un conflicto violento, está definido
en una planificación militar que busca
crear un entorno más favorable para las
tropas que tienen que operar en el terri-
torio en cuestión. En esencia, su labor
es parte de la estrategia militar que bus-
ca, como no puede ser de otra manera,
reducir el grado y la naturaleza de las

Las fuerzas armadas españolas (FAS) en operaciones internacionales
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amenazas que puedan afectar a la mi-
sión militar que se está realizando. En
ese sentido, trabar las mejores relacio-
nes posibles con los líderes locales y
acercarse a la población, incluso resol-
viendo algunos de sus problemas más
acuciantes, son elementos básicos y le-
gítimos de cualquier operación militar.

Al margen de que, si se considera aisla-
damente, alguna de las tareas realizadas
por esos departamentos pudiera ser ca-
talogada como humanitaria, en su glo-
balidad sería un error calificarlas como
tales. Ni se plantean para atender a to-
das las víctimas, ni responden a los crite-
rios y principios centrales que rigen la
acción humanitaria. Por tanto, no cabe,
salvo que se quiera confundir a sabien-
das, argumentar que las operaciones mi-
litares de paz son, por definición, opera-
ciones humanitarias ni que los ejércitos
son asimismo actores humanitarios.

Por definición, existen para ser brazos
armados de un Estado, que los emplea
en función de sus intereses y de sus op-
ciones políticas. Situados en un contex-
to de actuación concreto, no cabe verlos
como actores independientes ni impar-
ciales, puesto que se supone que han

sido movilizados para desarrollar una
estrategia militar. En el mejor de los ca-
sos sólo pueden ser, como tantos otros,
colaboradores más o menos relevantes
para la acción humanitaria según la eta-
pa de la operación que se esté llevando
a efecto. Su alta disponibilidad, su capa-
cidad logística y su potencial para crear
entornos de seguridad para los actores
humanitarios y para las víctimas, son
activos muy valiosos y deben ser teni-
dos en cuenta en muchas ocasiones,
pero eso no modifica su naturaleza ori-
ginaria. Y con eso no se está, ni mucho
menos, menospreciando su labor, sino,
simplemente, encuadrándola como lo
que realmente es.

Aplicado al caso español, todavía queda-
ría por mencionar, junto a los argumen-
tos ya reseñados anteriormente —que no
son específicamente nacionales—, algún
otro que no suele manejarse abiertamen-
te. Entre ellos destaca el relacionado con
el mal resultado —resulta difícil calificar-
lo de otro modo si se mide a la luz de los
propios objetivos definidos desde su
puesta en marcha— del modelo aplicado
para lograr la plena profesionalización de
las FAS 7. En su día el acuerdo que impu-
so el cambio de sistema 8, desde unas

Las fuerzas armadas españolas (FAS) en operaciones internacionales

7 La Ley 17/1999, de 18 de mayo, de régimen del Personal de las Fuerzas Armadas establecía el fin del ser-
vicio militar obligatorio y el cambio a un sistema de plena profesionalización de las FAS, que debería ser
alcanzada el 31 de diciembre de 2003 (posteriormente, se adelantó esa fecha al 31 de diciembre de 2001).
Más recientemente, la Ley 8/2006, de 24 de abril, de Tropa y Marinería, actualiza aspectos importantes de
la anterior (incluyendo los objetivos numéricos a alcanzar por cada uno de los tres ejércitos), en su intento
por romper la tendencia negativa experimentada desde la puesta en marcha del modelo.
8 Fue establecido en abril de 1996, en el marco de las negociaciones para constituir un gobierno liderado
por el Partido Popular, vencedor en las elecciones, como uno de los puntos que Convergencia y Unión im-
puso para oficializar su apoyo.
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FAS mixtas de reemplazo obligatorio a
otras totalmente profesionales, obedeció
básicamente a puros cálculos de mate-
máticas parlamentarias para la consecu-
ción de una mayoría que permitiera la
creación del gobierno que había salido
de las elecciones generales de marzo de
1996. Los criterios de oportunidad y efi-
cacia no fueron suficientemente valora-
dos en aquel momento, como tampoco
lo fue el compromiso electoral que figu-
raba en el programa de quien entonces
se hizo cargo del gobierno de mantener
el modelo mixto entonces vigente.

Un simple repaso a los modelos impe-
rantes en los ejércitos más avanzados
permite concluir que todos han aposta-
do, o están en camino de hacerlo, por
contar con ejércitos profesionales. Nada
que objetar a esa tendencia, aunque en el
caso español los años transcurridos des-
de aquella decisión parecen confirmar
que no se tuvieron en cuenta todas las
variables que influyen en un proceso tan
delicado y ambicioso. Los resultados año
a año, con la excepción de 2005, mues-
tran que la plantilla real no ha hecho más
que disminuir. Entre otras causas expli-
cativas —desde la baja valoración que
los jóvenes españoles tienen por el servi-
cio de las armas hasta la realidad social
de una ciudadanía poco dispuesta al sa-
crificio— interesa destacar también la del
escaso atractivo de la oferta, salarial y
profesional, que los sucesivos gobiernos
han ido poniendo sobre la mesa para
atraer a una suficiente cantidad de jóve-
nes que permita alcanzar los niveles pre-
vistos para tropa y marinería.

La búsqueda de banderines de engan-
che más atractivos ha llevado a tomar
en consideración que las frecuentes en-
cuestas de opinión vienen mostrando
que la población española, y la juventud
de manera destacada, manifiesta una
general satisfacción por la cooperación
al desarrollo de los más desfavorecidos
y por la labor humanitaria en socorro de
las víctimas de desastres o conflictos
violentos. En esa línea, y considerando
que los ejércitos son movilizados en nu-
merosas ocasiones cuando tales situa-
ciones activan la conciencia de la comu-
nidad internacional, no puede extrañar
la tentación de transformar a las FAS en
uno de los más calificados actores hu-
manitarios que cupiera imaginar. Sin
caer en el error de considerar que ése
sea el factor fundamental que explica el
continuado ejercicio de prestidigitación
de estos seis últimos años, para hacer
ver a los ejércitos como una ONG más
(sino la mejor de ellas), interesa mencio-
narlo en estas páginas para completar el
panorama que determina la situación de
confusión actual.

Llevando el argumento un poco más allá,
esa interesada política —que tiene un
componente mediático muy visible en
las campañas sociales que ha emprendi-
do el Ministerio de Defensa en estos últi-
mos años— no sólo busca hacer más
atractiva la carrera de las armas a los po-
tenciales aspirantes, sino conectar con
variables que movilizan a un más amplio
sector de la sociedad española a favor de
la labor de las FAS y, en esa misma línea,
esperar una mayor atención presupues-
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taria para dotarse de más y mejores me-
dios con los que actuar en ese campo.

En la medida en que el debate sobre el
supuesto carácter humanitario de los
ejércitos y su encaje en el espacio hu-
manitario se ha hecho más intenso,
también hay que recordar que se ha re-
currido a otro argumento que inicial-
mente parecía definitivo: la supuesta
mayor eficacia de los medios militares
frente a la de los actores propiamente
humanitarios. Los datos se empeñan,
sin embargo, en demostrar que tampo-
co esto responde a la realidad sobre el
terreno. A riesgo de repetir lo sobrada-
mente conocido, se debe recordar que
eficacia y eficiencia no son la misma
cosa y que, aunque los ejércitos pueden
ser eficaces en determinados contextos
en función de su alta disponibilidad y
superioridad de medios (al menos en
comparación con los que habitualmente
pueden movilizar en primera instancia
los actores humanitarios), su propio cri-
terio de actuación nunca ha estado regi-
do precisamente por la eficiencia. Son
muchos ya los estudios que muestran,
mucho antes de que esta cuestión entre
ejércitos y humanitarios ocupara el más
mínimo espacio, que lo que interesa a
un aparato militar es, por encima de
cualquier otro considerando, cumplir su
misión. Garantizar ese extremo lleva, en
numerosas ocasiones, a desentenderse
de consideraciones presupuestarias o
de limitaciones que para otros actores
son imposiciones inesquivables.

III. CONSECUENCIAS NO SIEMPRE
DESEABLES

Lo que a principios de los años noventa
no planteaba aún problemas serios, en
tanto que los ejércitos cumplían con un
tipo de misiones y los actores humanita-
rios con otras, deviene en un escenario
más crispado quince años después.
Como derivación directa de lo que se re-
coge en las páginas anteriores, se ha ido
consolidando un estado de opinión que
no favorece a corto plazo ni a la acción
humanitaria ni al necesario reparto de
papeles entre actores civiles y fuerzas
armadas. Aunque sea telegráficamente
es necesario detenerse en algunos as-
pectos controvertidos de un proceso
que ha terminado por ocasionar disfun-
ciones cada vez más acusadas.

III.1. Marco de actuación
inadecuado

Cuando aún está por completar la refor-
ma militar que debe impulsarse a partir
de la reciente aprobación de la Ley de
Defensa Nacional 9, ya hay apuntes que
marcan, y no para bien precisamente,
un rumbo que no contribuye a aclarar el
ámbito analizado en estas páginas. No
es menor la importancia que tiene el he-
cho de que dicha ley asigne a las fuerzas
armadas, como una de sus misiones
principales, la ayuda humanitaria. Se
pretende así oficializar la conversión de
las FAS en un actor humanitario, tratan-
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do de cerrar en falso el debate y apos-
tando por una vía de salida que en nada
ha ayudado ni al necesario diálogo que
debe haber entre todos los actores im-
plicados en crisis como las que aquí se
analizan, ni en nada benefician a la pro-
pia acción humanitaria.

Si hubiera que citar un ejemplo reciente
de la manera en que el perfil humanita-
rio del que se quiere dotar a las FAS
queda desplazado por la agenda política
y los requerimientos militares, Haití po-
dría servir perfectamente. Después de
haber insistido, más allá de lo conve-
niente, en que la misión de MINUSTAH
era fundamentalmente humanitaria
(cuando en realidad no era más que un
componente secundario de una misión
de estabilización de una precaria paz),
se decidió la retirada de las tropas espa-
ñolas, cuando la situación estaba muy
lejos de haber mejorado y cuando las
necesidades humanitarias siguen sin
ser satisfechas. La realidad muestra que
la decisión fue adoptada especialmente
para poder, de ese modo, enviar tropas
a Afganistán sin superar el volumen de
tropas que artificialmente el gobierno
ha establecido como techo máximo de
militares españoles en el exterior.

La tendencia que se dibuja en el hori-
zonte es la de una insistencia promovi-
da por diferentes fuerzas políticas, inclu-
yendo al propio gobierno, por convertir
a las fuerzas armadas en uno, cuando
no en el más significado, actor humani-
tario que quepa imaginar a escala nacio-
nal.

III.2. Descoordinación acusada

Por si lo anterior no bastara, hasta el
momento siguen siendo irrelevantes los
esfuerzos por poner en marcha meca-
nismos de coordinación permanente
entre los responsables políticos que
gestionan los asuntos militares y los ac-
tores humanitarios. Más allá de un ge-
nérico acuerdo global sobre la necesi-
dad de alcanzar un sólido grado de
acuerdo entre todos los que deban ser
activados en situaciones de crisis, las re-
ticencias son bien notorias cuando se
trata de concretar canales operativos de
coordinación. Uno de los factores que
más obstaculiza un acercamiento de
este tipo es la necesaria subordinación
que los ejércitos tendrían que asumir
bajo el, por definición, liderazgo de los
actores humanitarios en estos escena-
rios.

Además de las repercusiones que se
analizan en el siguiente apartado, la ile-
gal campaña militar contra Iraq, lanzada
en 2003, también implicó una profunda
y aguda reflexión por parte de los acto-
res del espacio humanitario sobre las
funciones y perfiles de los diferentes im-
plicados sobre el terreno, que muchas
veces duplicaban tareas o se yuxtapo-
nían en mandatos y misiones. A través
de la Coordinadora de ONG de Desarro-
llo de España muchos actores no guber-
namentales con mandato humanitario
pusieron de manifiesto la incongruencia
y muchas veces la imposibilidad de co-
ordinar acciones con las fuerzas milita-
res sobre el terreno, perjudicando de
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este modo gravemente sus campañas y
comprometiendo el cometido de sus
programas.

Interesa destacar, en contra de una su-
perficial visión que haría poco menos
que imposible el logro de este objetivo,
que existen ejemplos positivos, aunque
a día de hoy sigan siendo, por desgra-
cia, la excepción a la regla.

Entre otras razones igualmente podero-
sas, entre las que cabe destacar la bús-
queda de la eficiencia y la prioridad que
debe darse a la atención a las víctimas,
no puede olvidarse que esa falta de co-
ordinación está provocando efectos
muy perniciosos. En demasiadas oca-
siones la población no es atendida
como sería preciso y los actores huma-
nitarios se encuentran convertidos en
blancos ideales, tanto para los actores
combatientes interesados en una estra-
tegia de «cuanto peor, mejor», como
para esa misma población que, en sus
críticas, difícilmente distingue a los
efectivos de los ejércitos de los que per-
tenecen a organizaciones humanitarias.
En ese sentido, debería ser prioritario
evitar que los ejércitos pretendan com-
portarse, actuar (e incluso vestirse o
emplear vehículos similares a los civi-
les, hasta en el color con el que están
pintados) como si fueran miembros de
una organización humanitaria. Este tipo
de conducta impide a los beneficiarios
distinguir a las agencias humanitarias
de los combatientes o de las fuerzas in-
ternacionales de paz y reconocerlos
como actores suministradores de ayuda

actuando sobre la base de las necesida-
des de la población civil (y sin ninguna
otra motivación de índole político y/o
militar).

III.3. Iraq como modelo a evitar

En el ámbito nacional, el suceso que
más negativamente ha contribuido a
confundir y emponzoñar el debate ha
sido sin duda la participación de tropas
españolas en las operaciones militares
que siguieron a la invasión de Iraq en
2003. La decisión por parte del gobierno
de entonces de participar activa y mili-
tarmente en el marco de la campaña
lanzada por los Estados Unidos en el
ataque a Iraq tensó hasta el extremo los
argumentos que sirvieron para intentar
convertir aquella operación en una ac-
ción humanitaria y a nuestros militares
en una especie de expatriados de una
ONG. En paralelo, aquella experiencia
llevó a jugar con unas ONG, no precisa-
mente las que acumulaban mayor expe-
riencia en la región ni en ese tipo de
asistencia, como instrumentos de una
estrategia que pretendió acallar las críti-
cas de otras y evitar que crecieran aún
más las críticas de amplios sectores de
la población contra la intervención mili-
tar.

Desde las primeras horas se intentó re-
vestir la decisión de «carácter humanita-
rio», para disfrazar lo que la comunidad
internacional denunció como un ataque
fuera del marco del Derecho Internacio-
nal. A pesar de los esfuerzos de los go-
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biernos agrupados en torno al estadou-
nidense para lograr la simpatía de sus
audiencias nacionales para embarcarse
en la desventura ilegal e ilegítima de
Iraq, con la supuesta pretensión, entre
otras, de salvar al pueblo iraquí de su ti-
rano, aduciendo la grave situación hu-
manitaria en la zona, las voces de recha-
zo y denuncia de la invasión contraria a
derecho se multiplicaron hasta hoy.

Dicha intervención resultó muy onerosa
tanto en términos económicos, de vidas
humanas y de imagen internacional para
España. Según datos aportados por el
propio Ministerio de Defensa, la partici-
pación española en Iraq costó al erario
público 259,55 millones de euros y 9 ba-
jas en las tropas españolas 10.

Asimismo, la imagen de las FAS partici-
pando de una guerra tan internacional-
mente cuestionada deterioró el apoyo
de la sociedad española a su interven-
ción en el exterior, ya que atacaba uno
de los principales pilares de los motivos
de participación en este tipo de opera-
ciones: lograr prestigio internacional
por intervenir en la contribución a la es-
tabilidad y promoción de la paz y la
seguridad (y no justamente para lo con-
trario). En ningún caso fue posible con-
vencer al conjunto de la opinión pública
de que la labor de las tropas españolas
era esencialmente humanitaria. Por el
contrario, se abusó del término humani-
tario para esconder motivaciones políti-

cas, sin que el trabajo de los soldados
en la zona dejara de ser, en todo mo-
mento, de apoyo logístico (y, por tanto,
militar) a unas operaciones que tenían,
sin lugar a dudas, objetivos militares
muy alejados del sufrimiento que de
ello pudiera derivarse para la población
iraquí.

En nada ha ayudado esa experiencia a
mejorar la imagen de las FAS ni al acer-
camiento entre éstas y los actores hu-
manitarios.

III.4. El mal ejemplo de la Unidad
Militar de Emergencias

Por si no fuera suficiente con lo que ya
había, la creación de la Unidad Militar
de Emergencias (UME), a finales de
2005, ha venido a añadir un nuevo y po-
deroso factor de perturbación en el in-
tento por definir mejor la actuación de
los instrumentos civiles y militares en
situaciones de desastres naturales o
conflictos armados.

Se puede entender que en determina-
das circunstancias se empleen medios,
ociosos o no, de las fuerzas armadas
para atender a catástrofes naturales o
provocadas por el hombre. Pero con la
creación de la Unidad Militar de Emer-
gencias se da un paso difícil de entender
en un Estado moderno, salvo que se
asuma que una medida como la adopta-

Las fuerzas armadas españolas (FAS) en operaciones internacionales

10 http://www.elotrodiario.com/info/info.php/2006/04/12/el_gobierno_desvela_que_la_participacion, visita-
do el 8 de septiembre de 2006.

81



da es un fracaso del propio Estado. En
lugar de reforzar las capacidades civiles
para atender estos supuestos (lo que en
el caso español debería llevar a poten-
ciar los medios a disposición de Protec-
ción Civil, principalmente), se prefiere
dedicar considerables recursos huma-
nos, físicos y financieros 11 a crear una
unidad militar, desgajada de la cadena
de mando de las FAS (en la medida en
que depende directamente del presi-
dente del gobierno) y dedicada a una ta-
rea que sólo colateral y excepcional-
mente cabría encomendarle.

En lugar de dejarse arrastrar por un su-
puesto estado de opinión que demanda-
ría que nuestros soldados sean enviados
como actores humanitarios ante cual-
quier contingencia, o de tomar una salida
fácil (encargando a quien ya sabemos
que conoce su oficio la reacción ante
cualquier desastre que exceda a las capa-
cidades normales de los diferentes nive-
les de la administración), tendría que ha-
berse tomado otro camino que permita
ampliar las capacidades civiles para ac-
tuar en situaciones tan críticas, sea den-
tro o fuera del territorio nacional. No ha-
cerlo así dificulta más aún que se corrija
el rumbo adoptado ya desde hace unos
años y se debilita el aparato civil del Esta-
do para dotarse de capacidades propias
para actuar tanto dentro del territorio na-
cional como en auxilio que quienes lo ne-
cesiten en cualquier otro lugar.

IV. DESAFÍOS Y OPORTUNIDADES

En caso de operaciones en zonas de
conflicto, los actores humanitarios ne-
cesitan la presencia de los actores mili-
tares para abrir (y mantener abiertos)
los canales de comunicación y crear es-
pacios operativos seguros. Habilitar ta-
les vías muchas veces significa la única
forma de que los civiles de dichas regio-
nes puedan acceder a las necesidades
más básicas como alimentos o asisten-
cia médica. 

No obstante, esto no significa que los
actores militares estén mejor situados
para proporcionar esa ayuda o para diri-
gir el esfuerzo humanitario. En la gran
mayoría de los casos, dicha ayuda debe
ser suministrada por civiles, bajo la di-
rección de las organizaciones interna-
cionales pertinentes.

En cuanto a los perfiles personales, si
bien muchos soldados tienen habilida-
des técnicas necesarias o útiles sobre el
terreno, no están entrenados para con-
centrarse en comprender la cultura local
o para potenciar la capacidad de reac-
ción de las comunidades locales en el
reparto de la ayuda humanitaria.

Las capacidades militares y las civiles
en estos contextos son, en muchos ca-
sos, complementarias. De momento pa-
recen haber entrado en una competen-
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cia a todas luces contraproducente y de
la que no se percibe el final a corto plazo.
Las ventajas comparativas parecen asi-
mismo obvias, con unos más dotados
para generar un marco de seguridad
que permita proteger eficazmente a las
víctimas y a los actores humanitarios, y
otros más experimentados y eficaces en
la asistencia y la reconstrucción. Sólo
falta entender que, con vistas a conse-
guir los objetivos propuestos cuando la
comunidad internacional activa los me-
dios de los que disponen los Estados y
los de los organismos no guberna men-
tales, la división del trabajo, la jerar-
quización bajo un mandato único (que

debe estar inspirado por el respeto es-
crupuloso a los principios humanitarios)
y la coordinación son tan necesarias
como posibles de alcanzar. Como en
tantos otros casos, la clave está en la vo-
luntad política para actuar en común en
beneficio de las víctimas. Ésa debe la
guía para modificar el preocupante rum-
bo actual. La tarea humanitaria es cada
vez más compleja y urgente, y toda la
ayuda debe ser bienvenida, siempre
que sea coherente con una planificación
concertada por todos los agentes invo-
lucrados en las misiones internaciona-
les y desde identidades construidas so-
cialmente. Ése es el gran desafío.
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Aunque a lo largo del texto se han ido
planteando diversas conclusiones y se
han sugerido algunas cuestiones que
tienen un carácter propositivo, recoge-
mos a continuación algunas propuestas
concretas para la mejor articulación del
papel de las fuerzas armadas españolas
en la acción humanitaria.

1. La complejidad de los actuales con-
flictos armados y la necesidad de
dar respuesta a los desastres natu-
rales, junto con los cambios en los
papeles de las fuerzas armadas han
hecho que la participación de éstas
en contextos humanitarios se haya
incrementado. Esto ha obligado a
los diversos actores a tratar de clari-
ficar y ordenar esta participación
para que no perturbe lo esencial de
la acción humanitaria. Las llamadas
Directrices de Oslo y el resto de do-
cumentos que de ellas ha surgido
pueden considerarse la base míni-
ma de un consenso entre todos los
actores humanitarios.

2. Estas Directrices suponen pues un
marco a partir del cual avanzar y per-
miten establecer complementarieda-
des y sinergias entre organizaciones
civiles y las FAS en beneficio de las
víctimas a las que se pretende ayu-
dar. Ahora bien, han puesto énfasis
en la necesidad de preservar el res-
peto a los valores y principios hu-
manitarios de independencia, impar-
cialidad y neutralidad como modo
de garantizar que la ayuda humani-
taria no se politiza ni se usa de modo

partidario hacia unas víctimas y no
hacia otras. La experiencia de ca-
sos como Kosovo, Afganistán o Iraq
obliga a ser muy cuidadosos en esta
materia para garantizar que la ayuda
humanitaria no se instrumentaliza al
servicio de otros fines.

3. En el caso de España, aunque la in-
corporación de las FAS ha sido más
tardía, el fuerte incremento en los úl-
timos años ha creado una gran confu-
sión. En estas circunstancias parece
imponerse, a partir de la experien-
cia acumulada hasta hoy, la nece-
sidad de reconducir el proceso de
participación de actores españoles
en situaciones definidas en general
como humanitarias, de manera que:

— No quepa duda alguna sobre el
liderazgo que en toda acción ex-
terior en la que se empleen me-
dios civiles y militares corres-
ponde al MAEC, con especial
referencia a la Secretaría de Esta-
do de Cooperación Internacional
(SECI) y a su principal brazo eje-
cutor, la Agencia Española de Co-
operación Internacional (AECI).
Bajo ese prisma debe contem-
plarse la participación tanto de
los demás departamentos, civi-
les y militares, de la Administra-
ción Central del Estado como los
de las Comunidades Autónomas
y los de los gobiernos locales.

— Se conforme un marco perma-
nente de relación entre actores
civiles y militares que garantice
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la unidad de acción y la coheren-
cia de políticas en manos del
MAEC y que, al mismo tiempo,
permita la necesaria coordina-
ción y división de tareas a partir
de las ventajas comparativas que
cada uno de ellos ofrece en los
terrenos de la prevención, la
asistencia y la protección de las
víctimas.

— Toda actuación se ajuste escru-
pulosamente a los principios de
la acción humanitaria y a los
mandatos y requerimientos del
propio ordenamiento español y
de los organismos internaciona-
les de los que España forma par-
te (en especial los de la ONU, el
CAD-OCDE, la UE y la OSCE).

— El reconocimiento de ese papel
de liderazgo del MAEC/SECI/AECI
vaya acompañado de las apropia-
das medidas de reforzamiento de
sus competencias en la materia,
de las adecuadas asignaciones
presupuestarias, de los medios a
su disposición y de sus capacida-
des efectivas de coordinación de
los demás actores implicados.
Sólo de esta manera se podrá lo-
grar que el liderazgo formal se
traduzca en uno real y operativo,
que despeje las ambigüedades
actuales y permita aprovechar las
complementariedades existentes
para hacer de España un activo y
eficaz contribuyente a paliar el
sufrimiento de las víctimas de los
desastres, las catástrofes o los
conflictos violentos.

— Estos aspectos debieran plasmar-
se en una iniciativa legislativa
que clarificara las competencias
del MAEC y del MINDEF tal como
están previstas en la Ley de Coo-
peración Internacional para el
Desarrollo de 1998 y Ley Orgánica
de Defensa nacional de 2005. No
aventuramos aquí el rango o al-
cance de esta iniciativa (Decreto
Ley, Real Decreto,...) que debería
en su contenido ser respetuosa
con las Directrices de Oslo y con el
compromiso de nuestro país con
la Buena Donación Humanitaria.

4. La acción humanitaria se caracteriza
por el uso de medios compatibles
con sus fines y con el respeto a la
dignidad de los beneficiarios. En el
caso de la posible participación de
las fuerzas armadas en actuaciones
de carácter humanitario, éstas de-
ben ser conscientes de la necesaria
especialización para trabajar en este
sector y del respeto a los modos y
formas de trabajo que son ya el
acervo del mundo humanitario. La
experiencia muestra que este no ha
sido el caso de muchas de las misio-
nes de las fuerzas armadas que han
desconocido lo que es el trabajo de
proximidad con las víctimas de la
crisis o desastre o la participación
de las entidades locales, entre otras.

5. Por otra parte, las FAS han sido
siempre muy renuentes a adoptar y
adaptarse al acervo de buenas prác-
ticas, iniciativas internacionales o
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proyectos de calidad y rendición de
cuentas existentes en el sector hu-
manitario. La formación de las FAS
en acción humanitaria en general y
en los instrumentos, herramientas
de planificación, gestión, evalua-
ción, etc. propias del sector huma-
nitario debiera, en cualquier caso,
incrementarse. Ninguna de las ope-

raciones de carácter humanitario
emprendidas por tropas española
ha sido evaluada ni han utilizado los
criterios comúnmente aceptados
por las agencias humanitarias. La
evaluación en este terreno debe
profundizarse y sus resultados di-
fundirse con transparencia y volun-
tad de rendición de cuentas.
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PRESENTACIÓN

La Fundación Carolina se constituye en octubre del año 2000 como una institución para la
promoción de las relaciones culturales y la cooperación en materia educativa y científica
entre España y los países de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, así como con
otros países con especiales vínculos históricos, culturales o geográficos.

Por su naturaleza, mandato y funciones la Fundación Carolina es una institución única en
el sistema español de cooperación al desarrollo, así como en el marco de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones. 

ACTIVIDADES  

Programa de Formación

Tiene como objeto facilitar la ampliación de estudios en España de titulados universita-
rios, profesores, investigadores  profesionales iberoamericanos, a través de tres modali-
dades de becas:
– Postgrado 
– Doctorado y Estancias Cortas
– Formación Permanente

Se convocan anualmente alrededor de 1.500 becas y ayudas.  

Programa de Investigación

Se realiza a través del Centro de Estudios para América Latina y la Cooperación Interna-
cional (CeALCI) mediante investigaciones directas, una convocatoria anual de Ayudas a la
Investigación y el desarrollo de líneas de investigación concertadas con diferentes cen-
tros europeos y latinoamericanos. El Programa se articula en torno a cuatro grandes te-
mas: estudios sobre América Latina, relaciones económicas internacionales, políticas pú-
blicas y calidad de la ayuda al desarrollo.

Programa Internacional de Visitantes

Se dirige a personas y grupos relevantes y con proyección de futuro en sus respectivos
países con el fin de conocer la realidad española y establecer contactos con personalida-
des e instituciones españolas de su ámbito de interés. Existen programas específicos
como Becas Líder, Líderes Hispanos de Estados Unidos, Jóvenes Políticos Iberoamerica-
nos o Mujeres Líderes Iberoamericanas.

Programa de Responsabilidad Social de las Empresas

Su objetivo es sensibilizar sobre la importancia de establecer mecanismos de concerta-
ción en los modelos de gestión e incorporar perspectivas de justicia, igualdad y solidari-
dad, para contribuir a un desarrollo sostenible desde el punto de vista económico, social
y medioambiental.



PUBLICACIONES

La Fundación Carolina, a través de su Centro de Estudios para América Latina y la Coo-
peración Internacional (CeALCI), ha iniciado una serie de publicaciones que reflejan las
nuevas orientaciones del centro y sus actividades. La Fundación pretende así servir de
plataforma de difusión de libros que respondan a los criterios de excelencia y relevancia
que definen las actuaciones del CeALCI.

Libros

Los libros son compilaciones de trabajos o monografías, tanto aquellas que hayan sido
elaboradas con apoyo de la Fundación como aquellas otras que por su interés y concu-
rrencia con sus objetivos así se decida. Los criterios de calidad científica de los materia-
les y de su coincidencia con las prioridades del Centro son por tanto los que determinan
la aceptación de los proyectos. El primer título de esta colección es “Las Cumbres Ibero-
americanas (1991-2005). Logros y desafíos”. La obra, elaborada por especialistas espa-
ñoles e iberoamericanos bajo la coordinación del profesor Celestino del Arenal, recoge
la historia, los logros y el futuro de las Cumbres, y ha sido editada en coedición con
Siglo XXI de España. 

Documentos de Trabajo

Bajo la denominación Documentos de Trabajo se publican los informes finales de los
proyectos de investigación así como otros trabajos científicos y/o académicos que se
propongan y se consideren que tienen la suficiente calidad e interés para los objetivos
del Centro. 

Con un formato ligero y con carácter divulgativo, son el instrumento que sirve para di-
fundir las investigaciones realizadas y promovidas por el CeALCI, específicamente las
propias investigaciones y las resultantes de las ayudas a la investigación. Además, pue-
den ser publicados como Documentos de Trabajo todos aquellos estudios que reúnan
unos requisitos de calidad establecidos y un formato determinado, previa aceptación
por el Consejo de Redacción.

Avances de Investigación (Edición electrónica)

Se editan en formato pdf, para su distribución electrónica y su acceso libre desde las
páginas web, aquellos Avances de Investigación que, a juicio del centro y con el visto
bueno del investigador, se considera oportuno con el fin de presentar algunos de los re-
sultados iniciales de las investigaciones para su conocimiento por la comunidad científi-
ca, de tal forma que el autor o autores puedan tener reacciones y comentarios a sus tra-
bajos.

Estos Avances permiten también al CeALCI conocer los logros y dificultades en los pro-
yectos de investigación y modificar o reorientar, si fuera necesario, sus objetivos. En
principio se consideran susceptibles de edición electrónica en este formato aquellos
avances de investigación de proyectos que hayan sido objeto de financiación a través de
la Convocatoria de Ayudas a la Investigación, Becas de Estancias Cortas o informes rea-
lizados por encargo directo.






