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NOTA PREVIA

La cooperacidén internacional es uno de los sectores mas rele-
vantes en la actual sociedad internacional y ha recibido la atencién no
s6lo de los Estados sino, también, de organismos internacionales. Es
natural que la doctrina cientifica se ocupe de estas cuestiones que, en
nuestro caso, forman parte ineludible de las labores que realiza el
Centro de Estudios de Iberoamérica de la Universidad Rey Juan Car-
los de Madrid. La realizacion de esta obra monografica sobre Afganis-
tan: Seguridad y Desarrollo responde, sin duda, a los objetivos de nues-
tro Centro, mas aun cuando nos ofrece un modelo de cooperacion
gue podria ser util, en muchos de sus componentes para otras situa-
ciones que podrian aconteces en la comunidad internacional y, en
particular, en el espacio iberoamericano, aunque con diferencias y
puntos de vista distintos. El trabajo que ha llevado a cabo José Miguel
Calvillo es de una profunda intensidad y parte de un conocimiento
muy exhaustivo de la realidad afgana. Por ello, realiza propuestas de
gran calado y nos ofrece elementos que deberian ser tenidos en cuenta
por quienes nos dedicamos al estudio de la cooperacion internacional.

La reconstrucciéony el desarrollo son los aspectos clave que nos pro-
pone el autor en un analisis completo y riguroso, tanto como modelo
como aplicado en a la realidad de Afganistan. Pero lo mas importante
es que, a lo largo del trabajo, se pone el acento, en la defensa de la
estabilidad que traiga consigo el respeto de los derechos humanos 'y
el bienestar de la poblacion. En el fondo, aquellos ingredientes que
siempre tienen que estar presentes en todo proceso de cooperacion
en la escena internacional. El hecho de que un trabajo asi proceda de
una tesis doctoral le da un mayor valor ya que demuestra que es el
resultado de un concienzudo trabajo en la materia.
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Para el Centro de Estudios de Iberoamérica supone una gran satisfac-
cién poder colaborar en la publicaciéon de este trabajo que, con toda
seguridad, sera muy util para investigaciones futuras por parte de los
colaboradores del Centro. En esta linea, hay que sefalar que esta
publicacidn se enmarca, por lo tanto, en el marco las actividades del
Centro que recibe el soporte institucional y financiero de la Catedra
Iberoamericana Santander, por lo que queremos dejar constancia de
nuestro agradecimiento al Banco Santander y a quienes dentro del
mismo lo han hecho posible, ya que, con seguridad, esta institucion
destaca por su contribucién en los dos espacios mas significativos de
nuestra actividad: el ambito universitario y el escenario iberoamerica-
no. Pero, también, en lo que ello supone para la proyecciéon de la co-
operacion internacional, de la que esta tan necesitada la actual so-
ciedad internacional.

Castor Miguel Diaz Barrado
Catedratico de Derecho Internacional Publico
Director del Centro de Estudios de Iberoamérica



PROLOGO

El siglo XXl inicia su andadura con tres acontecimientos centrales in-
terconectados que marcan la agenda de la comunidad internacional
y, sobre todo, la politica exterior de Estados Unidos y sus principales
aliados: el 11 de septiembre de 2001 que deriva en la lucha contra el
terrorismo globalizado y las guerras de Afganistan e Irak. Afganistan
se convierte en un escenario decisivo, en un pivote geoestratégico,
gue combina diplomacia, defensay desarrollo -las 3D-. Asi mismo, es
una prueba de conjunto para los actores internacionales, donde se
pone de manifiesto su capacidad en cuanto a resoluciéon de conflictos
mediante un proyecto de reconstruccion sumamente costoso, con re-
percusiones en el drea regional e internacional. Por otro lado, la deci-
sion de invadir Irak tuvo consecuencias muy importantes en la evolu-
cion de la estabilidad del escenario afgano, quedando demostrada la
imposibilidad para Estados Unidos de poder controlar dos grandes
operaciones militares en un mismo espacio de tiempo.

Afganistan simboliza un modelo de reconstruccion de un Estado falli-
do, el mas costoso y complejo que se estd llevando a cabo actualmen-
tey, que a pesar de los esfuerzos de la coalicion internacional, en un
proceso que dura mas de un decenio, todavia no estd asegurado y
cuyo futuro ofrece una alto grado de incertidumbre. También Afga-
nistan significa un nitido ejemplo de los cambios acontecidos en la
actual sociedad internacional desde el fin de la guerra fria, confluyen-
do elementos claves interconectados como son la seguridad y el de-
sarrollo, representado dos dindmicas de intervencion en los paises
postconflicto. En este binomio se ha ido asentando la estrategia adop-
tada por una nutrida coalicién internacional para el proceso de re-
construccioén, que converja en la afganizacion, mediante la transmision
de competencias a las autoridades locales.

Afganistan ha mutado su condicidn histdrica de “Estado tapon” que
servia como dique de contencion utilizado por las potencias externas
en el denominado “gran juego” de Asia Central, a centro de grave-
dad que aglutina a numerosos y heterogéneos factores y actores,
mediante una red compleja de interconexiones. Dicha complejidad, se
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asienta en las propias caracteristicas internas del pais, en su ubicacion
geograficay en las actuaciones de los actores domésticos y externos,
planteando un importante desafio que permita su no catalogacion
como un Estado fallido

Alo largo de mas de una década de intervencién internacional, Afga-
nistdn se convierte en el laboratorio que gesta un nuevo modelo de
reconstruccion de Estados, combinando elementos militares y civiles
con un objetivo comun -la estabilizacidon y la democratizacion-, pero
llevando a la practica instrumentos diferenciados. Desde la dptica se-
curitaria, dos operaciones centrales se desarrollan en el teatro afgano:
la Operacion Libertad Duradera liderada por los Estados Unidos, con
el objetivo de eliminar al movimiento talibdn y Al Qaeda; y la /Interna-
tional Secutity Assistance Force (ISAF), con la misidon de reconstruir
fisica y politicamente el pais, capacitar a las fuerzas de seguridad afga-
nas, sumando un tercer elemento, contribuir a la buena gobernanza.

Afganistan sigue necesitado de la ayuda de la comunidad internacio-
nal, pues segun las previsiones mas optimistas, este pais de Asia Cen-
tral seguird siendo dependiente de la asistencia internacional, al me-
nos en una horquilla que oscila entre los 15-25 préximos afos. Clasifi-
cado como uno de los paises mas pobres de la tierra, el subdesarrollo
ha sido, y continua siendo, parte del caldo de cultivo del que se nutre
la insurgencia. Basado en el binomio seguridad-desarrollo, la inter-
vencion internacional ha evolucionado hacia planteamientos mas equi-
librados aunando dos vertientes: mejorar los indicadores de desarrollo
humano de la poblacion (visién idealista); y ser una parte de la estra-
tegia militar puesta en curso en el marco de ISAF bajo la doctrina de
“ganarse los corazones y las mentes” (vision realista).

Afganistdn se ha convertido en una verdad incomoda. La presencia
militar obedece a combatir la insurgencia para alcanzar mayores co-
tas de seguridad. Simultdneamente, este despliegue contribuye a la
merma de credibilidad de las instituciones estatales afganas, ejército
y policia, que per se no pueden garantizar la proteccion de sus ciuda-
danos, a la vez que generan un sentimiento de desafeccidén de la po-
blacion, que duda de los propdsitos de la coalicidon internacional en
relaciéon con su pais. Asi mismo, hay que considerar los costes politicos
y econdmicos que supone para los gobiernos de la coalicion interna-
cional el envio de fuerzas militares por parte de la opinidén publica,
altamente contraria ante la falta de resultados y la pérdida de vidas.
En la misma linea, los indicadores de desarrollo, aunque mejorados
timidamente, no alcanzan los minimos necesarios para que el pais pue-



José Miguel Calvillo Cisneros

da permitirse una autonomia sostenible, a lo que hay que sumar la
falta de control del territorio afgano por parte del gobierno de Kabul.

La compleja interaccidn entre las dimensiones internas-externas en el
conflicto de Afganistan, plantea un importante desafio para su con-
version en un pais estable. En el primero de los planos mencionados,
eninterno, los vectores del conflicto se enraizan en las esferas politica,
ideoldgica, étnica, cultural, securitaria y de desarrollo. En este sentido
son NnuMmerosos, variados y nitidamente identificables los factores ad-
versos que dificultan la reconstruccion del pais, enumerando como los
mas destacables la insurgencia progresiva con base en el vecino Pa-
kistdn donde encuentran refugio los lideres de Al Qaeday los taliban;
una administracion corrupta, ineficaz y con escasos recursos; un parla-
mento potencialmente disfuncional, niveles de pobreza, analfabetis-
mo y desigualdad de género que situan a este pais en los ultimos
puestos de los ranking; unos recursos internacionales inadecuados,
también en el sentido de financiacion, que sdélo recientemente han
superado las contribuciones realizadas a otros paises que han sufrido
conflictos; una economia ligada al narcotrafico; un gobierno deslegiti-
mado y poco efectivo que ni siquiera controla todo el territorio, un
clima de inseguridad generalizado; tensiones étnicas exacerbadas
por la lucha de recursos y poder.

En el otro plano aludido, la intervencidén de los actores externos ha
sido, histéricamente, parte del problema. A los paises de laregidny a
otros actores internacionales les ha convenido mantener esta fragili-
dad afgana, conforme a sus propias agendas politicas y de seguridad,
produciéndose un punto de inflexién a partir de 2001 con la coalicidon
internacional. La dimensién regional, con el apoyo de los paises veci-
nos resulta fundamental para acabar con la amenaza del radicalismo,
el terrorismo y el trafico de drogas, fendmenos que no sélo alcanzan a
Afganistdn, sino que atenazan a la paz, a la estabilidad y a la seguri-
dad tanto regional como internacional. En este sentido, aunque Pakis-
tan es pieza clave, la colaboracién de otros actores regionales -Iran,
India, Arabia Saudita, Rusia y China- es cada vez mas necesaria, para
apoyar los esfuerzos en curso y facilitar la apertura de nuevos instru-
mentos de cooperacion y didlogo regional.

Un analisis realista de la actual situaciéon de Afganistdn pronostica un
diagndstico en el que se identifican tres elementos claves: estabilidad,
gobernanza y crecimiento auténomo, ofreciendo un futuro incierto.
En esta logica, la perspectiva a corto plazo, con el horizonte de 2014
como ano de la retirada de las tropas internacionales, arroja dudas

n
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razonables en cuanto a un futuro sostenible. La mision en Afganistan
es un trabajo inacabado, retomando las palabras del Presidente Oba-
ma. La ausencia de credibilidad en el modelo puesto en practica a
través de los Equipos de Reconstruccion Provincial; la descoordina-
cion militar y de los organismos bilaterales y multilaterales; la crisis
econdmica mundial que supone una fatiga del donante y una opiniéon
publica muy critica con la intervencion han mermado la operacidn y
los objetivos marcados en el proceso de Bonn. Tal vez, éstos fueran
muy ambiciosos, pero lo que también es cierto es que Afganistan no
ha recabado la ayuda necesaria para su reconstruccion.

Este libro es un importante trabajo de investigacion sobre Afganistan.
El autor, nos presenta un estudio que combina la investigacion doctri-
nal con la visidon y experiencia en el terreno, aportando un resultado
global que enriquece la obra. Asi mismo, la carencia de obras cientifi-
cas sobre este pais centro asiatico aunando diversos planos, ofrece
una vision de conjunto de uno de los escenarios mas conflictivos del
actual escenario internacional, que demanda analisis cientificos en vir-
tud de la relevancia del tema estudiado.

El presente trabajo se compone de cuatro partes diferenciadas y rela-
cionadas al mismo tiempo. En una primera parte, el autor realiza una
recopilacion doctrinal sobre la teoria en torno a la seguridad y el desa-
rrollo en las relaciones internacionales. La segunda parte, de caracter
mas historico, ofrece un andlisis de los factores naturales y politicos ne-
cesarios para comprender la coyuntura afgana. Manteniendo un hilo
conductor de interconexion, la tercera parte, se centra en el teatro afga-
no, donde la seguridad, la reconstruccién y el desarrollo se presentan
como modelo de estabilizacion de Estados. La cuarta parte de este
trabajo, pone de manifiesto todos los instrumentos llevados a cabo por
la comunidad internacional desde la perspectiva del desarrollo y la re-
construccion, para, seguidamente, analizar el papel de las dos opera-
ciones militares en la estabilizacion de Afganistan. Finalmente, el traba-
jo se cierra con un analisis sobre los resultados de la intervencion.

Paloma Gonzalez del Mifio
Profesora Titular de Relaciones Internacionales
Universidad Complutense de Madrid



1. INTRODUCCION. El establecimiento del marco tedrico sobre la
seguridad, la reconstruccién y el desarrollo en la resolucién de
conflictos.

La herencia histdrica de Afganistan es de naturaleza conflictiva. Esto
no significa que sus habitantes, o los habitantes que han pasado por
su territorio, sean de caracter violento, o mas violento que en otros
lugares. Su situacion geografica, en el centro del corazdn continental,
paso obligado de las rutas comerciales hacia Asia y el interés por las
potencias del momento de ser un espacio controlado han provocado
que, en los ultimos siglos, se haya convertido en un permanente cam-
po de batallay en una pieza clave en el tablero de la geopolitica.

El pais representa en la actualidad al nuevo paradigma de los conflic-
tos post guerra fria pero compartiendo algunos de los elementos cla-
sicos de los conflictos tradicionales. Para la resolucién del conflicto afga-
no se ha puesto en practica un nuevo modelo de estabilizacion de
estados que abarca un enfoque integrado, es decir, la puesta en prac-
tica de elementos militares, politicos y civiles con el Unico fin de dar
solucidén a una situacién de conflicto permanente.

1.1 Evolucién conceptual de la seguridad como instrumento en el
marco de la resolucion de conflictos.

Enmarcado dentro de la teoria de resolucion de conflictos podemos
determinar, en la linea de Celestino DEL ARENAL que “el conflicto se
refiere a una situacion en la que un grupo humano se encuentra en
oposicion consciente a otro o otros grupos humanos, en razon de que
tienen o persiguen objetivos o intereses que son o parecen incompati-
bles. El conflicto supone, pues, mas que la simple competicion, sin que
sea, por otro lado, identificable con la nocidn de tension, situacion ésta
que implica hostilidad latente, miedo, sospecha, percepcion diferentes
de los intereses, pero que no supone el enfrentamiento mutuo a nivel
de realidades”. Por tanto, establecemos que el conflicto es un proce-
so con varios elementos a tener en cuenta: se produce entre varias
partes (al menos dos), cada parte busca objetivos diferentes, las par-
tes son conscientes del conflicto de intereses y objetivos, existe la po-
sibilidad de que se produzcan reacciones violentas y, al mismo tiem-
po, existe la posibilidad de que se determinen mecanismo para su
resolucion.
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En estalinea, una de las ideas clasicas en la resolucidn de conflictos es
distinguir entre las posiciones mantenidas por las partes y sus intere-
ses y necesidades subyacentes. Como nos dicen RAMSBOTHAM,
WOODHOUSE y MIALL, “A menudo es mas facil conciliar los intereses
que las posiciones, puesto que suele haber distintas posiciones que
podria satisfacerlos”?. Las dificultades pueden ser mas arduas si el con-
flicto es sobre valores -que no suelen ser negociables- o relaciones,
gue tal vez sea necesario cambiar a fin de resolver el conflicto.

Algunos especialistas llevan esto hasta el limite al identificar la pre-
sencia de necesidades humanas basicas en la base de otras motiva-
ciones. Los conflictos irresolubles o intratables son considerados el re-
sultado de la negociaciéon de tales necesidades, y el conflicto tan solo
podra ser resuelto cuando las mismas sean satisfechas. No obstante,
el argumento esperanzado de eso especialistas es que mientras los
intereses pueden estar sujetos a una relativa escasez, no sucede otro
tanto con las necesidades basicas (la seguridad para una parte se
refuerza mediante la seguridad para la otra). En la medida en la que
el conflicto se traduzca al lenguaje de las necesidades, puede encon-
trarse un desenlace que satisfaga las mismas de ambas partes.

La situacion de conflicto en Afganistan viene determinada por varias
causas. Existe una violencia histérica que viene determinada por la
permanente lucha de su poblacién, bien en conflictos internos o bien
contra el invasor; existe una violencia directa -miles de seres huma-
nos muertos por los combates-; una violencia estructural -miles de
seres humanos muertos por la pobreza absoluta-; y una violencia
cultural -miles de seres humanos, en especial mujeres, muertas “justi-
ficado” por parametros culturales-. Para establecer un marco de reso-
lucién a través del modelo de estabilizacion del Estado resulta im-
prescindible adoptar soluciones que engloben estos cuatro tipos de
violencia existentes en Afganistan. No se puede plantear Unicamente
con una estrategia de victoria militar, ni invirtiendo solamente en re-
construccion, ni focalizando esfuerzos en el desarrollo y la gobernabi-
lidad. El modelo propuesto para la estabilizacion del territorio debe

" DEL ARENAL, Celestino, Introduccidn a las relaciones internacionales, Tecnos, Madrid,
2007, p.277.

2 RAMSBOTHAM, Oliver, WOODHOUSE, Tom y MIALL, Hughgkh, Resolucion de conflic-
tos. La prevencion, gestion y transformacion de conflictos letales, Institut Catala Interna-
cional, Per la Pau, Paz y Desarrollo n2 2, Barcelona, 2011, p. 63.
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aglutinar las tres formas en un unico instrumento de estabilizacion.
Este enfoque integrado es lo que se ha puesto en practica en Afga-
nistan en la ultima década, pero é¢qué ha fallado? ¢Es correcto el enfo-
que integrado para dar solucion a conflictos como el afgano?

El conflicto afgano echa raices en la noche de los tiempos y se agrava
en el marco de la actual sociedad internacional, en la nueva tipologia
de conflictos violentos y en las nuevas amenazas a la seguridad. Este
conflicto, denominado por la gran mayoria de especialistas en la ma-
teria como “asimétrico”, comparte ademas elementos de los conflictos
clasicos o simétricos. En este sentido, en la linea de las teorias de Jo-
han GALTUNG sobre la diferenciacion entre ambos -simétrico y asi-
métrico- podemos observar que Afganistdn comparte caracteristicas
de ambos. Para GALTUNG, los conflictos violentos, sean de la clase
gue sea, deben cumplir tres elementos claves: laincompatibilidad, la
actitud y la conducta?.

En un conflicto simétrico, la contradiccion o incompatibilidad viene
definida por las partes, por sus respectivos intereses y por el choque
de los mismos, mientras que un conflicto asimétrico, aquella viene de-
finida por las partes, las relaciones entre ellas y el conflicto de intere-
ses inherente a la relacion; en relaciéon con la actitud, las partes tien-
den a desarrollar estereotipos degradantes de la parte contraria, y las
actitudes caen a menudo bajo la influencia de emociones tales como
el miedo, laira, el rencor y el odio* La actitud incluye elementos emo-
tivos -sentimientos- cognitivos -creencias- y conativos -voluntad- ; y
en cuanto a la conducta puede abarcar la cooperacidn o la coaccidn,
los gestos que denotan conciliaciéon o bien hostilidad. La conducta se
caracteriza por las amenazas, la coaccién y los atagues destructivos,
pero también, en el plano de la cooperacidn por la reconstruccion, el
desarrollo y el fortalecimiento de las instituciones. Ademas, los conflic-
tos asimétricos se caracterizan por la indefinicion del espacio y de, al
menos, una de las partes en conflicto no cumple los pardmetros clasi-
cos de formar parte de ejércitos convencionales.

Partiendo de que el objetivo es la estabilizacion de Afganistany, por
tanto, la resolucion del conflicto, la comunidad internacional implicada

3 GALTUNG, Johan, Paz por medios pacificos: paz y conflicto, desarrollo y civilizacidn,
Centro Documentacion Estudios para la Paz, Bakeaz, Vizcaya, 2003, p.85.

4 Op. Cit, RAMSBOTHAM, Oliver, WOODHOUSE, Tom y MIALL, Hugh, p.51.

15
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ha decidido trabajar en los tres sectores mencionados -seguridad, re-
construccion y desarrollo-. Para ello, la estrategia tiene que venir deter-
minada por una serie de cambios dindmicos que impliquen a su vez
cambios en la conducta, en las actitudes y la transformacion de los inte-
reses en pugna que se hallan en el centro de la estructura conflictiva.

Afganistan representa los cambios producidos en la sociedad internacio-
nal post guerra fria, pero al mismo tiempo comparte caracteristicas de la
etapa bipolar. Es por ello, por lo que el presente estudio hace especial
énfasis, de manera general, en las peculiaridades y cambios que se han
ido produciendo en la propia sociedad internacional y, al mismo tiempo,
nos centramos en el analisis del complejo escenario afgano.

El presente trabajo gira en torno a tres ejes determinados: la seguri-
dad, lareconstruccién y el desarrollo con el fin de estabilizar un esta-
do fallido como Afganistan. Asimismo, existen varios sectores de ana-
lisis que interfieren directamente en los ejes marcados como son el
establecimiento de un sistema democratico liberal, la agenda multila-
teral, el cultivo de opidceos, la distribucién étnicay la propia herencia
historica de Afganistan. De esta manera, los limites de ésta investiga-
cidn hacen referencia a los espacios tedricos y politicos dentro del
espacio temporal en el que enmarca este trabajo que van desde el
inicio de la guerra en octubre de 2001y que llega hasta la casi inmi-
nente salida de las tropas internacionales desplegadas en el teatro
afgano. Todo ello con el fin de conocer mejor la naturaleza y alcance
del fendmeno investigado, lo que resulta imprescindible para seguir
un rigor metodoldgico consistente.

Para comprender la situacidn actual de Afganistan tenemos la obliga-
cidn de realizar varios analisis metodoldgicos con el fin de obtener
resultados empiricos que demuestren la efectividad de un modelo
aplicado en éste pais desde la intervencion internacional -militar y
civil- en octubre de 2001 hasta nuestros dias. Este modelo, en el cual
se coordinan elementos militares, politicos-diplomaticos y de desarro-
llo -conocida como las “3 D” Defensa, Diplomacia y Desarrollo- trata
de conseguir un objetivo comun - la estabilidad de un estado fallido
como Afganistan y su Desarrollo -pero utilizando instrumentos bien
diferenciados. Tal y como se explicara a lo largo de este trabajo, la
falta de un enfoque basado en la legitimidad ha hecho que los distin-
tos actores se resten legitimidad unos a otros alejando y dificultando
el estado final deseado. Esto justifica suficientemente la necesidad de
un cambio en el enfoque. Es por ello, por lo que antes de profundizar
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en la viabilidad de este modelo debemos acotar un marco tedrico que
nos permita no alejarnos del verdadero fin de esta investigacion.

En primer lugar, el concepto de seguridad es clave en la situaciéon de
Afganistan. Este concepto ha sido ampliamente estudiado en las rela-
ciones internacionales, tanto en el ambito juridico como politoldgico,
sobre todo desde el desmembramiento de la Unidn Soviética (URSS)
y por consiguiente la desaparicion del mundo bipolar. Acogiéndonos
a una nueva sociedad internacional de caracter multipolar, se ha pro-
ducido una reconsideracion del enfoque tradicional de la seguridad
definido, anteriormente, en torno a la amenaza militar externa, que
caracterizaba la etapa de la guerra fria. Con el fin de la Il Guerra
Mundial, se produjo un periodo que dio lugar a un nuevo orden mun-
dial. Este orden se basd en conceptos como la estrategia de la “res-
puesta flexible” del General Maxwell TAYLOR, la teoria de la “conten-
cion” del diplomatico estadounidense George KENNAN o la “coexis-
tencia pacifica” del Presidente soviético Leonid BREZHNEV. Sin em-
bargo, con la consecucién de la guerra fria, nos encontramos una so-
ciedad internacional caracterizada por la multipolaridad asimétrica®.

Desde la antigliedad clasica, y en la mayoria de sus manifestaciones en
el mundo occidental, la guerra se habia caracterizado por el enfrenta-
miento entre dos o mas contendientes que luchaban por su total ani-
quilacion; o al menos por lograr una destruccion suficiente que forzara
la rendiciéon del adversario. En estos conflictos, aungue la poblacion civil
era considerada en varios casos como un objetivo militar, cobraba es-
pecial relevancia una vez era derrotado el ejército enemigo, cuando
ésta quedaba a merced de unos vencedores que podian continuar con
sus planes sin que practicamente nadie les hiciera frente.

Sin embargo, con el paso de los afios, debido al aumento de la riqueza
de las sociedades primitivas y el posterior surgimiento de los primeros
estados modernos westfalianos, el soldado se convirtié en un técnico
experto en el combate que disponia de un caro equipamiento y reque-
ria un complejo adiestramiento para realizar sus cometidos. Y a medida

5 Véase CALDUCH CERVERA, Rafael, Relaciones Internacionales, Ediciones de las Cien-
cias Sociales, Madrid, 1991; DEL ARENAL, Celestino, Introduccicn a las relaciones interna-
cionales, Tecnos, Madrid, 2007; GARCIA PICAZO, Paloma, Teoria breve de las relaciones
internacionales, Tecnos, Madrid, 2009; SALOMON, Mdnica, “La teoria de las relaciones
internacionales en los albores del siglo XXI: didlogo, disidencias y aproximaciones”, Re-
vista Electrdnica de Relaciones Internacionales (REEI), en, http.//www.cedep.ifch.ufrgs.br/
Textos_Elet/pdf/Salomon.pdf [Consulta: 10/2009]
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gue se producia dicha especializacion, también se fueron configurando
los primeros ejércitos permanentes y afloraron las tradicionales virtudes
marciales como el honor, el coraje, la lealtad o la obediencia.

En la teoria de las relaciones internacionales, el fin de la bipolaridad
gue sustentaba una vision clasica de seguridad militar, conjuntamente
con el proceso de extension de la democracia -en términos liberales-,
el papel cada mas preponderante de otros actores como organismos
no gubernamentales (ONG) y actores no estatales, hace posible que
se disemine un cuestionamiento a la aproximacion realista de WALTZ
y la llegada de teorias normativas como la “interdependencia com-
pleja” de KEOHANE y Joseph NYE.

Concretamente, los autores de la corriente realista y neorrealista cen-
tran su analisis en el estudio del poder y la seguridad como piezas clave
en esta concepcion politica. La tendencia natural del estado y su obje-
tivo central, segun estos autores, es adquirir el mayor poder posible -o
en otro plano conservarlo- ya que lo que el estado puede hacer en la
politica internacional dependera del grado de poder que posea®. La
politica internacional se define en ultima instancia como la lucha por el
poder dentro de un escenario anarquico en el cual no existe ninguna
figura superior al clasico estado nacido de Westfalia. El poder es tanto
un medio para un fin como un fin en si mismo. Con independencia de su
ideologia o sistema politico o econdmico, todos los estados actuan de
forma semejante, tratando siempre de aumentar el poder.

Los principales autores que se incluyen en esta concepcion en la dé-
cada de los afos treinta del siglo XX son CARR, SHUMAN y NIEBUHR.
Edward CARR publica en 1939 la obra The Twenty Year s Crisis, en la
gue sentara las bases del realismo politico. En esta obra, CARR asegu-
ra que “el poder es siempre un elemento esencial de la politica. El
poder es un elemento indispensable del gobierno” “Cada estado se
dirige a la guerra: asi'la guerra se transforma en el factor dominante de
la politica internacional y la fuerza militar en criterios reconocido de los
valores politicos””. En esta linea se inserta igualmente el también brita-
nico Georg SCHWARZEMBERGER, que publica en 1941 |la obra Power
Politics. A Study of International Society, afirma que “la politica de po-
der significa un tipo de relaciones entre estados en el que predominan
algunas reglas de conducta: armamentos, aislacionismo, diplomacia de

6 Véase MORGENTHAU, Hans, Escritos sobre politica internacional, Tecnos, Madrid, 1979.
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podery de la guerra”®. Para WIGHT, en su obra Power Politics, “lo que
distingue la historia moderna de la medieval es el predomino de la idea
de poder sobre la idea de derechos”®.

Una vez finalizada la Il Guerra Mundial, el realismo politico se presenta
como la teoria mas apropiada para el analisis de una sociedad inter-
nacional que acaba de vivir las guerras mundiales, cuyos origenes se
asocian al fracaso de la diplomacia internacional, el conocido como
“Espiritu de Ginebra”. A esto hay que sumarle el “Espiritu de Yalta”
conferencia donde las grades potencias se reparten el continente eu-
ropeo. Antes esta situacidon se crea las condiciones éptimas para que
la escuela tradicional - Realpolitik - domine la escena internacional.

Dentro del paradigma tradicional de las relaciones internacionales, el
objetivo era el de influir en el disefio de la politica exterior de los Esta-
dos Unidos (EEUU) en época de guerra fria mediante la aplicacion de
la norma mas clasica de la diplomacia europea: el equilibrio de pode-
res - balance of power -. Ejemplo de esto es la carrera politica de
Henry KISSINGER al frente de la diplomacia de los EEUU en la época
de Nixon.

De forma paralela surgen tendencias ideoldgicas que recogen la he-
rencia kantiana -interdependientes- de establecer criterios de coope-
racion interestatal y actores que negocien y decidan por encima de la
clasica figura estatal. En este sentido, y siguiendo a CALDUCH, “e/
orden mundial surgido de la Segunda Guerra Mundlial se orienta al ob-
Jjetivo de instaurar la paz y la seguridad internacionales y se legitima en
la medida en que logre avanzar en la consecucion de ese objetivo por
todos los medios contemplados en la Carta de San Francisco, desde las
medidas de seguridad colectiva hasta las de promocidon y proteccion
de los derechos humanos, pasando por la codificacion del derecho in-
ternacional, el reforzamiento de la diplomacia multilateral y los progra-
mas de cooperacion al desarrollo. El objetivo de universalizar o colecti-
vizar la seguridad se convierte en una prioridad absoluta en la evolu-
cion de la sociedad internacional del ultimo medio siglo y, en conse-

7 Véase CARR, Edward, The Twenty Year’s Crisis, Perennial, New York, 2001.

8 Véase SCHWARZEMBERGER, Georg, Power Politics. A Study of International Society,
Stevens, London, 1941.

9 WIGHT, Martin, Power Politics, edited by Hedley Bull & Carstaan Holbraad, Leicester
University Press, 1995.
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cuencia, la adopcion de indicadores que nos puedan cuantificar la evo-
lucion de la seguridad tanto estatal como internacional, resulta cada
vez mas necesaria’™°.

Dentro de las teorias clasicas siempre ha existido un rechazo a cual-
quier tipo de organizacion internacional de caracter supra nacional.
La tendencia hacia el gobierno por medio de las grandes potencias
domina completamente la distribucidn de funciones en las Naciones
Unidas (NNUU). Esta tendencia se manifiesta en tres lemas constitu-
cionales de la Carta:

- Laimposibilidad de la Asamblea General para decidir sobre asun-
tos politicos;

- lalimitacion del requerimiento de la unanimidad a los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad ; y

- el derecho de las partes en disputa para vetar las medidas im-
puestas contra ellas.

El concepto de seguridad también ha sido abordado por las corrien-
tes liberales. Herederos de la filosofia kantiana, esta escuela establece
la imposicion de los valores liberales -politicos y econdmicos- como
instrumento necesario para la instauracion de la paz internacional. Mien-
tras que los realistas definian la paz como el espacio temporal entre
guerras, los liberales establecen que la paz es un conjunto de requisi-
tos que permitan al ser humano poder vivir libremente y sin ataduras
impuestas por el poder, mas alla de las establecidas en el contrato
social.

Defensores de la creacion de un gobierno mundial ideal con compe-
tencias supranacionales, los liberales desarrollan su teoria a partir de
la existencia de otros actores, no solamente los estados, con un deter-
minado protagonismo en la escena internacional. Por ello, no estable-
cen una diferencia entre la politica nacional de cada estado y la poli-
tica internacional o exterior puesto que cualquier decisidn dentro de
las fronteras puede afectar directa o indirectamente a la politica inter-
nacional. En definitiva, recoge una nueva realidad que nada tiene que
ver con la sociedad internacional del paradigma tradicional.

° http./www.ucm.es/info/sdrelint/indicunam.pdf [Consulta: el 21 de enero de 2013]
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Segun esta corriente, el mundo esta caracterizado por la interdepen-
dencia y la cooperacidn transformandose en una sociedad mundial.
Sus estructuras y dindmicas han experimentado un cambio trascen-
dental. Esto ha originado nuevos problemas y retos, ha suscitado ne-
cesidades y demandas y ha dado lugar a la aparicion de valores e
intereses comunes al conjunto de esa sociedad mundial. Por tanto, las
relaciones internacionales no se corresponden exclusivamente con el
modelo conflictivo e interestatal del paradigma realista, sino que res-
ponde a un modelo basado mas en factores culturales, tecnoldgicos,
econdmicos que estrictamente politicos.

Ademas, siguiendo esta tendencia se ha producido un debilitamiento
del papel del estado, como entidad soberana 'y como estructura capaz
de garantizar bienestar y seguridad a los ciudadanos, y la apariciéon de
nuevos actores, tanto intergubernamentales como no gubernamenta-
les, en las relaciones internacionales que, por su accidn trasnacional,
tienden a limitar, aun mas, el margen de maniobra de los estados. El
sistema internacional ha perdido pues, el caracter estatocéntrico.

Por tanto, para los idedlogos de esta corriente ha desaparecido la
tradicional distincidn entre politica interna y politica internacional. El
fendmeno de la interdependencia, sumado a la necesidad de atender
las demandas de desarrollo econdmico y social, ha obligado al estado
a abrirse cada vez mas al exterior, lo que ha acrecentado la interde-
pendenciay restringido su autonomia. Todo ello hace que sea imposi-
ble separar la politica interna de la internacional y que el comporta-
miento del estado en el exterior no pueda explicarse Unicamente en
términos militares y/o politicos.

Sumergiéndonos aun mas en este marco tedrico, y siguiendo el anali-
sis dentro del prisma de la seguridad, las lineas ideoldgicas post gue-
rra fria, y la propia tendencia evolutiva de los acontecimientos, de-
muestran que hechos ocurridos en un pais centroasiatico, como la fi-
nanciacion de grupos no estatales que utilizan medios criminales, pue-
de tener duras consecuencias en el plano de la seguridad en Occiden-
tey, de la misma manera, una decision econdmica en Occidente aca-
rrea catastroficos resultados en, por ejemplo, el sector agricola en el
continente africano.

Con el fin de enmarcar el contexto afgano de forma histdérica-politica,
en la década de los setenta y ochenta del siglo pasado la existencia
de un mundo bipolar, con sus respectivas “esferas de influencia”, cons-
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tituia una realidad dificil de objetar. Incluso, como nos dice SANAHU-
JA, “la existencia del Movimiento de los No-Alineados (NOAL) suponia
una confirmacion directa de ese hecho esencial’”. En la misma linea
DEL ARENAL afirma que, “la aparicion de una fractura absolutamente
dominante en el sistema de estados, como era la division en dos blo-
ques antagdnicos, hegemonizados cada unos de ellos por una super-
potencia, apoyada en el arma nuclear, jerarquizo e hizo rigido el siste-
ma politico-diplomdtico, dando lugar a que todas las demas fracturasy
problemas quedaran oscurecidos o congelados, dejando sdlo a la peri-
feria del sistema como campo abierto al conflicto y la inestabilidad™?.

En el mundo académico, el bipolarismo podia ser conceptualizado de
maneras muy distintas, incluso ontoldgicamente opuestas. Por citar
algunos ejemplos, desde el realismo estructural, Kenneth WALTZ lo
considero el sistema mas “virtuoso” para garantizar la estabilidad y la
paz de un mundo esencialmente anarquico basandose en la teoria de
los equilibrios de poder. Por el contrario, para la teoria critica neo-
gramsciana de COX, el bipolarismo constituia una “estructura histori-
ca” de caracter hegemonico®.

Por otro lado, Joseph S. NYE, considera que en un escenario interna-
cional donde EEUU ejerce un papel dominante, no puede conseguir
los resultados que desea en algunas dimensiones de la politica mun-
dial™. NYE propone la imagen de un complejo “tablero de ajedrez
tridimensional” para examinar esta cuestion: en el tablero superior, la
distribucion del poder militar define una estructura claramente unipo-
lar, pues EEUU es el Unico pais con un arsenal de fuerzas nucleares
intercontinentales, y capacidad de despliegue estratégico global. En
el tablero intermedio, el poder econdmico se distribuye de manera
mas equilibrada entre EEUU, la Unién Europea (UE), Japdn y los pai-
ses emergentes, especialmente China. Ello define una estructura mul-
tipolar, y no cabe hablar de hegemonia estadounidense. El tablero

TSANAHUJA, José Antonio, ¢Un mundo unipolar, multipolar o apolar? La naturaleza y la
distibucion del poder en la sociedad internacional contempordnea, p.4, en http.//
www.ehu.es/cursosderechointernacionalvitoria/onencias/pdf/2007/2007_10.pdf [Con-
sulta: el 15 de enero de 2013]

2 DEL ARENAL, “La nueva sociedad mundial y las nuevas realidades internacionales: un
reto para la teoria y para la politica”, VV AA, Cursos de Derecho Internacional y Relacio-
nes Internacionales de Vitoria-Gasteiz 2001, Madrid, Tecnos, Universidad del Pais Vasco,
2002, p. 25.

¥ Op. Cit., SANAHUJA, p. 5.
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inferior corresponde a las relaciones transnacionales que atraviesan
fronteras y se sitUan fuera del control estatal -sean flujos financieros y
transacciones especulativas, actividades en Internet, o la actuacion
de redes terroristas transnacionales... -y en él, el poder estd amplia-
mente disperso y no tiene sentido hablar de unipolaridad, de multipo-
laridad, o de hegemonia®™.

Ademas NYE establece un analisis del poder no solamente centrado
en la acumulacion y produccion de arsenal militar e influencia politica,
sino que va mas alla estableciendo criterios culturales predominantes
que él denomina “soft power”, basado en la transferencia de conoci-
mientos, modelos culturales e incluso la adoracidn, y a veces antipatia,
del resto de sociedades por el modelo occidental lo que genera odios
y envidias'®.

Desde lineas mas criticas, centradas en las estructuras que conforman
el sistema internacional, asumiendo que son el resultado de relaciones
sociales, y no sélo de capacidades materiales, y que son las relaciones
sociales las que dan significado a esas capacidades. Igualmente, seria
necesario prestar mas atencion al principio de reflexividad, o principio
reflexivo, puesto que esas relaciones, y la naturaleza misma de los
actores, responden en gran medida a percepciones, ideas, identida-
des y preferencias de valores. En otros términos, para esta corriente
el poder y la soberania se “desestataliza” y se “desterritorializa”, y se
“reubica” o redefine a partir de estructuras -institucionales, econémi-
cas, normativas, de conocimiento, ideas, identidades y significados in-
tersubjetivos...- y de relaciones sociales, que se configuran como el
objeto central de estudio de la disciplina”.

Es a partir del andlisis de esas estructuras y relaciones que se deriva la
existencia de un sistema “post-internacional” (Rosenau), “post-wes-
tfaliano” (Cox), o de un sistema de jurisdicciones multiples y yuxta-
puestas, caracterizados como un “nuevo medievalismo” (Bull)®. Todo
ello conduce a problematizar el estado y sus relaciones y jerarquia,
gue se convertirian en una variable o consecuencia, y no solo, ni prin-

“ NYE, Joseph S, La paradoja del poder norteamericano, Madrid, Taurus, 2003, p. 66.
'S [bidem.

6 Véase NYE, E/ soft power: The Means to Success in World Politics. Public Affairs, New
York, 2004.
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cipalmente, en la causa u origen del poder y de las estructuras que se
derivarian de la desigual distribuciéon y efectos de ese poder. En pala-
bras de COX, “...el poder del estado deja de ser el unico factor explica-
tivo, y se convierte en parte de lo que debe ser explicado.

Dentro del descontento intelectual que se inicia como reaccidon a las
teorias dominantes de las relaciones internacionales, resulta interesante
el analisis de Susan STRANGE acerca de la distribucion de poder en la
actual escena internacional, distinguiendo entre el poder “de donde”
o “de quién” cuando nos referimos a los actores y las capacidades o
recursos; el poder “sobre quién” referido al poder relacional; y el po-
der “sobre qué”, es decir, sobre las estructuras que conforman la so-
ciedad internacional®. Para STRANGE existe una preferencia de valo-
res en los que toda organizacion social refleja una particular combina-
cidon de orden, libertad, riqueza y justicia, como valores que funda-
mentan en lo esencial, las opciones ideoldgicas. La manera en que las
sociedades se enfrentan y resuelven los clasicos dilemas “libertad o
seguridad” y “caflones o mantequilla” no son sino expresiones concre-
tas de esos acuerdos; y de relaciones de poder que decide la natura-
leza de esos acuerdos, y en particular la combinacion de valores de
cada sociedad es, fundamentalmente, la cuestion de poder, ya que
de éstas dependen las relaciones, las negociaciones y acuerdos entre
autoridad y el mercado, asi como la subsiguiente distribucién de cos-
tes y beneficios, y de oportunidades y riesgos

Para STRANGE, el poder es la capacidad de una persona o grupos de
personas para influir en los resultados, de tal forma que sus preferen-
cias tengan prioridad sobre las preferencias de los demas. Y el poder
estructural es aquel que confiere el poder de decidir como deberan
hacerse las cosas, el poder de conformar los marcos en los que los
estados se relacionan entre si, se relacionan con la gente o con las

7 Op. Cit, SANAHUJA, p. 18.

'8 ROSSENAU, James N., Turbulence in World Politics. A Theory of Change and Continuity,
Princeton, Princeton University Press, 1990, p. 6-7; BULL, Hedley, The Anarchical Society:
A Study of Order in World Politics, Nueva York, Columbia University Press, 1977, p. 238,
254-255 (Existe edicion en castellano: La sociedad anarquica. Un estudio sobre el orden
en la politica mundial, Madrid, La Catarata, 2005); y STRANHE, Susan, States and Markets,
Londres, Pinter, 22 edicion, 1994 [1988].

® Op. Cit, SANAHUJA, p. 19.

20 \VVéase STRANGE, Susan, La retirada del estado. La difusion del poder en la economia
mundial, Icaria, Barcelona, 2003.
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empresas y/o corporaciones. El poder relativo de una parte en una
relacion dada es mayor, si también determinan las estructuras que
enmarcan esa relaciéon?.

Toda esta teoria conceptual se traslada al teatro de operaciones afga-
no con el establecimiento de dos operaciones militares con objetivos y
medios diferentes. Por un lado EEUU, y algunos de sus aliados como
Reino Unido, lidera la Guerra contra el Terror cuyo objetivo es dar cap-
tura o muerte a todo aquel que forme parte de grupos insurgente y,
como objetivo ya cumplido, eliminar a los lideres de Al Qaeda, enmar-
candose claramente en los pardmetros del paradigma realista. Por
otro lado, en el seno de la Organizacion del Tratado del Atldntico Nor-
te (OTAN) se lleva a cabo la International Security Assistance Force
(ISAF) que tiene como finalidad la reconstruccion fisica y politica de
Afganistdn, al abrigo de un paradgima claramente de resolucidén de
conflictos a través de las “3 D” -Defensa, diplomacia y Desarrollo-. Las
normas aplicables a cada uno de los operativos estan bien diferencia-
dos, hecho que, como veremos mas adelante, trae consigo malas in-
terpretaciones y problemas de coherencia y coordinacion.

1.2 El desarrollo como instrumento en la resolucién de conflic-
tos y estabilizaciéon de Estados.

En segundo lugar, y desde la perspectiva del desarrollo, Afganistan
es uno de |los paises mas pobres del mundo fruto, entre otras razones,
de la herencia histdérica y continuada de conflicto permanente. En esta
nueva coyuntura, aparece el modelo de “seguridad compartida”y la
defensa colectiva, con empleo de fuerzas militares y diplomaticas in-
tegradas en organizaciones internacionales (OOIll), pasando de la
defensa frente a un adversario a enfrentar el propio conflicto en si, de
unas amenazas concretas a otras multiples, complejas e inciertas y de
una disuasion estatica y contundente a otra dindmica y a la medida.
También, de operaciones fundamentadas en objetivos a otras basa-
das en efectos, y del combate convencional a operaciones asimétricas
o de caracter diverso, como las de paz o de ayuda humanitaria, en
cooperacion con actores de todo tipo.

21 [bidem.
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En esta misma linea, las NNUU, su ex secretario general Koffi ANNAN
menciond que “Uno de los asuntos mas importantes que vamos a abor-
dar es el de seguridad humana (..) que en su sentido mas amplio pasa
por el respeto de los derechos humanos de los individuos, la dignidad
personal, la cuestion de la paz que es mas que la ausencia de guerray
de nuestra habilidad para terminar conflictos, porque en el mundo de
hoy son los civiles los que sufren por esos conflictos”.

Por tanto, la nueva era se caracteriza por la inestabilidad en diversos
puntos del sistema que deriva en actos como los acontecidos en EEUU
en 20010 en Madrid en 2004. Pero no debemos caer en el engaio de
creer que estos hechos son aislados. En cualquier punto del planeta,
actos de la misma consideracidon ocurren con relativa frecuencia. La
comunidad internacional debe focalizar todos sus instrumentos en
analizar las causas y determinar medidas para paliar las consecuen-
cias. Ninguna regién del mundo, ningun sistema politico, ninguna so-
ciedad, estd al margen ni protegida contra las nuevas amenazas, las
crisis o los conflictos. En esta linea, los conflictos mas radicales estan
surgiendo en aquellas regiones donde los niveles de desarrollo son
mas bajos?? estableciendo asi, un paralelismo entre nivel de pobreza
e inseguridad.

Dentro de este marco de anadlisis, el concepto de seguridad se ha visto
afectado y modificado puesto que la temida inseguridad no solamen-
te puede llegar por la amenaza de otro estado que pretende acapa-
rar mas poder que otro, sino que estas amenazas son fruto de otras
causas como la pobreza, el narcotrafico, el medio ambiente y, son pro-
porcionadas por otros actores no estatales como redes ilegales, terro-
rismo internacional organizaciones criminales?® o, incluso, la propia
poblacidon desmovilizada y en condiciones de alta vulnerabilidad?.

Al mismo tiempo, el hambre, la incultura, la miseria, la represion y el
subdesarrollo continuia siendo una realidad tragica para la mayoria de
la poblacion mundial. J. W. BURTON, sefalaba que “nos encontramos
ahora en la era nuclear, pero en términos de politica existen muy pocas
pruebas de que haya habido un proceso de aprendizaje en esta materia,
pues todavia hoy, basamos la politica exterior y la estrategia en el uso

22 \/éase Op. Cit., SANAHUJA, José Antonio, y GOMEZ GALAN, Manuel, La cooperacidn al
desarrollo en un mundo en cambio. Perspectivas sobre nuevos ambitos de intervencion.
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final de la guerra y en el empleo de la amenaza de la misma’?°. Siguien-
do el razonamiento de BURTON, nos encontramos en las mismas tesitu-
ras, donde la coaccidn es una constante herramienta de actuacion po-
litica (EEUU y su Guerra contra el Terror lo que define su intervencion
claramente desde el punto de vista de la seguridad). Esto conlleva,
entre otras caracteristicas, un aumento de la tensidon y el surgimiento de
conflictos armados. Tal y como se articulan los Estados-nacion de la
sociedad actual, no se puede eludir la responsabilidad de proporcionar
a sus ciudadanos un nivel adecuado de seguridad.

En este sentido, Robert KEOHAN alaba la figura hegemodnica en las
relaciones internacionales como necesaria para la obtencién de unos
minimos en material de seguridad. Asi, para KEOHANE “E/ liderazgo
hegemoadnico puede ayudar a crear un patron de orden. La cooperacion
Y la hegemonia no son antitéticas, por el contrario, la hegemonia de-
pende de cierta clase de cooperacion asimétrica que los que poseen la
hegemonia respaldan y mantienen. La hegemonia desempena un rol
importante, incluso crucial”?® con el fin de establecer el marco de se-
guridad. Esta linea expresa claramente el rol que los EEUU deben
seguir jugando en la escena internacional como “policia mundial”.

En cambio, autores como Jesus A. NUNEZ subraya que en relacién
con lareformulacién actual de los esquemas de seguridad “es un error
defender que a mas armas mayor nivel de seguridad, sin querer ver
que de ese modo se incentiva una imparable carrera armamentistica
que se convierte en mayor inseguridad para todos?. En la nueva so-
ciedad internacional no es factible alcanzar la seguridad deseada acu-
mulando mayor potencial militar, sino que implantar condiciones basi-
cas para el desarrollo, unas relaciones pacificas entre estados y una

23 \Véase ESCRIBANO UBEDA-PORTUGUES, José, “Nuevos avances y retos en la lucha
contra el terrorismo”, Revista Electrdnica de Estudios Internacionales, n2 17, Madrid, 2009.

24 |a estructura de los ejércitos deriva de una perspectiva westfaliana del estado. Duran-
te muchos siglos el enemigo era el estado como titular de derechos en la esfera interna-
cional, y ganar una guerra de estas caracteristicas era tan facil o tan dificil como destruir
sus ejércitos, tomar su capital o acabar con su lider natural. A fecha de hoy, otras formas
de poder distintas del estado como corporaciones multinacionales, organizaciones no-
gubernamentales o redes criminales transnacionales, por poner unos ejemplos, también
se han convertido en elementos de politica exterior, tanto mas que muchos gobiernos o
Jefes de estado.

25 BURTON, John W, International Relations. A General Theory, Ed. Castellana, Cambridge,
1965, Teoria General de las Relaciones Internacionales, México, 1973, p. 57.

26 KEOHANE, Robert, Después de la hegemonia: Cooperacion y discordia en la politica
econdmica mundial, Princeton University Press, 1984, p. 75.
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reduccion de la brecha econdmica redundara en mayores niveles de
estabilidad. En el caso de Afganistdn, la complejidad del conflicto se
traslada también a la esfera de las comunidades locales, siendo éstas
embrién de conflictos étnicos y tribales.

Desde una perspectiva analitica, James WOLFENSOHN, ex presiden-
te del Banco Mundial, precisaba en el balance anual de la institucion
de 2004 que la nueva mision de esa entidad es reducir la pobreza en
el mundo?. El alto funcionario, constata la existencia de un mundo
inseguro y los desafios mas complejos para los afios venideros son
diversos y multiples?®. éCodmo podemos afrontar mejor los grandes
problemas y cuestiones que afectan al mundo: la pobreza, la des-
igualdad, el medio ambiente, el comercio ilegal, las drogas ilicitas, las
migraciones, las enfermedades y el terrorismo?

El informe de la comision BRANDT afirma que “nuestra supervivencia
depende no sdlo del equilibrio militar, sino también de la cooperacion
mundial encaminada a asegurar una prosperidad basada en recursos
repartidos equitativamente. Gran parte de la inseguridad en el mundo
va unida a todo lo que separa a los paises ricos de los pobres, graves
injusticias y hambre que causan la mayor inestabilidad’°. En una socie-
dad interdependiente como la actual, los estados ya no sustentan el
monopolio de la seguridad, sino que han de apoyarse en nuevos me-
canismos reformados como la cooperacion al desarrollo y los organis-
mos interestatales.

Enlos conflictos contempordneos, la comunidad representa el nexo de
la accion del conflicto. Es en el nivel comunitario donde se desarrollan la
mayoria de las contiendas “corazdn y mente” de la poblacion y donde
tiene lugar la mayoria de la violencia fisica y el sufrimiento®.Como con-
cluyé el International Crisis Group (Grupo de Crisis Internacional, ICG)

27 NUNEZ VILLAVERDE, Jesus A., “Seguridad y Defensa para las necesidades del mafia-
na”, en Politica Exterior, Vol. XXI, julio/agosto 2007, N2 118, pp.143-152.

28 WOLFENSOHN, James D., Seguridad en el siglo XXI: la proteccion del planeta, Presi-
dente Grupo del Banco Mundial, Washington DC 03/10/2004, p. 2.

29 SANDOVAL, Mario, “Anélisis desde la 6ptica de la Seguridad”, en Pobreza y Desigual-
dad, INCIPE, Madrid, 2005, p. 3.

30 Comisidn Independiente sobre Problemas Internacionales del Desarrollo, Didlogo Nor-
te-Sur, México, 1981, p.20, en DEL ARENAL, Celestino, “Guerra, desarme y desarrollo”, en
Seminario de Cooperacion para el Desarrollo en la Prevencion de Conflictos Bélicos,
Informe Técnicos N2 6, Cruz Roja Espafola, Instituto de Estudios y Formacién, p.55-59.
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yva en 2003, las disputas locales derivaban en violencia, y el impacto
acumulado tiene como consecuencia un ambiente de inseguridad que
es explotado con facilidad por los seflores de la guerra, los criminales y
los militantes de grupos insurgentes®. En definitiva, los conflictos loca-
les fomentan la violencia y conducen a problemas mas amplios. En esta
linea, los estados empiezan a percibir que la seguridad no se consigue
simplemente militarizando sus fuerzas armadas (FFAA).

Los cambios de tendencia implican procesos muy lentos y cuyos resul-
tados deben fijarse a largo plazo. Los estados asumen que su seguri-
dad ya no depende de ellos mismos y ni de sus politicas particulares,
sino que esta es consecuencia de los niveles de desarrollo y de las
relaciones con el resto de actores de la escena internacional. De esta
forma, hay que entender la seguridad, no como algo nacional, sino
como algo regional e internacional®:.

La seguridad es indispensable para garantizar los medios de vida de
las personas, reducir la pobreza y alcanzar los objetivos de desarrollo.
Se trata de que las personas alcancen los niveles dptimos de progreso
proporcionados por sus Estados y el acceso a los servicios sociales. La
seguridad es importante para todos los grupos vulnerables (pobres,
mujeres, nifios, etc.) Estos no pueden prosperar en entornos violentos
o inestables. De hecho, como nos subraya la Comision Carnegie sobre
la prevencion de conflictos violentos, “muchos conflictos violentos han
sido librados por personas que intentaban establecer y mantener un
espacio sequro para vivir’=*.

La inseguridad (politica) se deriva del subdesarrollo (econdmico), es-
tableciendo un binomio entre ambas. Los estados, especialmente los
donantes, empiezan a entender este paralelismo, y estan contribu-
yendo a un nuevo tipo de actuacion, siempre teniendo presente que,
a mayor nivel de desarrollo, se producirad un aumento de estabilidad

31 GOODHAND, J., y HULME, D., “From wars to complex political emergencies: unders-
tanding conflict and peace-building in the new world disorder”, Third World Quarterly
20,1999, pp.13-26.

32 INTERNATIONAL CRISIS GROUP, “Peacebuilding in Afghanistan”, Asia Report No. 64,
Kabul/Brussels, International Crisis Group, 2003, en

http./www.crisisgroup.org/home/index.cfm?/=1&id=2293 [Consulta: 9/2009]

33 Véase SANAHUJA, José Antonio, E/ sistema internacional de cooperacion al desarro-
llo: una aproximacion a sus actores e instrumentos, Cideal, Madrid, 1999; ROTFELD,
Adam Daniel, SIPRI Yearbook 1997, Oxford University Press, 1997, pp. 1-8.
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de la sociedad internacional. Producto de este cambio es la nueva
fisonomia que caracteriza a los conflictos emergentes después de la
guerra fria. Si percibimos una variante en la forma de entender el
desarrollo, debemos establecer un analisis de las causas nuevas que
derivan en conflictos.

Enclavados en la actual sociedad internacional, se replantea un nuevo
contexto de seguridad y defensa donde el desarrollo de los mas des-
favorecidos es mas relevante en las intervenciones de los estados. La
seguridad y el desarrollo caminan juntos en la misma direccion. La
dindmica de los conflictos actuales y la apariciéon de Estados fallidos o
débiles, acrecientan de facto esta nueva realidad. En el periodo 1946-
2002 se han contabilizado un total de 226 conflictos armados. De ellos,
116 estaban activos en el periodo comprendido entre 1989-2002. En-
tre 1989 y 2002 se registraron siete conflictos armados entre Esta-
dos®. De los 116 conflictos entre 1989 y 2002, 91 fueron de caracter
intraestatal, declarados en su totalidad en paises en desarrollo, donde
las fuerzas utilizadas no correspondian Unicamente al ambito de las
fuerzas armadas nacionales ni tampoco era una competencia exclusi-
va militar entre naciones soberanas.

La cooperacidon internacional para el desarrollo es, por consiguiente,
un medio fundamental para la prevencion de los conflictos, en la me-
dida que aborda del sustrato de inestabilidad que les sirve como base.
En este sentido, la nueva tendencia de los conflictos armados y los
mecanismo de intervencion humanitaria basados en actuaciones con-
juntas entre civiles y militares se presenta como un instrumento para
asegurar el mantenimiento de la paz y la prevencion de los conflictos.

Al mismo tiempo, han aparecido amenazas que hasta el momento no
se habian manifestado en las etapas anteriores. El terrorismo interna-
cional®*®* y las armas de destruccién masiva, los conflictos regionales,
los estados fragiles, las pandemias y el crimen organizado transnacio-
nal forman parte de la sociedad actual, donde a los actores interna-
cionales les corresponden buscar soluciones. Por tanto, se estima opor-
tuno crear un nuevo modelo de seguridad y defensa para conseguir
la estabilidad y reducir los riesgos existentes®’.

34 COMISION CARNEGIE, La Prevencidn de Conflictos Violentos, Carnegie Corportaion of
New York, New York, 1997, p. 20.

35ERIKSON, M., WALLENSTEEN, P. y SOLLENBERG, M, “Armed conflict, 1989-2002” en
Journal of Peace Research, n® 40, Oslo, 2003, pp. 593-607.
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En esta linea argumental, se ha producido en el sistema de desarrollo
una vinculacion evidente entre ambos conceptos llegando a desenca-
denar, como lo definen SANAHUJA, una “securitizaciéon de la ayuda”.
Segun los informes publicados por el Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo de Europa
(OCDE), este proceso ha venido determinado por la nueva sociedad
internacional post guerra fria y se ha acentuado después de los aten-
tados terroristas del 11 de septiembre de 2001. Esta nueva tendencia,
heredera de las concepciones de seguridad mas tradicionalistas, mo-
difica el concepto de seguridad y lo traslada a la escena del subdesa-
rrollo argumentando que existen territorios de alta vulnerabilidad eco-
ndmica que ponen en peligro la seguridad y estabilidad internacional.
Por tanto, se vuelve a una vision estatocéntrica de la seguridad rede-
finiendo los conceptos de construccion de la paz y de seguridad hu-
mana®* de la década de los noventa. Consecuentemente, la preven-
ciony la lucha contra el terrorismo se convierten en un objetivo expre-
so de las politicas de cooperacion®.

Asimismo, las lineas tedricas dominantes en el discurso intelectual ac-
tual coinciden en que la cooperacion al desarrollo debe ser una herra-
mienta fundamental para prevenir el terrorismo y, por ende, fortale-
cer la seguridad internacional. Asi, y siguiendo a SANAHUJA, las pos-
turas mas conservadoras (halcones) establecen la ayuda como algo

36 CALDUCH CERVERA, Rafael, La incidencia del 11 de septiembre en el terrorismo
internacional, INCIPE, en, http:/www.incipe.org/REDI%20Calduch.pdf [Consultado: 10/
2009]

Junto a la denominada guerra subversiva, una de las formas de conflictos armados que
mas ha proliferado durante las ultimas décadas es la del terrorismo. Este no es un
fendmeno nuevo, pues la violencia terrorista adquirié cotas importantes durante el ulti-
mo cuarto del siglo XIX y en el periodo de entreguerras. En ambas etapas el terrorismo,
nacional e internacional, constituyd un sintoma mas que una verdadera causa. En efecto,
este tipo de conflictividad violenta preludié y acompand los importantes procesos de
crisis y cambio politico, econédmico e ideoldgico que experimentd la sociedad interna-
cional y muchos de los paises que formaban parte de ella durante la primera mitad del
siglo XX.

37 Véase SANAHUJA, José Antonio, y GOMEZ GALAN, Manuel, La cooperacidn al desarro-
llo en un mundo en cambio. Perspectivas sobre nuevos ambitos de intervencion, Cideal,
Madrid, 2001; SANAHUJA, José Antonio, “Seguridad, desarrollo y lucha contra la pobre-
za tras el 11-S: los Objetivos del Milenio y la ‘securitizacién’ de la ayuda”, en Documenta-
cion Social. Revista de Estudios Sociales y de Sociologia Aplicada, n® 136, Madrid, 2005,
pp. 25-41; BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad, Paidds,
Barcelona, 1998; SANAHUJA, José Antonio, Los dilemas de la politica de desarrollo de la
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fundamental para obtener la victoria en la “guerra contra el terror”,
entendiendo la ayuda como “palo o zanahoria” para ganar aliados; la
ayuda a cambio de una condicionalidad antiterrorista; la ayuda como
un herramienta contra-insurgente; la ayuda para estabilizacidén a cor-
to plazo en lugar de desarrollo a largo plazo; la ayuda para la cons-
truccion del estado y politicas de seguridad nacional; y la ayuda por
la promocion de la democracia.

Y, por otro lado, las tendencias mas desarrollistas (palomas) entien-
den la ayuda y el desarrollo como una herramienta para prevenir el
terrorismo porque la pobreza, la desigualdad y la falta de expectati-
vas son el “caldo de cultivo” del radicalismo religioso, el terrorismo y
los conflictos violentos. Ejemplo de esta defensa los encontramos en
la estrategia de seguridad de la UE Una Europa segura en un mundo
mejor de 2003, la politica de vecindad “Europa ampliada” y el infor-
me de las NNUU sobre Un mundo mdas seguro de 2005 elaborado por
Kofi ANNAN.

Es por ello, por lo que las prioridades de la comunidad donante se
hayan trasladado desde los territorios mas desfavorecidos y subdesa-
rrollados a los teatros de operaciones militares en aras de que la pro-
pia cooperacion se transforme en un elemento parte de las estrate-
gias militares de estabilizacion de estados fragiles como Afganistan e
Iraq. Este traslado de prioridades encuentra una vaga explicacion ted-
rica cualitativa debido a que se utilizan los mismo criterios que en la
década de los noventa del siglo pasado servian para establecer quié-
nes eran los paises mas subdesarrollados y que ahora sirven para es-
tablecer qué territorios son claves para la seguridad internacional?°.

Sobre esta base, y trasladando al debate teodrico, los razonamientos
de Barry BUZAN, nos encontramos en la obligacion de aclarar qué
entendemos por conflicto en esta nueva realidad, con qué objeto y
con qué motivos convertimos una situacidon en elemento esencial para
la seguridad internacional y que medios vamos a poner en practica

38 Entendiendo la seguridad humana desde una visidén estatocéntrica concebida como la

seguridad del estado y la gobernanza como instrumento para establecer la seguridad y
el orden interno.

39 CAD-OCDE, Guidelines on terrorism prevention, OCDE, 2003.
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para conseguir la deseada seguridad®. A lo largo de esta investiga-
cion intentaremos dar respuestas a estas cuestiones.

En esta linea, el nuevo imperialismo liberal, como lo define Robert
COOPER, pretende imponer el nuevo orden global, consistente en las
relaciones entre el “guante aterciopelado” del mercado neoliberal y el
“pufo de acero” de la intervencién militar“?. En palabras de Michael A.
PETERS, “el/ nuevo sistema internacional estaria caracterizado por la
nueva distincion entre la politica interior e internacional; la interferencia
entre los asuntos domésticos y la mutua supervision de los asuntos in-
ternacionales relacionados con la seguridad, el rechazo de la fuerza
para resolver las disputas y la codificacion de las normas de conducta
con el fin de mantener el estado de derecho, la creciente evaporacion
de las fronteras; y la seguridad basada en la interdependencia, la aper-
tura reciproca y la vulnerabilidad mutua”*3.

En lineas criticas, como la que mantienen David HARVEY “Una hege-
monia de los EEUU inestable basada en la militarizacion permanente y
en un aventurismo tal que podia amenazar la paz global no es una
perspectiva atractiva para el resto el mundo. El militarismo de los EEUU
propone de manera creciente, desde el supuesto de que es la unica
alternativa posible al terrorismo global, no sdlo esta lleno de peligros,
sino que también esta siendo gradualmente reconocido como una
madscara para tratar de sostener una hegemonia amenazada dentro del
sistema global’**.

En los denominados Estados fallidos, siguiendo las aportaciones de
YUSTE, gran conocedor del terreno afgano, “/a absoluta falta de una
autoridad nacional ha tenido fatales consecuencias humanitarias para
su poblacion. Las hambrunas, la violencia, la inseguridad e incluso los

40 VVéanse la evolucion de los indicadores de desarrollo del CAD-OCDE.

4 Véase BUZAN, Barry, WAEVER, Ole y DE WILDE, Jaap, A new framework for analysis,
Lynne Rienner Publisher, Colorado, USA, 1998.

42 \Véase COOPER, Robert, “The postmodern state and the world order”, Demos, The
Foreing policy Center, London, 2000, pp 19-20; COOPER, Robert, “The Postmodern State”,
Re-ordering the world: The long-term implications of September 11 ™, Mark Leonard (Ed.),
Foreign Policy Centre, London 2002, en http://www.observer.co.uk/Print/
0,3858,4388912,00.htm/ [Consulta: el 15 de enero de 2013]

43 PETERS, Michael, A., Globalism and its Challengers. The Postmodern State, Security
and World Order, 2002, en http://globalization.icaap.org/content/v2.2/04_peters.html/
[Consulta: el 10 de diciembre de 2012]
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genocidios son el dia a dia de estas zonas”*°. Y sus consecuencias para
la seguridad internacional no son menos importantes. A modo de ejem-
plo, Somalia se ha convertido en la base terrestre de una pirateria que
estd comprometiendo el trafico internacional de mercancias mientras
su poblacién es diezmada por la violencia, el hambre y la sed; Guinea
Bissau es una de las principales bases logisticas del trafico de drogas
hacia Europa de los carteles colombianos. Afganistan fue durante aflos
la base operativa de Al Qaeda y el lugar donde se prepararon los
ataques del 11 de Septiembre de 2001. Y a fecha de hoy, la zona norte
de Pakistan, cuyo territorio se halla fuera del control efectivo de Isla-
mabad, no sélo constituye la base logistica del comercio internacional
de la droga que se produce en Afganistdn sino que es la base opera-
tiva de varios grupos terroristas de corte islamista que amenazan in-
cluso la estabilidad del pais y de toda la region.

Por tanto, y dentro de esta dindmica definida, la gobernanza se con-
vierte en un sector clave para la cooperacion al desarrollo en contex-
tos como el afgano. Bajo la hipdtesis de que la democracia -democra-
cia representativa y competitiva, economia de mercado, respeto de
los derechos humanos, etc.-, es necesaria y obligatoria para conseguir
la paz y la estabilidad, no solamente local sino también internacional,
se interviene en Afganistan, con la intencidn de crear un estado en
términos weberianos y bajo la doctrina democratica liberal, en el que
el propio estado sea capaz de instaurar el monopolio de la fuerza, la
paz social y un marco de convivencia y desarrollo. Ahora bien, la rea-
lidad afgana poco tiene que ver con la situacion occidental, pasando
por alto el respeto de las tradiciones culturales, modo de toma de
decisiones, sus propias estructuras tribales, etc. En este sentido, Cli-
fford GEERTZ considera a la cultura como las “redes de significacion”
gue la gente ha creado para si mismas. En la superficie, esas redes
son enigmaticas, el observador debe interpretarlas para que tengan
sentido?®. La cultura para Geertz es “un contexto, algo dentro de lo

44 HARVEY, David, E/ nuevo imperialismo: acumulacidon por desposesion, en http.//
biblioteca.clacso.edu.at/ar/libros/social/harvey.pdf [Consulta: el 21 de marzo de 2013]

45 YUSTE, Pablo, Estabilizacion y contrainsurgencia como la lucha por la legitimidad: un
modelo para la construccion de estados. El caso afgano, Universidad Auténoma de
Madrid (UAM), Madrid, p. 13, en http.;/www.uam.es/centros/economicas/doctorado/deri/
publicaciones/WorkingPapers/DEA%20Pablo%20Yuste.pdf [Consultado el dia 12 de enero
de 2013]
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cual pueden describirse algo inteligible”. Por tanto, no existe una cul-
tura mundial en un sentido estricto, sino que incluso en politica mun-
dial los seres humanos urden redes de significacion. Desarrollan pau-
tas de conducta implicitas, algunas de las cuales acentuan el principio
de soberaniay legitiman la prosecucioén del interés propio, y otras que
se basan en principios muy diferentes. Es necesario, por tanto, que
cualquier acto de cooperacion o de aparente cooperacion sea inter-
pretado dentro del contexto de las acciones relacionadas y de las
expectativas prevalecientes y las convicciones comunes, antes de que
se logre comprender correctamente su significado.

En este sentido es frecuente que los dirigentes encargados de liderar
esta dindmica afirmen, sin ningun tipo de miedo, la posibilidad de trans-
ferir un sistema politico tan complejo como el de la democracia liberal,
argumentando que si es bueno para nosotros, debe ser bueno para
ellos. Sin embargo, desde la ciencia politica es habitual considerar la
idea de que los sistemas politicos no son exportables, sino que cada
sociedad y/o, comunidad cuenta con una serie de caracteristicas pro-
pias que influyen directamente en la manera de gobernarse. Como
nos apunta COTARELO, “nadie en su sano juicio propone la pura y sim-
ple aplicacion de modelos de un lugar a las condiciones de otro”¥. Las
instituciones no son exportables. A modo de ejemplo, una empresa
gue decida vender sus productos fuera de sus fronteras debe cono-
cer cudles son las peculiaridades de la sociedad donde pretende ven-
der sus productos para poder adaptarlo.

Décadas de guerra no sélo han socavado la cohesion social a nivel
local en Afganistan, también han exacerbado la pobreza, que es en si
misma una causa subyacente de la inseguridad. La inseguridad resul-
tante no sdélo destruye la calidad de vida e impide el desarrollo del
trabajo, sino que ademas es aprovechada por grupos criminales o
antigubernamentales -llamada en términos militares insurgencia- para
fortalecer sus posiciones en un conflicto mayor“8. La percepcion de las
amenazas a la seguridad también tiene impacto en la seguridad local,;
tales amenazas son diversas y se configuran de modo diferente en las

4 Op. Cit., HARVEY, David.

47 COTARELO, Ramodn, Transicion politica y consolidacion democratica. Espaia (1975-
1986), Centro de Investigaciones Socioldgicas, Madrid, 1992, p.20.
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diferentes localidades. Los talibanes no son la Unica amenaza, como a
veces se refleja. El gobierno central afgano se esta orientando a tener
cierta presencia en las provincias del pais a través de los Equipos de
Reconstruccién Provincial (PRT en sus siglas en inglés), pero cabe con-
siderar que los problemas de seguridad estdn vinculados directa o
indirectamente a la incapacidad del propio gobierno para extender
su autoridad fuera de Kabul. En las provincias, el control suele estar
en manos de los seflores de la guerra y el gobierno central carece de
medios propios para controlar de estos actores descentralizadores?.

Sobre toda esta base metodoldgica, y trasladdndonos de lo tedrico a
lo practico, el Afghanistan Compact -Pacto por Afganistan- adoptado
por la comunidad internacional y las autoridades afganas en enero de
2006 reconoce que “la seguridad sigue siendo un prerrequisito funda-
mental para lograr la estabilidad y el desarrollo en Afganistan’°. Dicho
pacto, establece que la seguridad no puede venir sélo de medios mi-
litares, sino que requiere “buen gobierno, justicia e imperio de la ley,
reforzado por la reconstruccion y el desarrollo.” Asi, en un sentido, el
Pacto pretende resolver el problema de la inseguridad de manera
global. Dado que el éxito de la pacificacidon en el ambito de la comuni-
dad tiene un impacto tan significativo en la paz, el desarrollo, y que
de momento solo beneficia a una parte de la poblacidn, hay unimpor-
tante margen para un mayor apoyo de los donantes alas ONG y OOl
implicados en la construccion de la paz, asi como para el desarrollo de
una estrategia nacional.

En definitiva, desde el andlisis multidisciplinar nos encontramos con
dos lineas diferenciadas pero con una intencion externa de coincidan
en los objetivos generales de la mision afgana. Por un lado, y en el

48 Op. Cit, WALDMAN, Matt., p. 7.

49 ZAKHILWAL, Omar y MURPHY THOMAS, Jane, E/ papel del desarrollo rural en la
consolidacion de la paz. El caso de Afganistan, The North-South Institute L “Institut Nord-
Sud, Centro Internacional para la Paz CIP-fuhem, Madrid, 2006, p. 10.

50 VVéase Afghanistan Compact. En proximos capitulos dedicaremos una parte importan-
te de esta investigacién. El Pacto por Afganistan representa uno de los pilares funda-
mentales de la actuacion internacional en Afganistan. En el se fija como paradigma de la
intervencion que la seguridad en un contexto como el afgano sdélo se puede construir
sobre la base del desarrollo y viceversa.
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marco de la Guerra contra el Terror y la Operacion Libertad Duradera,
los ejércitos mantienen una vision realista o tradicionalista de la inter-
vencion asumiendo la mision como un mandato directo de los estados
alos que pertenecen, asumiendo que el estado en cuestion interviene
en Afganistan, bien por los intereses que pueda extraer, o bien por
formar parte de organismos implicados en el procesos de reconstruc-
cion fisica y politica del pais asiatico, manteniendo el principio de in-
terdependencia de las relaciones internacionales.

Por otro lado, las agencias de desarrollo y ONG pertenecientes tam-
bién a los Estados intervinientes e implicadas en este proceso, y asi
como las NNUU, mantienen una dindmica que les diferencia con los
anteriores. Sus objetivos, tal vez mas idealistas, son los de paliar los
pésimos indicadores de desarrollo, siendo la poblacion afgana su prin-
cipal objetivo de intervencidn pero, asumiendo de la misma manera,
la construccidn de un estado eficaz capaz de garantizar en un futuro
el desarrollo de su propia poblaciéon. Todo esto sobre una misma base
de acatar las prioridades de la intervencidn, marcadas por los esta-
dos, las NNUU -Consejo de Seguridad- y las ONG.

Afganistdn representa en la actualidad una situacién heredada de la
guerra fria pero con caracteristicas de una nueva tipologia de conflic-
to. En esta nueva fase, conceptos como seguridad y desarrollo tiende
a unirse con el fin de conseguir un objetivo comun: la estabilizacién de
un Estado fragil y por ende la resolucion del conflicto. Desde esta
perspectiva, se entiende que la reduccion de vulnerabilidades de la
poblacién aportara un aumento de los indicadores de seguridad. ¢Es
esta afirmacion cierta? ¢Es legitima? ¢Son los modelos politicos expor-
tables a realidades tan diferentes? éEs una contradiccion instaurar un
modelo bajo los criterios de representatividad y respeto de derechos
humanos con lajustificacion retdrica de la seguridad y la paz? iLa paz
se construye o se impone?

Para analizar posibles respuestas, realizamos un estudio de la coyun-
tura afgana desde diferentes perspectivas, ademas de las ya mencio-
nadas que son los ejes de esta investigacion, pero sin olvidar el resto
de factores fundamentales para la dindmica afgana como su situacion
geoestratégica, el cultivo de opidceos y sus singularidades étnicas,
econdmicas y politicas para profundizar en como la comunidad inter-
nacional interviene en Afganistan y como se desarrollar el modelo de
estabilizacion del estado.
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CAPITULO Il. FACTORES NATURALES Y POLITICOS. ELEMENTOS
CLAVES PARA COMPRENDER LA SITUACION DE AFGANISTAN.

Con el fin de comprender en profundidad la coyunta afgana, en el
siguiente capitulo abordaremos desde una perspectiva analitica cinco
factores que entendemos como claves para afrontar la compleja esta-
bilizacion del pais. Estos componentes los dividimos en naturales -
histérico y geografia o geopolitica- y politicos -distribucion social, el
movimiento taliban y el cultivo de opiaceos.

2.1 La reproduccidn de la historia.

La situacion geoestratégica de Afganistan® le convierte en una pieza
clave en el tablero de ajedrez de las grandes potencias. Histéricamen-
te, este pais ha jugado un papel importante en el desarrollo de los
intereses econdmicos y estratégicos de Asia. Hacia 1830, el capitan
Arthur CONNOLLY, del ejército britanico de India, acuid la expresion
“gran juego” para referirse a la rivalidad entre los imperios ruso e in-
glés en Asia Central y Meridional®?, en clara referencia a los intereses
gue podria suponer en control politico de Afganistan.

Afganistan continua siendo un actor trascendental por ser puente de
salida de las principales reservas de gas del mundo®3, aun por explo-

51 Véase RASHID, Ahmed, taliban. Islam, Oil and the New Great Game in Central Asia,
|.B.Tauris Publishers, London, New York, 2000; SEGURA, Antoni, Sefiores y vasallos del S.
XXI. Una explicacion de los conflictos, Alianza Editorial, Barcelona, 2004; TORRENTE
GISBERT, José Maria, Reflexion critica sobre la situacion Mundial actual, Nova Escola
Galega, febrero de 2007; BRZEZINSKI, Zbigniew, E/ gran tablero mundial. La supremacia
estadounidense y sus imperativos geoestratégicos, Paidds estado y Sociedad, Barcelona,
1998.

52 LOPEZ PERONA, Alfonso, “Afganistan: el regreso del gran juego” en Politica Exterior
VOL. XlIl enero / febrero N2 67, pp.131-142.

53 Véase SHWADRAN, Benjamin, The middle East, Oil and the Great Powers, Israel Univer-
sity Press, Jerusalén, 1973; TALBOT, Karen, Afganistan: la lucha por el poder, Centre for
Research on Globalisation (CRG), 7 de noviembre de 2001, en
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tar, procedentes de las ex repUblicas soviéticas. El creciente cultivo de
opio y adormidera para la elaboracion de la heroina y el gran volu-
men de armas que circulan libremente por su territorio, tras mas de
treinta afos de conflicto, son elementos importantes a tener en cuen-
ta en la situacion actual del pais. Ademas, su enclave geografico, le
convierte en un actor principal en la estabilidad global de la regidn,
no solamente desde el enfoque de la seguridad, sino también desde
una perspectiva econdémica.

El factor fisico ha sido fuente de conflicto derivado de la inestabilidad
de sus numerosos vecinos fronterizos, muchos de ellos formados so-
bre la base étnica o tribal, resultando claramente en un sistema politi-
co acorde a esta caracteristica. Afganistan, un territorio sin salida al
mar, cuenta con una extensiéon de 647.497 km?, y comparte frontera
con Irdn al oeste (936 km de frontera), Turkmenistadn al norte (744
km), Uzbekistan (134 km), Tajikistan (1.206 km), China al noreste (76
km) y Pakistdn al sur y suroeste (2.430 km).

Asimismo, Afganistan representa la herencia de un modelo anquilosa-
do, pero a su vez, comparte elementos de una nueva etapa en la
sociedad internacional. Dos caracteristicas claves en esta nueva con-
cepciodn, seguridad y desarrollo, representan una nueva dindmica de
intervencion. Sin seguridad, no se puede asegurar el desarrollo; sin
desarrollo no se establece un marco de estabilidad. Consecuentemente,
la situacion de Afganistdn es compleja desde el enfoque de la coope-
racion, siendo pionero de un modelo de desarrollo y reconstruccion,
en un contexto en el que las funciones son asumidas complementaria-
mente por civiles y militares.

Adentrdndonos en la historia politica de Afganistan, para resaltar la
importancia de su territorio en el contexto geoestratégico, observa-
mos acontecimientos que han marcado el desequilibrio politico, no
solamente de Afganistan, sino en el drea regional. Las primeras refe-
rencias a las que tenemos acceso datan del siglo IV a.C. cuando formé
parte del Imperio Persa de los agueménidas®. Fue dominado por Ale-

54 \Véase ROULAND, Norbert, POUMARAEDE, Jacques y PIERRE-CAPS, Stéphane, “Una
ojeada a las tradicién juridicas no occidentales” en Derecho de las minorias y de los
pueblos autdctonos, Siglo Veintiuno Ediciones, Madrid, 1999. pp. 90-123; BRIANT, P, His-
toire de I'empire perse de Cyrus & Alexandre, Paris 1996; KUHRT, A, The Ancient Near
East c. 3000-330 B. C, vol. 2, Londres 1995; SANCISI-WEERDENBURG, H. (Ed.), Achaeme-
nid History I-VIII, Leiden (Holanda) 1987-1994.
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jandro Magno alrededor del 330 a.C%. Tras la culminacién de este
periodo, se establecidé otra dinastia griega en Bactriana® (Norte de
Afganistan) y se fundo un estado que permanecid desde el 256 a.C.
hasta el 130 a.C. El estado greco-bactriano se rindié ante un grupo de
ndmadas iranies denominaos sakas y después a los kushans, que adop-
taron el budismo como religién oficial®. Afganistdn evoluciond en la
era pre-isldmica a estar integrado en el Imperio Persa®®, aunque tam-
bién regiones del territorio actual formaron parte de las tierras del
indostani, reinos budistas o hinduistas®.

Afganistdn ha sido la puerta del sur de Asia®® para los conquistadores
occidentales®. En los ultimos 2.500 afios, al menos veinticinco dinas-
tias diferentes han gobernado el pais: griegos, persas, indios, turcos,
britdnicos,... Por consiguiente, han transcurrido grandes imperios que
se extendieron desde el Mediterraneo al subcontinente indio y hasta
las estepas del Asia Central. La geopolitica del pais ha influenciado en
el devenir de la regién. En la actualidad, esta situacion permanece y

55 Tras su muerte en el 323 a.C., la mayor parte de la region cayd bajo el dominio del
general Alejandro Seleuco | Nicanor y mas tarde bajo el rey indio Chandragupta.

5 La historia griega de Bactriana comienza con la llegada de Alejandro Magno a la
regidon en 330 a.C. Alli castigd a los asesinos de Dario, explord las regiones vecinas,
establecié alianzas con principes locales, sometié a los rebeldes, dejé guarniciones y
fundd nuevas ciudades con su propio nombre. Tres afios mas tarde el conquistador
macedonio abandond Bactriana para marchar hacia la India. Tras hacerse con los domi-
nios asiaticos del antiguo imperio de Alejandro, en 305 a.C. Seleuco | establecié una
alianza con el soberano indio Chandragupta Maurya vy le entregd sus territorios mas
orientales, incluida la mayor parte de Afganistan al sur del Hindu Kush. Gracias a las
campanas militares emprendidas y a la actividad como virrey de Antioco, hijo de Seleu-
co, Bactriana permanecié bajo el dominio seléucida.

57 En los siglos Il y IV d.C,, los sasanidas persas invadieron el pais desde el oeste. Los
eftalitas, o hunos blancos, tenian, en gran parte, el control de Afganistdn cuando los
victoriosos arabes arrasaron la regiéon a mediados del siglo VIII. Véase SCHIPPMANN, K.
Grundzige der Geschichte des sasanidischen Reiches. Darmstadt. 1990.

58 Dinastia de los Agueménides, Partos y Sananidas.

59 Afganistan ha sufrido innumerables conquistas y colonizaciones por ejemplo, la con-
quista mogola de Gegis-Khan en 1221y de Tamorlan en 1370-1405.

60 VVéase TALBOT, Karen, “Afganistan, llave de Asia Central y explotaciéon del petréleo de
la zona”, Centro Internacional por la Paz y la Justicia (ICPJ), EEUU, 2003; BONOSKY,
Phillip, Afganistan-Washington, la guerra secreta, 22 ed., Internacional Publishers, New
York, 2002; VIVIANO Frank, Energy Futur Rides on USA war. Conflict centered in world’s
oil match, San Francisco Chronicle, 26 septiembre, 2001, en http./www.ospaaal.org/
corint/numero_4/esp_4/afgapetr.htm [Consulta: 9/2011].

61 A principios del s. XX el Virrey britdnico de la India se refirid a Afganistan el campo de
batalla de Asia.
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Afganistan continta formando parte de lo que KIPLING denomind “el
gran tablero de ajedrez del Asia Central” o “el Gran Juego”. Tradicio-
nalmente, ha sido una regién donde las rutas comerciales han brillado
con luz propia, siendo una pieza clave en el acontecer econémico de
las potencias del momento. A esta situacion, se le afaden circunstan-
cias estratégicas de indole politico, que sumadas a las anteriores, des-
encadenan la situaciéon actual del pais.

No pretendemos adentrarnos en los tiempos pretéritos de Afganistan
sino, mas bien hacer una radiografia resumida sobre la convulsa herencia
recibida producto de su enclave geografico. Es por ello, por lo que de
manera resumida, pasaremos a analizar la evolucion histdrica del pais.

2.2 Larivalidad por el territorio.

Durante los siglos Xll y XIlll, los drabes se adentraron en el territorio
afgano afectando a este pais de forma mas decisiva que cualquier
otro influjo extranjero. El Islam se convirtid en la religion dominante y
el control politico drabe fue sustituido por la superioridad de las dinas-
tiasiranies y turcas®?. La cultura isldmica logré cotas brillantes bajo la
dinastia huri afgana o irani®.

La historia de Afganistan ha estado condicionada principalmente por
el clima y la geografia de la zona. La aridez de la region dificulta la
practica de la agricultura y su distancia al mar le aisla en gran medida
del comercio. No obstante, las dinastias drabes introdujeron el compo-
nente estratégico de la época, viendo una via que les permitid acce-
der al resto de Asia, no solamente con intereses econdmicos o comer-
ciales, sino también desde un punto de vista politico. La geopolitica
de laregioén ha influenciado enormemente la evolucién del pais.

Los afganos empezaron a incrementar su poder a lo largo del siglo
XVI1I84, Con el desenlace de las disputas entre clanes y tribus, apare-

62 OTFINOSKI, Steven, Nations in Trasition: Afganistan, Facts On File, New York, 2003, p.
5. El completo predominio turco en el area se establecio al final del siglo X y principios
del XI.

63 |Los ghuridas extendieron gradualmente su dominio hacia el norte de la India, pero
fueron arrollados por las hordas procedentes del Norte.

64 La mayor parte del pais quedd bajo control mongol en el siglo XIV, en que otro invasor
de misma procedencia, Tarmerlan, se apoderd del Norte de Afganistan. La importancia
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cieron lideres que realizaron esfuerzos por establecer una identidad
nacional®®. A través de diversos acuerdos entre las diferentes tribus,
se designo el rio Oxus® (Amy Darya) como la frontera entre el Asia
Central y el nuevo estado de Afganistan®. Ahmad SHA agrandd sus-
tancialmente su reino, adquiriendo el este de Irdn, Beluchistan, Cache-
mira y parte del Punjab. Seguidamente, sobrevino un periodo anar-
quico en todo el pais. En 1826 Dost Muhammad KAN, miembro de una
notable familia afgana, tomod el control del este de Afganistan, asu-
miendo en 1835 el titulo de emir®e,

La colonizacién europea ha sido el factor que mas contribuyd a la
dinamizacioén de la estabilidad politica y de la posibilidad de crear
una cohesién nacional en Afganistan®®. Primeramente, el Imperio na-
polednico y el colonialismo britanico fueron los grandes protagonistas
de esta etapa’®. El imperio britdnico entabld una serie de acuerdos
con laIndiay el monarca afgano Shah SHUJA con el fin de conquistar
el territorio afgano. Las tropas britdnicas ocuparon la provincia de

de controlar el territorio afgano era primordial debido a que Afganistan estaba conside-
rado la puerta de entrada a las riquezas del continente asiatico, especialmente de la
India. Entre los mas notables sucesores de Tamerlan estuvo Babor, fundador de la dinas-
tia mongol de la India, que conquistd Kabul en 1504. Mas tarde, en el siglo XVI, los
safawies de Irdn y los uzbekos del norte realizaron incursiones en la regién.

65 | a tribu ghilzai conquistd la capital irania de Ispahan en 1.722. Nadir SHA, en 1738
restablecidé la autoridad irani sobre casi todo Afganistan, emprendiendo una violenta
contraofensiva irani. Nadir fue asesinado en 1.747.

86 A modo de ejemplo citamos a Durri-DAURAN.

67 Esta designacidon fue consecuencia de un acuerdo histérico entre todos los gobernan-
tes del Asia Central. Fue el centro del imperio de Tamerlan y la Dinastia Timurida (siglo
XIV y XV). Tenia su centro en la ciudad de Samarkanda. En el siglo XllIl fue ocupada por
el Imperio Mongol y en el siglo XIV Tamerlan instalé en Samarkanda, su capital, atrayen-
do a gentes de todas las artes, profesiones y comercios: griegos, chinos, egipcios, persas,
armenios, sirios, etc. La regién fue sucesivamente gobernada por diversas ciudades-
estado islamicas independientes, hasta el siglo XIX, cuando fue invadida por el Imperio
ruso. Hoy es en su mayoria parte de la Republica de Uzbekistan, independiente desde
1.991. Bujara, Samarkanda y Jiva son, probablemente, los exponentes mas prestigiosos de
la milenaria historia de la Transoxiana.

68 Op. Cit., OTFINOSKI, Steven, p. 7.

89 EWANS, Martin, Afganistan: a new history, Routledge Cruzon, Taylor & Francis Group,
London and New York, 2002, p. 23.

70 VVéase ADAMEC, Ludwig W, Historical dictionary of Afghanistan, The Scarecrow Press
INC, London, 1991; HENRY WALTER, Bellew, Races of Afghanistan, Sang-E Meel Publica-
tions, Lahore, 1999; DUPREE, Louis, Afghanistan, Princeton University Press, Princenton,
1978.
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Kandahar e instauran de nuevo en el trono a SHUJA”'. Las potencias
europeas, dominadoras de la sociedad internacional del momento, se
dieron cuenta que controlar esta regidon podria suponer grandes be-
neficios econdmicos y estratégicos.

En esta coyuntura, la construccion de una unidad nacional entorno a la
estabilidad politica, quedaba en el limbo de la imposibilidad. Los ele-
mentos necesarios para la creacion de esta identidad, no se encontra-
ban y, en el hipotético caso de hallarlos, resultaba frustrada con las
ambiciones de las potencias europeas’. No existia una integridad ideo-
|6gica comun, fundamental para el nacimiento de una estructura politi-
cay social; la gran multitud de etnias y religiones, no quedaba reflejada
en la distribuciéon de competencias de la sociedad afgana y la coexis-
tencia entre las mismas se hacia cada vez mas dificil. Tampoco existian
procesos de creacidn de una sociedad con valores comunes bajo el
respeto a las diferencias de los estratos politicos y sociales’®. En conse-
cuencia, no constaba un marco legal ni politico comun a todos.

Tras varios intentos por conseguir cierta autonomia, Afganistan conso-
lida su independencia a raiz de tres guerras de resistencia en contra
de la presencia inglesa. La primera de ellas (1838-1842) el ejército
britanico ocupa las principales ciudades del pais; la segunda (1878-
1880) Inglaterra impone un régimen de protectorado’™; y la tercera
(1919), un ano después de la finalizacidon de la | Guerra Mundial, gra-
cias a la ayuda de las tropas soviéticas y sin que se consiguiera la
victoria militar, Afganistan consigue la independencia.

Ante la posibilidad de que el imperio ruso tomara cierto control en el
continente asiatico, el gobernador general britdnico de este pais, Geor-
ge EDEN, presenta a Dost MUHAMMAD un ultimatum que solicitaba la
expulsion de un delegado ruso en Kabul. Rechazados los requerimien-
tos britanicos, en marzo de 1838 el ejército anglo-indio invadid Afga-
nistan, desencadenando la Primera Guerra afgana’® (1838-1842). Al

7' Napoledn y el Zar Alejandro | firmaron un tratado en 1807 para planificar una invasion

conjunta a través de Afganistan.

72 E| 25 de abril de 1839. En abril de 1842, SHUJA es capturado por las tropas afganas y
las fuerzas britanicas fueron derrotadas.

7 Op. Cit.,, EWANS, Martin, p. 43.

74 HIPPLER, Mochen, Nation building: A key concept for peaceful conflict Transforma-
tion? Development and Peace Foundation, Pluto Press, London, 2005, p. 9.

75 E| Protectorado inglés durd 39 afos, de1880 a 1919.
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encontrar una oposicion poco efectiva, ocuparon Kandahar en abril
de 1839 y Gazni en julio del mismo afno’®. En la segunda guerra entre
afganos y britdnicos (1878-1879), la lucha fraticida entre los hijos del
emir llevo al pais a agitaciones durante mas de una década tras su
muerte en 1863. Shere ALI KAN, su tercer hijo y sucesor, despertd la
enemistad de los britanicos al adoptar una politica amigable hacia
Rusia en 187877. Al rechazar un segundo ultimatum, en noviembre del
mismo afo, las fuerzas angloindias de nuevo invadieron Afganistan’s.

Durante los aflos del protectorado britanico, el colonialismo ingles di-
vide una gran parte del territorio afgano perteneciente a la rama pas-
thun para incorporarlo a la India (colonia inglesa en este periodo),
conocida como la Linea Durand”, impuesta en 1883 en virtud de la
cual, se crea el actual estado de Pakistan®°. La nueva frontera privd a
Afganistdn de un tercio de su poblacidén, dividiendo artificialmente a
la poblacién e instaurando un limite ficticio. Durante los siguientes cua-
renta anos, hasta la tercera guerra angloafgana (1919), Afganistan
fue un protectorado britanico. Estos acontecimientos, dinamitaron las
posibilidades de iniciar una identidad comun que les hubiera ayuda-
do a conseguir cierta estabilidad. Pero, el afan colonialista europeo,
imposibilitd cualquier forma de estabilizacién politica y social.

76 Akbar KAN, un hijo de Dost MUHAMMAD, encabezd con éxito un levantamiento contra
Shah SHUJA vy las guarniciones afgano-indias del pais (1845). Una expedicidon de castigo
angloindia reforzdé las guarniciones durante un breve periodo, pero los britdnicos hubie-
ron de abandonar finalmente el pais. Dost MUHAMMAD fue entonces liberado de su
encarcelamiento y recuperd el trono. Las relaciones entre Afganistan y los britanicos
continuaron hasta 1855, momento en que Dost MUHAMMAD determind un acuerdo de
paz con el gobernador de la India.

77 Véase METCALF, Barbara, Islamic Revival in Brtish India 1860-1900, Royal Book Com-
pant, Islamabad, 1992; NOELLE, Christine, State and Tribe in Nineteenth-Century Afgha-
nistan, Cruzon Press, Londres, 1997; RAWLINSON, Henrt, England and Russian in the East
(1875), Indian Piublication, Karachi, 1985.

78 Op. Cit., EWANS, Martin, RUBIN, Barnet T.

72 En el curso del conflicto resultante, los afganos sufrieron varios cambios. Kabul fue
sitiada en octubre de 1879; Yakub KAN, hijo de Shere Ali, que habia ocupado el trono en
marzo del aflo anterior, fue forzado a abdicar y, en 1880, Abd AL-RAHMAN, nieto de Dost
MUHAMMAD, se instalé en el trono.

80 Amir Abdul Rheman KHAN llegd a un acuerdo sobre la cuestion de la nueva frontera de
Afganistan, quedd demarcada por lo que se llamé /linea Durand y privd a Afganistan de
un tercio de su poblacidén. La linea Durand dividié artificialmente la poblacién de Afga-
nistdn y cred un limite ficticio. Durante los siguientes cuarenta afos, hasta la Tercera
Guerra Angloafgana de 1919, Afganistan permanecié como un protectorado britanico.
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En la tercera guerra afgana, el nuevo soberano confirmd la cesiodn,
previamente acordada con los britanicos por Yakub KAN, del paso
Jyber y otros territorios afganos. En su reinado, Abd AL-RAHMAN KAN
aderezo las disputas fronterizas con la India y Rusia, cred un ejército
permanente y frend el poder de diversos jefes tribales. Asimismo, en
el reinado de Habibullah KAN (1901-1919)%, hijo y sucesor de Abd AL-
RAHMAN, los gobiernos britanicos y ruso prometieron respetar la inte-
gridad territorial de Afganistan. Su hermano, Nasrullan KAN, que le
sucedio en el trono durante sdlo seis dias, fue depuesto por la nobleza
afgana en favor de Amanullah KAN, el hijo de HABIBULLAH. Determi-
nado a aislar completamente a su pais de la esfera de influencia brita-
nica, declarod la guerra a Gran Bretafla en mayo de 1919. Los britani-
cos, enfrentados a la vez con el creciente Movimiento Indio de Libera-
cién, negociaron un Tratado de paz®. Por los términos del mismo, Gran
Bretafia reconocid a Afganistdn como estado soberano e indepen-
diente®. En 1926, AMANULLAH cambid su titulo de emir por el de rey
de Afganistan.

La Revoluciéon Rusa también tuvo su efecto en Afganistan, aunque
esta vez con consecuencias positivas. Se inicid un movimiento de re-
formas donde se hicieron muy populares las tendencias proximas a las
ideas marxistas y el patriotismo. La repercusion llegd hasta el punto
de que el propio LENIN afirmaba que “desde la India muchos grupos
radicales emigraron a Afganistan para formar un frente antiimperialis-
ta”®*. La Revolucion bolchevique despertd las esperanzas de las ma-
sas en Asiay, principalmente en Afganistany, las elites politicas de la
época, empezaron a implantar reformas politicas y sociales, las cuales
tuvieron consecuencias positivas, convirtiendo esta época en uno de
los mayores momentos de esplendor en la historia reciente del pais.

El rey AMANULLAH se mostré muy impresionado por los programas
de modernizacion de Irdn y Turquia e instituyd una serie de reformas
politicas, sociales y religiosas. Se instaurd un régimen constitucional en

8 La palabra Pakistan es una sigla que, por un lado la desinencia -istan que significa pais
y por otro las iniciales de las tres regiones de mayoria musulmana: Punyab, Afganistan y
Cachemira - este nombre fue inventado por islamistas indios y sefores feudales-

82 Fue asesinado en febrero de 1919.
8 Tratado de Rawalpindi firmado el 8 de agosto de 1919 entre Afganistan y el Imperio
Britanico.

84 Se elimina la ayuda econdmica aunque se mantiene la Linea Durand.



José Miguel Calvillo Cisneros

1923. Tras una serie de sucesiones en el trono, el monarca Bacha BAKAU
inicio transformaciones econdmicas, pero fue asesinado al afio siguiente,
por lo que no pudieron llevarse a la practica. Afganistan establecid
relaciones comerciales con Alemania, Italia y Japén® y proclamo su
neutralidad al principio de la Il Guerra Mundial®. Los EEUU estable-
cieron relaciones diplomaticas con Afganistdn en 1942. En noviembre
de 1946 Afganistan ingresd en las NNUU como miembro fundador.

Desde el punto de vista étnico, los no pastunes constituian al menos el
35% -incluso puede que llegaran al 45%- de la poblacién de Afganis-
tdn durante las décadas precedentes a la ocupacion soviética, y se
han fortalecido tras el masivo éxodo de refugiados pastunes a Pakis-
tdn. Al cambiar el equilibrio étnico, los pastunes de Afganistan han
tratado de forma intermitente de forjar algun tipo de unidad politica
con los pastunes de Pakistan con el fin de restablecer el dominio indis-
cutible pastun en Kabul®’.

Al mismo tiempo, dada la responsabilidad de los britanicos en la divi-
sion de los pastunes, no es sorprendente que el sentimiento antibritani-
co enlas décadas de los afos 20 y 30 del pasado siglo, desencadenara
la emergencia de un movimiento nacionalista pastun que se convertiria
en el lado paquistani de la Linea Durand en los camisas rojas de Ghaffar
KHAN, quienes reclamaron explicitamente, en visperas de la particion,
un Pashtunistan independiente. En la Declaracion Bannu (22 de junio
de 1947), Ghaffar KHAN requirié que los pastunes pudieran elegir en-
tre unirse a Pakistan o establecer un Pastunistan independiente, en lu-
gar de una eleccion limitada a optar por Pakistan o por India.

Las camisas rojas boicotearon el referéndum que los britanicos, en pro-
ceso de abandonar el pais, utilizaron como base legal para devolver la
Provincia de la Frontera Noroeste (NWFP) y las areas tribales adya-
centes, conocidas como las Areas Tribales de Administracion Federal
(FATA), al nuevo estado paquistani. En consecuencia, Ghaffar KHAN y
Wali KHAN pudieron, en el momento en que les convino, poner en duda
la legitimidad de la incorporacion de estas zonas de mayoria pastun a

8 Op. Cit, RUBIN, Barnett T, p. 25.

86 El 28 de abril de 1921 firma un tratado comercial con Francia en Paris y el 3 de junio otro
tratado de las mismas caracteristicas con Italia. El 22 de junio del mismo afo, se firma un
tratado de amistad con Iran.

8 Sin embargo, en 1941, a peticién de Gran Bretafa y la Union Soviética, expulsaron del
pais a mas de 200 agentes alemanes e italianos.
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Pakistan. Por su parte, los lideres paquistanies han citado frecuente-
mente la Declaracién Bannu para poner en tela de juicio las declaracio-
nes de lealtad a Pakistan por parte de Ghaffar KHAN y Wali KHAN.

La independencia de India y Pakistan en el aflo 1947, suscitd gran
interés, sobre todo por la incorporacion, en este ultimo pais, de las
areas tribales de la frontera del Noroeste®. Este acontecimiento des-
encadend tensiones fronterizas con su vecino, pero Pakistan ignord
las reivindicaciones afganas de celebrar un plebiscito en las areas tri-
bales sobre la autodeterminacidony, en represalia, en 1947 Afganistan
votod en contra de la admisiéon de Pakistan en las NNUU Las relaciones
entre los dos paises se hicieron tensas en los siguientes afos, produ-
ciéndose esporadicos choques fronterizos entre las fuerzas de Pakis-
tdn vy las tribus patanas (pastunes), especialmente después de 1949,
cuando éstas, con la aprobacion del gobierno afgano, crearon un
movimiento con el fin de establecer un estado independiente que se
Illamaria Pashtunistan o Patanistan, formado por las provincias sur de
Afganistan y el noroeste de Pakistdn, obteniendo una salida al mar.

Tras una serie de acuerdos entre EEUU y Pakistan firmados en 1954,
Afganistan manifestd su desagrado con respecto a estos pactos®®. Al
ano siguiente, el Primer Ministro soviético Nikolai Alexandrovich BUL-
GANIN, en su visita a Afganistan, proclamo su apoyo a la creacion del
estado de Pashtunistan. Seguidamente, la URSS y Afganistan emitie-
ron una declaracion conjunta a favor de una coexistencia pacifica, el
desarme universal y la integracion de China en las NNUU El gobierno
soviético extendid su apoyo técnico a Afganistan. De esta manera,
volvia a recuperar el terreno en el tablero de las grandes potencias en
una coyuntura politica de tensién bipolar, que culminaron con la en-
trada de las tropas de la URSS en el pais en 1978.

Las relaciones entre Afganistan y Pakistan mejoraron brevemente
durante el final de la década de 1950. Sin embargo, la disputa de
Pashtunistan estalld y no se restauraron las relaciones completamente
hasta finales de la década de 1960°. No obstante el ingreso de am-

88 HARRISON, Selig S, Pashtunistan: un desafio para Pakistan y Afganistan, Real Instituto

Elcano, Madrid, 21.05.2008, p.1.
89 Region adyacente poblada fundamentalmente por patanas.

% |os pactos entre EEUU y Pakistan incluian acuerdos militares, sobre todo por el control
aéreo de la region.
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bos estados en las NNUU hizo posible que la tensidén no despertara
hasta finales de siglo. El papel de los paises fronterizos con Afganis-
tadn, especialmente, Iran y Pakistan, es esencial para poder establecer
un marco de estabilidad y desarrollo en la regidén. La etnia pastun
continuda con el objetivo de crear un gran Pashtunistdn integrado por
provincias de Afganistan y Pakistan.

Pakistan ha luchado denodadamente para sofocar los impulsos de los
pastunes de conseguir un Pashtunistan independiente, durante y des-
pués de la ocupacion soviética. Actualmente, la presencia alarmante
de al-Qaeda y de los talibdn en la regidn tribal pastun del noroeste de
Pakistan y del sur de Afganistan, suele atribuirse a la popularidad de
su variante mesianica del Islam y a la ayuda encubierta de los servi-
cios secretos paquistanies. Pero hay otra razén, mas inquietante, que
explica su éxito: su relacién simbidtica con movimientos separatistas
pastunes que podria llevar a la unificacion de cuarenta y un millones
de miembros de esta etnia a los dos lados de la frontera, la ruptura de
Pakistdn y de Afganistan, y la emergencia de una nueva entidad na-
cional, un “Pashtunistan isldamico”?.

Selig S. HARRISON, argumenta que “e/ problema politico central al
que se enfrenta Pakistan, problema que ha estado oculto a la atencion
internacional distraida por la “guerra contra el terror”’, es como tratar las
profundas tensiones entre la mayoria punjabi, que controla las fuerzas
armadas, y las minorias baluchi, sindi y pastun a quienes se les ha nega-
do injustamente su parte en el poder econémico y politico”??. En Afga-
nistan, donde los pastunes son el grupo étnico mas numeroso, se sien-
ten agraviados por la influencia desproporcionada que ejerce la mi-
noria étnica tayika en el régimen de Hamid Karzai, una consecuencia
de la colaboracién de EEUU con las milicias tayikas para expulsar a los
taliban. No conviene olvidar que la etnia pastun han sido las principa-
les victimas de la guerra contra los taliban, quienes son, mayoritaria-
mente de esta etnia.

En plena guerra fria, la URSS observaba con detenimiento los benefi-
cios que le proporcionaria el control de este pais. De esta forma, los
soviéticos se convirtieron en los principales socios comerciales y milita-

9 RAICH, Jordi, Afganistan también existe, RBA, Barcelona, 2002, p. 67.
92 Op. Cit., HARRISON, Selig, p. 4.
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res de Afganistan. A pesar de ello, los afganos se negaron a tomar
partido en la guerra fria y el pais se convirtid en pais mantenido indi-
rectamente por los ingresos procedentes de la URSS y de los EEUU,
aprovechando la competencia entre ambas superpotencias por tener
influencia en la zona. Pero los soviéticos, en vista de los posibles bene-
ficios que podria suponer el control de Afganistdn, decidieron hacer
un esfuerzo para conseguir que este pais tuviera una cierta depen-
dencia econdmica de la URSS y, de esta manera, conseguir una victo-
ria estratégica ante su enemigo politico.

Afganistdn recobrod el papel de “campo de batalla de Asia” a finales
de los aflos 70 siendo uno de los ultimos escenarios de disputa entre
los dos grandes bloques durante la guerra fria. La invasion por parte
de la URSS en este escenario internacional, ya apuntaba la caida de la
potencia soviética en el plano econdmico y en la carrera de armamen-
tos. Como sefala Samuel HUNTINGTON, “los idedlogos de la “doctrina
Reagan” vieron en el conflicto de Afganistan la posibilidad de conse-
guir el rollback de la Union Soviética en un pails que habia caido recien-
temente bajo su orbita, y al mismo tiempo desgastar a la URSS en un
enfrentamiento prolongado que seria el paralelo de la humillacion su-
frida por los EEUU en Vietnam”?3. Si anteriormente mencionabamos la
imposibilidad de promover una identidad nacional en Afganistan, con
la entrada directa en la tension bipolar se resquebrajaban las pocas
posibilidades existentes.

Cada vez resultaba mas dificil definir las lineas fronterizas, la sobera-
nia nacional y la cohesién social y politica. Zahir SHAH®* propuso la
paz a DAUD creyendo que se habian restablecido los lazos de amis-
tad entre ellos. Sin embargo, en julio de 1973, DAUD tomo el poder,
destrond alrey y proclamo la Republica de Afganistan. De sus prime-
ras decisiones fue la de aprobar una nueva constitucién en 1977 y
establecer un gobierno civil manteniendo la politica de no alineamien-
to del pais. En abril de 1978, DAUD murioé durante un violento golpe de
estado, aparentemente apoyado por la URSS, por el cual, los nuevos
gobernantes, organizando un Consejo Revolucionario dirigido prime-
ro por Noor Muhammad TARAKI y después por Hafizullah AMIN, sus-
pendiendo la constitucion e iniciando un programa de socialismo cien-

%3 Ibidem..

9% Op. Cit, LOPEZ PERONA, Alfonso, “Afganistan: el regreso del gran juego”, Politica
Exterior, VOL. Xlll enero / febrero N¢ 67.
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tifico, lo que condujo a la resistencia armada de los musulmanes, es-
pecialmente entre las tribus de las montanas®.

Incapaces de contener la rebelion, TARAKI y AMIN solicitaron la ayu-
da militar de la URSS®®¢, a pesar de la cual, la resistencia al gobierno
continud hasta 1979. En diciembre de ese mismo aflo, AMIN murid tras
otro Golpe de estado apoyado por los soviéticos cuyas tropas ocupa-
ron Afganistan. La URSS designd presidente a Babrak KARMAL?Y y
éste intentd apaciguar a los rebeldes sin obtener resultados satisfac-
torios debido a que la insurgencia persistid teniendo como consecuencia
gue tres millones de refugiados huyeran a Pakistan. Durante la mitad
de la década de los 80, las fuerzas gubernamentales y unos 118.000
soldados soviéticos, defendieron las grandes ciudades y vias de co-
municacion, pero fueron incapaces de desalojar a los rebeldes®®. Ante
la presencia soviética, se formaron los movimientos guerrilleros, en

% Nacido en Kabul en 1914, Rey de Afganistan desde 1933, cuando su padre fue asesina-
do, hasta 1973, aino en el que fue destronado. Su reinado fue uno de los periodos de
gobierno estable mas largo de la historia de Afganistan. Ascendio al trono de Afganistan
el 8 noviembre de 1933, cuando tan sélo contaba con 19 afios de edad, pocas horas
después de que se produjese el asesinato de su padre Nadir SHAH. Su principal objetivo
al alcanzar el trono fue conseguir con la ayuda de sus familiares reafirmar el control del
gobierno central y poner fin a la situacion de anarquia y bandidaje en la que se encontra-
ba el pais desde comienzos de la década de 1920. En septiembre de 1934 hizo ingresar
a Afganistan en la Sociedad de Naciones. Dentro de su politica de consolidacion del pais
como potencia regional, en febrero de 1936 se adhirié al Tratado de No Agresion del que
formaban parte Persia, Irak y Turquia. Un mes después llegaba a un acuerdo de no
agresion con la Unidn Soviética y consiguid que Afganistdn permaneciese neutral duran-
te la Segunda Guerra Mundial.

9% ACADEMIA DE LAS CIENCIAS DE LA URSS, Afganistan, pasado y presente, Academia
de las Ciencias de la URSS, Ciencias Sociales Contempordaneas, Los estudios Orientales
Soviéticos, Moscu, 1981, p. 87.

97 Véase ARNOLD, Anthony, The Fateful Pebble, Afghanistan’s Role in the Fall of the
Soviet Empire, Presidio Press, California, 1993; BENNIGSEN, Alexandre y WIMBUSH, En-
ders, Muslim National Communism in the Soviet Union: a Revolutionary Strunggle for the
post-colonial World, University of Chicago Press, Chicago, 1979; BENNIGSEN, Alexandre
y WIMBUSH, Enders, Muslim of the Soviet Empire, C. Hurst and Co, Londres, 1985; BEN-
NIGSEN, Alexandre y WIMBUSH, Enders, Mystic and Commissars, Sufism in the Soviet
Union, University of California Press, Berkeley, 1985; CORDOVEZ, Diego y HARRISON,
Selig, Out of Afghanistan, the inside story of the Soviet Withdrawal, Oxford University
Press, 1995; MAGNUS, Ralph y NABY, Eden, Afghanistan, Mullab, Marx and Mujubid,
Harper Collins, India, 1998; RQY, Oliver, Islam and Resistance in Afghanistan, Cambridge
University Press, Cambridge, 1986; ROY, Oliver, Islam and Resistance in Afghanistan, |.B.
Tauris, Londres, 1994; RUBIN, Barnett y SNYDER, Jack, Post Soviet Political Order, Conflict
and State Building, Routledge, Londres, 1998.

% Anterior vicepresidente que habia sido expiado y exiliado en 1978.
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especial, los muyahidin que recibieron el respaldo de la poblacién y se
dispersaron por todo el territorio afgano, sobre todo en la parte mon-
tafosa. La guerra fue despiadada, pero los muyahidines no dieron
cuartel a las tropas soviéticas.

La presencia soviética en Afganistan provocd un agravamiento de la
situacion politica y econdmica del pais, ademas de un replanteamien-
to de la actuacion por parte de la URSS que empezaba a vislumbrar
una crisis interna provocada por la carrera de armamentos y por la
situacion econdmica. En este sentido, en mayo de 1986, probablemente
por instigacién soviética, KARMAL fue reemplazado por Muhammad
NAJIBULLAH, antiguo jefe de la policia del estado. Después de once
afos de guerra, las Ultimas unidades soviéticas abandonaron Afganis-
tdn con un balance de un millén de afganos muertos, una tercera par-
te de la poblacion refugiada en el extranjero (principalmente Irdn y
Pakistdn) y centenares de miles de campesinos asentados en las afue-
ras de las ciudades tras abandonar sus aldeas®. El ejército rojo deja
tras de si, un pais en ruinas y unas sociedad desecha, algo que ya
venia perfildndose desde la creacidn de este pais y que se iba agudi-
zando en sucesivas fases.

En este contexto, el islamismo radical y el terrorismo islamista encuen-
tran el caldo de cultivo para un futuro de incertidumbre y de violencia
desproporcionada. Como bien afirma WEISSMAN “lejos de significar
el fin de las hostilidades, la marcha de los soviéticos acentua la lucha
entre las diferentes facciones y comandantes locales, asicomo las lu-
chas de influencia entre las potencias regionales”°°. Tras la retirada de
tropas de la URSS (1988-1989), la guerra civil continud. Afganistan dejo
de ser un escenario de la guerra fria y se convirtio, una vez mas, en
una pieza fundamental en el tablero de las potencias regionales (Pa-
kistan, India, Iran, Rusia y Uzbekistdn) por hacerse con el control de un
territorio estratégicamente bien situado, no solamente por ser paso
obligado de las reservas de petrdleo y gas, sino por la importancia
regional del territorio y las rutas comerciales existentes.

En esta linea de incertidumbre politica y falta de liderazgo, las faccio-
nes rivales al presidente NAJIBULLAH acordaron entonces un consejo

99 Op. Cit., EWANS, Martin, RUBIN, Barnet T, The Fragmentation of Afghanistan, p. 47.

100 WEISSMAN, Frabrice, A la Sombra de las guerras justas. El orden internacional y la
accion humanitaria, |caria, Barcelona, 2004, p. 71.
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interino para gobernar Afganistan, con Burhanuddin RABBANI como
presidente provisional. Una Asamblea especial (diciembre de 1992)
confirmd, mediante votacion, al presidente RABBANI por un periodo
de dos anos, pero persistio la lucha entre las fuerzas politico-militares
contendientes.

Los actores implicados tenian un enérgico componente étnico-religio-
so: los tayikos, representados por el Jamiat-i-ISLAMI, partido islamista
moderado dirigido por RABBANI y MASSUD; los hazara, musulmanes
shiies, agrupados en torno al Hizo-i-WAHDAT, liderado por Ali MAZARI
y con el apoyo de Irdn; los uzbecos, respaldados por Uzbekistan y
encabezados por el Frente Nacional, del general Abdul Rashid DOS-
TUM; y, aunque en ultimo lugar, el contingente étnico mas importante,
los pastunes, agrupados (hasta el surgimiento de los talibanes en 1994)
en el Hizo-i-ISLAMI, grupo islamista radical shii apoyado por Pakistan
y dirigido por Gulbuddin HEKMATYAR ',

Tras la situacion en la que se encontraban la sociedad afgana, los lide-
res de las facciones de la guerrilla acordaron una constitucion interina,
preludio de las elecciones de 1994. Sin embargo, el 1 de enero de ese
mismo afno las disputas surgieron en Kabul entre tropas leales al Presi-
dente RABBANI, apoyado por Irdn y Rusia, frete a la encabezada por
el Primer Ministro HEKMATYAR, apoyados por el antiguo general co-
munista DOSTUM'™02,

La influencia soviética termind de destruir las escasas posibilidades
de estabilidad. La sucesion de conflictos, influencias y dominaciones,
han provocado notables preocupaciones, no solamente para este ac-
tor internacional, sino para la estabilidad del area. A raiz de este tema,
es conveniente hacernos una pregunta: si la incertidumbre en la que
se encuentra sumergido el pais é¢es una consecuencia derivada de la
influencia que las potencias han ejercido, o bien, efectos colaterales
de toma de decisiones guiadas por los intereses econdmicos en un
mundo globalizado?

01 /bidem..

102 E| 17 de junio de 1993, Hekmatyar jurd el cargo de Primer Ministro.
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2.3 El movimiento taliban. Entre el fundamentalismo isldmico y el
nacionalismo.

Los talibanes, grupo integrado por estudiantes del sur del pais, mas
concretamente de las provincias de Helmand y Kandahar, y de etnia
pastun, surgieron con fuerza en agosto de 1994 aprovechando la caé-
tica situacion politica generada por la salida de las tropas soviéticas,
las luchas entre las diversas facciones y por los seflores de la guerra
(muyahidines)’©3, Durante los meses siguientes, los taliban avanzaron
en direccion a la capital: tomaron las ciudades de Kandahar y de Ghaz-
ni, alcanzando los alrededores de Kabul'®4. Rechazados por las fuer-
zas gubernamentales, los talibanes optaron por avanzar hacia el oes-
tey el este, con el fin de cercar la capital. El movimiento taliban habia
impuesto una forma extrema de control social en nombre de la reli-
gion en Afganistan. Conducidos por clérigos musulmanes, los taliban
intentaron crear su versién de una sociedad isldmica moldeada a la
medida de las ensefianzas del Coran'™s.

La caida de Kabul en manos de los talibanes concentro la atencidn
internacional de una manera muy singular, hecho que no se advertia
desde la salida del pais de las tropas soviéticas. A medida que la his-
toria seguia su curso tras la conquista de la capital y los acontecimien-
tos se sucedian rapidamente, el proceso fue adquiriendo una dimen-
sion mas sugerente: los periodistas y analistas iban descubriendo como
los misterios que gravitaban alrededor de las politicas energéticas de
la region, el comercio de la heroina, el terrorismo islamico internacional

93 |a influencia soviética en el contexto sociopolitico de Afganistdn produjo importantes
cambios en el pais que terminaron por desestabilizar los pilares del estado104. Asimis-
mo, supuso el paso final para que Afganistan se convirtiera, de nuevo, en una pieza clave
en las politicas de Asia Central, que pese a ser un territorio sin grandes materias primas,
si posee, como ya hemos reiterado, una importante situacién estratégica que le ha hecho
ser esclava de las potencias del momento. A las rutas comerciales y pasos de las reser-
vas de gas, se suma la importancia de la produccién de opio, un factor anda desdefable
qgue se ha convertido en una de la principales causa de inestabilidad de este pais.

05 \Véase RASHID, Ahmed, Los taliban. El Islam, el petrdleo y el nuevo gran juego en Asia
Centra, Quinteto, Barcelona, 2002; IGNATIEFF, Michael, The Warrior Honor, Ethinc War
and the Modern Conscience. Vintage, New York, 1999; MALEY, William, Fundamentalism
Reborn? Afghanistan and the taliban, C. Hurst, Londres, 1998; MARSDEN, Peter, The tali-
ban: war, religion and the new Order in Afghanistan, Zed Book, Londres, 1998; RUBIN,
Barnett, The search for Peace in Afghanistan, from buffer State to Failed Sate, Yale
University, New Haven, 1995.
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vy la diplomacia moderna giraba alrededor de un grupo de estudian-
tes que, bajo la idea de obtener la legitimidad de la poblacidon, empe-
zaba a dominar la vida politica del pais'©®.

A lo largo del conflicto y, a medida que se extendieron los combates a
zonas no pastunes, las practicas de los beligerantes se transformalban
en violencia masiva contra grupos enteros de poblacion, estigmatiza-
dos por su etnia o religion'’. Independientemente de las consecuen-
cias que pudieran derivarse de la conquista de Kabul por parte de los
talibanes, un hecho marco el desarraigo con que actuaron en contra
de las elites que habian apoyado en algun momento los precedentes
histéricos mas recientes'®®. El asesinato de NAJIBULA, anterior presi-
dente y de su hermano, fueron mostrados a la poblacién como simbo-
lo de fuerza.

Tras varios aflos de presiones y conflictos, los talibanes procedieron a
la conquista de Kabul'®®y el avance hacia el Norte, donde se hicieron
fuertes las tropas gubernamentales de DOSTUM y de MASSUD, cono-
cidos como la Alianza del Norte. Seguidamente, los taliban, procedie-
ron a establecer, alli donde se extendieron, su visidn restrictiva del
Islam: radical separacion de sexos en publico, prohibicién a las muje-
res para ocupar puestos publicos, persecucion de actividades consi-
deradas impuras'® y modificacion de la legislaciéon penal para la apli-
cacion de leyes mas severas. Los talibanes organizaron una ofensiva
contra las fuerzas situadas en la parte septentrional, cerca del valle
del Panshir, si bien no consiguieron conquistarlo en su totalidad™.

Asimismo y, como consecuencia de los atentados contra las Embaja-
das de los EEUU en Nairobi (Kenia) y Dar es-Salaam (Tanzania), en los
que fallecieron cerca de 300 personas, y en los cuales, parecia estar
implicado el saudita Osama Bin LADEN, fundador y lider de la red

196 Op. Cit., HIPPLER, Mochen, p. 95.
107 KOTTAK P., Conrad, Antropologia Cultural, McGraw Hill, Madrid, 2006, p. 244.

98 GRIFFIN, Michael, E/ movimiento taliban en Afganistan. Cosecha de tempestades, La
Catarata, Madrid, 2001, p. 12.

199 Op. Cit., WEISSMAN, Frabice, p. 74.
0 Op. Cit, GRIFFIN, Michael.

A lo largo de 1995 su empuje continud con fuerza. Se produjo la toma de Herat, segunda
ciudad en importancia del pais.
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terrorista Al-Qaeda, en agosto de ese mismo afno tuvo lugar un bom-
bardeo estadounidense dirigido hacia las instalaciones afganas', acu-
sadas de ocultar en su territorio a Bin LADEN. La operacion militar fue
unilateral, sin el apoyo de ningun aliado de EEUU, segun el General
estadounidense Hugh SHELTON, presidente de la Junta de Jefes de
estado Mayor de este pais, aunque las autoridades de Pakistan cola-
boraron en la operacion.

Los ataques tuvieron una gran repercusion en el mundo arabe y mo-
tivaron reacciones violentas en paises como Libia y Pakistan, mientras
que la Liga Arabe denunciaba los hechos como “un acto injustificable
contra la soberania de un pais”. El Consejo de Seguridad de las NNUU
anuncid laimposicion de sanciones™ (15 de noviembre de 1999) con-
tra el régimen taliban a raiz de que éste rechazara entregar a Bin
LADEN para su procesamiento judicial. Estas medidas fueron previa-
mente adoptadas por el gobierno de los EEUU, congelando y desarti-
culando las redes de financiacion. La Resolucion 1.267 (1999) del Con-
sejo de Seguridad de las NNUU adoptada por unanimidad del los 15
miembros, exigia a los talibanes la “entrega inmediata de BIN LADEN"™
a cualquier pais que estuviera dispuesto a juzgarle. Agotado el plazo,
el 15 de noviembre de 1999 entraron en vigor las sanciones.

Con el propdsito de fraguarse amistades, a principios de febrero de
2000 una delegacidén del Régimen taliban visitd Paris con el objetivo

"2 Salas de juegos, consumo de bebidas alcohdlicas, etc. Se instituyeron diversas medi-
das represoras. Se impidid trabajar a las mujeres y a las nifas acudir a la escuela. Las
mujeres que habian alcanzado la pubertad tenian prohibido hablar con hombres que no
fueran parientes. Las mujeres debian tener un motivo justificado para poder abandonar
sus casas, como ir a comprar comida. Los hombres, a los que se les exigia dejarse crecer
barbas pobladas, también se enfrentaban a una serie de prohibiciones: jugar a las cartas,
escuchar musica, criar palomas y volar cometas. Para hacer cumplir con estas normas,
los talibdn mandaban hombres armados por todo el pais, constituyendo una fuerza
policial religiosa conocida como Departamento General para la Preservacion de la Vir-
tud y la Eliminacién del Vicio. A través de la historia, los lideres politicos han utilizado la
religion para promocionar y justificar sus puntos de vista y sus politicas.

3 Como consecuencia de estos acontecimientos, el Representante del Secretario General
de las NNUU, Mahmud MESTIRI, y la comunidad internacional preocupada por como
avanzaban los acontecimientos, intentaron conseguir una férmula en la que se sustituiria
al Presidente RABBANI por un consejo de personalidades apoliticas que representaran a
las diferentes provincias de Afganistan. Respaldado por una fuerza de interposicion,
formada por elementos procedentes de todo el pais, se aceptd en 1995. El plan quedd
inutilizado con la llegada de los talibanes.
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de entrevistarse con representantes del gobierno francés'™. Seguida-
mente, la misma misidn viajo a Berlin para establecer relaciones politi-
cas y comerciales para apaciguar las medidas adoptadas por la co-
munidad internacional. Tanto el gobierno francés como el aleman, des-
tacaron que cualquier encuentro carecia de oficialidad. No obstante,
debido al desprecio de Occidente, que no reconocia al gobierno tali-
ban, ni siquiera para el establecimiento de relaciones econdmicas (in-
cluyendo la construccién de un gaseoducto enlazando con las reser-
vas de gas de Turkmenistdn con las costas pakistanies bafladas por el
Océano indico), los talibanes fueron radicalizando sus postulados, acer-
candose hacia las lineas marcadas por Osama Bin LADEN.

2.4 El fin del régimen Taliban y la intervencién de la comunidad
internacional.

Tras los atentados terroristas del 11-S de 2001 en las ciudades de Nue-
va York y Washington, se volvid a exigir al gobierno taliban la entrega
de Osama Bin LADEN, acusado como responsable del ataque terro-
rista. El Consejo Isldamico Afgano recomendd al gobierno taliban la
entrega de Bin LADEN o el abandono voluntario del pais. Al mismo
tiempo, los “ulemas” (doctores del Islam) mantenian la amenaza de
declarar la yihad a EEUU si se producia algun ataque contra Afganis-
tan. El régimen taliban siempre ha afirmado que el terrorista habia
desaparecido y que no era posible encontrarlo.

La delicada situacion del régimen taliban se agravd después de los
atentados terroristas del 11-S", mas, si cabe, después de que el Presi-
dente de los EEUU, George W. BUSH, forjara una amplia coalicion inter-
nacional contra el terrorismo isldmico y autorizara una ofensiva militar,
conocida como la Operacion Libertad Duradera, cuyo primer objetivo
era la entrega por parte del gobierno de Afganistan de Osama Bin
LADEN, a quien se le acusaba de ser el responsable de los atentados.

4 Véase Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion: Informe Pais: Afganistan.
mayo de 2006.

5 Entre estas sanciones destacamos el congelamiento de los bienes talibanes en el
extranjero y la prohibiciéon de los vuelos comerciales de sus companias aéreas.

6 \Véase Resolucion 1.267 de 1999 del Consejo de Seguridad de las NNUU.
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De forma simultdnea, la oposicidn interna afgana se vertebraba en
dos ejes: por un lado, la Alianza del Norte (conjunto de milicias y gue-
rrillas antes en pugna, que combatia de forma unificada desde 1996 a
los talibanes), rebautizada con el nombre de Frente Unido y liderada
por Muhammad FAHIM KHAN, representando el brazo militar del go-
bierno afgano en el exilio, presidido por RABBANI y reconocido como
legitimo por la comunidad internacional. Por otro lado, el ex monarca
Muhammad ZAHIR SHAH quien, desde su exilio en Italia, parecia una
de las opciones mas factible para protagonizar la transiciéon politica
subsiguiente a una hipotética caida del gobierno rigorista.

Dada la resistencia del gobierno taliban a entregar a Bin LADEN, fuer-
zas estadounidenses y britanicas iniciaron el 7 de octubre de 2001 el
bombardeo de objetivos estratégicos afganos. Durante el siguiente
mes de noviembre, la Alianza del Norte, definitivamente respaldada
por la comunidad internacional, acelerd su ofensiva terrestre, ocupd
de forma sucesiva las principales ciudades (Mazar-i-Sharif, Pulaj-i-Ja-
mri, Talogan, Qala i Naw, Kondoz, Herat, Jalalabad y Kabul) pasando a
dominar dos terceras partes del territorio del pais. Asi, los talibanes
conservaron el control de algunas provincias del sur y centraron todos
sus esfuerzos en resistir desde su principal baluarte, Kandahar.

Paralelamente al avance de la Alianza del Norte, a los bombardeos
aliados y al paulatino repliegue taliban, las fuerzas estadounidenses
iniciaron en la zona meridional del pais las operaciones de busqueda
sobre el terreno de Bin LADEN. En el marco de esta nueva fase de la
Operacion Libertad Duradera, la Infanteria de Marina de los EEUU, se
hizo presente en las cercanias de Kandahar. Complementariamente
alos bombardeos de la Alianza del Norte, se crea una perniciosa con-
fusion entre el ejercicio a la legitima defensa de EEUU, que conlleva
ademas la caida de un sistema politico opresivo, y la accidon humanita-
ria independiente e imparcial de las organizaciones de ayuda™.

7 MARDEN, Peter, The talibdn war and religion in Afghanistan, New Internationalist,
London, 2002, p. 53.

"8 Véase AGUIRRE, Mariano, De Nueva York a Kabul, Anuario CIP 2002, Icaria, Barcelona,
2002; AUGE, Marc, Diario de guerra: el mundo después del 11 de septiembre, Gedisa,
Barcelona, 2002; BATALLA, Xavier, Afganistan. La guerra del siglo XX/, DeBolsillo, Barce-
lona. 2002; CHOMSKY, Noam, 71/09/2001, RBA, Barcelona, 2002; COOLEY, John K, Gue-
rras profanas: Afganistan, EEUU y el terrorismo Internacional, Siglo XXI, Madrid, 2002;
FERNANDEZ HIDALGO, Rubén Ramon, 77 de septiembre: desde dentro, Editorial Mira,
Zaragoza, 2002; HARO TECGLEN, Eduardo, La Guerra de Nueva York, El Pais Aguilar,
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Una vez derrocado el régimen taliban, la comunidad internacional se
transforma en un protagonista esencial para el futuro del pais, no so-
lamente con el objetivo de crear un nuevo sistema politico basado en
la doctrina democratica liberal, sino también con el propdsito de en-
cauzar el proceso de reconstruccion de Afganistan que presentaba
una imagen totalmente desoladora como consecuencia de mas de
treinta afos de conflictos. Asi, comienza una serie de contactosy com-
promisos para tratar la reconstruccion fisica y politica de Afganistan.

El proceso se inicia con la Conferencia de Bonn, el Proceso de Chipre
y la Asamblea Peshawar (noviembre de 2001), donde se congrega-
ron la totalidad de las fuerzas politicas de Afganistan a excepcion de
los talibanes: la Alianza del Norte (con el presidente en el exilio RAB-
BANID y el denominado Grupo de Roma (vinculado al antiguo monar-
ca Zahir SHAH). Bajo los auspicios de las NNUU y los EEUU, se preten-
dia establecer un marco politico que desembocara en el subsiguiente
proceso de pacificacion y democratizacion del pais. La cumbre de
Bonn (2001), arrancd con la firme voluntad de todos los grupos étni-
cos de sentar las bases, en un plazo maximo de cinco dias, de un go-
bierno y un consejo interino, que se hiciera cargo del pais hasta la
primavera™.

Finalizadas las tensiones entre las diferentes facciones emand, patro-
cinado por la comunidad internacional y, especialmente por los EEUU,
un gobierno provisional, presidido por el pastun Hamid KARZAI, que
ejerceria el poder ejecutivo durante un periodo de seis meses'?°. “Mis
principales preocupaciones son la economia, la seguridad y conseguir
la unidad nacional”, declaré KARZAI. Quedaba previsto que, supera-

Madrid, 2001; HOWARD, Michael, La invencion de la paz: reflexiones sobre la guerra y el
orden internacional, Salvat, Barcelona, 2001; IGLESIAS CUNARRO, Fernando A, Twin towers:
el colapso de los estados nacionales, Bellaterra, Barcelona, 2002.

9 Esta ciudad se rindid finalmente el 6 de diciembre, pero, dado que el mulah Moham-
med OMAR y BIN LADEN permanecian en paradero desconocido, las operaciones béli-
cas prosiguieron, trasladdndose al que se presumia como su lugar de refugio, la monta-
fosa region de Tora Bora donde aun luchaban numerosos miembros de Al Qaeda. La
resistencia en Tora Bora finalizé el 16 de septiembre, pero OMAR y BIN LADEN continua-
ron desaparecidos.

20 Op. Cit., WEISSMAN, Frabice, p. 81. Los mensajes decia “Stay where you are, we will
feed you”, Quedaros donde estais, nosotros os daremos de comer. Complementariamen-
te a los bombardeos de la Alianza se crea una perniciosa confusion entre el ejercicio a la
legitima defensa de EEUU, que conlleva ademas la caida de un sistema politico opresi-
vo, v la accidon humanitaria independiente e imparcial de las organizaciones de ayuda.
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do este periodo, se convocaria la Loya Jirga' para designar un nuevo
gobierno cuyo mandato se prolongaria durante dos afos, plazo que,
una vez transcurrido, tendrian lugar elecciones libres. Segun lo previs-
to, se reunid la Loya Jirga (junio 2002), y en su transcurso, KARZAI
fue elegido para desempenfar la presidencia del pais hasta la celebra-
cion de elecciones democraticas. Debido a las disputas internas y a la
imposibilidad del acuerdo, se rechazo la eleccion de RABBANI y del
ex monarca ZAHIR™?2,

Asimismo, en la ciudad de Bonn, se acordo el despliegue de una Fuer-
za Internacional de Asistencia a la Seguridad (ISAF) vinculando a las
NNUU y, gue mas tarde, quedaria bajo mando de la OTAN por Resolu-
cion del Consejo de Seguridad de las NNUU'™3 autorizando, durante
un periodo de seis meses, el despliegue de ISAF para la pacificacion
del pais. De esta manera, existia en territorio afgano dos fuerzas en-
cargas de establecer la seguridad: la Operacién Libertad Duradera
(EEUU) e ISAF (OTAN).

Durante la Il Conferencia de Bonn, KARZAI declard su intencién de
formar un ejército nacional y procurar el desarme de los sefiores de la
guerra. En esta linea de mantener la seguridad, no sélo del pais, sino
de toda laregion, se celebro en Kabul, una reunién con los gobiernos
vecinos de China, Irdn, Pakistan, Tayikistan, Turkmenistan y Uzbekis-
tdn, de la que emand una declaracion por la que cada uno de los
estados asistentes aceptaban el compromiso comun de respetar la
integridad y soberania de los otros.

A principios de enero de 2002, comenzd la primera Conferencia de
Donantes en la ciudad de Tokio que versd sobre la reconstruccion del
Afganistan. Esta Conferencia estuvo patrocinada por el gobierno de
los EEUU, Japodn, la UE y Arabia Saudi y participaron representacio-
nes de mas de 60 gobiernos y OOIl. Se alcanzod la promesa de que las
ayudas a la reconstruccioén del pais serian aproximadamente de unos
4.500 millones de ddlares. En el caso de Espafia, que ostentaba la
presidencia de la UE, se anuncid, a través del Secretario de estado de
Politica Exterior, Miguel NADAL, que el compromiso de los estados
europeos seria de 550 millones de euros para el primer aio.

21 0Op. Cit., HIPPLER, Mochen, p. 74.
22 |bidem.
23 Gran Asamblea tradicional que reune a los jefes tribales.
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Dos afios después de la caida de los talibanes, la comisién encargada
de la redaccion de una carta magna para el pais, presentd ante KAR-
ZAl el proyecto constitucional que habria de ser debatido en la Loya
Jirga. Este borrador, contemplaba la definicion del estado afgano como
una Republica Isldmica democratica garante de los derechos funda-
mentales de todos los ciudadanos. Finalmente, la Constitucidon fue
aprobada por la Loya Jirga (enero 2004) y la comunidad internacio-
nal inicid la busqueda de compromisos con los diversos estados para
alcanzar acuerdos sobre la reconstruccion fisica y politica del pais. En
esta linea, se celebrd en Berlin, la Il Conferencia de Donantes para
Afganistdn (31 de marzo y 1 de abril de 2004), donde los estados
comprometieron ayudas por valor de 8.200 millones de ddlares.

Paralelamente a los acuerdos econdmicos y politicos, los Jefes de Esta-
doy de gobierno de la OTAN decidieron, el 28 de junio de este mismo
ano, incrementar las tropas desplegadas por la organizacion en Afga-
nistan, pasando de 6.500 soldados a 10.000 antes de las elecciones de
septiembre de 2004. La ISAF, desplegada bajo mandato de las NNUU,
estaba integrada por 8.000 soldados de 37 paises diferentes. La mi-
sion espafnola estaba compuesta por 540 efectivos que se encontra-
ban en Kabul. Con la reunion de los Ministros de Defensa de la OTAN,
Espafa se hizo cargo de la Base de Apoyo Avanzada que se instald en
el aeropuerto de Herat y también del Equipo de reconstruccion Provin-
cial (PRT) en la ciudad de Qala | Naw, provincia de Badghis'®*.

Con el gobierno establecido democraticamente el 9 de octubre de 2004,
del que resultd elegido el pastun Hamid KARZAI con el 55,4% de los
sufragios, se celebré en Kabul la Conferencia sobre Cooperacion Econé-
mica y Regional, representada por once paises vecinos de Afganistan,
ademas de la India, Turquia, Emiratos Arabes Unidos, Kazajstan y Kir-
guistan'®. La conferencia, presidida por el Reino Unido que ostentaba la
direccion actual del G-8, tenia como objetivo promover formas especifi-
cas de cooperacion econdmica, como por ejemplo: red eléctrica, trans-
porte, comercio, control fronterizo, promocién comercial y la inversion'?¢,

24 Mientras tanto, se empezaron a vislumbrar los primeros atentados contra los nuevos
dirigentes de Afganistan, destacando el que sufridé el propio KARZAI del que salié ileso.

25 \Véase Resolucién 1386 de 2001 del Consejo de Seguridad de las NNUU.

26 E| Parlamento espafiol autorizd el 22 de junio de 2005 el envio a Afganistan de 500
efectivos mas para realizar labores de control y seguridad para garantizar el buen
funcionamiento de las elecciones parlamentarias y el recuento de votos.
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Pero sin duda, la principal conferencia de donantes fue la celebrada en
la ciudad de Londres en febrero de 2006. En esta Conferencia, a nivel
ministerial, se produjo el lanzamiento de una nueva etapa para garan-
tizar el desarrollo econdmico y social de Afganistan. La Comunidad In-
ternacional asumid el nuevo compromiso a través del Afganistdn Com-
pact (Pacto por Afganistan) comprometiéndose a invertir mas de 2.000
millones de ddlares para activar la reconstruccion del pais. Asimismo,
desde el punto de vista militar, los ministros de Defensa de la OTAN,
reunidos en la ciudad italiana de Taormina (9 de febrero de 2006),
ratificaron la voluntad de continuar en Afganistan conforme a lo previs-
to, en el plan de expansidon de tropas aliadas al sur del pais. El objetivo
ultimo consistia en que todo el pais estuviera bajo control de las tropas
de la OTAN fomentando un buen clima de seguridad y desarrollo.

2.5 El “Gran Juego” afgano. La vuelta al tablero de ajedrez.

Se atribuye a Napoledén BONAPARTE la frase que conocer la geogra-
fia de una nacidon equivale a conocer su politica exterior. Nuestra valo-
racion de la importancia de la geografia politica debe adaptarse a las
nuevas realidades del poder. Como afirma Zbigniew BRZEZINSKI “du-
rante casi toda la historia de los asuntos internacionales, el control del
territorio constituyd el foco de los conflictos politicos’™’. Realizando
una reflexion sobre la importancia estratégica de Afganistan en el ta-
blero mundial, hallamos numerosas causas, por las cuales, éste pais
representa una pieza clave en la partida mundial actual.

Recuperando una nueva geopolitica y volviendo a hablar del “gran
juego” con el que KIPPLING abordaba el comportamiento de las gran-
des potencias de su época, actualmente, en esta nueva coyuntura se
identifica una rivalidad estratégica entre los grandes poderes como
China, Rusia, India, EEUU, UE y Japodn. Siguiendo el razonamiento de
Zbigniew BRZEZINSKI, los rasgos principales pueden estar represen-
tados por el enfrentamiento en torno al dominio del tridngulo euroa-
siatico, el Noreste de Asia e Iberoamérica y por la competitividad en
la obtencidn de recursos mundiales'?®,

27 Estuvieron presentes las principales agrupaciones internacionales de la regién, como
por ejemplo Expanding Horizons and Forging Cooperation in a Resurgent Asia (SAARC).

28 Op. Cit.,, HIPPLER, Mochen, p. 75.
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Hay que tener en cuenta que la geopolitica se ha desplazado desde
la dimension regional a la global, considerando que la preponderan-
cia, sobre todo, en el continente euroasiatico. Siguiendo con la reflexion
de BRZEZINSKI, los pivotes geopoliticos son los estados cuya impor-
tancia se deriva, no de su poder y sus motivaciones, sino, mas bien, de
su situacion geografica sensible y de las consecuencias que su condi-
cion de potencial vulnerabilidad provoca en el comportamiento de los
“jugadores geoestratégicos’?°. Consecuentemente, Afganistan repre-
senta un pivote geopolitico euroasiatico clave de la post guerra fria,
por lo tanto, un aspecto crucial para la geoestrategia global estado-
unidense.

El territorio de Afganistan para Marc W. HEROLD, “es una region vola-
til de gran significado geopolitico, debe mantenerse libre de toda fuerza
hostil. El pais se situa en el centro del mundo islamico renaciente, limi-
trofe con China que despereza, con las restante republicas ex soviéti-
cas y cercano a estados ricos en petroleo y gas natural’™°. Por tanto,
Afganistdn ocupa un espacio en una zona volatil pero sin aparente-
mente posesion de rigueza material, pero, sin embargo, representa un
“espacio vacio”, principio basico de la geopolitica, consistente en la
necesidad de ocupar estos espacios™..

Ademas, el creciente cultivo de opio y adormidera para la elaboracion
de heroina es, también, un elemento a tener en cuenta en la situacion
actual del pais. Asimismo, su enclave geografico, le convierte en un
actor principal en la estabilidad de la regién, no solamente desde el
enfoque de la seguridad, sino también desde una perspectiva econo-
mica. Pero, dpor qué Afganistan continua representando un valor es-
tratégico? El pais no cuenta con suculentos recursos energéticos, al
menos conocidos, aungue si es el referente de las producciones de
opidceos ilegales del planeta. Sin embargo, la situacion de puente entre

29 BRZEZINSKI, Zbigniew, E/ gran tablero mundial. La supremacia estadounidense y sus
imperativos geoestratégicos, Paidds estado y Sociedad, Barcelona, 1998, p. 45. “Quien
gobierne Europa Central dominara el heartland; quien gobierne el heartland dominara la
isla mundial; quien gobierne la isla mundial gobernara el mundo”

30 Coincidiendo con este proceso de cambio, KISSINGER sefala tres revoluciones simul-
tadneas: la transformacién del sistema tradicional de estado en Europa, el reto del isla-
mismo extremo a las nociones histdricas de soberania y la deriva del centro de gravedad
de los asuntos internacionales desde el océano Atlantico al Pacifico e Indico.

1 Op. Cit., BRZEZINSKI, Zbigniew, p. 200.
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las ex republicas soviéticas, hace de Afganistdn ser paso obligado de
oleoductos y gaseoductos con destino a India y Europa.

En este sentido, Pakistan es otra pieza clave en la estabilidad de la
region. Este vecino afgano es clave en este proceso, debido, entre
otras cosas, a que la porosa frontera que comparten (2.640 km) sirve
como base de operaciones a la insurgencia mas radical. La inestabili-
dad politicay econdmica de Pakistan influye negativamente en el pro-
ceso de reconstruccion y desarrollo de Afganistan. Su colaboracion se
hace mas necesaria segun se van sucediendo los acontecimientos, asi
como la de plantear una estrategia seria y conjunta para la region,
gue englobe planes futuros para el desarrollo y reduccién de vulnera-
bilidades de Pakistan que influyan directamente también en la estabi-
lidad de Afganistan.

La Administracion OBAMA, con el apoyo de la mayoria de los estados
y organismos implicados en el proceso afgano y Pakistan, apuestan
por realizar una estrategia conjunta para ambos paises, conocida como
AfPak. El Plan AfPak ha sido presentado en la Conferencia Internacio-
nal de La Haya, celebrada el 31de marzo de 2009. En la misma linea,
Pakistan ha convocado a un “Grupo de Amigos” con el fin de garanti-
zarse ayuda econdmica para los proximos ailos De hecho, el 17 de
abril de 2009, tuvo lugar una Conferencia de Donantes para Pakistan,
principalmente, para desarrollar las provincias fronterizas con Afga-
nistan, North West (NWFP) vy las Federally Administered Tribal Areas
(FATA). En esta Conferencia, el gobierno de Pakistan consiguio la ci-
fra de 5.250 millones de ddlares para 2010-2011, que serdn invertidos
en reforma de infraestructuras, educacion, agricultura y energias re-
novables.

En cuanto a las estimaciones de reservas de gas natural de Asia Cen-
tral, en 2008 estas ascendian a mas de 236 billones de metros cubicos
y, las de petroleo, se contabilizaban en torno a los 200 millones de
barriles, con la posibilidad de alcanzar la cifra de 1.000 millones de
barriles’? (figura: 1). Por el contrario, Afganistan, oficialmente, cuenta
con minimas reservas de gas, aunque si posee sustanciales minas de
carbdny de cobre. Esto, de por si, no es significativo, pero, no obstan-
te, y como hemos anunciado en varias ocasiones, representa una via

82 Op. Cit., HEROLD, Marc W, p. 18.
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de salida a las exportaciones procedentes, especialmente, de Turkme-
nistan, Uzbekistan y Kazajstan's. La lucha por el control de los recur-
sos sigue estando viva.

Asimismo, potencias econdmicas como los EEUU y la UE, llevan plani-
ficando un sistema de alianzas para extraer el mayor beneficio posi-
ble de tan suculentas reservas que garantizasen el suministro de gas
y crudo. Hace muy pocos afos, habria parecido irreal pensar en im-
portar gas y petrdleo a la UE desde el entorno del Caspio™*. En este
sentido y, a nivel doctrinal, se han enfrentado dos tesis: por un lado,
Azerbaiyan, defendiendo la posicidon del Caspio entendido como “mar
interior” con bloques econdmicos exclusivos™®y, por otro, la tesis del
“lago” defendida por Rusia e Irdn, abogando por la explotacion con-
certada de condominio, con 10 millas exclusivas. Turkmenistan ha osci-
lado entre ambas posturas.

Figura 1: Reservas de petrdleo (2008) en miles de millones de barriles™®
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33 PIRIS, Alberto, prélogo en Op. Cit., HEROLD, Marc W, p. 9.
34 Op. Cit., AMIRIAN, Nazanim y ZEIN, Martha, p. 105.
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El control de la explotacidn de estos recursos estd en el centro de la
disputa regional'¥, existiendo tres grandes proyectos de oleoductos
financiados por Irdn, Turquia y Rusia™8, asi como el proyecto del oleo-
ducto de 2.000 km entre los gobiernos de Turquia, Georgia y Azerbai-
jan®™°, apoyado en noviembre de 1999 por EEUU. La geopolitica del
petroleo llevd a la Republica Isldmica de Irdn a firmar un acuerdo con
Turkmenistan, nacién que suministrard gas natural al noroeste irani a
través de un oleoducto de 287 km, cuyo costo estimado seria de 160
millones de dodlares. El proyecto fue instantdneamente vetado por
Washington™o.

35 Véase ISBELL, Paul, “El ‘gran creciente’ y el nuevo escenario energético en Eurasia”,
Politica Exterior, n® 110, marzo/abril de 2006, pp. 103-120.

36 |_a relacion de la UE con la region tiene mas de una década de antigledad. El “Acuerdo
de Asociacion y Cooperacion” firmado por la UE y Kazajstan, en enero de 1995, entrd en
vigor enjulio de 1999. Véase SOTO, Augusto. “Asia Central en el fluido horizonte geoestra-
tégico de la UE”. Real Instituto Elcano. DT N¢ 29/2007 - 21/06/2007.

37 Véase JANUSZ, Barbara, The Caspian Sea: Legal Status and Regime Problems, Cha-
tham House, Londres, 2005, en Op. Cit.,, SOTO, Augusto.

38 Fyente: British Petroleum (BP).

39 VVéase TABLADA, Carlos, Petréleo, poder y civilizacion, Instituto Cubano del Libro,
Editorial Nomos, La Habana 2003. El estudio comienza con una breve y valiosa explica-
cion de como y dénde se forma el petréleo y cdmo se explota técnicamente, para luego
brindar en el segundo capitulo un panorama sobre exclusiva por el petrdleo. En la UE se
consume el 16% de toda la energia mundial y se produce sélo la mitad. Los paises de la
UE importan el 7% de la produccién mundial de carbdn, el 10% de la produccion mundial
de gas natural y no mas que el 5% de la produccion mundial de petrdleo. En el mundo se
producen y consumen en la actualidad diariamente unos 70 millones de barriles de
petréleo. Del consumo mundial de petrdleo, los EEUU demandan casi el 30% vy solo es
capaz de producir el 40% de su propia demanda. El 60% restante lo importa, lo que
equivale al 18% de la produccion mundial. En otras palabras, importa tres veces y media
de lo que importa la UE. La mitad de las importaciones estadounidenses proviene histo-
ricamente del Golfo Pérsico, donde se encuentran el 65% de las reservas mundiales. Las
reservas mundiales de petrdleo y su produccién y demandas actuales. Es muy atinado
que los autores presenten al petréleo como uno de los recursos de energia natural y no
como la fuente Unica. El petrdleo representa hoy el 40% del total de la demanda de
energia. La batalla por la energia no significa, entonces una batalla exclusiva por el
petrdoleo. En la UE se consume el 16% de toda la energia mundial y se produce sélo la
mitad. Los paises de la UE importan el 7% de la produccién mundial de carbén, el 10% de
la producciéon mundial de gas natural y no mas que el 5% de la produccion mundial de
petréleo. En el mundo se producen y consumen en la actualidad diariamente unos 70
millones de barriles de petrdleo. Del consumo mundial de petrdleo, los EEUU demandan
casi el 30% y solo es capaz de producir el 40% de su propia demanda. El 60% restante lo
importa, lo que equivale al 18% de la produccién mundial.

140 VVéase TALBOT, Karen, Afganistan: la lucha por el petrdleo, Centre for Research on
Globalisation (CRG), 2001, en, http.//www.nodo50.org/csca [Consulta: 9/2009]
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A su vez, EEUU apoya desde 1999 la construccion de un oleoducto
qgue impidiera el control del petrdleo del Caspio a Rusia e Iran, y que
sea completamente independiente del Golfo Pérsico™!. Este proyecto
empezaria en la ciudad de Baku y se extenderia hacia la ciudad turca
de Erzurum con casi 2.000 km de extension. El costo estimado seria
de 4.000 millones de ddlares, el doble que el gasoducto apoyado por
[rdn™2. Un tercer proyecto, suspendido por la guerra en Chechenia, es
el oleoducto que apoyaria Rusia, denominado Tengiz-Novorossisk'3.

En paralelo a esta batalla por el control de los recursos petroleros,
Michael KLARE, afirma que “en e/ nuevo paisaje de conflictos mundia-
les, el Mar Caspio y el control de sus recursos hidroldgicos seran cla-
ve ™4 en las décadas futuras. En concreto, el control del Tigris-Eufra-
tes, que fluye desde Turquia hasta Rusia, Irak, Irdn y parte de la India
y Pakistan, definira el desenlace de los sucesos en Asia Central. Con el
crecimiento de la poblacion y el consiguiente aumento de la demanda
de agua y alimentos, cada uno de los estados riberefios intentaria
utilizar al maximo los recursos disponibles y, cuando las acciones de
uno de esos estados provoque una disminucién en el suministro de
alguno de los otros, las condiciones estaran dadas para un conflicto
por la distribuciéon del agua.

Abordando desde otra perspectiva la importancia de Afganistan en
la geopolitica del Asia Central, la cooperacidon regional es clave a fin
de conseguir los objetivos marcados. Hay aspectos que resultan fun-
damentales para alcanzar una futura estabilizacion del pais y su inte-
gracion en el marco regional. Debemos resaltar la cooperacion inte-
rregional, poniendo en primer plano la cooperacién con Pakistany, en
un segundo, la de otros actores como Iran y la India.

Es evidente que para Pakistan, el mantenimiento del conflicto en Afga-
nistan, representa un peligro para sus propios intereses nacionales y
regionales™®. Pero por otra parte, la prolongacién de la presencia in-

“ ALBARRACIN CORREDOR, Javier, Un nuevo Oriente Medio: connotaciones energéticas
de su vinculacion a la UE, Observatorio de Politica Exterior Europea, Working Paper n2.
25,2002.

42 |bidem.

43 ETIENNE, Gilbert, Imprevisible Afganistan, Bellaterra, Barcelona, 2002, p. 118.
44 Op. Cit.,, AMIRIAN, Nazanim, y ZEIN, Martha, p. 107.

45 Ibjdem.
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ternacional, especialmente norteamericana en Afganistan, no es del
agrado a los ojos pakistanies. Sin embargo, esto es lo contrario que
ocurre con los propios afganos, que saben que mientras permanezca
alli las Fuerzas Internacionales se evitaran, en la medida de lo posible,
las injerencias de los vecinos.

En este contexto, las relaciones entre Iran y Pakistan, se encuentran
afectadas por el proyecto de la construccidn de un gasoducto desti-
nado a trasladar los recursos energéticos desde Irdn a Pakistan y, del
cual también, se beneficiara la India*®. Para este proyecto, la recons-
truccion de Afganistan es vital, pero a su vez, es esencial evitar la
percepcion de un excesivo control norteamericano de aquel territorio.
En el crecimiento de Afganistan se hace evidente que se necesitarian
los recursos energéticos procedentes del norte (Turkmenistan) para
alcanzar el desarrollo deseado.

Lo anteriormente expuesto argumenta la complejidad de las relacio-
nes estratégicas en la regién del Asia Central™. Los mapas politicos
no coinciden con los étnicos y encierran litigios internos considerables.
Nos permite deducir que la estabilidad de Pakistan es tan necesaria
como la de Afganistan, siendo la estabilizacion de la frontera entre los
dos paises, un factor trascendental para la reconstruccion politica del
pais. Por ello, seria necesaria una mayor implicaciéon por parte de los
paises de la regiodn, para conseguir la seguridad de Afganistan, pero
antes debe quedar claro que se pretende hacer en el territorio afga-
no. ¢Se pretende el fortalecimiento de Afganistan? La comunidad im-
plicada en la reconstrucciéon del pais deben responsabilizarse en las
operaciones de desarrollo y reconstruccion. éSe pretende la defensa
a ultranza de los intereses occidentales, si es que son distintos de es-
tos? Si los propios intereses de EEUU, y por consiguiente los de Occi-
dente, se vieran perjudicados vy, si se concede el relevo de responsa-
bilidades a las potencias asiadticas, la influencia en la region de las po-
tencias europeas y norteamericanas se veria agravada.

Por lo tanto, una mayor presencia de potencias asiaticas en Afganis-
tadn significaria una pérdida de influencia para EEUU y sus aliados en

46 KLARE, Michael, Las Guerras por los Recursos, Tendencias, Caracas, 2003.

47 ALGORA WEBER, Maria Dolores, “Afganistan en el panorama asiatico. Las relaciones
internacionales en la regién del Asia Central desde 2001” en Posible Evolucion de Afga-
nistan. Papel de la OTAN, Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional, Documen-
tos de Seguridad y Defensa, Ministerio de Defensa, Madrid, 2007, pp. 29-41.
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laregidén. En esta linea argumental, la importancia en el proceso que
pudiera tener la UE, con una mejor imagen en la regidn, seria positiva
para paliar la pérdida de influencia occidental y, por ende, una mayor
fuerza para acelerar el proceso de reconstruccion politica de Afganis-
tdn. Sin embargo, el aumento de la presencia de los estados de la
region, vecinos o no, corregiria los impactos negativos provocados por
la presencia occidental en Afganistan y redundaria en una mayor acep-
tacion de éstos por parte de la poblacidn local.

2.6 La distribucién étnica de Afganistdn como elemento de des-
estabilizacion politica y falta de cohesidn social.

La composicion étnica de Afganistdn es muy diversa. Este hecho ha
sido un condicionante mas para la ausencia de una identidad nacio-
nal, el establecimiento de un marco legal general y una situacion poli-
tica estable. La mayoria de la poblacidon pertenece a las etnias pastun
y tayika, siendo de caracter minoritario las restantes. La gran diversi-
dad del pais es el resultado de las innumerables etnias que se han
establecido por el territorio a lo largo de su historia, teniendo, cada
una de ellas, unas caracteristicas muy diversas.

En primer lugar, siendo la mas mayoritaria (Figura 2), los pastunes
(también llamados pakhtunes o pashtus) que, ademas, han dominado
la escena politica del pais desde el siglo XVIIl y han sido considerados
como los fundadores del actual estado afgano™8. Se concentran en el
este y el sur del pais aunque se encuentran numerosos nucleos pastu-
nes en otras provincias de Afganistan y Pakistan. Musulmanes sunitas
y de origen indoeuropeo, los pastunes se dividen internamente en
tres confederaciones compuestas de tribus, subdivididas a su vez en
clanes. No forman un grupo homogéneo y son frecuentes las rencillas
entre ellos y entre clanes de una misma tribu, disputas que se transmi-
ten de generacidén en generacion. Esta etnia no es exclusiva de Afga-
nistan y se calcula que unos doce millones viven en Pakistan?, donde

48 |bidem, p. 33.

49 Sobre este tema véase: QUINTANA PALI, Santiago, Afganistan, encrucijada estratégi-
ca del Asia Central, Universidad Nacional Auténoma de México, México DF, 1986; CHASE,
Robert, KENEDY, Paul y HILL, Emily, The pivotal States: A New Framework for US Policy
in Developming World, W. Nation and Co. New York, 1999; DUPREE, Louis, Afghanistan,
Princenton University Press, Princenton, 1980; ETIENNE, Gilbert, Imprevisible Afganis-
tan, Bellaterra, Barcelona, 2002.
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reciben el nombre de patanes. Su estructura social se basa en el pas-
tunwali, cédigo tribal, por el cual, es requerimiento absoluto la adhe-
sidn a un numero de costumbres establecidas.

Los pastunes, a ambos lados de la Linea Durand, comparten una anti-
gua identidad social y cultural que se remonta al menos al reino Pakti
mencionado en los escritos de Herodoto y posiblemente a fechas an-
teriores. Cuando un critico punjabi preguntd en 1975 a Wali KHAN, el
lider del Partido Nacional Awami, si era “primero un musulman, un pa-
quistani o un pastun”, Wali Khan dio una respuesta que ha sido citada
muchas veces: “un pastun de 6.000 anos, un musulman de 1.000 afios
Y un paquistani de 27 anos”*°. Se han encontrado inscripciones del
siglo VIl en un idioma precursor del pastun®™'.

Figura 2: Distribucion étnica en Afganistan'™?
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Los pastunes se dividen territorialmente en tres grupos principales: a.
los que viven en las zonas montafosas en la frontera entre Pakistany
Afganistan, que son trashumantes y por esto no reconocen la imposi-

50 \Véase La Vanguardia, “Hemeroteca de nuestra historia 1881-2005” Las etnias de Afga-
nistan, La Vanguardia, Barcelona, 2002.

S Ibidem.
52 Op. Cit. HARRISON. Selig, S.
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cion de las fronteras artificiales: se trata de las tribus afridi khatak,
orakzai, gangas, wazir, mashud y turri'®3; b. los que viven en las mesetas
y planicies de Afganistan dedicados principalmente a la agricultura,
siendo las tribus principales la durrani o abdali y la ghilzai;y c.los que
habitan en las planicies de Peshawar, principalmente de la tribu yusu-
fai en el territorio de Pakistan'™“.

Hay de dos a tres docenas de tribus pastun, dependiendo de la forma
de clasificarlas, divididas en cuatro grandes agrupaciones: los durranis
y los ghilzais, concentrados en Afganistan; las llamadas tribus inde-
pendientes, a ambos lados de la Linea Durand; y varias tribus, tales
como los khattaks y los bannuchis, centrados en la Provincia de la Fron-
tera Noroeste (NWFP). En este sentido, Richard TAPPER opinaba que,
“A pesar del conflicto endémico entre los distintos grupos pastun, to-
dos ellos saben desde hace tiempo que la nocion de la unidad étnica y
cultural de todos los pastunes es un complejo simbdlico de gran poten-
cial para la unidad politica. De todos los grupos tribales de Iran o Afga-
nistan, los pastunes han tenido probablemente la ideologia de linaje
segmentario mas explicita y dominante del modelo clasico expresada
no sélo en genealogias escritas sino en la distribucion territorial”™®.

La mencion de las diversas tribus tiene su razdon de ser, ya que muchas
veces las luchas intertribales han dado origen a conflictos que luego
adquieren otro caracter. Por ejemplo, en ese sentido vale la pena
mencionar que Babrak KARMAL™®, pertenecia a la tribu durrani, mien-
tras que Hafizullah AMIN y Mohammed TARAKI'® eran de origen ghi-
lazai™>®. Por otro lado, la diferenciacion entre los pastunes de las plani-

53 En los siglos X1y XII, Rahman Baba y otros poetas escribian canciones folcldricas que
siguen siendo populares en la actualidad y, a mediados del siglo XVII, Khushal Khan
Khattak habia desarrollado lo que hoy en dia se considera como el estilo clasico de la
poesia pastun.

54 Grafico elaboracion propia.

55 BLANCARTE J, Roberto, Afganistan. La revolucion isléamica frente al mundo occiden-
tal, El Colegio de México, México, 2001, p. 28.

56 DUPREE, Louis, Afghanistan, Princenton University Press, 22 Ed, Princenton, 1980, p. 1.
57 TAPPER, Richard, The Conflict of Tribe and State in Iran and Afghanistan, St Martin’s
Press, Nueva York, 1983, en Op. Cit. HARRISON. Selig S.

58 Secretario General del Partido Democratico Popular de Afganistdn y Presidente del
Consejo Revolucionario en 1978.
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cies y de las montafas también es importante, ya que estos ultimos
jamas se han sometido al poder central, ya sea afgano o pakistani, y
han garantizado la permeabilidad de la frontera, lo que actualmente
hace mas facil el transito de refugiados y rebeldes’™, asi como, de
elementos insurgentes.

A parte de su predomino numérico, los pastunes lograron durante
mucho tiempo establecer su primacia politica sobre otras etnias del
pais. Este fendmeno tiene sus origenes en la conquista de las regiones
gue hoy en dia constituye Afganistan. La supremacia es tal, que inclu-
so, algunos observadores europeos se referian a los pastunes como
los “verdaderos afganos”'®°. Esta supremacia ha sido la causa de con-
flictos internos del pais, lo que también significa que, el proceso de
penetracion y dominacidon ideoldgica mediante la imposicidon de pa-
trones culturales, ha sido implementado en forma compleja y poco
eficaz en la sociedad afgana.

Los pastunes han dominado la esfera de poder politico gracias a su
sentimiento de identidad nacional. A este respecto, Ledn B. POULLA-
DA advierte que “desde que Ahmad Sha DURRANI se posiciond como
reino afgano, los no pastunes han resentido la dominacion pastun. Re-
vueltas armadas e insurrecciones entre los hazaras, uzbekos, e incluso
los tayikos han tenido lugar. Para muchas tribus no pastunes, el mero
término denotado ciudadania nacional “afgana” ha sido sinédnimo de
“pastun”. Este sentido de alienacion tribal ha goleado a las mismas rai-
ces de todos los esfuerzos para construir un estado-Nacion unido™®’,

En segundo lugar y, ligeramente inferiores en nimero a los pastones
(Figura 2), se encuentran los tayikos que habitan mayoritariamente, en
el nordeste y en el oeste del pais. Ademas, un buen nimero reside en la
capital, Kabul. En realidad, los tayikos tienen origenes persas del Asia
Central, con la diferencia de que pertenecen al Islam sunita, salvo una
minoria que practica el chiismo. Poblacion sedentaria procedente de la
meseta irani, los tayikos no cuentan con una estructura social especifica,
pero el hecho de no estar repartidos entre tribus, ha permitido evitar
las rivalidades internas en el seno de la etnia, a diferencia de los pastu-

59 Ocuparon los mismos puestos en junio de 1978 y diciembre de 1979 respectivamente.
60 Op. Cit., BLANCARTE J, Roberto, p. 9.

61 BLANC, Jean-Charles, “Des puples afganis au peuple afgani”, Les Temps Modernes.
Vol. XXXV, num. 408-409, julio-agosto, 1980, pp. 20-57.
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nes. Los tayikos son comerciantes en bazares y poseen los niveles mas
altos de educacion. Esto, les ha permitido dominar los altos cargos del
clero, la administracion, las universidades y las profesiones liberales. La
enorme influencia politica de los tayikos, les ha conducido frecuente-
mente a enfrentamientos con el poder pastun. Unicamente en dos oca-
siones, en 1929 con el rey HABIBULLAH Il y en 1992-1996 con Burh-
anuddin RABBANI, han sostenido la direccion del pais.

La tercera minoria de Afganistan en importancia son los hazaras, que
representan alrededor del 9% de la poblacion (Figura 2) y que se
concentran en las provincias centrales de Afganistan, representando
en esta zona el 80% de sus habitantes’®? y, pese a constituir casi un
quinto de la poblaciéon del pais, no estan considerados como auténti-
cos afganos. Esta regidon, denominada Hazarajat, es un area montano-
sa, lo que ha facilitado que los hazaras vivieran relativamente aislados
y gozaran de una independencia casi absoluta hasta el siglo XIX3,
Musulmanes chiitas en un pais aplastantemente sunni, los hazaras tie-
nen fama de trabajadores, pero desempenan las tareas que ninguna
otra etnia quiere. Sus rasgos asiaticos (ojos rasgados, nariz chata y
grandes pédmulos) los marginan y se les considera, sobretodo por par-
te pastun, como una casta inferior'®4,

Con los talibanes en el poder, los hazaras eran considerados como
infieles, como seres infrahumanos, ajenos a ellos™®®. Actualmente, la
provincia de Hazarajat es una de las mas seguras de Afganistan y casi
no se ve en ellas campos de adormidera que predominan en otras
provincias. Con el gobierno de KARZAI, los hazaras pueden acceder a
las universidades, trabajar en la administracion publica y a otras vias
de progreso que durante mucho tiempo les estuvieron negadas. Uno
de los vicepresidentes del central es hazara, como también el parla-
mentario mas votado y la primera mujer gobernadora del pais.

Los hazaras hablan un dialecto del persa y son musulmanes chiitas
duodecimanos, a excepcion de una minoria que practica el sunismoy

62 FRASER-TYLER, W.K, Afghanistan; A study of Political Developments in Central and
Southern Asia, Oxfors University Press, Lonndon, 1958, p. 48.

63 POULLADA, Ledn B, Reform and Rebelion in Afghanistan, 19719-1929; King Amamullah s
Failure to Modernize a Tribal Society, Cornell University Press, Ithacay London, 1973, p. 28.
64 VVéase MOUSAVI, Sayed Askar, The Hazaras of Afghanistan: An Historical, Cultural,
Economic and Political Study, Curzon Press, Londres, 1998.

85 Op. Cit., POULLADA, Ledn B, p. 45.
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otra el chiismo septimano. El origen de los hazaras nos es desconoci-
do, si bien se les ha querido ver rasgos tipicos de los mongoles y se
afirma que son descendientes de los soldados de Genhgis KHAN'6¢,
aunque otras hipdtesis sefalan un origen turco. La teoria mas plausi-
ble y, la mas aceptada hoy en dia, es que los hazaras proceden de
una mezcla de grupos mongoles con poblaciones persas y turcas.

Otra minoria importante son las etnias turcas (alrededor del 12%), mu-
chas de ellas, estrechamente emparentadas con las poblaciones de las
antiguas republicas soviéticas de Asia Central. Dedicados histéricamente
a actividades agricolas, la mayoria de estas etnias se concentran en el
[lamado Turkestdn afgano, que comprende la region al sur del Amu
Darya, a excepcion de Badakhshan, y con el Hindu Kush como frontera
sur. Las etnias turcas han sido, en su mayoria, pioneras en cuanto a la
aparicion de industrias se refiere y actividades empresariales en el pails,
basicamente en el sector del textil, gracias al cultivo del algoddn.

Dentro de las minorias turcas, destacamos, en primer lugar, a los uzbe-
cos que son, dentro del origen turco, el mas importante del pais (9%)
y, situados geograficamente, al sur del Amu-Darya donde llegaron en
los siglos XVIy XVII, ocupando las fértiles llanuras del norte de Afga-
nistan. La agricultura (en general trigo, maiz y algoddn) y la artesania
son la base de su economia y en ambos casos los uzbecos han demos-
trado que son capaces de adaptarse a técnicas modernas de traba-
jo'®’. La aparicion de la industria en Kunduz, por ejemplo, se debe a la
iniciativa uzbeca.

Muchos de ellos tienen un alto grado de educacion, lo que les ha per-
mitido ascender en la sociedad afgana. Los uzbecos se distinguen de
otras poblaciones turcas por su ropa, vistiendo largos caftanes, que
reciben el nombre de chapan, con pequefos turbantes y largas botas
de cuero. La mayor parte de los uzbecos son sedentarios aunque una
minoria practica todavia el nomadismo. Estos ultimos son mas bien
semindmadas vy, a diferencia, de los primeros, conservan todavia sus

66 ZABRISKIE, Phill, “Los otros afganos” en National Geographic, Espaia, febrero de
2008, p. 78.

67 |os talibanes, de etnia pastun, tenia un dicho sobre las etnias de Afganistan distintas
de la pastun; “Los tadzhic a Tadzhikistan, los uzbecos a Uzbekistan y los harazas a
goristan”, es decir, los tayikos a Tajikistan, los uzbecos a Uzbekistan y los hazaras al
cementerio.
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origines tribales™®. Los uzbecos han gozado desde comienzos del si-
glo XX de una buena posicidon en la sociedad afgana pero, raramente,
se han enfrentado al poder central, siendo prueba de ello, su apoyo a
la resistencia durante el conflicto contra la URSS.

Por otro lado, pero dentro de las etnias de origen turco, los turkome-
nos se concentran en la parte noroeste del pais, donde se dedican al
cultivo de trigo y sorgo, destacando otras actividades importantes
como el pastoreo de ovejas y cabras. Conocidos histéricamente por su
bravura, la mayoria de turkmenos llegd a Afganistan después de la
revoluciéon rusa de 1917'6°, Son una poblacién de base tribal y sedenta-
ria, si bien en verano algunos se trasladan con los rebafnos en busca
de los mejores pastos'’®. Los turkmenos destacan por su producciéon
de tapices, especialmente aquellos de color rojo con motivos blancos,
tipo de tapiz conocido como “de Bukhara” que, realizados por las
mujeres, son altamente valorados. Los turkmenos son conocidos tam-
bién por criar a los mejores caballos del pais. No es extrafno, por tanto,
que sean los creadores del buzkashi'”', el deporte nacional de Afga-
nistan.

Otras minorias turcas menos numerosas, son los Kirguizos, situados en
la regidn del Pamir y dedicados al comercio, y los kazajos, que se con-
centran en su mayor parte en Mazar-e-Sharif, donde se dedican, ade-
mas de al comercio, a la artesania. Los aimags son unos 800.000 y
forman un subgrupo de la poblacidn turca y se ubican en las provin-
cias de Herat, Ghur y Badghis. Se trata de antiguos ndmadas proce-
dentes de laregidn irani de Khorasan que se sedentarizaron no hace
mucho tiempo, a excepcidn de una minoria. De base tribal, la fabrica-
cion de alfombras y la agricultura integran la economia principal.

Alejdndonos de las etnias de origen turco, apareen los nuristanis que
son una de las minorias mas fascinantes del pais. La region del Nuristan
se encuentra en el este, en la frontera con Pakistan, tratandose de un
territorio montafoso en su totalidad, con valles frondosos y donde las

%8 DAVYDOV, A. D, “The rural Community of the hazaras of Central Afghanistan”, Central
Asian Review, Vol. XIV, n21,1996, pp. 1-57.

% Op. Cit., FRASER-TYLER, W.K.,, p.55.
70 Op. Cit., POULLADA, Ledn B, p. 51.

7" ROYAL GEOGRAPHICAL SOCIETY, The Country of the Turkomans, Royal Geographical
Society, Londres, 1971, p. 113.
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comunicaciones son extremadamente complicadas. Los pueblos de esta
Zona, nunca constituyeron una unidad politica, lingUistica ni religiosa e,
incluso, propiamente es discutible asignarles a una misma etnia. Son de
origen indoeuropeo, de tez clara, con cabellos rubios y pelirrojos y con
los ojos azules y verdes, viviendo aislados en las montafas de la region,
entonces llamada Kafiristan hasta finales del siglo XIX.

Los nuristanis recibian el nombre de kafires (“infieles”) debido a que
eran refractarios al Islam y practicaban cultos paganos ligados a la natu-
raleza. Se trata de una religion preisldmica y prehindud, hoy casi desapa-
recida, basada en un sistema politeista donde predominan las divinida-
des masculinas, como Imra, Dios creador y que reina sobre las otras divi-
nidades, o Gish, el Dios de la guerra. No hay que olvidar que los kafires
eran muy belicosos y solian enfrentarse entre si. El complejo mapa étni-
co de Afganistdn se completa con unas etnias minoritarias desvincula-
dos de lareligionislamica, los cuales identificamos seguidamente:

a) Los beluchis y brauhis'? representan un grupo de aproximada-
mente unos 150.000 y, concentrandose en el extremo sudeste del pais.
Se dedican basicamente a la agricultura, a excepcion de un pequeio
grupo que es ndmada y por tanto dedicado al pastoreo. Otra de las
actividades es el comercio (donde podriamos incluir el contrabando)
entre Irdn, Afganistan y Pakistan, ademas de su reputacidén en la con-
feccion de tapices. Los beluchis han logrado preservar su organiza-
cion tribal hasta nuestros dias. Viven en el sur del pais, en la misma
zona que los beluchis, con los que se han mezclado. Sin embargo, su
lengua pertenece a la familia de las lenguas dravidicas, caracteristi-
cas de la peninsula india, a diferencia del beluchi, que es una lengua
indoeuropea's.

b) Los koochis (o kuchis) no son una etnia sino un grupo social. Son
ndmadas, en su inmensa mayoria de etnia pastun. Algunos estudiosos
consideran que actualmente debe haber unos 100.000. Los koochis vi-
ven en Pakistdn en invierno y en Afganistan en verano. Organizandose
en asociaciones de tipo clanico, su vida esta regida por prescripciones y
costumbres. Viven del pastoreo (ovejas, cabras) y del comercio, pero,
seguramente, representen el grupo mas pobre de Afganistan.

72 Op. Cit., BLANCARTE J, Roberto, p. 105.

73 Este juego consiste la division de dos campos donde hay que pasar un cuerpo de
animal decapitado de un lugar al otro del campo. Estd permitido absolutamente todo. En
esta disciplina pueden participar hasta 80 jugadores.
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c) Los ismailies, también llamados chiitas septimanos, son una peque-
fa comunidad del norte del pais y tienen a Aga Khan como su lider
espiritual.

d) Los qgizilbashs son los descendientes de soldados y funcionarios
persas del siglo XVIII, cuando el pais estaba dominados por los shahs
de Isfahan. Los fars (farsiwans o parsiwans) son una comunidad persa
en laregidén fronteriza con Irdn. Asimismo, hay pequefos nucleos de
poblacidon drabe en el norte del pais.

Dentro de las minorias no isldmicas, inferiores al 1% de la poblacion, des-
taca la comunidad hindu, compuesta por indios y sijs, cuya actividad
econdmica principal es el comercio. La comunidad hindu es relativamen-
te reciente pues data del siglo XVIII. Existe también una mindscula comu-
nidad judia, ubicada en su mayoria en Kabul y unas pocas familias en
Herat. Su origen es desconocido pero parece ser que ya habia judios en
la zona en los siglos IXy Xy es posible que procedieran de Persia.

En definitiva, los pastunes representan la etnia mayoritaria del pais,
siendo los tayikos la segunda en representacién (Figura 2). La plura-
lidad étnica de Afganistan, convierte la formacion de gobierno en algo
de suma complejidad. El intento de formar un gobierno representati-
vo de la sociedad afgana es un objetivo a seguir por las instituciones
del pais, pero no siempre es posible, siendo estas dos etnias mayorita-
rias las que ocupan la mayor representatividad también en la admi-
nistracion. Por otro lado, el fuerte enfrentamiento histérico entre las
etnias, sobre todo pastunes, tayikos y hazaras, hace si cabe mas com-
plicada la formacién de un gobierno representativo.

2.7 El opio como principal fuente de ingresos. ¢ Alternativas o erra-
dicacién?

El ascenso del cultivo de productos relacionados directamente con la
droga en Afganistan es un importante problema para la estabilidad.
El aumento alarmante de la produccién de amapola en los ultimos
anos ha provocado que las exportaciones de opidceos hayan aumen-
tado entono a un 60%"4. Las estimaciones de las NNUU en cuanto al
consumo de heroina reflejan resultados esclarecedores. Segun esta

74 Véase TAPPER, Richard, The Conflict of tribe and State in Afghanistan, Croom Helm,
Londres, 1983.
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organizacion, el 93% de la heroina que se consume en Europa provie-
ne de Afganistan, lo que desencadena ingresos sustanciales que no
van a parar a las arcas del estado, sino a los traficantes y procesado-
res de la amapola, teniendo como consecuencia, el aumento de la
inseguridad y la repercusion en el desarrollo del pais.

El opio no se puede considerar como un producto tradicionalmente
afgano. De hecho, cuando el gobierno legitimo comenzd a perder el
control de las instituciones durante la invasion soviética (1979-80), los
mujahedines, asi como los “sefiores de la guerra” comenzaron a tomar
el control y, con la aprobacién de las potencias occidentales, estable-
cieron una serie de sistemas ilicitos para financiar las actividades que
influyeron en el crecimiento de la produccién de amapola'. El dinero
fue empleado principalmente para forzar la retirada de la URSS. Cuan-
do el ejército soviético abandond Afganistan en 1989, se produjo un
vacio de poder en el control de la produccién de opio.

Las facciones de mujahedines comenzaron a tomar medidas para re-
cuperar el control. Mientras que la ayuda occidental cesd, los cultivos
relacionados con la amapola financiaron las actividades militares de
las secciones mas radicales. Algunos distribuidores locales del opio,
ensamblaron sus fuerzas con las secciones mas fanaticas de los muja-
hedines con el apoyo de extremistas procedentes de Arabia Saudi
(Osama BIN LADDEN), asi como del servicio de Inteligencia Secreto
Paquistani (ISI), provocando el surgimiento de grupos radicales como
el taliban'®. La vinculaciéon entre opio y seguridad es evidente dados
los antecedentes mencionados. Afganistan se ha convertido en el prin-
cipal narco “estado” del mundo'”’.

El cultivo de la amapola a gran escala es un fendmeno reciente, impul-
sandose a principio de los aflos ochenta debido a lo ya mencionado y
a las restricciones del cultivo de opidceos en Turquia, Iran y Pakis-
tan'8, lo que produjo una subida del precio de la heroina. Al mismo

175 \Véase GOMA PINILLA, Daniel, “Hemeroteca de nuestra historia, las etnias de Afganis-
tan”, La Vanguardia, Barcelona, 2002.

76 Islamic Republic of Afghanistan, Ministry of Counter Narcotics, support to the Counter
Narcotics Trust Fund (CNTF), United Nations Development Programme, p. 1.

77 European Parlament, With a proposal for a European Parlament recommendation to
the Council on production of opium for medical purpose in Afghanistan, Committee on
Foreing Affaire, European Union, A-60341/2007, Brussels, 21/09/2007, p. 3.

78 Ibidem.
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tiempo, el gobierno afgano fue perdiendo el control de la produccion
y el cultivo, fundamentalmente en las &reas rurales. Asimismo, Afga-
nistan se convirtid en la alternativa del mercado del opio hasta enton-
ces centrada en el llamado “Tridngulo del Oro” (Tailandia, Laos y Bir-
mania)'’®.

Después de producir el 70% del opio del mundo en los afios 90, Afga-
nistan disminuyo su produccion a 74 toneladas por afio bajo el régi-
men taliban. La intencidn era la del alzar los precios una vez que el
pais acumulara una importante reserva de opidceos. A raiz de la fina-
lizacidn de la guerra en 2001, la produccidéon aumentd de manera con-
siderable alcanzando actualmente mas del 90% de la produccion
mundial. Desde la caida del régimen taliban, el cultivo de amapola ha
desarrollado un impresionante ascenso que ha afectado a todas las
capas de la sociedad. Las politicas para la erradicacion del cultivo,
gue desde el gobierno de Kabul se han realizado, junto con los EEUU,
principal impulsor de estas medidas, han sido un fracaso incidiendo en
el aumento de la pobreza y de la inseguridad®,

La problematica del aumento de la produccion del opio se estd desa-
rrollando desde varias perspectivas: a) la influencia en la economia;
b) la relacién con el componente de seguridad y desarrollo; ¢) la erra-
dicacion de los cultivos; y d) la puesta en practica de las alternativas.
De todas ellas, se ha incidido con mas impetu en la influencia que la
droga tiene en la economia ilegal, la relacion con la inseguridad vy la
erradicacion. Sin embargo, pocos son los que se atreven a defender la
puesta en practica de alternativas convincentes y eficaces que impli-
cara la transformacion del cultivo como parte de la economia legal. A
continuacion, desarrollaremos las cuatro lineas mencionadas.

2.7.1La economia de la droga.

El opio ha supuesto una importante fuente de ingresos para todos los
contendientes en época de guerra. En este sentido, se produce un au-
mento de la produccidn de droga cuanto mayor es el grado de insegu-

79 AMIRIAN, Nazanim y ZEIN, Martha, /rak, Afganistan e Iran. 40 respuestas al conflicto
en Oriente Proximo, Lengua de Trapo, Madrid, 2007, p.105.

80 BENNETT, Adam, Reconstructing Afganistan, International Monetary Fund, Washing-
ton, D.C., EEUU, 2004, p. 20.
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ridad. Asi, podemos explicar la actuacion de los talibanes en el sur de
Afganistan, asi como la financiacion del terrorismo internacional. De esta
forma, existe una la relacion directa entre cultivo de opio y conflicto.

El aumento de la economia de la droga se explica por diferentes razo-
nes: la extrema pobreza estructural, los mercados existentes, el clima,
la inseguridad, etc. El islam prohibe realmente el cultivo, el trafico y el
consumo de drogas, pero esas causas son un caldo de cultivo ideal
para la economia de la droga. En esta linea, los ministros de defensa
de la OTAN decidieron en la cumbre de Budapest en octubre de 2008,
a peticidn de las autoridades afganas, aumentar su apoyo a la lucha
contra la droga mediante la participacion de las fuerzas internaciona-
les en la destruccion de las instalaciones del procesado de droga vy la
persecucion de los traficantes'™'.

Las NNUU calcula que en los ultimos afos casi el 80% de los ingresos
derivados de las drogas no fueron a parar a los cultivadores, sino a
manos de los traficantes y procesadores de heroina®?, quienes desti-
naron algunos de sus beneficios a corromper el gobierno y apoyar a
grupos armados. En su gran mayoria, el mercado esta siendo contro-
lado por los “sefiores de la guerra / droga”, lo que les vincula directa-
mente con la produccion de opidceos y la seguridad del pais.

Sien un sistema como el afgano prescindimos de su principal fuente
de riqueza, aunque estd sea al margen de la legalidad, corremos el
peligro de generar una crisis econdmica aun mayor de la actual. Los
esfuerzos deben dirigirse a la busqueda de alternativas legales que
repercutan, al mismo tiempo, en el desarrollo del sistema agricola en
particular y del pais en general. La agricultura es la principal fuente
de riqueza de Afganistadn y el cultivo de la amapola su principal sus-
tento. Segun un estudio realizado por el Banco Mundial de 2007, se
destaca que la economia del opio equivale a mas de la tercera parte
de la economia licita de Afganistan’®s.

81 Ibidem.

82 \Véase THE SENLIS COUNCIL, Poppy for Medicine. Licensing poppy for the production
of essential medicines: an integrated counter-narcotics, Development, and counter-
insurgency model for Afghanistan, Security and Development Policy Group, London,
June, 2007.

83 REQUENA, Pilar, Afganistan, Sintesis, Madrid, 2012, p. 212.
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Actualmente, el 100% de la produccion de opio en Afganistdn se des-
tina al trafico ilegal™®* y conlleva el fortalecimiento de la economia su-
mergida aprovechada por las mafias locales y afectando a los propios
agricultores, instituciones, sistema democratico y la seguridad del pais.
Por otro lado, los campesinos afganos dependen del cultivo de ama-
pola para sobrevivir, debido a que la erradicacion de las plantaciones
de opio y la sustitucion de esta planta por otros cultivos no les aporta
los mismos ingresos.

El aumento de la produccién supone, a pesar de ello, un lastre para el
desarrollo de Afganistan. Todas las provincias que componen la geo-
grafia del pais, desarrollan cultivos relacionados con la amapola, sien-
do el principal producto sembrado. La produccién de opio durante el
afo 2006 alcanzd un incremento récord™® pese a los esfuerzos por
detenerla incitando a los campesinos a optar por cultivos alternati-
vos'™. En el Estudio anual de la Oficina de las NNUU contra la Drogay
el Delito (ONUDD-UNDOC) sobre el opio en el Afganistan se indica
que la superficie de cultivo de adormidera alcanzd la cifra sin prece-
dentes de 165.000 hectareas en 2006, en comparacion con 104.000
del afio anterior. En 2007, se volvid a superar todos los indices y las
hectdreas cultivadas pasaron a ser de 193.000 y la produccién 8.200
toneladas’®, aunque se ha producido un ligero descenso en los ainos
sucesivos. Segun los calculos de las NNUU y del FMI, el valor de las
exportaciones totales de opiaceos producidos en Afganistan en 2006-
2007 fue de un 38% aproximadamente del PIB (ingresos derivados
de la droga no incluidos), comparado con el 47% el afio anterior, debi-
do al crecimiento de la economia no derivada de la droga’®. En 2009,
el drea dedicada al cultivo de opio fue de 123.000 hectareas con una
produccion de 6.900 toneladas.

84 [bidem.

85 Véase BANCO MUNDIAL, “Afganistan: Drug Industry and Counter-Narcotics Policy”
en, http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/SOUTHASIAEXT/
0,,contentMDK:21133060~pagePK:146736~piPK:146830~theSitePK:223547,00.html?cid=1221
[Consulta: 9/2012]

86 \Véase, SANZ, Mariona, E/ Triangle, n® 18 de La Pau, enero de 2007.

87 Las zonas de cultivo han pasado de 104.000 hectareas a 165.000, y es precisamente en
el Sur donde la produccidén se ha incrementado en un 162%.

88 Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNODC) 17 de febrero
de 2007, en, www.un.org/spanish/News/

fullstorynews.asp?newslD=8281&criterial=Afganistan&criteria2=drogas [Consulta: 9/
2012]
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El opio genera, por término medio, doce veces mas ingresos que otros
cultivos. Ademas la planta de amapola es mas robusta y necesita menos
agua que el trigo, por ejemplo. Muchos de los beneficios obtenidos del
trafico de drogas no pasan a formar parte de la economia afgana,
pero aunque solo un tercio de los ingresos obtenidos del trafico de
drogas quedara en el pais, la contribucidn directa a la economia do-
méstica aumentaria en un 15% del total o a una proporcion mayor, si se
tiene en cuenta el efecto multiplicador de los gastos financiados por
la droga. Desde principio de los afios cincuenta, Helmand sustituyo los
cultivos tradicionales de cereales por el cultivo de la amapola, tenien-
do enIrdn su principal comprador™®. Esta provincia es la que sustenta
los indices mas altos de produccidon, ademas, de ser uno de los princi-
pales bastiones talibanes. Origina el 42%'°° del opio de todo Afganis-
tan.

En la provincia de Badghis, lugar donde se ubica la cooperacion espa-
fAola, tanto el cultivo, como la produccion de amapola no son signifi-
cantes si lo comparamos con los niveles de provincias clasicamente
relacionadas con este cultivo. No obstante, en Badghis, las hectareas
cultivadas se encuentran en torno a 3.205, aumentandose enun 8% la
produccion en los Ultimos aflos™®'y estdn situadas en la zona de domi-
nio de la etnia pastun, en el norte la provincia. A pesar de los esfuer-
zos y de los avances en materia de reconstruccion y desarrollo, se
percibe un interés por parte de la poblacidon de seguir vinculada al
comercio y cultivo del opio, claramente, por la obtencion de mayores
ingresos econdmicos. Ademas, esta vinculacion, hacen que la propia
poblacidn se sienta protegida por los sefiores de la droga.

Afganistdn sigue siendo el principal proveedor de opio del mundo
(93%). En 2007, la economia de la droga supuso el 55% del PIB del

89 En la provincia meridional de Helmand, en que los insurgentes talibanes han redobla-
do sus ataques contra las fuerzas del gobierno y los contingentes internacionales, el
cultivo aumento el 162%, a 69.324 hectareas. El opio es un producto muy atractivo para
los agricultores debido a su resistencia, y a la facilidad con que se almacena y transporta.
Historicamente, Helmand ha sido una de las principales provincias en las rutas comer-
ciales. Situada al suroeste del pais, es una via fundamental de comunicacién con Pakis-
tan (frontera natural) e Iran.

190 BARNETT R, Rubin, La Incierta transicion de Afganistan: del caos a la normalidad, The
Center for Preventive Action, Council on Foreing Relations, CSR N212, Marzo de 2006, p. 22.

W1 Véase PEARSON, G., and HOBBS, D., Middle Market Distribution (Home Office Resear-
ch Study), London, Home Office (UK Goberment).
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pais (Figura 3). “A pesar de su naturaleza ilicita, en muchas partes del
Afganistan, el opio es el unico cultivo comercialmente viable”, afirma el
Sr. COSTA, director ejecutivo de la Oficina de las NNUU contra las
Drogasy el Delito (ONUDD-UNDOC). “Es necesario prestar asistencia
alos agricultores hasta que se afiance la economia licita como pilar del
crecimiento en el Afganistan”. Segun los datos para el 2007 la produc-
cion de opio en Afganistan ha aumentado a niveles alarmantes, alcan-
zando el 93% del trafico mundial de esta droga, cuyo mercado se
calcula en 3.000 millones de ddlares anuales™™?. Desde entonces su
cultivo ha comenzado a declinar. Los precios del opio afgano han cai-
do en picado.

Actualmente, el opio representa solo el 4% del PIB de Afganistan, com-
parado con el 7% en 2008 y el 27% récord de 2002, un aio después
del derrocamiento de los talibanes. Sin embargo, COSTA indicd que
aun es “demasiado pronto para decir si el declive en cultivo y produc-
cion durante los ultimos dos afos es una correccion del mercado, que
podria ser revertida, o una tendencia a la baja”'®. La caida parece ser
un resultado de simples factores econdmicos, mas que de los esfuer-
zos de las agencias del orden. Soélo un 4 por ciento de la cosecha fue
erradicada y un 2% del producto cosechado fue confiscado. Con Afga-
nistan todavia produciendo mas opio de lo que el mundo puede con-
sumir, aun existe el riesgo de que reservas masivas de la droga pue-
dan financiar la inestabilidad en los préximos afos.

En conclusion, el opio representa la mayor fuente de ingresos para
miles de personas en Afganistan. No existe un control sobre la produc-
cion por parte del estado, ni siquiera, de las provincias, sino que todos
los cultivos se encuentran bajo la supervision de los lideres tribales.
Este hecho, repercute directamente en el desarrollo de la economiay
del progreso del pais. Ademas, dado que el control estd en manos de
los Lord of the War, la inestabilidad se ve acrecentada por causas di-
rectas con la produccion del opio y los beneficios resultantes.

92 Base de datos de la UNDOC, Opium Situation in Afghanistan as of 29 august 2005,
press release, Kabul, 2007.

9% Op. Cit., UNDOC, 2008.
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Figura 3: Produccion de la amapola opidcea en Afganistan en tonela-
das (1994-2012)"4
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2.7.2 La relacién opio - seguridad.

Los intentos por reducir la produccion y el cultivo de adormidera han
fracasado debido al alto indice de corrupcidn en las instituciones poli-
ticas y la falta de alternativas. Si analizamos diferentes experiencias
similares, como por ejemplo Colombia, las politicas practicadas en tor-
no a la erradicacioén del cultivo no han dado los resultados esperados,
sino que ademas, han acrecentado la problematica. Podemos acha-
car este fracaso a los siguientes motivos:

a) Corrupcion en las instituciones publicas: La distribucion de los ingre-
sos obtenidos del trafico de drogas determina, en gran medida, quién
ejerce el poder en gran parte de Afganistan'’®. La mayoria de los recur-

94 Ibjdem.
http./www.un.org/spanish/News/fullstorynews.asp?News/D=10213 [Consulta: 10/2010]

Shttp./www.unodc.org/unodc/en/frontpage/2009/September/afghan-opium-produc-
tion-in-significant—decline.htm/ [Consultado O1 de abril de 2013]
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sos asignados al combate contra la produccién de opio se pierde debi-
do ala corrupcion existente en los altos niveles de Afganistan'™®. Christo-
pher ALEXANDER, ex representante especial adjunto de las NNUU para
Afganistan, afirma que existen vinculos directos entre la industria y el
gobierno'’. “Sin avanzar en la lucha contra el opio sera muy dificil frenar
los otros dos grandes problemas que afronta el pais: la violencia de parte
de insurgentes y terroristas, y la construccion de instituciones para me-
Jjorar el gobierno”, explica el representante de la ONU.

El estudio sobre la industria de la droga en Afganistan se refiere a la
economia de opio como una “fuente masiva de corrupcién” y subraya
gue constituye la principal generadora de ingresos por exportaciones.
La Organizacion de las NNUU para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO), en las fechas previas a la Conferencia de Donantes de Berlin
de 2004, establecidé que “La lucha contra la produccion opidcea en
Afganistan debe basarse en la aplicacion de la ley y el restablecimiento
de la agricultura’®. Sin embargo, los informes publicados por UNDOC
demuestran que se esta reduciendo los indices de corrupcidon en las
instituciones afganas, aunque estos datos no significan que la corrup-
cién haya desaparecido en el sistema afgano.

El sector agricola esta sufriendo el abandono por parte de las institu-
ciones publicas afganas, incluido el gobierno y los estados compro-
metidos en el desarrollo de Afganistan. Sin esta dedicaciény la falta
de alternativas eficaces a la produccién y cultivo de la amapola, el
desarrollo seguird condicionado a los intereses relacionados con el
mercado de la droga. Las campanas para sustituir la adormidera por
cultivos alternativos estan siendo un fracaso, ya que exigen un segui-
miento mucho mas pormenorizado del trabajo de los campesinos.

Pero es sobre todo el pozo de corrupcion en el que se bafa la buro-
cracia afgana, y especialmente las autoridades provinciales™®, el que
facilita los enjuagues de los narcotraficantes e impide una lucha eficaz
contra la droga.

96 Fuente: Naciones Unidas. Grafico de elaboracion propia.

197 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y Direccién de Lucha contra
el Narcotrafico del gobierno de Afganistan, Opium Survey, 2005 p 9. Véase también Op.
Cit,BARNETT R, Rubin, La Incierta transicion de Afganistan: del caos a la normalidad.
Byww.un.org/spanish/News/
fullstorynews.asp?newsID=82818criterial=Afganistan&criteria2=drogas [Consulta: 10/2011]

99 Ibjdem.
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b) Situacidn de inseguridad: podemos establecer un binomio entre la
inseguridad y la produccién de opio. A mayor inseguridad, mayor pro-
duccidn o, por el contrario, a mayor produccion de opio mayor inesta-
bilidad. Sea cual sea la relacion, existe un vinculo claro que compete a
la lucha eficaz de las instituciones afganas para reducir los indicado-
res de inseguridad y poder sentar bases optimas para elaborar nue-
vas técnicas de desarrollo. El Viceministro de Interior, Mihames DAUD,
afirma que la producciony el cultivo de adormidera crece porque hay
mas inseguridad. Los gobiernos implicados en la reconstruccion de
Afganistdn, consideran que es mas bien al contrario hay mas inseguri-
dad porque hay mas dinero fresco con el que abastecer a la insurgen-
cia de armas.

La OTAN establece como prioritaria la reduccién del cultivo y produc-
cion de opio en Afganistan. Aunque sea un dato tal vez coincidente,
es cierto que desde la caida del régimen taliban y la formacion del
nuevo gobierno de KARZAI, auspiciado por las NNUU y el gobierno
de los EEUU, la produccidny la inestabilidad han resurgido con fuerza
en el territorio afgano. Aunqgue las autoridades afganas sean las res-
ponsables Ultimas en la lucha antidroga, la comunidad internacional
tiene también un importante grado de responsabilidad al respecto.

En el “Afghanistan Compact”, pacto llegado en la Conferencia Inter-
nacional de Londres (2006), el gobierno de Kabul se compromete a
“conseguir, contando con la ayuda internacional, un futuro mejor para
este pais en el que haya desaparecido completamente el problema de
las drogas”. Con este fin, se implico a alcanzar una serie de parame-
tros de referencia en la lucha antidroga entre los que se incluyen: la
potenciacion de sus capacidades policiales, la cooperacidon y coordi-
nacion con los paises vecinos, una reduccion anual significativa de la
superficie dedicada al cultivo de la amapola y el incremento del nu-
mero de detenciones y procesamientos de traficantes y funcionarios
corruptos. En cambio, no hace mencidn alguna a la necesidad de es-
tablecer alternativas al cultivo de opidceos y, por consiguiente, no res-
ponde a la demanda de los agricultores para conseguir una alternati-
vay no verse afectados por las medidas de paliar la produccion de su
principal fuente de ingresos.

También se necesita la colaboracion de los vecinos. Irdn se ha mostra-
do dispuesto a colaborar. Los esfuerzos del vecino Iran para combatir
el trafico de estupefacientes han sido positivos. 42.000 soldados, po-
licias y milicianos, estan desplegados en su frontera del Este, en un
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frente de 1.950 Km. El régimen de Teheran negd durante mucho tiem-
po tener un problema de drogas en su sociedad, pero ha terminado
admitiendo que tiene 1,2 millones de adictos y 800.000 que toman
droga de forma ocasional.

En general, las medidas adoptadas por el gobierno y la comunidad
internacional para reducir la industria del opio no han tenido éxito y la
produccidon ha aumentado en los Ultimos afios. Muchos funcionarios se
han hecho ricos en el negocio de la droga®°°. Los agricultores tienen
gue ver que hay alternativas, pero esto es una cuestion regional por-
gue el cultivo mas apropiado es el opio. Todo el mundo estd implicado
en el error de no haber prestado atencion al mundo rural.

La Administracion OBAMA establecio una nueva estrategia en marzo
de 2009, segun la cual se destinarian tropas de los EEUU y de la OTAN-
ISAF para detener a los sefiores de la droga. Asimismo, se contaria
con agentes expertos en trafico de droga para interrumpir el trafico
masivo de opio que va a parar a los talibanes y a Al Qaeda. En defini-
tiva, se establecen mecanismos de control pero en ningun caso se
ponen encima de la mesa soluciones para los agricultores.

2.7.3 La erradicacidn de los cultivos.

En los ultimos afos y, después de la caida del régimen taliban, se han
puesto en practica serias medidas concentradas en la eliminacion de
los cultivos relacionados con los opidceos. Estas lineas de accion han
sido fundamentalmente impulsadas por la presion de los EEUU vy el
propio gobierno de Kabul, el cual se comprometié en las diversas con-
ferencias internacionales, planes de desarrollo nacional (ANDS) y en
el Pacto por Afganistan, ha combatir enérgicamente la produccion de
la amapola. En enero de 2006, la estrategia nacional afgana de con-
trol de la droga tratoé la reduccion de la demanda, los sustentos alter-
nativos y la consolidacidon de las instituciones del gobierno encarga-
das de la reduccion de los narcéticos, establecié con la ayuda de acto-
res como la UE, la puesta en practica de una estrategia concreta foca-
lizada en la erradicacion de los cultivos.

Los gobernadores provinciales, los lideres locales y la propia policia
local han sufrido una fuerte presion desde el gobierno central y las

200 http:/www.fao.org/newsroom/es/news,/2004,/39789/index.htm/ [Consulta: 9/2009]
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fuerzas de seguridad internacional (EEUU e ISAF) intensificaran los
esfuerzos para conseguir la erradicacion de las grandes areas de cul-
tivo de amapolas. Asimismo, han desarrollado medidas alternativas
para motivar a los propios cultivadores a abandonar voluntariamente
las tierras de cultivo?®°'. Sin embargo, los beneficios derivados de los
cultivos propuestos como sustitutivos no son comparables a los conse-
guidos por la sustraccion del opio.

En general, los pequenos agricultores han sido mas obedientes a la
hora de sustituir sus cultivos a raiz de la erradicacion de los campos de
amapola. No obstante, no ha ocurrido lo mismo con los grandes terra-
tenientes, verdaderos duefos del mercado de los opidceos en Afga-
nistan. Los agricultores afectados no han planteado la sustitucidén por
alternativas a la produccidén del opio, pero si han solicitado que les
proporcionen otros cultivos que les aporte ingresos similares a los ob-
tenidos hasta el momento?°?, asi como politicas encaminadas a la me-
jora de los regadios. Sin embargo, los lideres locales si han propuesto
la solucidn a la erradicacion a través de alternativas opidceas. Las
medidas adoptadas por ambas partes, gobierno central y local, han
aumentado la brecha existente, ya de por si, dificiimente insalvable,
entre ambas partes. Este aumento del gap repercute en la base de
creaciéon de un estado de Derecho eficaz en todo el pais.

Las medidas de erradicacion de las cosechas han repercutido negati-
vamente en la situacion de inseguridad, principalmente en los distri-
tos del sur, fronterizos con Pakistan?°3. Como consecuencia, se ha pro-
ducido un aumento de la tensidn entre todos los actores implicados:
comunidad internacional, gobierno central, gobernadores provincia-
les, lideres locales, seflores de la droga / guerra, insurgencia talibany
la organizacién Al Qaeda. Este tipo de politicas de erradicacion no
suelen tener resultados positivos. Siguiendo el ejemplo de Colombia,
las politicas de destruccion de la hoja de coca no trajeron consigo una
disminucion considerable de la produccion y comercio de cocaina. No
obstante, estas medidas han conllevado un desastre medioambiental
importante y un aumento de la violencia en las zonas rurales del pais.

201 HIGUERAS, Georgina, “El Opio envenena Afganistan”, E/ Pa/s, Kabul, 17 de marzo de
2006.

202 Op. Cit., REQUENA, Pilar, p. 215.

203 JENSEMA, Ernestine, Countering the Insurgency in Afghanistan: Losing Friend and
Making Enemies, The SENSIL COUNCIL, Londres, febrero de 2007, p. 84.



José Miguel Calvillo Cisneros

La UE es el donante mas importante en lo que concierne a los esfuer-
zos dirigidos a la reduccion de la produccidn de opio, con proyectos
para promover sustentos alternativos y cubrir, al mismo tiempo, las
necesidades de los agricultores?®4, Pese a todo, no hay muestras tan-
gibles de que la produccion total del opio disminuird en un futuro proxi-
mo. La carencia de seguridad en Afganistan se debe tratar con un
sistema articulado y comprensivo de las medidas y de las politicas
gue deben intentar complementar la promociény la consolidaciéon de
la paz, de la reconciliacion y de la seguridad. Las politicas deben ir
orientadas hacia la produccidn ilicita del opio, teniendo en cuenta la
posibilidad de conseguir derivados de este cultivo e introducirlos en
el mercado licito obteniendo un impulso en la economia del pais. Las
alternativas para resolver requisitos nacionales se podrian poner en
practica en provincias seleccionadas en Afganistan donde esta limita-
da la producciény la seguridad no presenta demasiados desafios.

2.7.4 Alternativas que incidan en el desarrollo y en la seguridad.

Mientras que las politicas referidas a las drogas en el nivel internacio-
nal se derivan de las convenciones de las NNUU de 1961, 1971y 19882°%,
y mientras que estas convenciones prohiban particularmente la pro-
duccion, traficar, la venta y el consumo de una gama entera de sus-
tancias con excepcion para de los propdsitos médicos o cientificos, la
soluciéon debe estar enfocada hacia la legalizaciéon del opio y sus deri-
vados con fines exclusivamente terapéuticos. La sustitucion de la pro-
duccion de la amapola por otros cultivos es estudiado por analistas
con el fin de reducir la dependencia de este cultivo. La FAO recomien-
da alos agricultores que en un suelo tan seco como el afgano la alter-
nativa del trigo®°¢, pero los precios del trigo, en promedio, son alrede-
dor de un 40% mas caro que cuando se inicio la guerra, lo que hace
muy dificil que los sectores mas pobres de la poblacién puedan au-
toabastecerse?”.

204 Ibjdem.
205 VVéase The Senlis Conuncil, Canada in Kandahar: No peace to sep, June 2006.
206 Op. Cit.,, European Parlament, A-6-0341/2007, p. 4.

207 \Véanse, Convenciones de las Naciones Unidas sobre Fiscalizaciéon de Drogas o visite-
se http./www.unodc.org/pdf/lap_checklist_convention_es.pdf [Consulta: 9/2011]
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No obstante, los resultados econdmicos no son comparables de mane-
ra alguna a los obtenidos del cultivo de la adormidera. El trigo no se
encuentra entre los principales productos exportados de Afganistan,
por lo tanto, no encontrarian una demanda que repercutiera en el
desarrollo, ni en los beneficios de los propios agricultores. La propia
FAO y el Programa Mundial de Alimentos (PMA) destacan las graves
consecuencias de las sequia que afecta a las cosechas “La sequia es
particularmente grave en el oeste, suroeste y sur del pais, donde se
han arruinado mas de la mitad de las cosechas”; “En algunas zonas las
cosechas se han arruinado completamente, creando un estado de co-
sas similar al de la peor sequia que se recuerda en Afganistan: la que
tuvo lugar entre 1999 y 2001”, declard Susana RICO, Directora del Pro-
grama Mundial de Alimentos (PMA) en este pais.

La FAO estima que son necesarios 25,5 millones de dodlares para finan-
ciar proyectos de desarrollo agrario durante los proximos cinco anfos y
cuyos destinatarios son un millén y medio de personas?®® en las cuatro
principales provincias productoras de amapolas: Badakhshan, Hel-
mand, Kandahar y Nangarhar. “La pobreza rural y la falta de ingresos
son las razones principales para que produzcan opio” sefala Angelika
SCHUCKLER, del Servicio de Gestidon, Comercializacién y Finanzas
Agricolas de la FAO.

Otra de las propuestas de este organismo dependiente de las NNUU,
se centra en el apoyo a los agricultores a través de insumos para los
huertos, acondicionamiento de regadios, asi como el acceso a la edu-
caciény alos servicios sanitarios basicos. Ademas, al existir una de-
manda de estos productos en el mercado internacional?®®, se favore-
ceria el aumento de las exportaciones de un producto con un elevado
valor afadido. The Senlis Council, ha desarrollado un nuevo proyecto
que estd recibiendo el visto bueno de la Chatham House?°, de afga-
nos y de personas como Raymond KENDALL, ex-secretario general
de la INTERPOL. El proyecto consiste en la conversion del opio en
morfina o codeina siendo, al mismo tiempo, una forma eficaz de redu-

208 CHOSSUDOVSKY, Michael, The Spoils of War: Afghanistan’s Multibillion Dollar Heroin
Trade, Global Research, September 21, 2006.

209 FAQ, “La produccién de alimentos en Afganistan afectada por la sequia y las plagas”,
en, http.//www.fao.org/newsroom/es/news/2004/50567/index.htm/ [Consulta: 9/2009]

210 Estudio realizado por la FAO el 2 de febrero de 2004.
http.//www.fao.org/newsroom/es/news,/2004,/36107/index.htm/ [Consulta: 9/2009]
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cir la produccion de heroina en Afganistan y, de alguna manera, lega-
lizar la comercializacion de estos productos extraidos de la amapola?".
La idea contribuiria a resolver el problema de seguridad e inestabili-
dad que tiene Afganistany, a la vez, un problema de salud publica en
el resto del mundo. De hecho, la demanda mundial de medicinas ba-
sadas en el opio es mucho menor que su oferta. El afo 2002, el 77%
de la morfina a escala mundial fue consumida en siete estados ricos:
EEUU, Reino Unido, ltalia, Australia, Francia, Japon y Espafa; y se
calcula que, en estos paises, sélo el 24% de los casos de dolor severo
pudieron ser atendidos??.

The Senlis Council ha estudiado, para desarrollar el proyecto, las ex-
periencias precedentes de paises donde se produce opio con control
para transformarlo en medicinas (Francia, India o Turquia)®. El pro-
ceso se haria gradualmente, otorgando licencias de manera progresi-
va para ir legalizando el opio que se produce ilegalmente. Los calcu-
los han demostrado que la industria afgana exportadora de opio ge-
neraria suficientes beneficios como para cubrir los costes asociados a
la administracion y al control del sistema de licencias?¢. Ademas, con-
siderando que el actual sistema ilegal sélo enriquece a pocas perso-
nas, la legalizacidén ayudaria a engrosar las arcas del estado y permiti-

ria la construccién de unas infraestructuras publicas muy necesitadas.

El parlamento britanico también discutid la alternativa a la adormide-
ra a través de otras sustancias legales y demandadas a nivel mundial.
En este sentido, el parlamentario de South West Beds, Andrew SELO-
US, preguntod a la Cadmara de los Comunes britanica que “si /la heroina

2 E| pensamiento del congresista norteamericano Russ CARNAHAN estd basado en la
experiencia de Turquia e India a principios de los afios 70, al convertir la amapola en
analgésicos y hacerlas formar parte de sus economias legitimas. También se estudia la
idea, de usar las adormideras alteradas y sin morfina que contengan tebaina, las cuales
pueden ser transformadas en una serie de compuestos terapéuticos, incluso en oxicodo-
na, oximorfdn, naltrexona y buprenorfina.

22 Férum de debate de politica exterior de los mas importantes del Reino Unido.
23 Op. Cit., JENSEMA, Ernestien, p. 83.

24 FISCHER, B J, Rehm and CULBERT. T., Opium based medicines: a mapping of global
supply, demands and needs, (ed.) Feasibility Study on Opium Licensing in Afghanistan,
Kabul, 2005.
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puede tener usos medicinales, ¢por qué no se compra la heroina afga-
nay usarla alrededor del mundo para el alivio de dolor?”?". Segun es-
timaciones de diversos organismos internacionales, alrededor de 24
millones de personas sufren alguna modalidad de cancer, de los cua-
les, el 50% se podrian atender con medidas paliativas?®. Ademas, la
proliferacion del virus VIH/SIDA en paises en vias de desarrollo nece-
sitan medicamentos producidos con opidceos.

El desarrollo alternativo en favor de otros cultivos derivados de la
adormidera suscita versiones contrapuestas. Las politicas desarrolla-
das hasta el momento, niegan la posibilidad de establecer cultivos
alternativos a la amapola vy, basan su estrategia en la sustitucién por
otros productos clasicos de la orografia afgana como los frutos secos,
las frutas, el algoddn, etc.?”” Estas medidas vienen acompaiadas de
reduccion de beneficios de los agricultores debido a que el precio de
venta de estos productos no equivale al que estan obteniendo con
produccion de la adormidera. “EEUU mira la cuestion de la droga como
un problema de criminalidad, sin tener en cuenta la dimension econo-
mica”, afirma Barnett R. RUBIN. Este pais habia destinado 152 millones
de ddlares en 2006 para fumigaciones aéreas sin consultar con el go-
bierno de Afganistan, medida que no fue aceptada por el propio KAR-
ZAl por no plantear alternativas a la erradicacién de la amapola.

EEUU dispone de un programa de antinarcoticos para Afganistan de
778 millones de ddlares de los que s6lo 120 millones estan destinados
al desarrollo alternativo?®®. La estrategia de los EEUU es acabar con
los cultivos de adormidera, pero el problema es que el negocio es
cada vez mas rentable para los traficantes, mientras que se reducen
los intereses de los campesinos.

25 pyblication: Feasibility Study on Opium Licensign in Afganistan for the Production of
Morphine and other Essential Medicines, en,

http./www.senliscouncil.net/modules/publications/008_publication [Consulta: 9/2009]
26 http:y/www.senliscouncil.net/modules/Opium_licensing [Consulta: 9/2009]

Thttp./www.bedfordtoday.co.uk/ViewArticle2.aspx?Section/D=543&8ArticleID=194588
[Consulta: 9/2009]

218 World Health Organisation, Global Action Against Cancer - update version, Kabul,
2005.
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El crecimiento econdmico también requiere una politica de erradica-
cion de las drogas que no implique un empobrecimiento de la pobla-
cion. No deberian ponerse a corto plazo condiciones a las ayudas para
la erradicacion de las drogas. La eliminacion de las drogas tardara
mas de diez anos en realizarse, y la supresion de los cultivos es una
manera contraproducente de poner en marcha ese programa. Sin
embargo, investigaciones realizadas por David MANSFIELD matizan
que, sobre el cultivo del opio en Afganistan, basadas en un trabajo de
campo desde junio de 1997 a diciembre de 1999, la extensién de los
cultivos de opio difiere considerablemente a lo largo de los diferentes
distritos del pais, siendo mayor en aquellas areas donde los latifundios
son pequefos, con mas dificil acceso tanto del agua de riego, como
de los mercados?®. En efecto, el cultivo del opio estd determinado por
condiciones especificas locales y no es un cultivo provechoso, como
nos dice Marc W. HEROLD, en todas las circunstancias. Particularmen-
te, el cultivo del opio surge como un trato de partes desiguales, o sea,
“se ha convertido en un medio de truque entre el entorno rico y el
entorno pobre, creando una relacion simbdlica”.??°

Para el entornorico, el control sobre sus recursos le permite determinar
las reglas del cambio mediante el que obtiene el opio??. Por lo tanto, los
tradicionales arreglos de la posesion de tierras y los sistemas de crédi-
tos informales han sido modificados para favorecer el cultivo de ador-
midera. El opio ha llegado para representar la comodidad de ser cam-
biado, no sélo para adquirir alimentos, sino como medio para obtener la
seguridad alimentaria, proveer al entorno pobre de acceso a tierras de
cultivo para la produccion agricola durante los periodos de carestia.

219 Una de las principales medidas en relacion con la sustituciéon del cultivo fue la del
cultivo del azafran. La FAO rechazd esta idea apuntando que solo puede crecer en el
distrito de Maiwand, en la provincia de Kandahar “porque encaja en un nicho ecoldgico
diferente al de la amapola y sencillamente no es una alternativa viable”. En FAO Repre-
sentation in Afghanistan, “Profiles:Southwestern Afghanistan. Main Crops a Croppong
Systems”, en www.fao.org/WORLD/Afghanistan/prof_sw_crops_en.htm [Consulta: 9/
2009]

220 DEL VISO, Nuria, “Lo mas importante ahora en Afganistan es la construccién del
estado”, Entrevista a Barnett R. RUBIN, Centro de Investigaciones para la Paz, Madrid,
2006, pp.1-6.

221 MANSFIELD, David, “The Economic superiorita of lllicit Drug Production: Myth and
Reality. Opium Poppy Cultivation in Afghanistan”, estudio presentado en la Conferencia
de The role of Alternative Development in Drug Control and Development Cooperation,
Agosto de 2001, en, www.alternative-development.net/downloads/documents/
mansfield_david.doc [Consulta: 9/2009]
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Este cultivo ofrece al mas desfavorecido acceso al mercado estraper-
lista del microcrédito. Por lo tanto, se mueve menos por el beneficio
deseado y mucho mas por las estrategias de subsistencias, puesto
gue provee de acceso a la tierra, al crédito y al recurso vital de los
ingresos agricolas necesarios para la supervivencia del hogar. Por otro
lado, para aquellos propietarios de la tierra, el cultivo del opio genera
sustanciales ganancias de riesgo ajustado con un esfuerzo personal
minimo. MANSFIELD concluye su estudio reconociendo que “/as es-
tructuras socioeconomicas y politicas que crean y mantienen la pobre-
za de Afganistan también favorece el cultivo del opio™??? .

En esta linea argumental, el Centro Nacional de Investigaciones Cien-

tificas de Francia llegd a una conclusion similar a la de MANSFIELD,
destacando que “la produccion de opio procede de la pobreza y de la
inseguridad alimentaria, desde Afganistan, hasta Myanmar (...) de par-
te de la poblacion rural afgana que facilita a los campesinos no solo una
fuente de ingresos, sino también acceso a tierras y a créditos. En vez
de la produccion de opio como tal, se trataria mas bien de abordar la
pobrezay las deficiencias del sistema agrario afgano’?3,

2.7.5 El ejemplo un actor regional.

Al igual que Afganistdn, India tiene una trayectoria histérica muy simi-
lar en lo que el cultivo de opio se refiere. Desde una perspectiva del
control de la cosecha de la amapola, es evidente que los programas
contra los narcoticos en Afganistan estan siendo ineficaces y contri-
buyen a un aumento de la inseguridad. Destruir el sustento de millo-
nes de afganos sin el abastecimiento de iniciativas de desarrollo esta
provocando pobrezay el descontento de agricultores forzados a cul-
tivar amapolay, por tanto, dirigirles al comercio ilicito del opio.

Como hemos comprobado y, a pesar de esfuerzos de la comunidad
internacional, las politicas de erradicacion estan fracasando y el sus-
tento de los agricultores se encuentra cada vez mas amenazado. Es
necesario realizar una nueva valoracion urgente de las medidas a
adoptar por parte de los actores implicados. La adopcidon de licencias

222 HEROLD, Marc W., Afganistdn como un espacio vacio: El perfecto estado neocolonial,
Ed. FOCA, Madrid, 2007, p. 55.

223 Op. Cit., MANSFIEL, David.
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legales para promocionar el cultivo de la amapola para usos médicos
ha sido, hasta el momento, rechazado por la comunidad donante, es-
pecialmente por los EEUU.

Actualmente, la situacion de los narcoticos en Afganistan es insosteni-
ble. ¢Qué soluciones se pueden adoptar, una vez que la comunidad
internacional y el gobierno afgano han fracasado con sus politicas de
erradicacion? Los ejemplos de India y Turquia pueden traer conse-
cuencias positivas si las trasladamos al contexto de Afganistan. Desde
su independencia en 1947, India ha llevado a la practica programas
de legalizacidn de la amapola para la exportacion de opidceos y la
consiguiente fabricacion de medicinas.

Controlado por el gobierno central, la explotaciéon de la amapola se ha
convertido en una de las principales fuentes de ingresos dentro de las
materias naturales producidas por este pais, obteniendo beneficios
de mas de 40 millones de ddlares cada ano??4. Aparte de las ventajas
obvias en la economia nacional y en la industria farmacéutica, que
produce una reduccién del coste en las medicinas basadas en la dis-
minucion de dolor. Asimismo, la legalizaciéon en India de estos cultivos,
ha tenido como consecuencia el aumento de las rentas de los granje-
ros y la mejora de las condiciones de los entornos rurales??.

Los beneficios aportados por las politicas llevadas en India han su-
puesto una mejora de las infraestructuras sociales, los campos de cul-
tivo y, en definitiva, de las condiciones de vida de los agricultores. El
gobierno incentiva la produccién y se hace cargo de los excedentes,
rentabilizando, de esta forma, un factor anteriormente negativo, en
una fuente de ingresos necesaria e importante para el estado y los
agricultores. Por tanto, India representa un ejemplo evidente de la
legalizacidn de los cultivos de amapola, resultando grandes réditos
econdmicos y sociales.

Como tal, Afganistan podria aplicar medidas similares para obtener, no
solamente beneficios econdmicos, sino que ademas, aumentar la segu-
ridad vinculada al narcotrafico e incidir en el desarrollo de las zonas
rurales. En Afganistan existe un gap entre los controladores de los cul-

224 |bidem.

225 CHOUVY, Pierre-Arnaud, “Afghan Opium: License to Kill”, 1 de febrero de 2006, en,
www.atimes.com/atimes/South_Asia/HBOIDfo2.htm!/ [Consulta: 10/2008]
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tivos ilicitos y la vida de subsistencia de los agricultores. Segun ONUDD-
UNDOC, Afganistan es un pais empobrecido donde la mayoria de la
gente vive con una renta anual de 1.054 ddlares per capita (datos 2009).
El granjero recibe una infima cantidad por la venta del opio. Los war-
lords y sus contratistas se aduefian de la mayoria de los beneficios,
después de agregar un impuesto para la protecciéon sobre su producto.
Al mismo tiempo, el coste de la heroina afgana, de pureza elevada, es
adquirido, cada vez mas, en las provincias limitrofes con Pakistan22¢.

Las politicas para la erradicacion de los narcéticos implementadas en
Afganistan con el fin de resolver la crisis de la amapola estdn minando
la mision de la comunidad internacional para estabilizar al pais. En
particular, la eliminacién forzada de la amapola estd siendo un caldo
de cultivo para la insurgencia creciente, comprometiendo la seguri-
dad de las tropas internacionales y su misién en Afganistan. Progra-
mas de desarrollo alternativo para encontrar nuevos cultivos tampoco
han tenido suficiente éxito en las comunidades rurales del pais. No se
estan logrando los objetivos esperados y, cada vez mas, el opio es
parte fundamental de la situacidon de Afganistan.

Tabla 1: Uso de morfina per capita por regiones (2006)%%7

Regién Poblacion mill. Uso morfina  Consumo per capita en

Hab Kg mg.
América del
Norte
América Latina
Europa (oeste)
Este y Centro
Europa
Asia Pacifico
Norte y Centro
Africa
Africa
Subsahariana
TOTAL

226 BHATTACHARJI, Romesh, India’s experiences in licensing poppy cultivation for the
production of essential medicines. Lesson for Afghanistan, The Senlis Council, London,
June 2007, p. 7.

227 Op. Cit.



José Miguel Calvillo Cisneros

Es necesario implantar nuevas politicas que reduzcan el impacto que
actualmente juega el opio en el pais. Los actores implicados tienen
gue asumir gque los resultado derivados de la producciodn ilegal de
opio y actuar para transformar esta desventaja en beneficio. Amapola
para Medicina es una estrategia antidroga que ha sido exitosamente
implementada en muchos paises??®. Consiste en fomentar el cultivo
controlado de la amapola bajo licencia con el fin de producir medica-
mentos como la morfina, mientras que el cultivo ilegal seguira juzgado
como una actividad criminal.

Proyectos de Amapola para Medicina fueron establecidos en Turquia e
India en los aflos 70 con el respaldo de los EEUU y de las NNUU, como
medidas para romper los lazos que vinculaban los agricultores con el
mercado ilegal de heroina, sin recurrir a una erradicacion forzada. Al
transformar la amapola en medicamentos directamente en los pue-
blos afganos, el proceso de la produccidén entero podria ser controla-
do de dos maneras distintas??°. En primer lugar, se puede intervenir el
cultivo al nivel local por instituciones tradicionales como el shura o los
diferentes consejos provinciales. En segundo lugar, los pueblos, apo-
yados por funcionarios del Estado y entes internacionales, vigilaran el
proceso de produccion, de la semilla hasta la pastilla de la medicina.

La produccidn local de las medicinas también significa que la mayor
parte de valor econdmico se queda en las comunidades rurales que
benefician de las ganancias a través de la diversificacion obligatoria
de las actividades econdmicas. De este modo, no solo los agricultores
con licencia se beneficiarian del proyecto sino, ademas, otras perso-
nas que ahora tienen que trabajar en la economia ilegal como inter-
mediarios, pequeios traficantes y jefes locales.

Dada la demanda creciente para analgésicos esenciales como la mor-
fina (Tabla 1), Afganistan se encuentra en una posicion ideal para ha-
cer frente al déficit substancial en el mercado internacional. Segun la
Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE), cuya
misidn es garantizar la oferta de morfina con fines médicos y cientifi-
cos, el 80% de la poblacion mundial, incluso Afganistan, se enfrenta

228 |pbjdem, p. 21.
229 Fyente: Naciones Unidas “2005 Demographic Yearbook”. Tabla: elaboracién propia.
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una escasez aguda de analgésicos?®°. Al facilitar la produccidn y pro-
mocion de una marca humanitaria de morfina afgana, la comunidad
internacional puede demostrar que paises en situaciones posconflic-
tos tienen el potencial de diversificar su economiay llegar a ser acto-
res importantes en el comercio internacional.

En definitiva, la legalizaciéon del cultivo de amapola para fines médi-
Ccos es una decision arriesgada desde una perspectiva politica. No
obstante, la situacién actual del pais y la influencia que este tipo de
cultivos, requieren de medidas que influyan en el comportamiento de
la economiay que redunden en la mejora de los indicadores de bien-
estar de la poblacion.

230 The Senlis Council, Poppy for Medicine. Licensing poppy for the production of essen-
tial medicines: an integrated counter-narcotics, Development, and counter-insurgency
model for Afghanistan, London, The Senlis Council, 2007, p. 43.



CAPITULO IIl. La puesta en practica de un nuevo modelo de co-
operacién. Seguridad, reconstrucciéon y desarrollo como modelo
de estabilizacién de estados y resolucién de conflictos desde el
marco bilateral.

Como hemos abordado en la primera parte de este trabajo, una de las
ideas clasicas en la resolucion de conflictos es distinguir entre las posi-
ciones mantenidas por las partes y sus intereses y necesidades subya-
centes. Por ejemplo, la disputa de Egipto e Israel por el Sinai. Los dos
Estado reclaman su soberania y sus posiciones parecen incompatibles.
Sin embargo, en las negociaciones se concluye que el interés primordial
de Egipto reside en la integridad territorial nacional y el de Israel en la
seguridad. De modo que se encuentra el espacio politico para lo que
iban a ser los Acuerdos de Camp David. Como nos dicen RAMSBO-
THAM, WOODHOUSE y MIALL, “A menudo es mas facil conciliar los inte-
reses que las posiciones, puesto que suele haber distintas posiciones
que podria satisfacerlos”?®. Las dificultades pueden ser mas arduas si el
conflicto es sobre valores -que no suelen ser negociables- o relaciones,
que tal vez sea necesario cambiar a fin de resolver el conflicto.

Algunos especialistas llevan esto hasta el limite al identificar la presen-
cia de necesidades humanas basicas en la base de otras motivaciones.
Los conflictos irresolubles o intratables son considerados el resultado
de la negociacion de tales necesidades, y el conflicto tan solo podra ser
resuelto cuando las mismas sean satisfechas. No obstante, el argumen-
to esperanzado de eso especialistas es que mientras los intereses pue-
den estar sujetos a una relativa escasez, no sucede otro tanto con las
necesidades basicas (la seguridad para una parte se refuerza median-
te la seguridad para la otra)?*2. En la medida en la que el conflicto se
traduzca al lenguaje de las necesidades, puede encontrarse un desen-
lace que satisfaga las necesidades de ambas partes.

231 Ibidem.

232 Informe Anual de la JIFE 2006, en, http://www.incb.org/incb/es/index.html [Consulta:
10/2012]
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La situacion de Afganistan viene determinada por varias causas. Exis-
te una violencia directa -miles de seres humanos muertos por los
combates-; una violencia estructural -miles de seres humanos muer-
tos por la pobreza absoluta-; y una violencia cultural -miles de seres
humanos, en especial mujeres, muertas justificado por pardmetros cul-
turales-. Para establecer un marco de resolucioén a través del modelo
de estabilizacion del Estado resulta imprescindible adoptar soluciones
gue engloben estos tres tipos de violencia existentes en Afganistan.
No se puede plantear Unicamente con una estrategia de victoria mili-
tar, niinvirtiendo solamente en reconstruccion, ni focalizando esfuer-
zos en el desarrollo y la gobernabilidad. El modelo propuesto para la
estabilizacion del territorio debe aglutinar las tres formas en un Unico
instrumento de estabilizacion.

Es evidente que el modelo que se ha intentado implantar en Afganistan
para la resolucion del conflicto, y por tanto para la instauracién de la paz,
gira entorno a diversas vertientes siendo las mas importantes la seguri-
dad, lareconstrucciény el desarrollo, entendiendo estos tres conceptos
de manera general. Para profundizar, cuando nos referimos a seguridad
se incluye no solamente el marco de estabilidad propicio para la paz sino
también la lucha contra los talibanes -insurgentes-, la formacion de los
cuerpos de seguridad afganos -FFAA, policia, reforma del sector judicial
y opio-; reconstruccion tanto fisica -infraestructuras-, como politica; y
desarrollo como base de progreso, reduccion de vulnerabilidad y gober-
nanza, todo ello bajo la premisa del respeto cultural.

Antes de adentrarnos en nuestro caso de estudio, la violencia en Afga-
nistadn viene determinada por varias razones y tipos?*3. Existe una vio-
lencia directa -miles de seres humanos muertos por los combates-; una
violencia estructural -miles de seres humanos muertos por la pobreza
absoluta-; y violencia cultural -miles de seres humanos, en especial
mujeres, muertas justificado por parametros culturales-. Para establecer
un marco de resolucion a través del modelo de estabilizacion de estado
resulta imprescindible abarcar estos tres tipos de violencia existentes en
Afganistan. No se puede plantear Unicamente la paz cesando la activi-
dad militar, niinvirtiendo en reconstruccion, ni focalizando esfuerzos en el
desarrollo y la gobernabilidad. El modelo propuesto debe aglutinar las

tres formas en un Unico instrumento de estabilizacion.

233 Op. Cit., RAMSBOTHAM, Oliver, WOODHOUSE, Tom y MIALL, Hugh, p. 63.
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Como hemos visto hasta ahora, el conflicto afgano echa raices en la
noche de los tiempos y se agrava en el marco de la actual sociedad
internacional y en la nueva tipologia de conflictos violentos. Este con-
flicto, denominado por la gran mayoria como de tipo asimétrico, com-
parte ademas elementos de los conflictos clasicos. En este sentido, al
acercarnos a las teorias de GALTUNG sobre la diferenciacion entre
ambos -simétrico y asimétrico- podemos observar que Afganistan
comparte la gran mayoria de las caracteristicas de ambos. Para GAL-
TUNG, los conflictos violentos, sean de la clase que sea, deben cumplir
tres elementos claves: la incompatibilidad, la actitud y la conducta®“.

En un conflicto simétrico, la contradiccidon o incompatibilidad viene
definida por las partes, por sus respectivos intereses y por el choque
de los mismos, mientras que un conflicto asimétrico, aquella viene de-
finida por las partes, las relaciones entre ellas y el conflicto de intere-
ses inherente a la relacidn; en relacion con la actitud, las partes tien-
den a desarrollar estereotipos degradantes de la parte contraria, y las
actitudes caen a menudo bajo la influencia de emociones tales como
el miedo, laira, el rencor y el odio. La actitud incluye elementos emo-
tivos -sentimientos- cognitivos -creencias- y conativos -voluntad- ; y
en cuanto a la conducta puede abarcar la cooperacion o la coaccion,
los gestos que denotan conciliaciéon o bien hostilidad. La conducta se
caracteriza por las amenazas, la coaccién y los atagues destructivos,
pero también, en el plano de la cooperacidn por la reconstruccion, el
desarrolloy el fortalecimiento de las instituciones?®>.

De esta manera, si lo que se pretende es la resolucion del conflicto a
través de afanar esfuerzo en los tres sectores mencionados -seguridad,
reconstrucciéony desarrollo-, la estabilidad tiene que venir determinada
por una serie de cambios dindamicos que impliquen a su vez cambios en
la conducta, en las actitudes y la transformacién de los intereses en
pugna gque se hallan en el centro de la estructura conflictiva.

Pero, épodemos conjugar los tres elementos en una sola estrategia®?,
dpodemos trabajar en desarrollo mientras no se produce un cese de
los combates?, épodemos establecer una estrategia de desarrollo -

234 Ibidem.

235 Véase GALTUNG, Johan, Tras la violencia, 3R: reconstruccion, reconciliacion, resolu-
cion. Afrontando los efectos visibles e invisibles de la guerra y la violencia, Bakeaz/
Gernika-Lumo, Gernika Gogoratuz, Bilbao, 1998.
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violencia estructural- si la situacion todavia es de conflicto -violencia
directa-? En esta linea, la reconstruccién y el desarrollo estan siendo
utilizados en el teatro afgano como instrumentos necesarios para con-
seguir un objetivo claramente marcado por la agenda global de segu-
ridad bajo la pretérita premisa de entender la paz ausencia de gue-
rra. El desarrollo es un elemento necesario en la resolucién de los con-
flictos actuales pero, ademas, es imprescindible para la construccion
de la paz posbélica, entendiendo paz como algo mas que la ausencia
de conflicto -bienestar social, desarrollo educativo, igualdad de géne-
ro, acceso a servicios basicos como salud, agua, saneamiento, etc.-. Si
el desarrollo y la reconstruccion se convierte en simples herramientas
al servicio de las operaciones militares bajo la premisa de “ganarse los
corazones y las mentes” de la poblacién, poco o nada se estard cimen-
tando para cimentar la paz posbélica.

3.1 La ayuda al desarrollo y la reconstruccién como instrumentos
en la agenda de seguridad global.

Seguridad y desarrollo han sido conceptos que han cabalgado juntos
desde el fin de la segunda Guerra Mundial y la aprobacion por parte
de las instituciones de los EEUU del Programa de Asistencia Externa,
mas conocido como el Plan Marshall, para la reconstruccion de Euro-
pa. El primer texto legal que reguld las ayudas de los EEUU al tercer
mundo, adoptado en 1950, denominado Mutual Security Act. A éste le
siguieron otros como la Alianza para el Progreso impulsados por la
administracion KENNEDY en 1960 con el fin de producir un cambio
social en Latinoamérica. Segun SANAHUJA la Alianza para el Progreso
respondia a las preocupaciones geopoliticas y de seguridad que plan-
teo el triunfo revolucionario en Cuba en 1959. Desde un plano mas
tedrico, las teorias de desarrollo mas ortodoxas de Walter W. ROSTOW
respondian explicitamente a los intereses de seguridad nacional de la
confrontacion Este-Oeste?®.

Con el fin de la guerra fria, el concepto de seguridad nacional se ve
desdibujado debido a los cambios que se estaban produciendo enla
sociedad internacional. El concepto de seguridad adquiere una defi-
nicion global que traspasa las fronteras de los Estados. Asi, aparecen

236 |bidem.
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LIS LT

términos como “seguridad compartida”, “seguridad global”, “seguri-
dad democratica” y “seguridad humana”, que llegan a ser fundamen-
tos a la hora de articular politicas de desarrollo en los organismos
multilaterales. De esta forma, siguiendo la definicion (1994) del Pro-
grama de las NNUU para el Desarrollo (PNUD) de “seguridad huma-
na” se insiste que la seguridad de las personas viene determinada por
la seguridad existente en el interior de sus Estados. Segun Mahbub UL
HAQ, la seguridad humana cuenta con siete componentes: seguridad
econdmica; seguridad alimentaria; seguridad de la salud; seguridad
ambiental; seguridad personal; seguridad de la comunidad; y seguri-
dad politica®¥.

Ademas de estas concepciones, las caracteristicas de las llamadas “nue-
vas guerras”, conflictos armados internos donde la poblacioén civil se
convierte en la principal victima, se produce una violacion sistematica
de DDHH, etc,, tienen lugar en territorios fragiles institucionalmente
hablando y donde coincide con unos elevados indicadores de vulne-
rabilidad y pobreza. Son guerras con un fuerte contenido étnico, cul-
tural, religioso que hace que para la resolucion del conflicto se pongan
en practica una serie de mecanismos no utilizados hasta le fecha de
manera seria y convincente. Asi, las politicas de desarrollo como pilar
para la pazy la estabilidad pasan a formar parte de las agendas mul-
tilaterales, principalmente NNUU y Banco Mundial, con el fin de contri-
buir a la resolucion de los conflictos.

Este consenso internacional dirigido a unificar conceptos como la se-
guridad y el desarrollo con el objetico de aplicar medidas para la cons-
truccion de la paz, aparece en las diferentes politicas de las NNUU,
como la “Agenda para la Paz” y la “Agenda de Desarrollo” elaboradas
por el Secretario General Butros GHALI, asi como en las complejas
operaciones de mantenimiento de la paz que han imperado en la dé-
cada de los noventa?38. Por su parte, en el Comité de Ayuda al Desa-
rrollo (CAD) los donantes adoptaron en 1997 unas importantes direc-
trices sobre el papel de la ayuda en los conflictos y la construcciéon de
la paz que reflejan y sistematizan ese consenso?®°,

27 Op. Cit.,, RAMSBOTHAM, Oliver, WOODHOUSE, Tom y MIALL, Hugh, p.51.

238 SANAHUJA, José Antonio, “Seguridad, desarrollo y lucha contra la pobreza tras el 11-
S: los Objetivos del Milenio y la “securitizacion” de la ayuda”, Revista de Estudios Socia-
les y de Sociologia Aplicada: Documentacion Social, n2 136, enero-marzo, 2005, pp. 25-41.

239 Ipbidem., p. 28.
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En este marco, la primera respuesta de los EEUU tras los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001 fue atacar Afganistan, justo
un mes después de haber sufrido la agresidon mas importante desde la
segunda Guerra Mundial. La comunidad internacional se posiciono cla-
ramente a favor de las posibles respuestas que los EEUU, al amparo
de la legitima defensa, pudieran adoptar contra el gobierno de Afga-
nistan por dar cobijo a los actores intelectuales de los atentados. Des-
de la perspectiva puramente militar, los EEUU, junto con aliados como
Reino Unido y Australia, inician la Operacion Libertad Duradera (OEF
en sus siglas en inglés) que tenia como objetivo la caza y captura de
Osama Bin LADEN y de sus adeptos a su causa, principalmente miem-
bros de Al Qaeda y los taliban. Aunque ésta operacion militar conti-
nua actualmente, incluso habiendo desaparecido Bin LADEN, la gue-
rra convencional iniciada en octubre de 2001 durd relativamente poco
tiempo. Con el paso de los acontecimientos, la legitima defensa que-
do deslegitimada no cumpliendo los requisitos, entre otros, de propor-
cionalidad al dafio causas y de temporalidad.

En linea paralela, y al abrigo de las nuevas caracteristicas de la socie-
dad internacional, se inicia un nuevo modelo de intervencion para la
estabilizacion que tiene como pilares fundamentales la seguridad, el
buen gobierno, la reconstrucciéon y el desarrollo. Por tanto, nos encon-
tramos con un escenario en el que dos campafias militares conviven
en el teatro de las operaciones: OEF con un objetivo de lucha contra
el terrorismo en Afganistan;y la International Security Assistance For-
ce (ISAF), bajo mando de la OTAN, con un objetivo de reconstruccion
fisica y politica del pais. Se abre paso una nueva etapa en el contexto
afgano donde elementos militares y civiles trabajan por un objetivo
comun: la estabilidad de un estado fallido. Pero en el que se pondran
en practicas herramientas bien diferenciadas.

De esta manera, estamos inmersos en dos paradigmas tedricos. En
primer lugar, el realista, clasico, donde EEUU y sus aliados defienden
los intereses y la seguridad de su estado en particular, y la seguridad
internacional en general, mientras que por otro lado, desde posiciones
liberales o interdependientes, la implicacion de organismos interna-
cionales, agencias de desarrollo, ONG y multinacionales de diversos
sectores conviven como elementos importantes en la consecucion del
objetivo final: la estabilizacion de Afganistan.

Como las causas de la guerra en Afganistdn responden, basicamente
a causas de tipo histdrico, politico, étnico, cultural y econdmico, se re-
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quiere un modelo propio de seguridad, reconstruccion y desarrollo
gue sea coherente y respetuoso con los valores locales. La guerra es
la causa de desastre con un impacto mas profundo y amplio, por cuanto
afecta a todos los érdenes de la vida. Por consiguiente, la rehabilita-
cion en situaciones en conflicto, en comparacion con la rehabilitacion
tras desastres naturales, constituye un proceso mas prolongado y com-
plejo, debiendo afrontar una gama de necesidades mucho mas am-
plia, desde las econdmicas hasta las psicoldgicas. Por su parte, la reha-
bilitacion bélica tiene que afrontar, ademas de esas necesidades ma-
teriales, otros retos como son la pacificacion y desmovilizaciéon de los
combatientes, la repatriacion y reintegracion de los refugiados, la re-
construccion de las instituciones y de la sociedad civil, y la superacion
de la cultura de la violencia. En muchos paises, como Afganistan, la
rehabilitacion implica una complicada transicion multiple, de la guerra
a la paz, del autoritarismo taliban a la democracia, y de la economia
centralizada a la de libre mercado.

Por tanto, la rehabilitacion de la sociedad afgana implica la redefini-
ciony el cambio de orientacidén en las relaciones entre la autoridad y
los diferentes grupos sociales y étnicos -pasando de unas relaciones
marcadas por los vinculos tribales a una basada en un sistema politico
representativo liberal-, la creacion de una sociedad civil, el desarrollo
de una cura psicosocial y la reconciliacién politica a nivel nacional. Asi,
la rehabilitacion engloba la reforma y la reconstruccion: a) Restaura-
cidén, en funcién de las consecuencias de la guerra, restaurar las infra-
estructuras y las instalaciones materiales, los servicios sociales basicos
y las funciones elementales de gobierno?4°; b) Reforma estructural,
donde se requieren reformas amplias en sectores politicos, econdmi-
cos, sociales y de seguridad; y ¢) Refuerzo en gobernabilidad, con el
objetivo de mejorar la eficacia y el rendimiento de las instituciones
existentes.

La compleja situacion de Afganistan, la evolucion de un mundo cada
vez mas globalizado y los nuevos conflictos acontecidos en la socie-
dad internacional actual, desencadenan una busqueda de modelos
eficaces de intervencidén con el fin de paliar las consecuencias deriva-
das de la inseguridad, reconstruir y desarrollar el pais. Como hemos

240 NACIONES UNIDAS, Una Agenda para la Paz, Nueva York, A/47/277 - S/241M, 17 de
junio de 1992; NACIONES UNIDAS, Una Agenda para el Desarrollo, Nueva York, A/48/935,
6 de mayo de 1994,
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analizado en la primera parte de esta investigacion, el principal pro-
blema con el que se encuentra Afganistan es la ausencia de un go-
bierno representativo de los intereses de su poblacion. La inestabili-
dad, herencia de su propia historia, la situacion de seguridad, una eco-
nomia debilitada y la falta de una identidad nacional, consecuencia
de la propia composicion étnicay situacion politica del pais, hace que
nos encontremos un escenario de emergencia extrema desde la pers-
pectiva de la gobernabilidad y la cobertura de necesidades basicas.

Para orientar el proceso de reconstruccion afgano se requirio estable-
cer un programa o plan estratégico que incluyera objetivos reales, los
recursos disponibles y necesarios y los programas sectoriales de inter-
vencion. El Plan Estratégico se instaurd como un instrumento de plani-
ficacion de caracter integral, teniendo que abarcar todos los sectores
vy sus distintas fases a lo largo del tiempo?4. Debe englobar los secto-
res de intervencion, la reforma de las instituciones, servicios basicos,
mejoras de las condiciones locales, asistencia técnica y rehabilitacion
de las infraestructuras fisicas. éCdmo determinar las prioridades de
actuacion? Dada la compleja situacion afgana, se establecieron pla-
zos temporales que permitieran definir las necesidades urgentes, co-
nocer el entorno fisico y realizar analisis de emergencia valorando las
posibilidades de intervencion.

En primer lugar, era necesario hacer una estimacion de los dafos pro-
ducidos por el conflicto, las necesidades existentes, los recursos dispo-
nibles y el coste aproximado de la rehabilitacién para, seguidamente,
estudiar las diferentes opciones y la orientacion de las reformas que se
necesitaba introducir y, asimismo, realizar una formulacion de los diver-
SOs programas y proyectos de modo detallado y sectorial. La siguiente
etapa, fue redactar un documento que sirviera de planteamiento al
gobierno afgano contando con su aprobacion, para, finalmente, hacer
planes rapidos y flexibles, a diferencia de los programas habituales de
desarrollo, que requieren mas tiempo y siendo mas rigidos.

Por tanto, nos encontramos ante un nuevo modelo de intervencion
gue tiene como objetivo mejorar los puntos mencionados. Desde esta
perspectiva, la comunidad internacional, las instituciones afganas y el
resto de actores implicados, comparten el mismo objetivo, pero, en
ocasiones, no los mismo métodos. La comparacion con intervenciones

241 Op. Cit., SANAHUJA, p. 30.
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en conflictos similares, el debate entre la actuacion del humanitarismo
clasicoy el nuevo humanitarismo vy la eficacia de la ayuda, serdn pues-
tos a analisis en este nuevo apartado. A continuacion, desarrollaremos
este nuevo modelo de reconstruccion, marcado por el compromiso de
los estados donantes en la reconstruccion de Afganistan, los esfuerzos
del gobierno central y la intervencién conjunta entre militares y civiles
con el fin de conseguir los objetivos propuestos.

3.2 Losinicios de un nuevo modelo de cooperacién inter-
nacional en paises en conflicto.

No es la primera vez, ni mucho nos tememos que la Ultima, que se inter-
viene militarmente un pais para mas tarde reconstruirlo. Solamente basta
profundizar en la reciente historia para enumerar suficientes ejemplos
por los cuales estariamos corroborando este planteamiento?*?. En un
contexto de securitizacion de la AOD se produce un cambio en el siste-
ma de cooperacion al desarrollo vinculando el aumento del bienestar, y
por ende la reduccion de la vulnerabilidad de las personas, con la agenda
de seguridad internacional. Siguiendo los informes publicados por el
CAD -OCDE, este proceso ha venido determinado por la nueva socie-
dad internacional post guerra fria y se ha acentuado después de los
atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001.

Desde el argumento moral a la Realpolitik, se ha dado un giro en las
politicas de desarrollo trasladando el foco de atenciéon de los mas ne-
cesitados a aquellos contextos bélicos que entran dentro de la doctri-
na de la “Guerra contra el Terror” implantada por la Administracion
BUSH, volviendo a la concepcidn estatocéntrica de la seguridad na-
cional y redefiniendo conceptos de la década de los noventa como
construccion de la paz y seguridad humana, conceptos ambos conce-
bidos desde la visidon de dotar al estado de mayor seguridad y de
llevar a la practica politicas encaminadas al fortalecimiento del orden
interno, a través de la gobernabilidad y la reduccion de la pobreza.
Asi, cobran sentido aquellos sectores claves dentro de esta concep-
cion, no solamente vinculando seguridad humana con desarrollo y es-
tabilidad, sino potenciando politicas directamente ligadas con la se-

242 TAWIL, Sobhi, Informe final y estudio del caso sobre la Destruccidn reconstruccion
educativa en sociedades trastocadas, UNESCO, Oficina Internacional de Educacion y
Universidad de Ginebra, Ginebra, Mayo de 1997.
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guridad como la Reforma del Sector de la Seguridad (SSR) y el Desar-
me, Reintegracion y Desarrollo (DDR).

Asi, la prevencidn y la lucha contra el terrorismo se establecen como
un objetivo explicito de la cooperacién al desarrollo®3. De esta mane-
ra, los paises que mas fondos de AOD han recibido para su desarrollo
son aquellos en los que ha habido, o contindan latente, conflictos ar-
mados con una implicaciéon directa de la comunidad internacional. Los
paises donantes aportaron en 2010 una suma sin precedentes de
129.000 millones de ddlares por concepto de AOD, suma equivalente
al 0,32% del Ingreso Nacional Bruto (INB) de los miembros del Comité
de Ayuda para el Desarrollo (CAD). Solamente cinco paises aportaron
asistencia por importes superiores a la meta fijada por las NNUU, del
0,7% del INB, y subsiste una gran brecha de 153.000 millones de ddla-
res en los importes realmente entregados?*4,

Tabla 2: Paises que mas fondos de AOD reciben (2009) en millones

de US $245
Afganistan 6.235
Etiopia 3.820
Vietnam 3.744
Territorios Ocupados de Palestina 3.026
Tanzania 2.934
Irak 2.791
Pakistan 2.781
India 2.502
Cote d’Ivoire 2.366
Republica Democratica del Congo 2.354
Sudan 2.289

243 Op. Cit., PIRIS, Alberto, p. 17.

244 |_os EEUU, al concluir la Il Guerra Mundial, emprende el Plan Marshall para la recons-
truccion de las instituciones y los pilares econdmicos del continente europeo afectado
por la guerra. Otro de los ejemplos recientes es la reconstruccion de los Balcanes tras la
contienda de la antigua Yugoslavia donde la intervencion militar de unos y de otros,
condujo a innumerables consecuencias negativas.

245 \Véase CAD-OCDE, Guidelines on terrorism prevention (2003), en http./www.oecd-
ilibrary.org/docserver/download/
4305134e5.pdf?expires=1358177212&id=id&accname=guest&checksum=0C6FC
43B5DD406832D91109138BF113A [Consultado el 13 de enero de 2013]
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Al mismo tiempo ha aumentado la asistencia a los Paises Menos Ade-
lantados (PMA), pero también en este caso sigue siendo inferior a los
niveles establecidos como meta. En 2009, los paises miembros del
CAD aportaron alos PMA 37.000 millones de ddlares por concepto de
AOD, o0 0,10% del INB combinado de todos esos paises, lo cual dista
mucho de la meta de aportar entre el 0,15% y el 0,20%. En términos
absolutos, el déficit ascendid a entre 21.000 millones y 40.000 millo-
nes de ddlares?48,

Figura 4: Evolucion Indicador de Desarrollo Humano comparado (1980-
2010)247
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Sin embargo, a pesar de que Afganistadn en la actualidad es uno de
los paises que mas fondos de AOD recibe por parte de los paises de la
OCDE, esta no ha sido la dindmica de los ultimos aflos. Al comparar
situaciones similares de las Ultimas décadas, observamos que Afganis-
tdn no ha recibido el mismo trato que otros contextos en conflicto. A
pesar de ello, estas contribuciones han repercutido de manera positi-
va en el crecimiento econdmico. En el siguiente grafico (Figura 5),
podemos observar las aportaciones de la comunidad internacional en
paises que han sufrido conflictos en los ultimos afios, donde podemos
clarificar que el compromiso por la estabilizacién no ha sido mayor
gue en otros paises en similares circunstancias, por lo que entende-
mos que, hasta ese momento, la estabilizacion de la zona no era tan

246 NNUU, La Alianza Mundial para el Desarrollo: es hora de cumplir, Informe de 2011 del
Grupo de Tareas sobre el desfase en el logro de los Objetivos del Milenio, Naciones
Unidas, Nueva York, 2011, p. 17.

247 Fuente: Naciones Unidas, DAES, sobre la base de datos de OCDE/CAD.
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prioritaria como en otras partes del mundo, como por ejemplo la situa-
cion derivada del conflicto en los Balcanes.

Figura 5: Ayuda de asistencia de la comunidad internacional en pai-
ses posconflicto en millones de dolares per capita (datos 2008)
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La ayuda en Afganistan durante el periodo de enero de 2002 a mar-
zo de 2003 supuso porcentualmente 67 dolares per capita. Sin em-
bargo, en Bosnia Herzegovina las cifras fueron de 249 ddlares per
capita (1995-1997), en Timor Oriental de 256 ddlares (1999-2001), en
los Territorios Palestinos 219 ddlares (1994-2001) y en Ruanda de 98
dodlares (1994-1996)2¢. Como vemos, en la primera etapa posconflicto
de Afganistan, hay una reducida aportacion de la comunidad interna-
cional con respecto a otros paises (Figura 5). Bien es cierto, que los
gastos dedicados a mantener la seguridad y defensa si han sido ma-
yores que otros paises.

En la segunda etapa de la reconstruccion, la comunidad internacional
ha intensificado sus aportaciones. En la Conferencia Internacional de
Donantes de Londres, celebrada el 31 de enero y 1 de febrero de

248 |bjdem, p.18
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2006, a la que acudieron 69 Estados que, de forma conjunta, prome-
tieron un total de 10.500 millones de ddlares para combatir la pobre-
za, mejorar la seguridad y emprender medidas enérgicas contra el
narcotrafico?#.

En la Conferencia Internacional de Donantes de La Haya, celebrada
el 31 de marzo de 2009, la comunidad internacional comprometid
10.500 millones ddlares, la misma que en Londres (2006). Pero la ayu-
da continua siendo desproporcionada si la comparamos con el dinero
destinado a los gastos de defensa (Figura 6). Tras estos lentos co-
mienzos, especialmente por parte de los EEUU, la financiaciéon para la
reconstruccion estd aumentando hacia la tasa necesaria para alcan-
zar el objetivo de los 27.600 millones de ddlares?*°. No obstante, el
coste de suministrar la ayuda ha sido mayor del esperado, de manera
gue el dinero invertido ha producido menos de lo anhelado en la zona
y gran parte del incremento de las ayudas, han ido a parar al sector
de la seguridad, cuyo coste ha superado con creces el importe inicial-
mente previsto®'. En la etapa de 2004-2005 se aprecia un importan-
te aumento de las ayudas debido al apoyo al proceso electoral®*?.

Figura 6: Ayudas de EE.UU. en Afganistan 2001-2006 (millones de ddlares)
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249 Fyente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
2% Datos extraidos del World Banck. World Development Indicators (2003). Grafico
elaboracidon propia.

251 KERN, Soren, “.Puede Reconstruirse Afganistan?”, Real Instituto Elcano, ARI N2 30/
2006, Marzo, 2006.

252 Op. Cit., Ministerio de Economia de la Republica Isldmica de Afganistan.
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Los elevados gastos destinados a seguridad son desproporcionados si
los comparamos con los destinados a reconstruccion. La base tedrica de
laintervencion en Afganistan es la de conseguir niveles optimos de de-
sarrollo para reducir la inseguridad. En esta linea incongruente, es nece-
sario invertir la tendencia para equiparar las ayudas en los dos campos
de actuacién y conseguir lo inicialmente propuesto. La urgencia de la
situacion afgana ha supuesto una presién adicional para acelerar el pro-
ceso de reconstruccion. Esto ha contribuido a que, en gran medida, no se
dispusieran de mecanismos eficaces de control para el buen gasto de las
aportaciones, lo que llevd a los tres principales donantes, EEUU, Alema-
nia y Japon, a insistir en reducir las ayudas al proceso.

En general, la AOD permanece sumamente concentrada. Los diez
mayores paises receptores reciben aproximadamente una cuarta parte
de la asistencia del CAD, y los 20 mayores paises receptores reciben
un 38%. En cambio, muchos otros paises reciben una asistencia insufi-
ciente. Los donantes miembros del CAD han prometido que las asig-
naciones de ayuda a ciertos grupos de paises mas necesitados, en
particular los Paises Menos Avanzados (PMA), tendrian prioridad. La
AOD brindada por donantes miembros del CAD a los PMA ha aumen-
tado sustancialmente, hasta aproximadamente 37.000 millones de
ddlares en 2009, en comparacion con 21.000 millones de ddlares en
2000, importes medidos a precios y tipos de cambio de 2009. Esto
refleja un aumento en la ayuda de los paises miembros del CAD en
favor de los PMA: desde el 0,06% del INB de los donantes en 2000
hasta el 0,10% en 200923,

En estalinea, el laboratorio afgano pone de manifiesto una politica de
consolidacion de la paz como una formula para la estabilizacion y el
desarrollo como herramienta contra la insurgencia taliban. Asi, la im-
plantacién de un nuevo modelo de estabilizacion donde conjugan ins-
trumentos militares y civiles (abordaremos esta cuestion en el siguiente
capitulo) provoca un cambio de paradigma a la hora de enfrentar dile-
mas como la neutralidad del humanitarismo, la condicionalidad de las
ayudas a cambio de que la poblacion local proporcione seguridad o
apoyo a los actores implicados en el terreno -politica de ganarse cora-
zones y mentes-, asi como la implicaciéon de las FFAA en competencias

253 BARNETT R., Rubin, La incierta transicion de Afganistan. del caos a la normalidad The
Center for Preventive Action, CSR N2 12, MARZO DE 2006, Council on Foreign Relations,
en Real instituto Elcano, pp.1-30.
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gue hasta la fecha eran campo de ONG y agencias de desarrollo. De
esta forma, el “espacio humanitario” queda dividido por una borrosa
linea en el que se difumina los principios clasicos del Derecho Interna-
cional Humanitario (DIH) -neutralidad, imparcialidad, independencia,
denuncia, etc. - y se vinculan éstos a una estrategia claramente politica
y con un enfoque basado en la seguridad dejando en un segundo nivel
la mejora de las condiciones de vulnerabilidad de las victimas.

Por otro lado, los que se pretende con este nuevo modelo es reconstruir
-en el caso afgano podemos decir crear- un estado de corte “westfalia-
no” a través de la ayuda procedente en su mayoria de otros estados
soberanos que tienen sus propios intereses nacionales alejandose de
los principios de eficacia y eficiencia que deben regir las politicas de
desarrollo. Y hacerlo desde la idea de “paz kantiana” donde un sistema
democratico liberal concluird con una estabilidad y una paz duradera.

Como principales consecuencias en la aplicaciéon de estas formulas
politizadas de desarrollo, nos encontramos con que se produce una
preeminencia de los intereses nacionales de los donantes, marcados
por sus agendas domésticas; un solapamiento de las prioridades en-
tre donantes; el establecimiento de administraciones paralelas en el
terreno, debido a que, por un lado el donante debe rendir cuentas
con su poblacién, debe rendir cuentas con el receptor y ademas, bus-
ca formulas de abaratamiento de costes en la ejecucidon de sus pro-
yectos, hecho que en ocasiones se produce al margen de la propia
legalidad del receptor de la ayuda; existen unos costes muy altos de-
rivados de las transacciones y costes administrativos; ausencia de co-
ordinacién como caracteristica estructural del sistema de ayuda; vola-
tilidad de los flujos de ayuda y alta desigualdad en las pautas de la
asignacion de la ayuda; condicionalidad como rasgo estructural de las
relaciones entre donantes y receptores; rendicion de cuentas inversa:
los donantes rinden cuenta a sus actores domésticos y a los contribu-
yentes, pero no a los paises receptores; los paises receptores rinden
cuenta a los paises donantes, no a su ciudadania; y un desigual repar-
to de cargas entre los donantes?®.

En este nuevo enfoque, como ya hemos anunciado en varias ocasiones,
los elementos tanto civiles como militares, trabajan con el objetivo de

254 \Véase GALL, Carlottay SENGUPTA, Somini, “Afghan Electorate’s Message: The Provin-
ces Need Public. Works and Restoration of Order”, New York Times, 20/1X/2005.
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conseguir un objetivo comun: estabilizar Afganistan. En este sentido, y
como nos dice YUSTE “las campanias afgana e iraqui no sélo han permiti-
do poner a prueba las sofisticadas capacidades militares fruto de la Revo-
lucion en los Asuntos Militares, comprobar las carencias de unos ejércitos
todavia anclados en la Guerra Fria y redefinir el proceso de transformacion
militar; sino también experimentar con nuevos mecanismos de estabiliza-
cion de estados, reforzar la cooperacion interagencias y revisar los pilares
de la contrainsurgencia”. Sin embargo, al analizar la situacién actual pa-
rece evidente que los esfuerzos realizados no han dado los frutos espe-
rados y estan provocando grandes cambios en el planeamiento y con-
duccioén de las labores de estabilizacidon y reconstruccion, hasta el punto
de abandonar la misidn bastante antes de lo previsto.

En la actualidad, los esfuerzos de la comunidad internacional en lo rela-
tivo a la estabilizacion de estados se estan articulando en torno a la
figura de los Equipos de Reconstruccidn Provinciales (Provincial Recons-
truction Teams - PRT). A grandes rasgos, un PRT es una unidad civil-
militar capaz de actuar en entornos de gran inseguridad por sus capa-
cidades militares y puede contribuir a la estabilizacidon y reconstruccion
de una zona gracias a las capacidades politicas y de desarrollo que
proporciona su elemento civil. En el siguiente apartado trataremos de
analizar este nuevo instrumento de estabilizacién de Estados.

3.3 Los Equipos de Reconstruccién Provincial (PRT) como
enfoque integral en la estabilizacién de Estados.

Con la experiencia de la Il Guerra de Irak, las fuerzas de seguridad
desplegadas en las distintas provincias, aproximadamente un bata-
Ilén por provincia, formaron los Equipos de Apoyo a la Gobernacion
(GST) para garantizar la seguridad y permitir la gobernabilidad y la
reconstrucciéon?®. En el caso de Afganistany, una vez que la coalicién
internacional llegd a obtener apoyo material y humano de casi treinta
paises (mayoria occidental), se comenzd a actuar con estructuras de
vocacion civil a través de los PRT, que con el transcurso de las activi-
dades, se extendieron por todo el pais. Los PRT, herederos de los GST,
nacen para lograr el apoyo de la poblaciéon civil a la accidén militar a
través de programas de desarrollo local y de maniobras psicoldgicas
dentro de las funciones militares -PSYCO-.

255 [bidem.
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Los primeros PRT se establecieron a principios de 2003 por fuerzas
de la Coalicion (Operacion Libertad Duradera) como una férmula para
ir garantizando la estabilidad fuera de Kabul, extender el alcance del
gobierno central y contribuir a los esfuerzos de reconstruccion. En oc-
tubre de 2003 el Consejo de Seguridad por la Resolucién 1510 autori-
z0 la expansion progresiva del mandato del International Security
Assistance Force (ISAF) fuera de la zona de Kabul, lo que senté las
bases legales para el traspaso de los PRT a ISAF. En diciembre de
2003 el PRT de Kunduz pasa a estar bajo mando de la ISAF y a partir
de ahi comienza la primera fase de expansion hacia el norte y des-
pués hacia el oeste y por ultimo hacia el Sur.

Las funciones asignadas a los PRT, segun el Comité Ejecutivo integrado por
los principales representantes del Gobierno Afgano, ISAF, OTAN, el Repre-
sentante especial del Secretario General de las NNUU y United Nations As-
sistance Mision in Afganistan (UNAMA), son de seguridad y reconstruccion.

No hay un modelo unico de PRT y cada pais ha disefado el suyo
propio de acuerdo con la situacion de seguridad, las condiciones so-
cio-econdmicas y laimplantacién de las instituciones del gobierno cen-
tral en la provincia. Sin embargo, todos comparten el objetivo de ex-
tender a las provincias bajo su control la autoridad del gobierno cen-
tral afgano, y de facilitar las labores de desarrollo, reconstruccién y
estabilidad politica para lo que es un requisito previo imprescindible
la mejora del clima de seguridad.

Entodos los PRT, y por las condiciones de seguridad del pais, el compo-
nente civil debe desarrollar sus funciones bajo el paraguas de seguridad
gue ofrece el contingente militar. Por sus caracteristicas, la formula del
PRT es una operacion Unica, que debe desarrollarse de manera conjunta
y complementaria entre civiles y militares, aunque con una clara separa-
cion de funciones de cada componente. En las actuales circunstancias
seria complicado que el componente civil pudiera llevar a cabo un pro-
grama de reconstruccion sin apoyo del militar, indispensable para su se-
guridad, movimientos, traslados y cuestiones logisticas. De la misma for-
ma y de acuerdo con la filosofia que inspira los PRT, tampoco seria con-
cebible una presencia exclusivamente militar como instrumento para
desarrollar los programas de reconstruccion y estabilidad politica.

Asi, la OTAN decidié ampliar su misién a otras partes de Afganistan
mediante despliegues temporales fuera de Kabul y asumiendo el
mando de un importante nimero de PRT, que colaboran en la recupe-
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racion del pais. El proceso comenzd con el apoyo de la ISAF?%¢ al PRT
gue opera bajo direccion alemana en Kunduz y se ird extendiendo
progresivamente a otros PRT. El papel de la ISAF consiste, principal-
mente, en ayudar al gobierno afgano a extender su autoridad en todo
el pais; conducir a la estabilidad y a dar respuesta a los ataques de la
insurgencia con operaciones de seguridad en coordinacion con las
fuerzas de seguridad afganas; ayudar a la afganizacidon aplicando el
proceso de reforma del sector de seguridad; dar apoyo del Ejército
Nacional Afgano (ANA); y ayudar en lo que se refiere a los programas
del gobierno central para desarmar a los grupos armados ilegales.

Profundizando en la concepcidn sobre los PRT, éstos se concibieron
en sus inicios como pequefos grupos militares dentro de la Operacion
Libertad Duradera emprendida en Afganistan por los EEUU con moti-
vo de la guerra. Su principal objetivo era el reparto de la ayuda huma-
nitaria en las areas provinciales y la ejecucidon de los proyectos de
impacto rapido (Quick Impact Project). Los EEUU crearon su primer
PRT enla provincia de Gardez en noviembre de 2002, estableciéndo-
se, seguidamente, mas en Kandahar, Helmand, Herat, Kondoz, Bamian
y Mazar-e-Sharif durante el ano 2003%%7, A golpe de resoluciones de
las NNUU se fueron creando mas PRT hasta el punto de que de las
treinta y una provincias en las que se divide Afganistan, treinta conta-
ban con un PRT, a excepcidén de Kabul.

Autores como Enrique SILVELA definen los PRT como “pequenas uni-
dades de multiples capacidades para extender la presencia de la fuerza
en el pais detrayendo los minimos recursos de las operaciones principa-
les, constituidos por un componente militar y otro civil. El militar dispone
de varios equipos que le dotan de capacidades diversas para mantener
una presencia constante pero separada de la fuerza principal. Constan
de un elemento de proteccion, de un equipo sanitario, de un equipo de
mantenimiento y apoyo logistico y de telecomunicaciones, de un equipo
de cooperacion civico militar (CIMIC) y de especialistas para gestionar
los proyectos de reconstruccion en varios campos 2%,

256 SANAHUJA, J.A., ¢Mas ayuda o mejor ayuda? La cooperacion para el Desarrollo en la
encrucijada, ICEIl, Universidad Complutense, en http.//www.seipaz.org/documentos/
DevCo%20SIP%20(Es%202).pdf [Consultado el dias 14 de enero de 2013]

257 Op. Cit.,, FELIU ORTEGA, Luis, p. 9. Cabe mencionar que estos equipos civico militares
fueron ya usados en la Guerra de Vietnam y eran conocidos como equipos HAMLET.

258 Segun el mandato del Consejo de Seguridad de la ONU: “ISAF’s primary role is to
support the Government of Afghanistan (GOA) in providing and maintaining a secure
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Otros, como Yuji UESUGI, definen a los PRT como “operaciones llevadas
a cabo conjuntamente por un numero pequefo de militares y civiles de
la comunidad diplomaéatica y agencias de desarrollo para promover la buena
gestion, la seguridad y la reconstruccion™?>°. Esta definicidn arroja luz
sobre las funciones de los PRT como un agente en el proceso de paz de
Afganistan, y define este nuevo modelo de cooperacion como una for-
ma de coordinacion entre civiles y militares para maximizar esta siner-
gia abandonando, por tanto, la concepcién de desarrollo en favor del
cumplimiento de los objetivos politicos. Desde otra perspectiva ideold-
gica, autores como Francisco REY mencionan que los PRT “han contri-
buido a desdibujar las diferencias entre las fuerzas armadas y las agen-
cias humanitarias, perjudicando asi'la reconocida neutralidad de estas
ultimas, aumentando el nivel de riesgo para el personal humanitario y
limitando el espacio y el acceso para la accion humanitaria’??°.Desde la
vision mas ortodoxa, la OTAN precisa que “los PRT han sido reconocidos
como un instrumento altamente beneficioso para ayudar al gobierno afga-
no a ampliar su influencia en las diferentes provincias”?®. Se trata de
equipos conjuntos de civiles y militares con diferentes tamafos y bajo la
direccion de distintos paises, que se despliegan en ciertas capitales pro-
vinciales y proporcionan una alternativa factible a una presencia inter-
nacional de mantenimiento de la paz con plena capacidad, que no re-

sulta aplicable a Afganistan ni esta prevista en el mandato de la ISAF.

environment in order to facilitate the re-building of Afghanistan. ISAF is in Afghanistan
to assist the Government of Afghanistan in ensuring a safe and secure environment that
will be conducive to establishing democratic structures, to facilitate the reconstruction
of the country and to assist in expanding the influence of the central government”. “The
International Security Assistance Force (ISAF) is mandated under Chapter VIl of the
United Nations (UN) Charter (Peace Enforcing) by UN Security Council Resolutions”. La
actual resolucién en vigor es la R 1707 de 12 de septiembre de 2006, y se renueva
anualmente.

259 PERITO ROBERT, M, “The US experience witch Provincial Reconstruction team in
Afghanistan”, United State Institute of Peace, Washington, DC, pp. 1-16.

260 SILVELA, Enrique, “Las Fuerzas Armadas en la reconstruccion nacional: los PRT en
Afganistan”, Real Instituto Elcano, ARl N2 49/2005, 14/4/2005. Uno o varios PRT se
apoyan en una Base Logistica Avanzada (Forward Support Base o FSB). Junto a ellos se
instalan, en diversas modalidades, actores civiles que asumen la responsabilidad princi-
pal de la reconstruccion. Esto es tanto representante de los donantes, para la gestiéon
financiera y el control de los proyectos, como especialistas de otras organizaciones,
gubernamentales o no, que colaboran en el asesoramiento y direccion técnica de algunos
proyectos. En, http.//www.realinstitutoelcano.org/analisis/723.asp [Consulta: 10/2012]
261 UESUGI, Yuji, Provincial Reconstruction Team (PRT) in Afghanistan: Filling the gaps in
the Peacebuilding, en, http.//home.hiroshima-u.ac.jp/hipec/conference/020.pdf [Con-
sulta: 10/2009]
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Los PRT han demostrado ser también una forma novedosa de reunir a
los actores civiles y militares en la compleja tarea de suministrar ayuda
exterior para la reconstruccidn nacional. Su composicién se basa en la
|6gica de que la estabilizacidon y la reconstruccion representan dos ca-
ras de la misma moneda. Como subraya el Pacto por Afganistany bajo
la doctrina de vincular el desarrollo con la seguridad, “/a seguridad si-
gue siendo un requisito previo esencial para poder conseguir la estabili-
dad y desarrollo de Afganistan, pero no se puede obtener seguridad
solamente con medios militares”?%?. Aunque los PRT siguen estando bajo
la responsabilidad de diferentes naciones lideres y se adaptan a las
peculiaridades de cada provincia, lo cierto es que seria deseable una
mayor coordinacion - y no sélo en el ambito militar - para compartir
esfuerzos comunes y armonizar las actividades respectivas con las prio-
ridades provinciales y nacionales del gobierno afgano.

Ademas, otro de los sentidos de los PRT es el de examinar, de manera
mas cercana, las causas de la inestabilidad del pais, estudiando las
diferencias entre los grupos étnicos, los niveles de pobreza, el funcio-
namiento del sistema donde imperan los sefiores de la guerra, etc. En
febrero de 2003, los EEUU, a través de su embajada en Kabul y, en
colaboracidén con la Misién Especial de las NNUU para Afganistan (UNA-
MA) y el gobierno central, decidieron cuales iban a ser los principios
basicos de los PRT;

- Dotar a las instituciones afganas de un marco de seguridad
estable en la provincia correspondiente al PRT.

- Reducir los indicadores de pobreza de la provinica.
- Proyecto mirando a sentar las bases del desarrollo.
- Laafganizacion definitiva del proceso.

En definitiva, los PRT son modelos flexibles para la reconstruccion post
conflicto. Son mecanismos especializados en desarrollo y reconstruc-
cion (civiles) y seguridad (militares); son unidades que proporcionan
una mezcla unica de desarrollo y de seguridad que es el resultado de
un proceso evolutivo que continda hasta la fecha. Los PRT son la en-

262 REY MARCOS, Francisco, Las sombras de la ayuda en Afganistén, IECAH, 28.03.2008.
Instituto de Estudios sobre Conflictos y Accién Humanitaria, en,

http./www.iecah.org/ver_completo.php?id_articulo=375 [Consulta: 10/2010]
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carnacion de lo que se ha dado a llamar el “nuevo humanitarismo o
emergencias complejas”, o “politizacion de la ayuda”. Por tanto, los PRT
son peguefas unidades bajo mandato legal de ISAF a la que los esta-
dos miembros de la OTAN contribuyen econdmicamente y con recur-
sos humanos y donde priman las prioridades de cada estado miem-
bro ya que lo que esta en juego prioritariamente son los recursos de
estos estados. Las naciones con PRT no disponen de autonomia plena
en latoma de decisiones, pero cada PRT, al situar de sus propios me-
dios, tienen libertad para marcar las directrices a seguir.

Estos equipos consituyen un medio de estabilidad y seguridad en las
diferentes zonas donde operan y favorecen la actuacion de la comu-
nidad internacional en los esfuerzos de reconstruccidn del pais. Por
otra parte, contribuyen a extender la influencia del gobierno central
en zonas remotas incontroladas, donde se imponen los criterios de los
“sefores de la guerra™®3. Los PRT nace con una estructura abierta por
la cual se permiten varios planteamientos, destacando que cualquier
tipo de cambio se producird por modificaciones en el nivel de seguri-
dad / desarrollo.

Los PRT son brazos extensibles de la OTAN que tratan acercar el go-
bierno afgano a sus ciudadanos. Sin embargo, los grandes proyectos
de reconstruccion que se estan llevando a cabo en Afganistdn hace
gue se esté creando un fuerte paternalismo con respecto a estos equi-
pos. Siguiendo en la linea del Pacto por Afganistan y de la ANDS, la
afganizacion es el objetivo final de la reconstruccién del pais, para
ello, se debe plantear la actuacidon en un espacio temporal amplio donde
el gobierno central pueda ir asumiendo poco a poco todo lo realizado.

En este sentido, debemos sefalar la falta de coordinacion en los dos
mecanismos de cooperacion. Por un lado, los estados donantes articu-
lan una cooperacion bilateral en la provincia que tienen a su cargo, sin
ningun tipo de obligatoriedad, mas que la voluntad, o no, de cumplir
con los Planes de Desarrollo Provincial (PDP). Por otro lado, la gran
cooperacion multilateral, encabezada por las agencias de las NNUU,
el Banco Mundial y otros actores financieros, que desarrollan sus pla-
nes de reconstruccion y desarrollo al margen de los programas de los
PRT. En el mejor de los casos, algunos estados con PRT establecen

263 NATO LIBRARY, Afghanistan Five years on: An Assessment, Bibliographies Thémati-
ques, No. 2/2007, Bibliothéque de |'OTAN, p. 13.
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cables de coordinacidn con estas agencias que, normalmente, se diri-
gen a potenciar la presencia de ese estado en su provincia con el fin
de “ganarse los corazones y las mentes” de la poblacidon, mas que en
aumentar el impacto de los programas de desarrollo.

3.3.1 El funcionamiento de los PRT.

El PRT se compone de un jefe militar encargado de la seguridad, un
asesor de desarrollo que asume la competencia de refuerzo institucio-
nal y mejora de las condiciones vitales de la poblacidén, y un asesor
politico - generalmente un diplomatico - que se ocupa de dar cohe-
rencia a todo el paguete y orienta sobre las mejores medidas para
construir el estado. En el caso concreto de Afganistan, que es el lugar
donde este modelo se ha hecho mas extensivo, cada uno de los PRT
gue operan en cada provincia esta liderado por una nacidn, que pro-
porciona también los recursos necesarios para, en teoria, extender las
capacidades del estado afgano. Como nos dice YUSTE, “/os PRT no
sdlo constituyen un valioso modelo tactico para la estabilizacion de es-
tados, sino que también son el mas reciente heredero de toda una
doctrina histérica de contrainsurgencia’?®?,

Los PRT tienen la posibilidad de aportar informaciodn cercana, posibili-
tando la toma de decisiones acertadas; contribuyen a la mejora de la
situacion en aquellas zonas remotas para el gobierno central; y sien-
tan las bases para una cooperacion civico militar (CIMIC) eficaz, debi-
do a su situacion cercana con la poblacion. Sin embargo, los PRT cuen-
tan con ciertos obstaculos dificiles de salvar. No son bien vistos por los
grupos tradicionales, especialmente los mas religiosos; el mandato de
los PRT, cargados de etnocentrismo occidental, normalmente, no son
comprendidos por las autoridades locales; la sociedad civil afgana,
principalmente la mayoria de las ONG, no quieren colaborar con los
PRT por laimportante carga politica?®® (militares y civiles de las agen-
cias nacionales de desarrollo).

ElI PRT no es mas que un modelo de coordinacién a escala tactica del
esfuerzo civil y militar en linea de lo que genéricamente se ha venido

264 \/éase Pacto por Afganistan, dentro del capitulo dedicado a la seguridad como Pilar
fundamental del proceso de reconstruccién de Afganistan.

265 Op. Cit., APARICIO HERNANDEZ-LASTRA, Juan E., p. 51.
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[lamando “enfoque integral”?%%, o la armonizacién de las acciones mili-
tares, diplomaticas, econdmicas, politicas o informativas de los distin-
tos actores con objeto de lograr una respuesta coherente a la crisis.
Sin embargo, pese a que la primacia del elemento civil es algo ya
reconocido desde inicios del siglo XX y hoy en dia se estd demostran-
do vital en las operaciones de estabilizacidén y reconstruccion, ha exis-
tido una constante falta de fe de la clase politica y las élites militares
en laidea de integrar, desde el primer momento y a todos los niveles,
alos actores civiles y militares.

Y es que la integracién de civiles en este nuevo contexto no goza de
predicamento ni en la clase militar, que a veces considera a los civiles
como un lastre innecesario para sus operaciones; ni en la politica, que
teme el impacto que puede tener entre la opinidn publica doméstica
la existencia de bajas civiles en zonas de operaciones. Igualmente, la
presencia civil en el drea de operaciones también suscita problemas
en la mentalidad militar: las FFAA basan su funcionamiento en el prin-
cipio de unidad de mando, por lo que la presencia de civiles que pue-
dan opinar sobre las decisiones rompe con uno de los fundamentos
militares mas basicos y hace necesario un profundo cambio de las
doctrinas y procedimientos. Posiblemente, en un futuro no muy lejano
el militar deberd negociar las decisiones con los actores civiles en area
de operaciones...algo impensable afios atras. Sin embargo, cualquier
avance estara condicionado a un cambio mental y cultural de todos
los actores presentes en la gestion de la crisis, tanto los militares como
muy especialmente los civiles.

Desde una vision mas practica, los diferentes modelos de PRT depen-
den de las circunstancias y caracteristicas de las provincias donde se
ubican. En un principio, se crearon con un sentido militar, aunque los
efectivos que los componian ejercieran tareas destinadas a civiles. Pero
este modelo fue progresando hasta convertirse en lo que hoy conoce-
mos como PRT. Existen varios tipos, dependiendo del pais que lo pon-
ga en marchay de las caracteristicas de cada provincia. El sentido de
este nuevo modelo son dos: a. Dotar de la seguridad necesaria a los
encargados de llevar a cabo los proyectos de desarrollo y reconstruc-
cion. Dicho de otra manera, el componente militar debe proporcionar
el paraguas necesario para que los responsables de las labores de

266 Op. Cit., YUSTE, p.16.

121



122

AFGANISTAN: SEGURIDAD Y DESARROLLO.
UN MODELO DE ESTABILIZACION DE ESTADOS.

desarrollo puedan realizar su trabajo y b. Acercar a la poblacién local
la influencia del gobierno central.

En diciembre de 2003, el PRT de Kunduz pasa a estar bajo mando de
ISAF y a partir de ahi comienza la primera fase de expansion hacia el
norte, donde actualmente se encuentran bajo mando de Reino Unido,
Alemania y Paises Bajos. Aunque algunos autores criticos con la inter-
vencion en Afganistan, como el profesor Carlos TAIBO, argumentan
que “la ilegalidad de la Operacion Libertad Duradera se tapd merced a
la legalidad que ampara ISAF”?%, cierto es que, los PRT nacen en el
marco de la Operacion Libertad Duradera (EEUU) y obedecian, casi
en exclusividad, a propdsitos “humanitarios”. Al asumir ISAF los PRT,
se proporciona una legalidad cuestionada hasta esta fechay se am-
plian los objetivos de los propios PRT hacia la seguridad.

Los PRT no responden a un modelo establecido, sino que cada pais ha
disefado el suyo propio de acuerdo con la situacion de seguridad, las
condiciones socio-econdmicas y la implantaciéon de las instituciones del
gobierno central en cada provincia?®®. Sin embargo, todos comparten
el objetivo de extender a las provincias bajo su control, la autoridad
del gobierno central afgano, y de facilitar las labores de desarrollo y
reconstruccion, principalmente mediante la mejora de la seguridad?¢°,
Tienen también entre sus funciones el apoyo a la Reforma del Sector
de Seguridad (SSR) compuesto por los siguientes elementos, en cada
uno de los cuales hay un pais que ha asumido el liderazgo:

- Desmovilizacion, desarme y reintegracion de milicias (Japon)
- Creacidn de un ejército nacional afgano (ANA) (EEUU)

- Formacién de la policia (ANP) (Alemania y Espafa)

- Narcotrafico (Reino Unido)

- Sistema judicial (Italia)

- Desarrollo de la agricultura (Espafa, Polonia y Emiratos Ara-
bes)

267 AUDREY, Robert, Operationalizing Gender in Provincial Reconstruction Teams in Afg-
hanistan, Afghan Women’s Network, Kabul, agosto de 2007, p. 4.

268 Op. Cit., YUSTE, p. 17.

269 TAIBO, Carlos,cAfganistan? No, gracias, Bitdcora Almendrdn, Madrid, mayo de 2006,
p. 3.
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Por tanto, nos encontramos ante un modelo cuyo principal objetivo es
extender la autoridad del estado, en términos weberianos, al resto del
pais a través de estos equipos. En esta linea argumental, se tiende a
la creacion de un estado centralizado en un lugar donde la composi-
cidn étnica y cultural hace muy compleja la unificacién nacional y la
creacion de una identidad comun. No obstante, el Afganistan Com-
pact pretende alcanzar estos objetivos, no solamente con la recons-
truccion, sino con la formacion de cuerpos de seguridad del estado
que defenderan una identidad inexistente hasta el momento. Sin em-
bargo, los PRT no deben ser mecanismos que sustituyan ni a la socie-
dad civil afgana, ni al Estado, sino que deben ser brazos extensibles
del gobierno central que acerquen las instituciones a las provincias.
Asimismo, entre sus funciones destacan las de fortalecer tanto al esta-
do, como a la sociedad civil. Estos equipos son instrumentos para que
el gobierno llegue a la poblacidn y alcance mas legitimidad. Podemos
resumirlo describiendo que un PRT es un representante del estado
afgano proporcionado por la comunidad internacional®’°.

Los PRT, en muchos casos, estan sustituyendo el papel de las institu-
ciones provinciales y son vistos no como brazos extensibles sino como
sustitutos del gobierno central. Los PRT y otros agentes de apoyo a
los programas nacionales, tienen la mision de hacer llegar la legitimi-
dad del estado a todos los rincones del pais. La comunidad interna-
cional debe dejar claro que los PRT son mecanismos temporales y que
no deben sustituir ni al gobierno central, ni al provincial en la toma de
decisiones. En todos los PRT el componente militar es el elemento cen-
tral en cuanto a numero de efectivos y el componente civil varia en
funcion de los proyectos a realizar. En todo caso, y esto es importante
subrayarlo, ningun pais considera como parte de su contingente civil
al personal de ONG, empresas u organismos internacionales, que tra-
bajen en proyectos de reconstruccion y desarrollo dentro del PRT o
de sudmbito provincial.

En reuniones celebradas previas a la cesion de los PRT al mando de la
ISAF, los diversos actores implicados destacaron cuales deberian ser
las principales actuaciones en Afganistan. De esta manera, la OTAN

270 Asimismo, se concretd que cada pais participante en la reconstruccién y con un
Equipo de Reconstruccién pudiera establecer su propio modelo de PRT, teniendo en
cuenta las caracteristicas de la zona donde realicen sus trabajos de reconstruccién y
desarrollo. A continuacion, seflalamos los distintos PRT existentes en Afganistan.
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solicitd una mayor implicacion de los PRT en la reforma de los cinco
sectores de seguridad (DDR; entrenamiento del ANA; contra-narcoti-
cos; entrenamiento de la ANP y reforma judicial) sefialando la necesi-
dad de fortalecer el papel de los PRT, tanto en sus aspectos militares,
como en los civiles involucrandose en el fortalecimiento institucional y
la ayuda al desarrollo?”'.

En cuanto a latoma de las decisiones, los PRT comparte, de la misma
manera, su sentido dindmico. Desde un plano tedrico, las competen-
cias de fortalecimiento institucional, reconstruccién y desarrollo se en-
cuentran bajo responsabilidad del componente civil, mientras que las
cuestiones de seguridad estdn a cargo del componente militar. Desde
un punto de vista militar, los PRT constituyen un medio de estabilidad
y seguridad en las diferentes zonas donde operan y favorecen la ac-
tuacion de la comunidad internacional en los esfuerzos de la recons-
truccién, contribuyendo a extender la influencia del gobierno central
en zonas remotas incontroladas, donde se imponen los criterios de los
“sefores de la guerra”?2,

En definitiva, los PRT deberian guiarse por el principio de actuar a
través del gobierno central y provincial y ser un nexo entre estos y la
sociedad civil afgana?’3. Esto permitiria desempefar un importante
papel de catalizadores, asi como sentar las bases de una reconstruc-
cion politica y asistir al aumento del prestigio y la legitimidad del go-
bierno a nivel local. Por todo ello, los objetivos de los PRT los podemos
resumir de la siguiente manera:

- Apoyo al gobierno afgano en el desarrollo de un entorno mas
estable y seguro.

- Apoyo al gobierno de Afganistan a ejercer su autoridad en la
totalidad del territorio.

- Apoyo alasiniciativas SSRy DDR, especialmente en el adies-
tramiento de la ANP y el ANA.

271 Véase LISTER, Sarah and NIXON, Hamis, Provincial Gobernance Structures in Afghanis-
tan: From Confusion to Vision?, AREU, Briefing Paper, Kabul, May 2006.

272 ABACI, Hakan, La Evolucion de los PRT: éHacia la preeminencia de la dimension civil?,
Reunidn de representantes de la sociedad civil afgana y representantes de los PRT y de
las Organizaciones Internacionales presentes en Afganistan, Centro de Estudios Politi-
cos y Constitucionales, Madrid, 16 y 17 de octubre de 2007.

273 Reunioén de PRT celebrada en Bruselas el 29 de noviembre de 2005.
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- Facilitar los esfuerzos de la reconstruccién y reforzar las priori-
dades del desarrollo nacional.

- Contribuir, como un actor principal, a la reconstruccion de las
infraestructuras basicas de las provincias, asi como la de hacer
participe a la poblacidon afganay al gobierno central.

- Facilitar la consecucioén de la unidad de esfuerzos con los acto-
res civiles.

- Demostrar el compromiso de la comunidad internacional en el
futuro de Afganistan.

Volviendo a la linea del analisis militar de los PRT, y dada la naturaleza
abierta de los mismos, las FFAA deben disponer de libertad de accion
para decidir el despliegue y actuacion mas adecuada en cada situacion.
Este componente se encarga de proporcionar la seguridad en la provin-
cia, asi como, dependiendo de los casos, proporcionar el paraguas de se-
guridad necesario al componente civil en los trabajos de reconstrucciony
la formacién de los cuerpos de seguridad locales. Una de las vulnerabilida-
des de estos equipos es precisamente su escasa entidad en este aspecto.
La creacion de un espacio favorable, desde el punto de vista de la seguri-
dad, se desarrolla como un complejo entramado de operaciones psicoldgi-
cas?4, (ganarse los corazones y mentes), dirigidas con exhaustivo conoci-
miento de la situacion para detectar las posibles amenazas -labor CIMIC-.

Otro de los problemas, es la necesidad de una estrecha coordinacion
entre las operaciones de OEF e ISAF. En este escenario viene siendo
habitual que fuerzas de la coalicion (OEF) tengan que actuar en areas
de responsabilidad de los PRT (ISAF) incluso recibiendo apoyo de
estos para lo que se establecen procedimientos de coordinacion ade-
cuados?’>. Ademas de la coordinacion entre OEF e ISAF, se entiende

274 Op. Cit,, APARICIO HERNANDEZ-LASTRE, Juan E., p. 49.

275 La principal preocupacion de ACBAR (Coordinadora de ONG afganas) es la seguri-
dad. Diversos incidentes han puesto de manifiesto lo expuestas que estan las ONGD que
trabajan en este entorno. Como resultado a estas reuniones, se acordd que los PRT se
establecerian como instrumento para exportar las decisiones emanadas desde Kabul al
resto del territorio, teniendo en cuenta los gobiernos provinciales y los Consejos de
Ancianos. Al mismo tiempo, se concluyd que las labores militares deben estar unica y
exclusivamente centradas en el componente de seguridad, tanto desde el punto de vista
de aumentar la estabilidad en el pais, como de proporcionar buenas condiciones de
trabajo al componente civil.
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como imprescindible tener en consideracion las actividades de UNA-
MA 'y, por supuesto, del gobierno de central.

Debido a la falta de recursos humanos, ISAF no puede garantizar la segu-
ridad del pais, debiendo acudir al apoyo de la OEF, suponiendo un paso
atras en el proceso de gobernabilidad, denotando una postura mas bélica
que civil. En este sentido, conviene que los paises miembros de la OTAN
asuman un mayor compromiso militar para obtener mayor autonomia en
las operaciones de atague y defensa desempefiadas por los EEUU. En
definitiva, la misidén de los PRT es liderar el proceso de reconstruccion de
acuerdo con las prioridades que establezca el gobierno afgano y, en par-
ticular, apoyar aspectos especificos de las reformas de seguridad (SSR-
DDR). Este proceso de reformas se fundamenta en cinco pilares:

a. luchaantidroga;

b. reformajudicial;

c. adiestramiento policial;

d. formacion de la Policia Afgana (ANP); y
e. proceso electoral.

Asimismo, el trabajo del PRT consiste en materializar fisicamente la
presencia de ISAF y canalizar el posible apoyo a recibir en un momen-
to de crisis de seguridad. Ademas, los PRT son una herramienta de
apoyo a la labor del gobernador fundamentalmente en materia de
seguridad y de reconstruccion. Los paises responsables de los PRT les
corresponden hacer esfuerzos con el fin de mejorar los mecanismos
civiles y militares y que sostengan el objetivo de reducir la inseguri-
dad, asi como garantizar las estructuras para la sostenibilidad del pro-
ceso de reconstruccion (afganizacion). Para ello, y dentro del para-
digma seguridad / desarrollo, también se deberia producir un mayor
enfoque civil en los PRT.

Queda claro que, las labores de los PRT deben ser, en un futuro a
corto-medio plazo, competencia del gobierno central y provincial pero,
sin embargo, actividades realizadas por estos equipos tienen que ser
también competencia de una futura sociedad civil afgana. En este
sentido, las actividades de los PRT deben ir encaminadas al fortaleci-
miento de las estructuras sociales y hacer participe de los trabajos
realizados a la propia poblacién, entrando en un proceso de afganiza-
cion que redundara en el beneficio democratico el pais.
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Por lo tanto, los objetivos de los PRT son consecuentes con un marco
temporal y les corresponden trabajar conjuntamente con las institu-
ciones afganas, para adaptar el modelo a las necesidades del pais, y
por ende, a las de su poblacion. La afganizacién es primordial para
que la sociedad obtenga, y crea, la legitimidad de sus gobernantes.
Sin embargo, las autoridades afganas también deben hacer esfuer-
z0s por participar en este proceso como requisito para la creacion de
un sistema democratico que respete los principios culturales y politi-
cos del pais.

éPero cuales son los resultados conseguidos hasta la fecha? ¢Estan
siendo los PRT instrumentos validos para conseguir los objetivos mar-
cados? En cuanto a la seguridad, el Mecanismos Conjunto de Coordi-
nacion y Seguimiento (JCMB), previsto en el Pacto por Afganistan,
celebrado en la ciudad de Tokio en febrero de 2008, establece que un
buen nimero de objetivos fijados en el Afghanistan Compact han de-
mostrado al cabo de estos dos afos, ser poco realistas o en exceso
ambiciosos como lo prueba la necesidad de proceder a su constante
revision.

En esta linea, se ha producido un deterioro en la situaciéon de seguri-
dad provocada por diversos aspectos: a) vinculos entre terrorismo,
delincuencia y la industria de los narcdéticos?’é; b) no se estd produ-
ciendo la afganizacion de las tropas afganas, existen muy pocos re-
cursos y muy poca planificacion; c) no se esta produciendo el fortale-
cimiento de la policia afgana (ANP) (responsabilidad inicialmente de
Alemania para pasar a ser responsabilidad de la mision de la UE
EUPOL); d) no se estd produciendo la cooperacion regional necesa-
ria, teniendo en cuenta que Afganistdn y Pakistan comparten la mis-
mas amenazas y deben ofrecer las mismas respuestas?’’; y e) debe
existir una estrategia contra la insurgencia liderada politicamente por
el gobierno afgano que incorpore al proceso politico a aquellos que
renuncien a la violencia y acepten la constitucion (UNAMA y Reino
Unido). Ademas, la situacidon sobre la reforma del sistema judicial (a
cargo de ltalia) ha estado totalmente paralizada desde sus inicios,
siendo una pieza importante en la mejora del sistema de seguridad.

276 Op. Cit., APARICIO HERNANDEZ-LASTRE, Juan E., p. 50.
277 |bidem., p. 51.
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En cuanto a los resultados obtenidos por los PRT en su vertiente civil,
estos son innumerables y de importantisimo impacto en la sociedad
afgana, asi como en el crecimiento del pais. No obstante, la afganiza-
cion del proceso no se estd produciendo en los tiempos establecidos.
Es necesario abordar la situacion desde una perspectiva temporal mas
amplia, huir de los objetivos idealista y centrarse mas en los realistas.
En definitiva, podemos concluir que los objetivos de base se estan
cumpliendo, mientras que los grandes propdsitos a nivel nacional no
estan concluyendo de manera positiva.

Por tanto, la funcidn de los PRT esta siendo crucial para el desarrollo
de Afganistan, pero, a pesar de ello, este puede ser punto negativo
de este nuevo modelo de actuacion. Los PRT estan concebidos para
ser un brazo extensible y ejecutor temporal de las decisiones de las
instituciones afganas alli donde estas no pueden acceder, pero no como
una herramienta permanente. La comunidad internacional y el propio
gobierno afgano, deben establecer una estrategia por la cual marque
la temporalidad de los PRT vy, al mismo tiempo, hacer efectivo, con la
ayuda de todos los actores implicados, el proceso de afganizacion
huyendo de cualquier tipo de paternalismo..

La gran magnitud de los proyectos de reconstruccion esta en contra-
posicion con la debilidad institucional afgana para asumir la responsa-
bilidad de lo realizado. La solucion no la podemos encontrar en adap-
tar las actividades de los PRT a la débil situacion del gobierno, lo que
supondria una menor inversion, sino tratar de focalizar los trabajos
hacia la gobernabilidad y la afganizacion. Para ello, las naciones con
PRT deben asumir menos protagonismo y centrar las operaciones en
la afganizacion de los proyectos.

Desde la perspectiva de la coordinacion, la realidad actual es que los
actores internacionales y locales saben muy poco de lo que hacen los
demas, teniéndose que reforzar el flujo de informacién entre el go-
bierno de Afganistan, la comunidad internacional (PRT), la sociedad
civil y las organizaciones no gubernamentales. Fortalecer la soberania
del gobierno afgano y tranquilizar a los donantes de que hay un posi-
ble camino a la sostenibilidad de las instituciones nacionales y una
progresiva salida de Afganistdn de la comunidad internacional es cru-
cial para la obtencidén de resultados positivos.

Los contingentes deberian examinar si el PRT debe, poco a poco, des-
vanecerse o transformarse en agentes que podrian encajar en el futu-
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ro escenario de Afganistan cuando finalmente se pase de la situacion
de emergencia humanitaria a la fase de desarrollo a mas largo plazo.
Al gobierno afgano le corresponde emprender un estudio sistematico
sobre la eficacia de los PRT a nivel provincial en paralelo a un analisis
del balance del gobierno sobre cuestiones como la corrupcion y for-
macion de los cuerpos de seguridad.

Existe también una urgente necesidad de un didlogo honesto entre la
comunidad internacional y el gobierno afgano con el fin de seguir
adelante, dejar las diferencias de lado, y hacer que la asociacion sea
una realidad efectiva. En definitiva, los PRT deben contribuir al desa-
rrollo de las capacidades locales, acelerar la afganizaciéon de las fuer-
zas de seguridad y apoyar los esfuerzos de reconciliacion que em-
prenda el gobierno central. Por su parte, Kabul ha de asumir la parte
gue le corresponde de su responsabilidad en estos procesos.

En definitiva, el PRT es el mecanismo que los Estados miembros de la
OTAN han llevado a la practica en Afganistdn con el fin de reconstruir
fisica y politicamente cada provincia en particular y Afganistan en ge-
neral. Por tanto, es un mecanismo bilateral que debe coordinarse con
los instrumentos multilaterales en ambos planos, el militar y el civil. Sin
embargo, no existen mecanismos eficaces de coordinacion en este as-
pecto. Desde el punto de vista militar, cada Estado toma las decisiones
en su PRT en funcién de las directrices politicas que recibe de su nacion.
En el plano civil hay una clara ausencia de coordinacién con otros pro-
gramas de desarrollo en el marco de las NNUU o del Banco Mundial.
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CAPITULO IV. La comunidad internacional ante el reto de la re-
construccién de Afganistan. Los mecanismos de financiacién mul-
tilateral.

Afganistan tiene un PIB de 29,81 mil millones USD $ (2010) y una renta
per capita anual de 1.000 USD $. La AOD contribuye de manera signi-
ficativa a su renta anual suponiendo el 90% del presupuesto nacional.
Segun el Indicador de Desarrollo Humano (IDH) elaborado por el PNUD,
Afganistan ocupa el puesto 175 de 193 paises analizados. Esto le su-
pone ser uno de los paises mas pobres del mundo. Si bien es cierto
que al inicio del conflicto el pais ocupaba el puesto 191 de 193. Siguien-
do analizando segun el IDH, la esperanza de vida al nacer es de 49,1
anos (20 ainos mas baja que en los paises vecinos), bajando alarman-
temente en el caso de las mujeres, de las que fallece una cada 30
minutos por causas relacionadas con la gestacion y el parto. La morta-
lidad infantil se sitda en la alarmante cifra del 150 por 1000 y uno de
cada cinco nifos muere antes de los cinco anos?’8,

Figura 4: IDH de Afganistdn comparado (1980-2010)
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278 Conferencia Internacional sobre el “Mecanismos Conjunto de Coordinacién y Segui-
miento (JCMB)”, palabras del Ministro de Finanzas Sr. AHADY. Celebrado en la ciudad de
Tokio el dia 5 de febrero de 2008.
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Desde un punto de vista institucional, la situacion politica de Afganistan
es muy inestable, situacién heredada desde hace mas de treinta afos y
que tuvo como punto algido la Guerra de 2001. Este es un grave obsta-
culo para el desarrollo del pais. Asimismo, la situacion de la mujer, las
pésimas infraestructuras y las altas tasas de analfabetizacion, sumadas
a las causas expuestas anteriormente, hacen que los niveles de desa-
rrollo de Afganistan se encuentren entre los bajos del mundo.

41 El laboratorio afgano. Antecedentes de la reconstruc-
cion afgana desde la perspectiva multilateral.

Previamente a la caida del régimen talibdn y a los atentados del 11 de
septiembre de 2001, la comunidad internacional empezo a realizar
esfuerzos para integrar una respuesta y establecer un marco de futu-
ro para Afganistan. Se desarrollaron numerosos encuentros entre los
principales estados implicados, la UE (UE), los diferentes organismos
de las NNUU y la propia oposicion politica afgana.

Durante el periodo en el que los talibanes dominaban las escena poli-
tica, la comunidad internacional comenzo a elaborar un plan denomi-
nado “Marco estratégico para Afganistan” con el objetivo de agrupar
las consultas de los actores internacionales y hacerlas mas coherentes
desde un enfoque estratégico. Este esfuerzo, proporciond como re-
sultado una estructura de mecanismos de coordinacion establecido
entre 1997 y 1998 por los que destacaron el Afghan Support Group
(ASG) y el Afghanistan Programming Body (APB)?°.

- ASG, formado por quince gobiernos de la comunidad donante impli-
cados en el desarrollo de Afganistan y la UE. Su mision era realizar
encuentros para tratar temas tanto politicos, como humanitarios?°. La
ASG jugo un papel importante en el mantenimiento de la atencion de
los donantes ante la pasividad del régimen taliban.

- APB, encargada de realizar encuentros regulares en Islamabad (Pa-
kistan), en los que reunia a representantes de los donantes, las agen-
cias de NNUU y ONG internacionales. Su funcién fue la de realizar
recomendaciones a los donantes y actores implicados acerca de las
politicas de programas y prioridades en las que actuar.

279 Ibidem. Palabras del Consejero de Seguridad Nacional Sr. RASSOUL.
280 Fuente: PNUD. Informe de Desarrollo Humano 2012.
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Una vez derrocado el régimen taliban, se establecieron, conjuntamen-
te con el gobierno transitorio, las herramientas de coordinacion para
empezar a establecer las lineas de actuacidon en los siguientes afios.
En este sentido se crearon los siguientes grupos:

- AACA: Afghanistan Assistance Coordination Authority, herramienta
de coordinacion establecida por la nueva autoridad transitoria afga-
na en 2001. Las NNUU proporcionaron el personal técnico y politico
para el desarrollo de este instrumento y ayudd a formular el Marco de
Desarrollo Nacional (NDF, por sus siglas eninglés) y hacer el borrador
del presupuesto nacional. El objetivo era articular la vision y las priori-
dades nacionales para la supervivencia urgente del pais y sus requisi-
tos para la recuperaciéon?®.

- UNAMAZ?2 y PNUD: asistieron al AACA para establecer un sistema
de control de la ayuda de los donantes (DAD, Donor Assistance Data-
base). Esta funcion era asumida previamente por United Nation Offi-
ce for the Coordination of Humanitarian Affaires (OCHA) con el apoyo
del Afghanistan Information Management System (AIMS). Asimismo,
NNUU propuso extender el apoyo a la formacion del nuevo gobierno
a través del emplazamiento de expertos internacionales en los dife-
rentes ministerios a través del Programa de Secretariado.

- Grupo consultivo: Sustituy6 al Programa de Secretariado para po-
der ampliar la participacion a otros actores internacionales que se
mostraron interesados en la reconstruccion del pais. Este mecanismo
aunod a los donantes y los departamentos del gobierno afganos den-
tro de varios sectores de los grupos consultivos con un punto focal,
(una agencia de NNUU, un organismo bilateral o un organismo finan-
ciero) realizando las funciones que previamente habia llevado a cabo
el Programa Secretariado.

- Grupo de Trabajo para la Implementacién: (Primer encuentro Ka-
bul, abril de 2002) apoyd el NDF, a realizar el borrador de presupues-
toy al Programa de Secretariado.

281 Escola de Cultura de Pau (ECP) y Agencia Espaiola de Cooperacidon Internacional para
el Desarrollo (AECID), “Afganistan 2001”, Barcelona, 2002, en, www.pangea.org,/unesco-
pau/img/programas/rehabilitacion/paises/06afga.pdf [Consulta: 9/2010]

282 KRECZKO Alan, “The Afghan Experiment: The Afghan Support Group, Principled
Common Programming and the Strategic Framework”, Programming and the Strategic
Framework, Georgetown University, Washington, DC, 2003, pp. 239-258.
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- Grupo Asesor Humanitario: se establecié como respuesta a los te-
mores mostrados por muchos actores humanitarios para monitorear la
respuesta a las cuestiones humanitarias y asegurar su independencia
del control politico. Con el transcurso de los acontecimientos y las con-
diciones de seguridad, la neutralidad de las acciones humanitarias
quedaron supeditadas a las labores de los gobiernos implicados y los
intereses politicos de la comunidad donantes.

Tras la instauracion de una nueva administracion en Kabul, tanto el go-
bierno interino, como la comunidad internacional, pusieron en practica
los mecanismos mencionados anteriormente. El objetivo a priori fue re-
construir las estructuras fisicas y politicas de Afganistan. Para ello, se
establecio un calendario donde se concretaron las primeras conferen-
cias de donantes y la composicion de un nuevo marco juridico para el
pais. A partir de aqui, se sientan las bases del proceso de reconstruc-
cion, fisico y politico, de Afganistan en la etapa post bélica. Dos cosas
guedaron claras: todo lo concerniente a lucha contra el terrorismo esta-
ba en manos de los EEUU y dentro del marco de Libertad Duradera; el
resto, reconstruccion, entrenamiento de las fuerzas de seguridad afga-
na, desarrollo, accidon humanitaria, gobernabilidad, etc. se encargaria o
bien las NNUU, o bien la OTAN en el marco de ISAF.

4.2 Marco de intervencién internacional y nacional. Los inicios
de la reconstruccién.

Afganistdn, probablemente, haya sido el pais en conflicto que mas
conferencias de donantes ha suscitado, aunque, sin embargo, uno de
los que menos fondos para el desarrollo y la reconstruccion han recibi-
do. Conjuntamente con las diversas conferencias Internacionales cele-
bradas para reconducir la situaciéon de Afganistdn, se cred un marco
de intervencion formado por grupos, tanto de la comunidad interna-
cional, como de la sociedad civil y el propio gobierno central®®. De
esta manera, se empezaba a fraguar un nuevo modelo de interven-
cion con el objetivo de restablecer los pilares fundamentales del esta-
do. Tanto las NNUU, a través de los fondos fiduciarios, como la comu-
nidad donante, establecieron un marco de actuacién donde se plas-

283 \/éase THE WORLD BANK. “Afghan Assistance Coordination Authority (AACA)”, en,
http.//wbln00I18.worldbank.org/essd/sdv/pcf.nsf/271c54cabf61ffff85256c910070bal8/
e6bal44b5def115885256ffc0068aec9?OpenDocument. [Consulta: 6/2011]
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maron los documentos de referencia, sentando las bases de la inter-
vencion. Los principales instrumentos fueron:

- Immediate and Transitional Assistance Program for the Afghan
People (ITAP)?%4 UNAMA-Kabul, January, 2002, en, (diciembre-
enero de 2002) Llamamiento consolidado para Afganistan, lanza-
do en la Conferencia de Tokio en enero de 2002 y basado en las
actividades humanitarias iniciadas en septiembre de 2001 pero,
teniendo en cuenta la transicion politica, de manera que tratd de
integrar y simultanear en un mismo documento las prioridades hu-
manitarias, de reconstruccion y de construcciéon de capacidades,
en un pais que estaba llevando a cabo una transicion de una eco-
nomia de guerra a una economia de paz. ITAP, contempld aspec-
tos como: medios de sostenimiento rural, proteccidén social, educa-
ciony salud, gestidn de recursos naturales, reconstruccion urbana,
administracion publica, seguridad, estado de derecho, culturay
medios de comunicacion. Entre los aspectos transversales se esta-
blecid la participacion de las mujeres en el nuevo Afganistany el
fortalecimiento institucional. Sin embargo ITAP contaba con cier-
tas limitaciones marcadas por la tendencia de las agencias a tra-
bajar de manera unilateral, gue todavia persiste, y la falta de dia-
logo de la nueva administracion interina, lo que provoco que los
resultados no fueran satisfactorios. Asimismo, la ambiciéon del pro-
yecto fue desmesurada, dada las complejidades de la situacion.

- Transitional Assistance Programme for Afghanistan (TAPA): con-
trariamente a lo que ocurrid con el ITAP, fue formulado de manera
transparente por la Misién Especial de las NNUU para Afganistan
(UNAMA) y el equipo de terreno de NNUU en completa colabora-
cién con las contrapartes del gobierno (septiembre-noviembre
2002). El disefio del TAPA siguio los capitulos claves del NDF y
acordd gque no seria presentado sin la aprobacion del gobierno
afgano. Algunas ONG decidieron no participar en un proceso en el
qgue el gobierno jugaba un papel tan preponderante. TAPA ha
sido un elemento hibrido que cubrié necesidades humanitarias, de
reconstruccion y desarrollo.

Al igual que ocurria con el ITAP, TAPA tenia ciertas limitaciones
debido a que se rompia el principio de neutralidad del humanita-

284 Misidn Especial de las Naciones Unidas para Afganistan.
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rismo, lo que significé que las ONG mas importantes no accedieran
a participar en este proyecto. Ademas, al querer respetar el prin-
cipio de soberaniay laimplicacion institucional, el gobierno afga-
no no se encontraba en una situacion de legitimidad clara como
para tomar decisiones que englobaran al bien comun de la pobla-
cion.

ONG: a principios de los afnos 90, una gran cantidad de ONG afga-
nas surgieron como un vehiculo importante para la provision de
asistencia y, un gran nimero de éstas, tenian un importante nime-
ro de personal afgano. El presupuesto global de estas organiza-
ciones superaba al de NNUU en Afganistdn, quien también perci-
bia a las ONG como la principal contraparte. En ausencia de un
gobierno legitimo, en muchas ocasiones se requeria a las entida-
des no gubernamentales que hablaran en representacion del pue-
blo afgano. Al no existir un sistema de servicios sociales, las caren-
cias eran cubiertas con redes de provision de educacioén y salud,
fomentando el desarrollo de iniciativas de progreso comunitario.
A modo de ejemplo, en el caso de las actividades de desminado,
lideradas por NNUU, un consorcio de quince ONG llevaron a cabo
el mapeo y las actividades de eliminacion de minas en un progra-
ma de alcance nacional que daba empleo a 7.000 afganos?®®,

ACBAR: cuerpo de coordinacion de las ONG que representan sus
perspectivas frente a la comunidad internacional. Después del 11
de septiembre de 2001, el dinero de los donantes fue a parar prin-
cipalmente a las ONG mas grandes en detrimento de las peque-
fas de caracter nacional. Es importante destacar que el nuevo
gobierno de transicion emergente, reconocido por la comunidad
internacional, trasladd la voz de las ONG como el lenguaje mas
importante hablado por los afganos. Actualmente, los organismos
no gubernamentales se dividen entre aquellas que quieren traba-
jar con el gobierno a través de un contrato y, aquellas organiza-
ciones de la sociedad civil determinadas a mantener su autono-
mia. Actualmente, ACBAR es el principal instrumento para crear
una sociedad civil en el pais, ademas, se ha convertido en el instru-
mento mas critico en la ejecucidn del modelo de intervencion de la
comunidad internacional.

285 Para profundizar en estos aspectos, visitese la pagina del gobierno, en, www.un.org y
www.mfa.gov.af/ [Consulta: 10/2011]
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No obstante, ante esta division y con el surgir de los instrumentos
de coordinacion liderados por el gobierno, las herramientas de
coordinacion de las ONG se encuentran cada vez mas debilitadas,
SUs circunscripciones, a veces divididas y sin consenso en cuanto a
la relacion con el gobierno.

Por su parte, el gobierno ha absorbido a numerosos afganos pro-
cedentes del mundo de las ONG?®¢ contando, también, con un gran
numero de funcionarios que no aprecian el papel critico de estas
organizaciones y que han jugado un importante papel en la déca-
da anterior. Estas tendencias criticas, sospechan que las ONG quie-
ren contar con un papel mas independiente dentro del nuevo Afga-
nistan. A pesar de los debates en marcha entre el gobierno y or-
ganizaciones no gubernamentales, aun no hay un consenso lo bas-
tante amplio acerca del papel de la sociedad civil o de la relacion
entre éstay el gobierno, a pesar del compromiso declarado por el
gobierno de fortalecer la sociedad civil en el pais.

Afganistdn representa una nueva fase en el proceso de reconstruc-
cion de paises en conflicto. En primer lugar, porgue la reconstruccion
del pais, debido a las débiles estructuras sociales y econdmicas, no es
a corto plazo, sino que, mas bien, merece la atencién de la comunidad
internacional durante un largo y duro periodo. En segundo lugar, la
confrontacidn cultural existente hace, si cabe, inverosimil la obtencion
de resultados rapidos y, ademas, los encargados de llevar a cabo los
proyectos, no son vistos como amigos sino que, mas bien, se les iden-
tifica como invasores. Ademas, la situacion econdmica, politicay de
seguridad, sumados a la problematica de la produccidén de opio, tiene
COmMo consecuencia que, las circunstancias donde se mueven los acto-
res implicados, sea extremadamente compleja.

Asimismo, Afganistan es un pais donde el poder del gobierno central
pasa practicamente inadvertido ante los ojos de los clanes locales,
especialmente en las provincias del interior. Esta tradicién de distribu-
cidon de poder establecida desde hace siglos, es un modelo politico
muy arraigado y respetado?®’ por la poblacidn, provocando la falta

286 THE UNITED NATIONS. /Immediate and Transitional Assistance Program for the Afg-
han People. UNAMA-Kabul, January, 2002, en, http../www.reliefweb.int/library/docu-
ments/2002/un_afg_2ljan.pdf [Consulta: 10/2011]

287 Op. Cit.,, Immediate and Transitional Assistance Program for the Afghan People.
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de legitimidad de las decisiones del gobierno y colisionando con el
sistema democratico liberal actual. Este pais asiatico, no ha conocido
ninguna forma de gobierno democratica y su sistema politico siempre
se ha basado en la toma de decisiones emanadas de los clanes, con-
sejos de ancianos, sefiores de la guerra, etc. No obstante, la comuni-
dad internacional ha asumido el compromiso de la reconstruccion vy,
asi lo ha hecho ver en las Conferencias de Donantes celebradas y en
los propios compromisos de los estados y de las organizaciones inter-
nacionales que la forman?®,

4.3 Las Conferencias Internacionales para la reconstruccién
de Afganistan. El compromiso de la comunidad donante.

Tras la guerra emprendida por los EEUU y una amplia coalicidon inter-
nacional en 2001 Afganistdn, mas que nunca, necesitaba de las ayu-
das internacionales y de la estabilizacién politica y econdmica para
mejorar sus indicadores de bienestar y desarrollo. Asimismo, la impor-
tancia estratégica del pais y suimportancia en el tablero de juego de
las grandes potencias, afianzaron el compromiso de los donantes. Para
ello, la comunidad internacional empezd a formalizar la creacién de
nuevas estructuras democraticas, la reconstruccion de las infraestruc-
turas y el desarrollo social y econdmico. De esta manera, se empeza-
ron a convocar reuniones para determinar las formas y los fondos a
invertir en todo el proceso.

En una primera fase, fueron tres conferencias internacionales las cele-
bradas para afrontar el proceso de reconstruccion: a) Conferencia In-
ternacional de Washington?®® (2001); b) Conferencia Internacional para
Afganistan de Islamabad 2°° (2001); y ¢) La Conferencia Internacio-
nal de Bonn (2001), donde se establecid una autoridad interina afga-
na, en diciembre de 2001. El mayor reto era transformar los métodos y

288 \Jéase, THE WORLD BANK, Afghanistan: Nation Reconstruction and Poverty Reduc-
tion - the Role of Women s in Afghanistan’s Future, WORLD BANK, 2005.

289 BL.OOD, Peter R., Afghanistan: A Country Study, Washington, DC., Departament of
State, 1997.

29 E| Acuerdo de Bonn de diciembre de 2001, las Conferencias de Donantes celebradas
en Tokio en enero de 2002, Berlin en 2004 y Londres en febrero de 2006 constituyen la
base para un amplio compromiso de la comunidad internacional en la reconstruccién de
Afganistan. Posteriormente se han celebrado dos nuevas Conferencias de Donantes,
Paris en 2008 y La Haya en 20009.
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estrategias utilizados por la comunidad internacional para poder co-
ordinarlos con el gobierno afgano, ahora internacionalmente recono-
cido. Tras la aprobacion por parte de la Loya Yirga de una nueva Cons-
titucion el 4 de enero de 2004 vy, tras las primeras elecciones presi-
denciales libres y democraticas en Afganistan en octubre del mismo
ano, el Proceso de Bonn para la reconstruccion politica de Afganistan
se dio por concluido. El gobierno afgano y la comunidad internacional
coinciden en que Afganistan sigue necesitando respaldo, incluso des-
pués del establecimiento de un gobierno elegido democraticamente,
para poder culminar el proceso de transformacion que se habia pues-
to en marcha.

Tras la finalizacion de la guerra, se decide, en primer lugar, crear un
sistema politico basado en los principios democraticos representati-
VOS con un sistema econdmico liberal. En esta linea, el 27 de noviem-
bre de 2001, comenzo la Conferencia de Bonn, el Proceso de Chiprey
la Asamblea Peshawar, donde se congregaron la totalidad de las fuer-
zas politicas de Afganistdn, a excepcion de los talibanes: la Alianza
del Norte (con el presidente en el exilio RABBANI) y el denominado
Grupo de Roma (vinculado al antiguo monarca Zahir SHAH).

Este proceso marca el inicio de una nueva etapa para el pais por la
cual, se pretendia tranquilizar la situacidn tras mas de treinta afos de
conflictos. Las NNUU y los EEUU, procuraba establecer un marco po-
litico que concluyera con el subsiguiente proceso de pacificaciony
democratizacién, un modelo politico nuevo para los afganos basado
en la idea kantiana de que la democracia y el sistema liberal conduci-
ran a la paz y el desarrollo. La cumbre de Bonn arrancé con la firme
voluntad de todos los grupos étnicos del pais de sentar las bases de
un nuevo sistema politico.

Una vez finalizada las tensiones entre las diferentes facciones, emand
un gobierno provisional, presidido por el pastun Hamid KARZAI, que
ejerceria el poder ejecutivo durante un periodo de seis meses, quién
declard que, “mis principales preocupaciones son la economia, la segu-
ridad y conseguir la unidad nacional”. Quedaba previsto que, supera-
do este periodo, se convocaria la Loya Jirga para designar un nuevo
gobierno, cuyo mandato, se prolongaria durante dos afos, plazo que,
una vez transcurrido, tendrian lugar elecciones libres. Asimismo, en
Bonn se acordod el despliegue de la Fuerza Internacional de Asistencia
a la Seguridad en Afganistan (ISAF) vinculado a las NNUU y que, mas
tarde, quedd bajo mando de la OTAN.
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Aprobada la esperada Resolucion del Consejo de Seguridad de las
NNUU??" por la que se autorizaba, durante un periodo de seis meses,
el despliegue de una Fuerza Internacional para la pacificacion del pais,
se reunid la Loya Jirga (en junio de 2002) vy, en su transcurso, fue
elegido para desempefar la presidencia del pais hasta la celebracion
de elecciones un desconocido Hamid KARZAI. Debido a las disputas
internas y a la imposibilidad del acuerdo, se rechazo la eleccion de
RABBANI y del ex monarca ZAHIR.

Durante la Il Conferencia de Bonn (diciembre de 2001), el nuevo pre-
sidente declard la intenciéon de formar un ejército nacional y procurar
el desarme de los sefores de la guerra. Ese mismo mes, se celebrd en
Kabul, una reunién con los gobiernos vecinos de China, Iran, Pakistan,
Tayikistan, Turkmenistan y Uzbekistan, de la que surgidé una declara-
cion de los estados asistentes por la que aceptaban el compromiso
comun de respetar la integridad y soberania de los otros, en clara
referencia a Afganistan?92,

En definitiva, del acuerdo emanado de Bonn, emergid un gobierno de
transicion que representod a todos los colectivos politicos de Afganis-
tdn, con la necesidad de construir un nuevo estado que emprendiera
las reformas necesarias para la reconstruccion, no solo de las infraes-
tructuras, sino también del sistema econdmico y politico.

Las bases para la creacidon de un nuevo estado afgano estaban ci-
mentadas, quedando pendiente el comienzo del proceso de recons-
truccion. En Bonn, se estimaron que las ayudas a la reconstruccion del
pais rondarian entre los 22.000 y 45.000 millones de ddlares. Las
NNUU, el Banco Mundial y el Banco Asiatico de Desarrollo prepararon
conjuntamente un proyecto para identificar las necesidades, lo cual
desencadend la primera conferencia de donantes para Afganistan
celebrada en la ciudad de Tokio.

291 | jderada por EEUU, Japdn, Arabia Saudita y la UE, por el Banco Mundial, Banco
Asiatico de Desarrollo y PNUD con la intencion de evaluar las necesidades y prioridades
de la reconstruccion, asi como, los recursos necesarios.

292 Fomentada por el Banco Mundial, participando un gran nimero de grupos implicados
en Afganistan. Una vez que estuvo clara que la asistencia internacional volveria de
manera masiva para apoyar la reconstruccién econdémica y social, mas alla de la asisten-
cia humanitaria, se enfatizd en la necesidad de la apropiacion del proceso de rehabilita-
cion por parte de los afganos.
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La prioridad se marco en la reconstruccion de las estructuras politicas,
economicas y fisicas del pais. De los resultados heredados de Bonn, han
de destacarse la celebracion de elecciones democraticas, la creacion
de un Parlamento y un gobierno legitimo, por lo que podemos afirmar
que fue un proceso de éxito. En una etapa posterior, se celebraron mas
conferencias de donantes con el fin de dar continuidad al proceso ini-
ciado. En esta linea, tuvo lugar la Conferencia Internacional de Tokio
(enero de 2002), primera de caracter ministerial, acudiendo 66 paises
y 22 organizaciones internacionales, con el objetivo de sentar las bases
de la reconstruccion después de la guerra de 2001y, siendo presidida
por los gobiernos de Japodn, EEUU, Arabia Saudita y la UE.

En Tokio se vaticind que las ayudas necesarias para la consecucion de
los objetivos marcados serian, aproximadamente, 15.000 millones de
dodlares a desembolsar en un periodo de diez aios. Las donaciones de
las principales potencias y de las organizaciones no gubernamentales,
alcanzaron la cifra de 4.500 millones de ddlares para un periodo de
cinco afnos, siendo destinado para el primer de ellos, 1.800 millones de
ddlares. Las principales actividades en las que se centraron las ayu-
das fueron la agricultura, construccidon de escuelas, hospitales, agua
potabley carreteras.

La UE, coincidiendo con la presidencia espafiola, realizé un gran es-
fuerzo econdmico para la reconstruccion de Afganistan, concretamen-
te, los paises europeos ofrecieron una contribucion de 550 millones de
euros para el primer ano??3. Los EEUU, encabezados por el Secretario
de estado Collin POWELL, aceptaron el compromiso a largo plazo con
“el pueblo afgano para acabar con el ciclo de guerras que habia devas-
tado el pais durante veintitrés afios”?°*, mientras que el Secretario Ge-
neral de las NNUU, Kofi ANNAN, destacd el esfuerzo realizado, pero
subrayando el no dejar en el abandono a otros paises receptores de
ayuda®®®,

293 \Véase Resolucion 1386 de 2001 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

294 RASANAYAGAM, Angelo, Afghanistan a Modern History, |.B. TAURIS, 2003, New York, p
258. A este respecto, Richard HOLBROOKE, escribidé en el Washington Post, que “para
conseguir el objetivo de crear un nuevo estado afgano era necesario derrocar en primer
lugar las estructuras terroristas, la creacion de unas estructuras politicas viables y un
mandato de las Naciones Unidas similar a los de Kosovo y Serbia o TImor Oriental”.

295 Fuente: Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, 2007.
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Como continuidad a la conferencia de Tokio se organizé la Conferen-
cia Internacional de Oslo (2003), donde los donantes se comprome-
tieron a aportar 1.240 millones de ddlares, aunque no quedd claro qué
porcentaje de este dinero estaba ya incluido en los 5.000 millones de
ddlares que se comprometieron en Tokio. En el mismo afio, se celebrd
la Conferencia Internacional de Bruselas (2003), donde se recauda-
ron 1.800 millones de ddlares. Los paises que mas dinero aportaron
fueron, EEUU con 820 millones, la UE con 400 millones y Japdn con
500 millones de ddlares.

Seguidamente, tuvo lugar la Conferencia Internacional de Donan-
tes para Afganistan de Berlin (abril de 2004). Esta conferencia
agrupo a 65 delegaciones con un total de 19 ministros de relaciones
exteriores que representaron a casi un tercio de los miembros de
las NNUU y practicamente a todos los actores comprometidos en
Afganistan. El mensaje central de la conferencia los podemos resu-
mir en una continuacién del marco definido en el proceso de Bonn,
donde la comunidad internacional deberia seguir implicada en el
desarrollo del pais, bajo el amparo de las NNUU. Al mismo tiempo,
la configuracion de dicho proceso ha pasado a estar, aln mas, en
manos afganas. Estos quedaron plasmados en cuatro extensos do-
cumentos finales.

El comunicado final de la conferencia de Berlin, describe la vision
del futuro de Afganistan. El plan de trabajo establecido por el
gobierno afgano demuestra de qué manera el pais quiere acer-
carse a esta vision, mientras que el informe de progreso traslada-
do por UNAMA recoge el estado actual de aplicacion del Acuerdo
de Bonn. Con el plan de trabajo detallado, el gobierno afgano ha
hecho una contribucidn propia que incluye, en parte, objetivos a
corto plazo al objeto de dotar las futuras etapas, especialmente
las del proceso de desarrollo institucional, de objetivos interme-
dios que se pueden comprobar de forma concreta. El plan de tra-
bajo muestra la determinacion de Afganistan a hacer frente a los
problemas acuciantes del pais, a saber, la lucha contra la drogay
por una mayor seguridad, la seguridad juridica, los derechos hu-
manos, la educacion y el desarrollo. Por ultimo, es un acuerdo en-
tre Afganistan y sus vecinos para luchar contra el trafico de dro-
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gas, constituyendo, a su vez, otra aportacién para que, tras anos
de aislamiento, Afganistan vuelva a ser un actor de una activa
cooperacion regional.

La Conferencia de Berlin sobre Afganistan ha puesto de manifies-
to dos cuestiones diferentes. Por un lado, los numerosos logros
conseguidos y, por otro lado, las carencias existentes, a pesar de
los resultados, siendo la estructuracion y la nueva articulacion po-
litica un gran desafio. El compromiso adquirido en esta conferen-
cia de donantes fue de 8.200 millones de euros (Tabla 3). La co-
munidad de donantes en esta conferencia realizd un esfuerzo
menor que en la primera de Tokio o en la posterior de Londres,
pero, no obstante, supuso una continuacion del proceso de Bonn
en la que participaron la mayoria de los actores implicados en la
reconstruccion. En Berlin, se sentaron las bases de una visiéon clara
de lo que se queria hacer una vez finalizada la transicion politica.
De esta manera, se abrid la puerta a una nueva conferencia don-
de, esta vez la comunidad internacional, demostrd una gran ge-
nerosidad y un plan ambicioso que pasaremos a analizar a conti-
nuacion (Tabla 3).

Segun estos datos, podemos establecer tres clasificaciones de paises
comprometidos con Afganistan. En primer lugar, un grupo encabeza-
do por los EEUU y donde figuran paises como Reino Unidos, Alema-
nia, Canada, Japon, India, Italia o Iran, todos ellos guiados por un serie
de intereses de caracter geoestratégico (EEUU, Reino Unido, India e
Irdn) o por su situacion de potencia econdmica (Japodn, Canada, Ale-
mania e Italia). En un segundo grupo, se encuentran Espafa, Francia,
Suecia, Noruega, Paises Bajos y Dinamarca y finalmente, paises me-
nos comprometidos en esta fase con Afganistdn como Australia, Bél-
gica, China??®¢, Finlandia, Irlanda y Suiza.

2% The New York Time, 22 de enero de 2002.
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Tabla 3: Compromisos adquiridos por principales estados donantes
en la Conferencia Internacional de Berlin?®”

Alemania

Australia 1495

Bélgica '
Canada

China

Dinamarca

EEUU

Finlandia

Francia

Irlanda

Italia

Japon
Noruega
Paises Bajos
Reino Unido
Suecia

Suiza

297 Ibidem.
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Pero sin ningun lugar a duda, la principal conferencia celebrada, tanto
por recaudacion econdmica, como por participantes, ha sido la organi-
zada en la ciudad de Londres En la Conferencia Internacional para la
Reconstruccion de Afganistan de Londres (febrero de 2006), tanto la
comunidad de donantes, como el gobierno afgano, se percataron de
gue se tenia que ir mas alld y no centrarse, solamente, en las reformas
institucionales y politicas de Afganistan. Por ello, llegaron a la conclu-
sion de que esta linea de actuacion habia quedado definida en las an-
teriores conferencias y de que habia que plantear la consolidaciéony las
reformas necesarias para el crecimiento econdmico y la estabilidad del
pais. Cabe destacar que la decision de la Administracion BUSH de ini-
ciar la contienda de Irak provocd una pérdida de atencidn del teatro
afgano, hecho aprovechado por los talibanes que les sirvid para forta-
lecer sus posiciones e incrementar una estrategia de insurgencia.

Finalmente, el 31 de enero y el 1 de febrero, se reunieron en Londres
los actores implicados con el propdsito de lanzar una nueva etapa en
el compromiso entre el gobierno afgano y la comunidad internacional,
llegando al acuerdo conocido como Aghanistan Compact donde se
vislumbran las principales actuaciones en desarrollo hasta 2010. Las
cantidades acordadas alcanzaron los 10.500 millones de ddlares para
activar la reconstruccion del pais, principalmente en infraestructuras
de agua y saneamiento, carreteras, educacion y salud. Esta conferen-
cia sobre Afganistan permitid calibrar los progresos de este pais, cuya
economia crece a tasas por encima del 10%%°¢ de media, disponiendo,
por fin, de un parlamento elegido democraticamente, en el que las
mujeres ocupan una cuarta parte de los escafos y donde la mayoria
de las etnias del pais se sienten representadas. No obstante, al mismo
tiempo, se han podido constatar las carencias vigentes como la po-
breza, analfabetismo, infraestructuras deficientes, terrorismo vy, sobre
todo, una economia basada en la produccion del opio.

El objetivo era empezar a construir una nacion desde los cimientos, ha-
ciendo que funcionaran las nuevas instituciones de manera efectiva. El
documento emanado de esta conferencia -Afghanistan Compact- esta-

2% | lama la atencién que China se haya mantenido al margen del proceso de reconstruc-
cion de Afganistan. Su situacion de proximidad, compartiendo incluso una pequeia
frontera, no ha provocado que China se implique al nivel de paises con mismos intereses.
Esta situacion de pasividad estd cambiando, como veremos en las proximas conferen-
cias de donantes celebradas para la reconstruccion de Afganistan.
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blece objetivos especificos para reforzar la seguridad, mejorar el gobier-
no, impulsar el desarrollo econdmico y social, reforzar el estado de Dere-
cho, asi como, mejorar en materia de derechos humanos. Concretamen-
te, establece calendarios y plazos limite para crear un nuevo ejército de
70.000 efectivos, comunicar el 40% de las poblaciones mediante carre-
teras, mejorar la educacion y proporcionar cultivos alternativos a la ador-
midera?®®. Sin embargo, los objetivos propuestos eran demasiados ambi-
ciosos dada la situacion en la que se encontraba el pais. Sin embargo, el
compromiso internacional en la reconstruccion del pais no tiene prece-
dentes, consiguiéndose aglutinar a una representacion internacional que
demostraba el compromiso con el pais asiatico®°°. Las contribuciones de
la comunidad de donantes en las diversas conferencias celebradas para
la recaudacién de fondos han funcionado como inyeccion financiera en
la reconstruccion de Afganistan pero, a pesar de ello, las aportaciones
econdmicas y técnicas no han sido Utiles para empezar a ver resultados
tangibles (Figura 7). La creciente inseguridad, el aumento de la produc-
cidon de narcoticos y la corrupcion institucional contintian siendo un lastre
para la consecucion de los objetivos marcados. A pesar de las cantida-
des aportadas por los actores implicados en el proceso de reconstruc-
cién de Afganistan, las cantidades estan todavia lejos de las comprome-
tidas en otros escenarios de andlogas caracteristicas como Balcanes, Ko-
sovo, Timor, y/o Ruanda (Figura 5).

Figura 7: Donaciones en las diversas conferencias internacionales para
Afganistan en millones de dodlares
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299 Fyente: Ministerio de Asuntos Exteriores de la Republica Federal de Alemania. Tabla
de elaboracién propia.

300 GRAFE, Clemens, MARTIN, Raiser y SAKATSUME, Toshinaki, “Beyond the Border: Re-
considering Regional Trade in Central Asian”, EBRD Working Papers N2. 95, European
Bank for Reconstruction and Development, Frankfurt, diciembre de 2005, p. 35.
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En otro orden de cosas, y sin restar importancia, la conferencia de
Londres marca un cambio en la concepcion de la intervencidon en Afga-
nistan, pasando de la prioridad de reconstruir las estructuras fisicas y
politicas, a otra donde la seguridad y la lucha contra los narcéticos
marcan las lineas centrales de la actuacion. Sin duda, el aumento de la
inestabilidad y de los ataques de los grupos talibanes, ha marcado
este giro en la estrategia de la comunidad internacional.

Sin embargo, con indicadores de desarrollo débiles no se alcanzaran los
niveles de seguridad deseados y, de la misma manera, sin condiciones
optimas de seguridad no se estableceran las bases para conseguir los
niveles de desarrollo. En esta linea argumental, cabe decir que, el inicio
del conflicto en Irak, ha tenido consecuencias negativas en el compro-
miso de los donantes en Afganistan, marcando un giro en la percepcion
de las necesidades e intereses de los actores implicados.

Figura 8: Aportaciones de Espafia en seguridad y desarrollo en millo-
nes de euros (2001-2012)39
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Asimismo, si comparando las aportaciones destinadas al desarrollo con
los gastos en defensa, vislumbramos una importante inclinaciéon de la
balanza. Espafia, desde 2001 hasta 2012 asignd 345 millones de euros,
mientras que el gasto de defensa ascendid, en el mismo periodo, a

301 KERN, Soren, “¢Puede Reconstruirse Afganistan?”, Real Instituto Elcano, Area de Segu-
ridad y Defensa, ARI N2 30/2006, 29 de marzo de 2006, pp. 1-9.
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unos 2.200 millones de euros. Esta diferencia, denota una influencia
del componente de seguridad, que actlua como paraguas de los pro-
yectos de reconstruccidén. Aun asi, para conseguir objetivos positivos,
seria interesante plantear una equiparacion de gastos, de manera que
incidieran en un mayor nivel de satisfaccion en cuanto a los proyectos
de infraestructuras y progreso social se refiere.

4.4 La Estrategia Nacional de Desarrollo de Afganistan
(ANDS) y el Afghanistan Compact.

La Estrategia Nacional Afgana de Desarrollo (ANDS en sus siglas en
inglés), elaborada por el gobierno de Afganistan, es el documento
base en el que deben encuadrarse los planes de reconstrucciéon y
desarrollo de la comunidad internacional en este pais. La ANDS, pre-
sentada a la comunidad donante por Hamid KARZAI en diciembre de
2005, establece tres pilares fundamentales en consonancia con el Afg-
hanistan Compact: seguridad; buen gobierno; y desarrollo econdmico.

Conforme ala ANDS (Tabla 4), la mision recae en los tres pilares fun-
damentales mencionados: seguridad, gobernabilidad, y desarrollo, de
los cuales a las agencia de cooperacion y ONG les compete los dos
ultimos, siendo la seguridad un compromiso de las Fuerzas de Seguri-
dad. Asimismo, se marcan dentro de estos tres pilares, ocho sectores
prioritarios de actuacion: seguridad; gobernabilidad, Estado de Dere-
choy Derechos Humanos; infraestructuras y recursos naturales; edu-
cacion; salud; agricultura y desarrollo rural; protecciéon de los servicios
sociales; desarrollo del sector privado y del sistema econdmico.

La ANDS, nacida en la Conferencia Internacional de Londres de 2006, es la
estrategia mas ambiciosa de todas las realizadas hasta el momento®®2. Re-
presenta el marco general del Gobierno de Afganistan para promover el
crecimiento, la riqueza, la reduccion de la pobreza y la vulnerabilidad®©3,
proporcionando las directrices de las politicas de desarrollo del gobierno, asi

302 Asi fue definida la Conferencia de Londres por los representantes de las Naciones

Unidas celebrada en 2006. Este hecho, constata la implicacion de la comunidad interna-
cional por estabilizar, no solamente Afganistan, sino también, fomentar una zona de
seguridad importante para el comercio internacional, especialmente, por la importancia
estratégica de la regidn por ser paso obligado de los gaseoductos de las ex republicas
soviéticas.

303 Fuente: MAEC y AECID (2012). Gréfico elaboracién propia.
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como orientando la asignacion de recursos y programas para alcanzar las
metas citadas. La ANDS, se crea a raiz de las negociaciones efectuadas
entre los actores implicados y, teniendo como base, la centralizacion de to-
dos los trabajos enfocados a la reconstruccion del pais, contando con unas
directrices que abordan tres pilares, ademas de asuntos transversales3°4,
De esta forma, se dividen los tres pilares expuestos, ademas de focalizar
cada actuacion de forma horizontal. El objetivo general de este plan es
reducir los niveles de pobreza a través de la mejora de los indicadores.

Con el fin de aportar una amplia seccidn transversal, se crearon cuatro
foros para contribuir activamente a la preparacion de la ANDS. Estos foros
fueron: a) El Gobierno y los ministerios que designaron a los participantes;
b) las organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil; c) el sector
privado; y d) las NNUU y la comunidad donante. La ANDS implica una
cuidadosa consulta entre todos los actores comprometidos en la recons-
truccion: Ministerios, sector privado, sociedad civil y representantes de las
organizaciones no gubernamentales, asi como la comunidad internacional.
La estrategia afgana (ANDS) goza de una mayor propiedad que el resto
de iniciativas, debido al fuerte compromiso, influyendo en el comporta-
miento, la asignacion de recursos, las lineas politicas y la aplicacion de pro-
gramasy proyectos. Ademas, cuenta con el visto bueno del BM y el FML.
Las funciones de este plan las podemos dividir en dos: a) A través de la
presencia internacional y con un estudio de prioridades focalizar todos los
esfuerzos en el aumento de la seguridad, el desarrollo econdmico y social,
cobertura de las necesidades basicas y el resurgimiento de la nacién des-
pués de los casi 30 afos de conflicto; y b) Dependiente del Gobierno cen-
tral de Kabul y, a través de los diferentes ministerios y agencias, integrar
los actores necesarios para el fortalecimiento de la sociedad civil e identifi-
car las areas para centrar los esfuerzos de la cooperacion al desarrollo.

Utilizando los datos de distribuciéon de la pobreza por comunidades y
por poblaciones vulnerables, la ANDS realiza los programas de desa-
rrollo y reconstruccion, sentando las bases de la actuacion y desta-
cando la prioridad sectorial en: agua y saneamiento, infraestructuras,
salud, educacion y riegos®°® (Tabla 4). Estas estrategias son el ele-

304 VVéase SAURABH NAITHANI, ANDS Economic Sigues and Terminiology. A CSANDS
Basic Guide to the Afghanistan Nacional Development Strategy Initiative, July 2006.
305 ANDS WORKING GROUP, Afghanistan Community Development Councils: Needs
Assesment Handbook, Power Point Presentation, 5 October 2005; También véase: http./
/www.acbhar.org/display.php?page_id=13 [Consulta: 10/2009]
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mento base para el seguimiento de la ANDS y, también, para la comu-
nidad internacional y sus planes de reconstruccion, seguridad y afga-
nizaciéon del proceso.

Tabla 4: Pilares de la ANDS (2006-2010)

Seguridad Estado de Derechos y derechos Desarrollo econémico
humanos
Seguridad y estabilidad *  Administracion publica *  Gestion de recursos naturales
Estado de Derecho y seguridad +  Programa de gestion urbanistica
Control de narcoticos y cultivo de +  Retornos de los refugiados.
drogas *  Educacién y formacion

Formacion de los cuerpos

de seguridad del Estado

Reforma del sector judicial +  Saludy nutricién
Proteccion social y medios para
el sustento
Cultura y  medios de

Programa de desminado comunicacion

Temas Transversales / Horizontales

Género Lucha contra los Accién Medio ambient Monitoreo y evaluacién

narcoticos Humanitaria

Por su parte, el Pacto por Afganistdn es el resultado de los contactos
mantenidos, previo a la Conferencia de Londres de 2006, entre la
comunidad internacional, el Gobierno de Kabul y las NNUU. Fue en
esta ciudad, donde se presentd este ambicioso plan que pone fin al
periodo de transicién surgido en Bonn y que apuesta por las lineas
principales de actuacion para conseguir de Afganistan un Estado de-
mocratico. Distinguimos tres pilares fundamentales dentro del pactoy
complementarios con la ANDS: seguridad; sistema de gobierno, Esta-
do de Derecho y derechos humanos; y desarrollo econémico y social
(Tabla 5). Tanto la comunidad internacional, como el Gobierno afgano,
se comprometieron a hacer realidad “una vision de futuro compartida
para un Afganistan prospero y estable”. Ademas, existe una cuarta
linea transversal, comun a los tres pilares, que es la lucha contra los
narcoticos.
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Tabla 5: Pilares del Pacto por Afganistan

PILAR 1 PILAR 2 PILAR 3
Sistema de gobierno, Estado Desarrollo econdmico y Seguridad
de Derecho y derechos social
humanos

LUCHA CONTRA LOS NARCOTICOS Y EQUIDAD DE GENERO

4.4, Pilar 1: sistema de gobierno, Estado de Derecho
y derechos humanos.

La lucha contra la corrupcion, el reforzamiento de las estructuras demo-
craticas y judiciales, la creacidon de un censo y estadisticas fiables, ayuda
técnica al Parlamento, la consolidacion de la comision electoral, la igual-
dad hombre-muijer, el imperio de la ley, la reforma agraria, la lucha contra
los narcodticos y la protecciodn de los derechos humanos, conforman el
capitulo sobre el buen gobierno. La situacion politica de Afganistan esta
directamente relacionada por la inseguridad, siendo el aumento de la
violencia esta sirviendo de lastre al Gobierno de Afganistan.

Siguiendo el argumento de Soeren KERN, “/os insurgentes representan
en la actualidad una amenaza mayor para la expansion de la autoridad del
Gobierno afgano que en ningun otro momento desde 200773°%, Asimis-
mo, el aumento de la produccién de opidceos también estd haciendo
mella en la estabilidad politica. La creciente corrupciéon de los miembros
del Parlamento afgano, duefios en la mayoria del mercado del opio en
su pais, es uno de los detonantes del sistema politico. Las decisiones del
Gobierno solamente estdn afectando a la ciudad de Kabul por lo que se
estd incumpliendo uno de los puntos principales del Pacto.

Las elecciones a los ayuntamientos aun no se han celebrado y las proxi-
mas, donde se estan creando ya planes de actuacion, son para la elec-
cion del Presidente de la Republica, que deberan acometerse en 2009.
Tampoco se ha cumplido la promesa de realizar un censo estable y
fiable3°’. Todos estos puntos estaban expuestos en los acuerdos de

306 |bidem.
307 www.mrrd.gov.af [Consulta: 10/2009]
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Bonn, pero, sin embargo, no se han puesto en marcha a dia de hoy. Enla
mayoria de las provincias de Afganistan, no llegan las normas emanadas
de Kabul, impidiendo la creacion de un Estado sélido y descentralizado.
El Estado no ejerce sus funciones en todo el territorio y sigue habiendo
un protagonismo de los sefiores de la guerra que toman las decisiones
mientras estdn ocupando un puesto de decisidon en sus territorios.

La construccion de una sociedad civil es uno de los principales puntos
en este pilar. Las ONG han visto como han pasado de ser un actor
principal con la caida del régimen taliban, a estar en un segundo pla-
no. Mucho de los paises con PRT, como es el caso de Espafia, no per-
mite la entrada de organizaciones no gubernamentales por no poder
hacerse cargo de su seguridad, pero, al mismo tiempo, las ONG afga-
nas no estan desarrollando labores imprescindibles en la creacion de
un Estado democratico.

Actualmente y, como consecuencia de un informe de Human Rights
Watch (HRW), se pididé que el Gobierno se hiciera responsable de las
acciones de muchos parlamentarios durante la guerra civil. El Gobier-
no respondid con un comunicado en el que cerraba las puertas a lo
prometido en el Pacto: “La Republica Islamica de Afganistan establece
que una serie de lideres yihadistas han desempefiado un papel positi-
vo a la hora de garantizar la paz, de construir sistemas y de consolidar
nuestras instituciones nacionales en los ultimos cinco afnos 3%,

La creciente inseguridad condiciona las labores de desarrollo y la crea-
cion de una sociedad civil fuerte y estable. Los asesinatos de principa-
les lideres sociales y politicos como los del gobernador de Paktia, Hakim
TANIWAL o la directora de asuntos de la mujer en la provincia de Kan-
dahar, Safia AMAJAN, limitan las capacidades de gobernar con eficacia
y de crear movimientos de reivindicacion social. También, es complejo
crear una sociedad civil sin contemplar la situacion de las mujeres en el
sistema econdmico y politico. Las NNUU, a través de un comunicado de
prensa afirmaban que desde el aiio 2001, la Sra. AMAJAN se ocupd, en
el Gobierno provincial de Kandahar, de los asuntos relativos a las muje-
res, donde contribuyd de manera activa a la promocion de la participa-
cién de las mismas en los procesos electorales de 2004 y 2005309,

308 Op. Cit.,, KERN, Soeren, p. 8.

309 INTERNATIONAL CRISIS GROUP, “El Pacto por Afganistan en Peligro”, Politica Exte-
rior, Vol. XXI, Marzo-Abril 2007, N2 116, 63-81, p. 65.
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La ANDS resalta entre sus prioridades, la reforma de la gestion publi-
ca como medio fundamental para conseguir los objetivos marcados
en el pilar 1. Segun estos documentos, la reforma de las instituciones,
incluidas las provinciales, es un asunto de vital importancia para la
construccion, de lo que se ha denominado, el buen gobierno®°. Asi-
mismo, el Pacto por Afganistan engloba los compromisos de la comu-
nidad internacional y del Gobierno afgano de conseguir una la buena
gestion, incluyendo el afianzamiento de un sistema representativo,
transparencia en politica econdmica y buena gestion del gasto, asi
como la eficacia en todos los niveles de la administracion.

Sin embargo, ambos planes, ANDS y Afghanistan Compact, requieren
mayor atencion y un fuerte liderazgo por las partes comprometidas.
Reducir los altos niveles de corrupcion en las instituciones publicas es
un objetivo a corto plazo para conseguir allanar el camino hacia la esta-
bilidad del Estado. La importancia de establecer que funciones deben
desempenar las provincias en el nuevo Afganistan es vital para encau-
zar un camino que lleve al pais hacia la descentralizacion. Esta via seria
un buen mecanismo para que las provincias asumieran competencias
gue el estado no puede cubrir, como son, entre otras, las necesidades
basicas como agua potable, infraestructuras, educacion y sanidad.

Hasta la fecha, se han desarrollado diversas propuestas para la reforma
de las estructuras administrativas provinciales, incluida la Experimenta-
cidon de la Reformay de la Reestructuracion (PRR en sus siglas en inglés)
e iniciativas para establecer estructuras administrativas, en particular
procesos de planificacion provinciales. Las oficinas de los gobernadores
proponen alos comités de desarrollo (PDC) que se les asigne la tarea de
coordinacion provincial®. La ambigliedad sobre las responsabilidades
relativas a estos aspectos, los recursos y las relaciones de estas nuevas
estructuras, potencialmente limita la capacidad de los PDC para desem-
penar las funciones mencionadas®”?. Hasta el momento la inexistencia de
un marco general provincia impide que estas puedan englobarse en la
reforma de la gestidon publica, como asi establece la ANDS.

310 |pidem., p. 76.

3 htto./www.un-instraw.org/revista/hypermail/alltickers/fr/1270.html [Consulta: 2/2011]
Las mujeres de Afganistan, sujetas durante afios a la represion del régimen taliban, se les
debe asegurar un papel central en la determinacion del futuro de su pais. La comunidad
internacional debe proveer el apoyo politico y econdmico necesario para asegurar un
futuro en el cual las mujeres y otros sectores de la sociedad afgana puedan ejercer
completamente sus derechos humanos.

312 \/éase ANDS, www.ands.gov.afg [Consulta: 10/2010]

153



154

AFGANISTAN: SEGURIDAD Y DESARROLLO.
UN MODELO DE ESTABILIZACION DE ESTADOS.

A tenor de lo anteriormente expuesto, hay una serie de preguntas
decisivas como: écudles son las funciones, los recursos y las responsa-
bilidades de las diferentes instituciones en relacion con los objetivos
de mejorar la gestion publica establecida en la ANDS? éCual es el
papel de las provincias en la planificacion de los programas de desa-
rrollo? dCudles son las relaciones entre los diferentes érganos descen-
tralizados su propodsito y su relacidén con los procesos presupuesta-
rios? Estas preguntas suponen un complejo analisis para poder des-
enmascarar la realidad del papel que juegan las provincias, institucio-
nalmente, en la administracion actual de Afganistan. Primeramente,
las provincias no tienen asignada, hasta la fecha, ninguna responsabi-
lidad sobre la mejora de la administracion publica afgana.

La consecuencia de instaurar un sistema constitucionalmente presi-
dencialista y centralizado, pero que, actué como un régimen descen-
tralizacion de facto, conlleva este tipo de lagunas politicas de comple-
ja solucion. Las relaciones entre los diferentes érganos descentraliza-
dos se establecen entre los consejos provinciales, las administraciones
delegadas del Gobierno central y los PDC. En un segundo lugar, no
gueda clara las diferentes estructuras provinciales vy, si éstas, deben
participar en la planificaciéon del desarrollo y la reconstruccidon. Los
PDC vy los consejos provinciales tienen el mandato de contribuir a la
planificacién, pero no hay una estructura administrativa y fiscal que
pueden hacer la “programacion” en el sentido de determinar el co-
rrecto y correspondiente gasto publico®®. A las instituciones provin-
ciales les corresponden trabajar conjuntamente con todos los actores
implicados en la reconstruccion fisica y politica, especialmente, con los
PRT (representantes de la comunidad internacional e instrumentos
para que el Gobierno llegue a las provincias de manera temporal)3“.

Por otro lado, la falta de consenso sobre las funciones de los diferen-
tes actores provinciales estd afectando a las estructuras para desem-
pefar los intentos de transformacion. Los esfuerzos de reforma admi-
nistrativa y la creaciéon de los consejos provinciales pretenden mejorar
la eficacia y la rendicion de cuentas al Gobierno central y, sin embar-
go, no siempre estd claro hacia donde se dirigen las medidas adopta-

313 Afghanistan Research and Evaluation Unit (AREU), Improving Afghan Lives Through
Research Strategic Plan 2007-2009, Kabul, 2006, p. 23., en, www.areu.org.afg [Consulta:
10/2010]

314 Ibidem., p. 25.
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das. Al Gobierno le corresponde establecer un érgano interministerial
de alto nivel para crear un centro de coordinacién y de liderazgo en
las cuestiones relativas a las relaciones entre el Gobierno central y la
administracién provincial. Este érgano debe tener la el apoyo politico
de la comunidad internacional y trabajar conjuntamente sobre la base
de la ANDS®®,

Al Gobierno le corresponde también, establecer un grupo consultivo
sobre la gobernabilidad estableciendo mecanismos con el fin de ase-
sorar sobre la aplicacion y el seguimiento de la gestién de los asuntos
publicos (pilar | de la ANDS y del Afghanistan Compact). El mandato
de estos érganos debe ser claro, y debe hacerse todo lo posible para
garantizar, a través de la propuesta de reforma del grupo consultivo,
gue se trata de un grupo de trabajo y activo®®. Apoyando esta argu-
mentacién, y siguiendo las diferentes estrategias de desarrollo del pais,
tanto el buen gobierno, como la creacién de un Estado de Derecho
son objetivos importantes y su consecucion se debiera realizar en un
corto plazo de tiempo.

Estos planes marcan la estrategia de desarrollo para los proximos cin-
co anos (2006-2010), tratando de buscar medios alternativos de vida,
una ayuda de emergencia eficiente y un crecimiento econdmico ba-
sado en un equilibrio de la balanza de pagos. Sin embargo, los esfuer-
ZOS para conseguir avances en los campos mencionados, deben am-
pliarse. Tanto la comunidad internacional, como el propio Gobierno
afgano, necesitan de mayor coordinacion e implicacion. En esta linea,
la ANDS vy el Afghanistan Compact, tienen que contar con un mayor
protagonismo y deben ser la base de todas las medidas a adoptar en
la reconstruccion del Estado.

4.4.2 Pilar 2: desarrollo econdmico y social.

El capitulo econdmico establece una serie de objetivos en la construc-
cion de carreteras, transporte aéreo, energia, recursos naturales, sa-
neamiento de aguas, desarrollo urbano, medio ambiente, educacion,

315 Op. Cit., AREU, Annual Report 2006. www.areu.org.afg [Consulta: 10/2010]

316 Entre las funciones de los PRT se encuentran las de hacer participes a las autoridades
provinciales del proceso de reconstruccion y afganizacién. Para mayor informacion,
dedicamos a este aspecto un punto de esta investigacién paginas posteriores.
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sanidad, lucha contra la pobreza, etcétera. Los indicadores de bienes-
tar social, pobreza, analfabetismo y esperanza de vida, situan a los
afganos entre los peores del mundo. Actualmente, Afganistdn ocupa
el puesto 174 de 178 paises que componen la lista del indice de Desa-
rrollo Humano (IDH-2006)3". La situacién de las mujeres es también
muy preocupante, siendo las que poseen las tasas de analfabetismo
mas altas del planeta.

El sustento de las familias depende, en mayor medida, de las drogas
ilegales. El crecimiento en los ultimos afios esta siendo elevado pero to-
davia queda mucho por hacer. Las innumerables donaciones para la re-
construccion del pais estan siendo un pequeio balsamo para cubrir las
necesidades principales, aunque también estan teniendo consecuencias
negativas debido al paternalismo que las ayudas estdn provocando.

Se han producido avances significativos, aunque no se estadn consi-
guiendo los objetivos marcados en la vida del Pacto. El crecimiento de
la economia es significativo, aunque tenemos que tener en cuenta
gue se partian de unos indicadores muy bajos, lo cual hace que cual-
quier medida obtenga resultados, aunque sean a corto plazo.

Los indicadores macroecondmicos son positivos, pero no debemos ol-
vidar que el desarrollo, fundamentalmente tiene que producirse de
manera homogénea para alcanzar la sostenibilidad. En Afganistan,
los donantes estan realizando importantes esfuerzos pero, no obstan-
te, los retrasos en la obtencidon y el desembolso de los fondos también
estan impidiendo los retrasos.

Los organismos multilaterales de ayuda, dependientes en la mayoria
de las NNUU, estan inmersos en una montafa burocratica que dificul-
ta la rapidez de la entrega de los fondos. Los Estados participantes
en lareconstruccion, estan desarrollando medidas efectivas, pero, en
la mayoria de las ocasiones, se ven condicionados por la situacién cre-
ciente de inseguridad. Sin embargo, el sistema de desarrollo y recons-
truccion se esta implantando de arriba hacia abajo. Esto conlleva el
abandono de las comunidades locales que estan sufriendo las peores
consecuencias de la situacion de inestabilidad. Como hemos venido
anunciando a lo largo de esta investigacion, una de las causas mas
importantes del conflicto en Afganistdn se concentra en el nivel local,

317 Op. Cit, www.ands.gov.afg [Consulta: 10/2010]
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donde las disputas étnicas, por la tierra y el agua®® principalmente,
agravan la situacion general del pais.

La reconstruccion de las infraestructuras basicas, como dictamina el
Pacto por Afganistan y la ANDS, son elementos esenciales para el
renacer del Estado. Ahora bien, el conjunto de las actividades realiza-
das en esta linea, debe contar con la participacion local de las diver-
sas comunidades?®®, por tanto, en el proceso de afganizacién vy forta-
lecimiento institucional. Con la estrategia actual, los Gobiernos com-
prometidos en la reconstruccion, estdn realizando profundos esfuer-
Z0S en ejecucion de macro proyectos de dificil sostenibilidad a corto
plazo para las autoridades afganas.

De cara al futuro hay que establecer una combinacién de Proyectos de
Impacto Rapido (QIP) con los programas de las agencias de desarrollo
de caracter estatal, siempre con la implicacion de la poblacidn local, las
autoridades de distrito, provincial y estatales3?°. Seria recomendable
plantear la actuacion con objetivos a largo plazo porque los cambios
rapidos suelen ser interpretados por la poblacidon conservadora afgana
como una influencia de Occidente y lo perciben como anteislamico y lo

318 La ANDS refleja que “Un Estado en el que las instituciones sean mds responsables y
sensibles con su poblacion, el fortalecimiento de su participacion en el proceso politico
y en la toma de decisiones locales, independientemente del género o la condicion social;
A fin de crear las instituciones basicas y practicas de gobernabilidad democratica en los
planos nacional, provincial, de distrito y aldea para mejorar los niveles de desarrollo
humano, se apoyan en el Afganistan Compact, que compromete al Gobierno afgano y a
sus socios internacionales asociados a: dar prioridad a la creacion coordinada en cada
provincia incluyendo sociedad civil, Administracion, policia, carceles y sistema judicial;
Una Asamblea Nacional (...) que garantiza que las necesidades y los intereses de todas
las provincias y distritos estan representadas en el plano nacional; En consonancia con la
Constitucién (articulos 138-140), /as asambleas elegidas en los planos nacional, provin-
cial, de distrito y los niveles de aldea; Un eficaz, responsable y transparente gestion de
la administracion en todos los niveles de Gobierno dentro de un sistema unitario; Las
provincial y las administraciones de los distritos deben operar con eficacia para optimi-
zar la coordinacion de las prioridades de desarrollo; La mujer constituird una voz cada
vez mas importante en la sociedad afgana y en la politica;, Un funcionamiento de la
justicia que proteja adecuadamente los derechos de nuestros ciudadanos en todas las
provincias y distritos (I - ANDS, Vol. |, 15-16); establecer un sistema fiscal e institucional-
mente sostenible de la administracion para futuras elecciones”.

319 Los indicadores de desarrollo humano (IDH) no han especificado datos sobre los
niveles de desarrollo en Afganistan durante el aflo 2007 debido a la ausencia de medios
para valorar los propios indicadores del PNUD-IDH.

320 Op. Cit., ZAKHILWAL, Omar, y MURPHY THOMAS, Jane, p. 16.
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rechazan con rapidez®?. Ademas, los cimientos del Estado y de las pro-
vincias carecen de la fortaleza y estabilidad necesaria para asumir gran-
des proyectos en un espacio corto de tiempo. Las necesidades de la
poblacion afgana (seguridad, desempleo, trafico de narcdticos, gober-
nabilidad...) requieren de medidas y proyectos de gran complejidad.
Ademas, para la obtencion de resultados positivos las estrategias tie-
nen que implicar un cambio importante en la mentalidad®? de un pais
acostumbrado al conflicto como forma de vida.

Es evidente que el conflicto en Afganistan se encuentra en todas las
capas de la vida del pais. A pesar de ello, |la pobreza genera conflic-
to32%, por lo que a mayor nivel de desarrollo se obtendra estabilidad.
En esta linea, la inversion en las comunidades a través de micro pro-
yectos de gran visibilidad e impacto generara estabilidad a nivel local
y supondrd una mayor facilidad para la sostenibilidad a corto plazo
por parte de las autoridades provinciales. La comunidad representa
el nexo de la acciéon del conflicto. Es en el nivel comunitario donde se
desarrollan la mayoria de las contiendas “corazon y mente” de la po-
blacion y donde tiene lugar la mayoria de la violencia fisica y el sufri-
miento®?4. Las disputas locales derivaban en violencia, y el impacto
acumulado tiene como consecuencia un ambiente de inseguridad que
es explotado con facilidad por los sefiores de la guerra, los criminales y
los militantes de grupos insurgentess?®,

Por consiguiente, el Pacto por Afganistan vuelve a pecar de ambicio-
so teniendo en cuenta la situacion creciente de inestabilidad en todas

321 Véase ABIRAFEH, Lina. Lessons Form Gender-focused International Aid in Post Con-
flict Afghanistan, Learnd? Friedrich Ebert Stiftung. Division for International Co-opera-
tion Departament for Development Policy. Bonn. 2005; ANHDR. Afghanistan Nacional
Human Development Report (ANHDR), Security with a Human Face. PNUD. Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo. New York. 2004; ATMAR, Mohammad Haneef, y
GOODHAND, Jonathan, “Coherente or Cooption? Politics, Aid and Peacebuilding in Afg-
hanistan”, en Journal of Humanitarian Assistance, 30 de Julio de 2003, pp. 15-49.

322 \Véase Programa Nacional de Solidaridad (NSP), Propuestas para una estrategia de
salida para el Consultor de Supervision, Borrador de trabajo 2006, Kabul, Mayo de 2005.

323 CARLIN, Anne, Rush to Reengagement in Afghanistan, the IFl’s Post Conflict Agenda
with Special Emphasis on the Nacional Solidarity Programe, Bank Information Center,
Washington, 2003, p. 54.

324 CHAMBERS, Robert, Rural Development: Putting the last first, Longman, Harlow, Reino
Unido, 1983, p. 54.

325 GOODHAND, Jonathan, “Aiding Violence or Building Peace? The role of International
Aid in Afghanistan”, en Third World Quarterly, 2003, pp. 837-859.
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las capas sociales del pais. La dificultad de crear un sociedad civil en
Afganistan, dada la compleja situacion y las tradiciones implicitas en
la vida diaria del pueblo afgano, hace que las prioridades deban orien-
tarse a centrarse en otros aspectos como el desarrollo econdmico,
politico y la seguridad.

4.4.3 Pilar 3: sistema de seguridad.

Actualmente, y desde el comienzo de la guerra, existen dos mandos
militares. El primero de ellos, la coalicidn liderada por los EEUU, bajo la
Operacion Libertad Duradera (21.000 soldados), cuyo objetivo es lu-
char contra la insurgencia y las fuerzas talibanes. El segundo es la
Fuerza Internacional de Asistencia y Seguridad para Afganistan (ISAF),
bajo mando de la OTAN vy el auspicio de las NNUU, encargada de la
seguridad hasta que las fuerzas afganas se puedan hacer cargo del
mantenimiento de la paz (45.000 soldados).

Desde que concluyd la guerra, la situacidon de seguridad se ha recrudeci-
doy la OTAN se estd viendo desbordada en el control de las provincias
meridionales fronterizas con Pakistan. El aumento de los ataques taliba-
nesy la aparicion de los atentados suicidas, novedad en Afganistan, es-
tan minando la seguridad del pais y, por lo tanto, complicando los traba-
jos de desarrollo. Los EEUU han asumido una estrategia de presion a sus
SOCIOS europeos para gue aumenten su presencia militar, pero no esta
siendo bien visto por paises como Espafia, Alemania o Italia.

Dentro de las funciones de los dos mandos se establece las Reformas
del Sector de Seguridad (SSR), entre las que se incluye la disolucién
de grupos armados ilegales a través de la desmovilizacién, desarmey
reintegracion (DDR), como la creacion y transformacion de las fuerzas
armadas afganas®?®. El Pacto por Afganistdn establece como una de
las prioridades la creacion de un ejército afgano de 70.000 efectivos
para 2010, aunque el general italiano Mauro DEL VECCIO, coman-
dante de la ISAF, afirma que “haran falta al menos diez anios mas para
poder contar con un ejército con semejante numero de efectivos”. Nos
encontramos ante una situacion muy desmejorada. Durante estos afos,

326 GOODHAND, J., y HULME, D., “From wars to complex political emergencies: unders-
tanding conflict and peace-building in the new world disorder”, Third World Quarterly
20,1999, pp. 13-26.
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las fuerzas de seguridad no han podido establecer el ordeny, en cam-
bio, la inseguridad ha crecido sustancialmente.

De acuerdo con los calculos del ejército estadounidense, en el afno 2006
se produjeron 139 atentados suicidas, frente a 27 en el 2005. En el
mismo periodo, las bombas explotadas en atentados insurgentes pasa-
ronde 738 a1.677; los ataques directos con armas de pequeio calibre,
granadas y armas de otros tipos aumentaron de 1.558 a 4.5423%7. Ade-
mas, se produjeron durante el 2006 3.700 muertes debido a la insur-
gencia en las provincias del sur y del este, fronterizas con Pakistan.

Durante el 2007, las victimas en Afganistdn también han ido en aumen-
toy en 2008 el niumero de muertes ha superado a las de la guerra de
Irak. Asi, mientras en el mes de junio de 2008 han fallecido en Irak 31
soldados, en Afganistan perdieron la vida 46. Y el pasado mayo (2008)
murieron en Irak 21 soldados extranjeros frente a los 23 de Afganistan.
Los grupos insurgentes estan trabajando y rearmandose para intensifi-
car su escalada de violencia. Esto afectard, no solamente a la seguri-
dad, sino que se veran retrasados los proyectos de reconstruccion (ca-
rreteras, saneamientos, educacion, hospitales principalmente).

Figura 9: Evolucion de los ataques y muertes civiles 2002-2008 en

Afganistdn3?® o - 3.500

3.000

- 2.500
2.000
- 1.500
1.000
500

1]
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

® ATAQUES SUIICDAS: 426 = ATAQUES PEQUERO CALIBRE: 2.415 ® MUERTE DE CIVILES: 6.135

327 INTERNATIONAL CRISIS GROUP, “Peacebuilding in Afghanistan”, Asia Report No. 64,
Kabul/Brussels, International Crisis Group, 2003, en http./www.crisisgroup.org/home/
index.cfm?/=1&id=2293 [Consulta: 10/2009]

328 \Jéase BHATIA, Michael, “Minimal Investments, Minimal Results: The Failure of Securi-
ty Policy in Afghanistan”, Unidad de Investigacion y Evaluacion de Afganistan, junio de
2004, en, DOBBINS, James, “America’s Role in Nation-Building: From Germany to Irak”,
Survival, vol. 48. n2 1, Santa Mdnica, 2006.
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En el marco de estos datos, podemos hablar de un claro aumento de
los atentados suicidas en Afganistan (Figura 10). Ademas, se esta
produciendo un cambio en las tacticas de atagque por parte de los
elementos insurgentes pasando de una tactica de guerrilla a una de
terrorismo. Asi, nos encontramos ante un proceso de “iraquizacion” de
Afganistan que esta teniendo graves consecuencias en la seguridad
del pais. Lo mas significante, es que la mayor parte de los atentados
suicidas se estan produciendo en las provincias con mayor inversion
en reconstruccién y desarrollo.

Aun asi, los responsables de seguridad de Afganistan, el ministro de
Defensa Abdul Rahim WARDAK, y el alto comandante estadouniden-
se en Afganistan, el Teniente General Karl EIKENBERRY, confirmaron
recientemente el compromiso estadounidense de alcanzar 120.000
soldados para finales de 2009, en lugar de la fecha prevista de 2010.
En noviembre de 2006, el Consejo Conjunto de Coordinacidny Segui-
miento del Pacto por Afganistan (JCMB) solicitd al Gobierno garanti-
zar el aumento de policia afgana hasta un nimero de 62.000 para el
2010 con el fin de realizar labores de vigilancia fronteriza. En diciem-
bre de 2006, el Ministro del Interior informaba que para el 2010 au-
mentaria los efectivos policiales hasta 82.0003%%°,

Figura 10: Atagues suicidas 2005-20073%°
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329 Op. Cit.,, INTERNATIONAL CRISIS GROUP.
330 Fuente: UNAMA. Graficos de elaboracion propia.
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El incremento de efectivos policiales y seguridad puede ser necesario
pero, se demuestra una falta de complementariedad entre las deci-
siones de los ministerios afganos y las dos fuerzas de seguridad en el
terreno: Libertad Duradera e ISAF. Esta situacién se ve agravada con
un cambio en las tacticas de ataque de la insurgencia pasando de una
organizacion de guerrilla, a una mas enfocada hacia el terrorismo (ira-
quizacion).

Segun argumenta Pablo YUSTE®®, “la insurgencia ha supuesto una
amenaza para el desarrollo, y algunos donantes bilaterales se ven com-
prometidos a una inmensa presion de su electorado, que dicen que
nuestras tropas estan en las provincias trabajando por una mejora de la
situacion. Sin embargo, lo que se consideran avances no son mas que
medidas a corto plazo. Aunque son necesarias medidas urgentes, de-
berian tomarse dentro del contexto de la planificacion estratégica a
largo plazo™3*. Esta es una de las razones por las que se puso en
marcha el Pacto por Afganistan.

La propia ISAF ha reconocido en varias ocasiones que se estan ga-
nando batallas pero no se logra mantener la seguridad en el territorio
conquistado. Fruto de los éxitos de ISAF en los enfrentamientos con-
vencionales, la insurgencia se esta “iraquizando”, recurriendo a méto-
dos como atentados suicidas, que no ponen en peligro la situacion de
ISAF pero impiden dar continuidad al esfuerzo de reconstruccion. A
esto se suma el aumento de criminalidad comun, a menudo vinculado
al narcotrafico, y la pésima calidad de algunos gobiernos locales.

Hasta la fecha, se han producido grandes mejoras en el funcionamiento
vy la coordinacion del Ejército Nacional Afgano (ANA) estando refleja-
das, por ejemplo, en su disciplina, aunque, sin embargo, todavia esta

331 Op. Cit.,, INTERNATIONAL CRISIS GROUP, p. 74

332 |bidem. “It demonstrates the continuous rise in suicide events peaking in September
2006 with 21 attacks for the month. March and May of 2007 closely rival September 2006
for the position of the worst month ever, and it is important to note that while only one
potential attack was thwarted in September 2006, a total of ten attackers or devices
were seized or pre-detonated during March and May 2007. This does not include the
preparations interrupted during the preceding months, which may have had an effect on
attacks in subsequent months. It is equally important to note that all months in 2007 have
seen higher or equal numbers of events than in 2006. While previous years saw lower
than average numbers of events over the winter months, this was not always the case in
2007, when the data suggest a sustained attack campaign”. Grafico de elaboracion
propia.
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fuertemente aquejado de limitaciones técnicas. En esta linea, seria
positivo para el proceso de afganizacion, empezar a considerar la
posibilidad de que el propio ANA se responsabilice en exclusiva de la
seguridad en determinadas provincias donde la violencia no esté pre-
sente (NORTE). Esta medida implicaria un menor compromiso de los
paises con contingentes militares, sobretodo de los gobiernos que es-
tdn pensando en retirar sus tropas como los Paises Bajos.

Teniendo en cuenta que los talibanes se mueven con mayor facilidad
que ISAF y Libertad Duradera en el terreno, al ANA le corresponderia
tener una mayor implicacion en la lucha contra insurgencia. ISAF esta
ganando las batallas, pero el conflicto se alarga y, en un marco espacio-
tiempo, los talibanes estan mas acostumbrados a resistir los inconve-
nientes de la orografia afgana. El grueso de la lucha debe ser llevado
por el ANA, existiendo varios instrumentos para potenciar la operativi-
dady futura autonomia del ANA como son las Operacional Mentoring
and Liaison Team (OMLT) o el apadrinamiento de unidades afganas.

La Policia Nacional Afgana (ANP) debe jugar un papel primordial,
pero continla mostrando grandes carencias**®y la reforma esperada
no termina de llegar. La comunidad internacional, asi como el propio
Gobierno afgano, han de plantear el modelo de policia que quieren
tener, centralizado o descentralizado. Un modelo descentralizado im-
plicaria a los gobiernos locales en el proceso de seguridad y se crea-
rian unidades encargadas de la estabilidad en unas determinadas lo-
calidades de manera permanente.

Ademas, la mision de EUPOL-Afganistan (UE), cuenta con unos obje-
tivos realistas y con un modelo de policia descentralizado claro. Sin
embargo, la Unidn Europea se estd mostrando muy lenta a la hora de
hacer operativa esta mision de entrenamiento y apadrinamiento de
las unidades afganas. Los paises con PRT, entre ellos Espafia, tienen
que firmar con EUPOL un acuerdo para garantizar la seguridad de los
expertos de la mision. Hasta la fecha (marzo de 2008), unicamente
dos paises han firmados estos acuerdos y siete estan en proceso de
negociacion, entre ellos Espafia.

333 Pablo YUSTE ha sido Coordinador General de la Cooperacion Espafiola en Afganistan
(2005-2008).
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La violencia se esta recrudeciendo en Afganistan. Las cifras obtenidas
por diversos estudios al respecto demuestran un deterioro de la segu-
ridad®** (Figuras 4 y 5). El aumento de los atagues suicidas, atenta-
dos y actos delictivos representan un lastre a la hora de poder desa-
rrollar los trabajos de desarrollo y reconstruccion. A la comunidad in-
ternacional implicada en la reconstruccion de Afganistdn le corres-
ponde contribuir al desarrollo de las capacidades locales, acelerar la
afganizacion de las fuerzas de seguridad y apoyar los esfuerzos de
reconciliacion que emprenda el Gobierno central. Por su parte, el Go-
bierno de Kabul ha de asumir la parte que le corresponde de su res-
ponsabilidad en estos procesos. Para enfocar las reformas del sector
de la seguridad es conveniente hacer un analisis del conflicto. En este
sentido, la desestabilizacidon del pais se basa en causas politicas, so-
ciales y étnicas. El factor pastun, asi como los vinculos de estos con el
narcotrafico y la delincuencia son claves para abordar la estabilidad
del pais.

El papel regional tiene que ser clave para la obtencion de resultados
positivos. Tanto Iran, como Pakistan les incumben ser parte de la solu-
cion y no del problema. EEUU ve un papel mixto de ambos paises fron-
terizos que, por un lado, practican tacticas desestabilizadoras como son
las deportaciones obligadas de refugiados y apoyo a la insurgencia
pero, por otro, contribuyen econdmicamente a la reconstruccion, so-
bretodo Irdn en la regidon oeste de Afganistan. Por ello, es preciso inten-
tar aprovechar los aspectos positivos de su influencia y maximizar los
intereses que se comparten como la lucha contra las drogas y talibanes.

4.5 Otros mecanismos de financiacién multilateral para Afga-
nistan.

Ademas de las conferencias de donantes para Afganistdn, a través
de los, se han creado diverso fondos fiduciarios gestionados por orga-
nismos multilaterales administrados por las NNUU y Bancos de Desa-
rrollo (Banco Mundial y Banco Asiatico de Desarrollo fundamentalmen-
te) con el fin de apoyar el proceso de reconstruccion del pais e incidir
en el proceso de fortalecimiento de las instituciones afganas. A conti-
nuacion, describiremos dichos fondos, asi como, profundizaremos en
aquellas materias a las que se enfoca cada uno:

334 Entrevista realizada a Pablo YUSTE en el PRT espafol de Badghis (Afganistan).
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- Fondo Fiduciario de Emergencia para Afganistan3® administrado
por la Oficina de Ayuda de Emergencia de las NNUU (OCHA),
facilité el apoyo de los donantes a actividades de desminado y
con la intencién de prevenir desastre. A cargo del Ministerio del
Interior, el fondo se complementod con las tareas del Disaster Mana-
gement Information System (DMIS).

- Afghanistan Interim Authority Fund (AIAF). Dentro del marco de
trabajo de las misiones de asistencia integradas de NNUU el PNUD
establecié este mecanismo de financiacién, disefiado para ser lo
bastante flexible como para poder cubrir todos los costes asocia-
dos con la puesta en marchay los costes operacionales de la auto-
ridad interina. Los donantes contribuyeron con casi 74 millones de
ddlares necesarios para pagar las necesidades mas acuciantes y
restablecer el sistema de funcionariado, reclutamiento, pago de
salarios, acondicionamiento de los edificios de gobierno, compra
de equipos de oficina y otros costes necesarios para apoyar el
trabajo de la nueva autoridad.

- Afghanistan Reconstruction Trust Fund (ARTF). Creado y gestio-
nado conjuntamente por el BM, el ADB, el Banco Isldmico de Desa-
rrolloy el PNUD y, administrado por el BM, el ARTF es el principal
instrumento de financiaciéon de la administracion afgana, ayudan-
do a la reconstruccion del pais y también a la vuelta de los refu-
giados afganos, proporcionando, también, la financiacién de los
salarios de los funcionarios. Los gobiernos donantes realizan sus
aportaciones al ARTF y el Banco Mundial se encarga de realizar
las inyecciones econdmicas en los presupuestos nacionales afga-
nos. Los donantes pueden “marcar” hasta un 50% de sus aporta-
ciones alli donde lo crean oportuno, mientras que el 50% restante
se canaliza a través del gobierno central y sus ministerios. El ARTF
es un mecanismo valioso que debe ser el pilar fundamental de la
reconstruccion, pero, sin embargo, es necesario hacerlo mas afin a
los intereses de los afganos, responder a las necesidades de la
poblaciéon en el dia a dia.

El modelo de asociacién entre la comunidad internacional, el gobierno
y las organizaciones no gubernamentales, sobre la base de canalizar

335 En los primeros nueve meses de 2007 la ANP ha perdido a 1.000 de sus miembros en
sendo ataques contra la policia afgana.
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la financiacion al ARTF, se realiza a través de los Programas Naciona-
les que fomentan modelos alternativos a los PRT aunque, parte de
estos fondos, se encauzan por medio de los propios PRT. El apoyo
internacional a estos programas debe aumentarse ya que fortalece a
las provincias, refuerza los lazos y la legitimidad publica, asi como la
rendicion de cuentas mutua3e.

- Lawand Order Trust Fund for Afghanistan. Creado en mayo 2002,
administrado por PNUD, para reformar la policia, el Ministro del In-
terior, es el encargado de ejecutar los trabajos. Los objetivos son
pagar salarios, comprar equipos, rehabilitar instalaciones, formacion
y desarrollo institucional (incluyendo enfoque de género: mujeres
policias y mismas oportunidades y trato). El comité rector esta for-
mado por el Ministro de Interior, Ministro de Finanzas, donantes,
Embajada alemana como lider del proceso, y PNUD. La reunién del
31 de marzo de 2005 paso revista a principales éxitos de la Fase |l
y amplioé actividades a la Fase lll con las mismas prioridades (entre
ellas la primera es pagar los salarios de la policia).

- Counter Narcotics Trust Fund (CNTF) Creado en mayo 2005 por
el gobierno afgano (GOA) y el Programa de Desarrollo de las NNUU
(UNDP) y gestionado por PNUD, recibio, en 2006, 121 propuestas
para proyectos planteados por 12 ministerios y para ejecutarlos en
29 de las 34 provincias®¥. Los temas tratados por el CNTF son,
fundamentalmente, medios de vida alternativos al opio, desarrollo
institucional, campafas de informacion, aplicacion de la ley, justi-
cia, erradicacion, reduccion de la demanda de drogas y tratamiento
de drogadictos y cooperacién regional. El objetivo es movilizar los
medios disponibles y necesarios para realizar los esfuerzos con la
Unica intencidon de conseguir cumplir con los objetivos del Nacional
Drug Control Strategy Objetives. La UE, junto con Australiay Nue-

336 Véase SETH G. Jones, “Pakistan’s Dangerous Game”, en Survival, Vol. 49, No.1, Spring
2007, pp. 15-32; ATRAN, Scott, “The Moral Logic and Growth of Suicide Terrorism” en The
Washington Quarterly, Vol. 29, No. 2, Spring 2006. pp. 127-147; HOFFMAN, Bruce. “A Form
of Psychological Warfare” en Foreign Policy Agenda, Vol. 12, No. 5, May 2007;
www.usinfo.state.gov/journals/itps/0507/ijpe/ijpe0507 pdf [Consulta: 10/2009]; HOFF-
MAN, Bruce, y GANOR, J., “The Rationality of The Islamic Radical Suicide Attack Pheno-
menon” en Inside Terrorism, New York, Columbia University Press, 2006, pp. 6-11.

337 \Véase, Afghanistan Emergency Trust Fund Narrative Report, Project Code: 4013, Im-
plementing Partner: AIMS-UNDP, Reporting Period: Mid Term Report, From March 1,
2005.
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va Zelanda, contribuyeron con 15 millones de euros®®®. El gasto
total parta el ano 2006 fue de 36.933.860 dolares, invertidos prin-
cipalmente en reconstruccion de instituciones, medios alternativos
de vida, justiciay crimen y reduccion de la demanda3®*.

- El Programa Nacional de Solidaridad (NSP)3#°. Este es el Progra-
ma mas complicado en su funcionamiento e importante, gestionado
por las instituciones financieras internacionales en Afganistan. Con
fondos del BM, fue creado en 2003 por el Ministerio para la Rehabili-
taciony el Desarrollo Rural (MRRD) con un presupuesto de 800 millo-
nes de ddlares3#. A finales de agosto de 2005, el NSP habia recibido
alrededor de 376 millones de ddlares del BM y de paises donantes
como Dinamarca, Japdén, EEUU, Canada y la UE3*2, como parte de las
aportaciones administradas por el Fondo Fiduciario para la Recons-
truccion de Afganistan (ARTF)343, Esta cantidad esta destinada a abar-
car los 15.000 pueblos del pais con derecho a beneficiarse de este
programa en tres afios®*. El principal objetivo de este programa es la
introduccion, por parte del gobierno central, de una gobernabilidad y
un desarrollo local basados en la comunidad, paso crucial para la esta-
bilidad del pais3“®.

Las asignaciones en blogue se destinan a pueblos compuestos por
mas de 50 familias a razén de 200 millones de ddlares por familia

338 A modo de ejemplo, el Programa Nacional de Solidaridad (NSP) tiene la capacidad de
absorber una financiacién adicional significativa a cargo de los ministerios y de los
gobiernos provinciales. Mientras que el gobierno de Afganistan ha llegado a rincones del
pais a través de la financiacion a estos programas (principalmente a través de la NSP),
aun queda mucho por hacer, a fin de llegar en igualdad a los niveles restantes del
gobierno, a saber, provincias, distritos y municipios.

339 Annual Project Report 2006, United Nations Development Programme: Afghanistan.
Support to the Counter Narcotics Trust Fund (CNTF), 01-01-2006 / 31-12-2007, p. 5.
340\/éase http://www.undp.org.af/media_room/archives/press_rel/2005/
2005_12_12_CNTF.htm. [Consulta: 3/2009]

341 Op. Cit., Annual Project Report 2006, United Nations Development Programme, p. 21.
342 Manual de operaciones del Plan Nacional de Solidaridad, 1 de marzo de 2005; What
Kind of Peace is Posible? WKOP, borrador de trabajo, Mayo de 2005.

343 Documento de Proyecto para el Programa Nacional de Solidaridad, Programa de
Medios de Subsistencia y Proteccion Social (ANP), Ministerio de Desarrollo Rural de la
Republica Isldmica de Afganistan, Doc. 1383, Kabul, 2003.

344 www.nspafghanistan.com [Consulta: 10/2009]

345 CARLIN, Anne, Rush to Reengagement in Afghanistan, the IFl’s Post-Conflict Agenda
with Special Emphasis on the Nacional Solidarity Program, Bank Information Center,
Washington, 2003, p. 25.
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hasta un maximo de 60.000 ddlares por pueblo. Estas subvenciones
estan destinadas a proporcionar recursos para infraestructura, bienes
comunitarios, fondos de rotacion, servicios sociales y formacion identi-
ficados como necesidades prioritarias por medio de un proceso de
planificacion del pueblo inclusivo y participativo3#. El gobierno cen-
tral se refiere al NSP como un “programa bandera” siendo, con dife-
rencia el mayor programa del gobierno en el pais en cuanto a fondos,
escalay ambito geografico. La canalizaciéon de la ayuda internacional
a través del presupuesto y de los diversos fondos fiduciarios existen-
tes, tales como el ARTF y el Fondo Fiduciario de la Ley y el Orden
para el Afganistan (LOTFA), deben seguir siendo una prioridad tanto
para el gobierno, como para la comunidad internacional, que ha per-
mitido hasta ahora mantener el buque a flote.

Sin embargo, existe una necesidad urgente de reevaluar el medio y
largo plazo de la eficacia y la sostenibilidad del sistema de apoyo
presupuestario, ya que los donantes no seran capaces de soportar
indefinidamente las aportaciones econdmicas (fatiga del donante). El
gobierno de Afganistdn estudia la mejora de su gestidon internay dela
administracion de los programas, aunque, si bien algo se ha avanza-
do, en la actualidad hay un retraso en la aplicacion de la capacidad
del gobierno para gestionar y ejecutar programas en muchos secto-
res. La comunidad internacional continua trabajando en favor de la
conexion de sus propios éxitos con el gobierno de Afganistan y hacer-
les participes de los mismos. En este sentido, poner “cara afgana” a
los proyectos a nivel provincial y de distrito es fundamental.

En definitiva, y de la misma forma que sucede con la cooperacion
bilateral, es evidente la ausencia de coordinaciéon entre los organis-
mos multilaterales y los Estados. En la mayoria de los casos, los Esta-
dos donantes quieren, en la medida de lo posible, poder cumplir con
sus compromisos adquiridos en las conferencias de donantes, pero
poco, o nada, les importa los resultados de los proyectos de recons-
trucciony desarrollo. Es también evidente, la incredulidad desde los
inicios de todos los mecanismos llevados a la practica con el fin de
estabilizar Afganistan.

346 Op. Cit., Ministerio de Desarrollo Rural de la Republica Isldamica de Afganistan, Doc.

1383.
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Para finalizar este capitulo, nos vemos en la obligatoriedad de desta-
car los principales problemas habidos desde el plano de de la coope-
racion multilateral:

- Ausencia de coordinacion entre la cooperacion bilateral (Estados)
y la multilateral (organismos internacionales);

- No tratar la situacion de Afganistdn como de extrema pobreza, es
decir, de ayuda de emergencia, y si hacerlo, en cambio, como si
fuera a través de programas de reconstruccion y desarrollo casi
como si fuera un pais de renta media;

- Laestrategia dela cooperacion debe, en la medida de lo posible,
desligarse de la estrategia militar, y, mucho mas importante, que
no forme parte Unicamente de una estrategia militar; y

- Invertir fondos en la misma proporcion que se han desembolsados
en otros conflictos de similares caracteristicas.
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CAPITULO V. PAPEL MILITAR EN LA ESTABILIZACION DE AFGA-
NISTAN. ISAF Y LA OPERACION LIBERTAD DURADERA (OEF)
COMO ELEMENTOS DE DESCORDINACION Y DESLEGITIMACION
EN LA ESTABILIZACION DE AFGANISTAN.

Como nos dice Paloma GONZALEZ DEL MINO, “E/ factor seguridad se
ha convertido en un problema principal y generalizado porque el Esta-
do no ostenta el uso de la fuerza dentro de sus fronteras”*¥. Desde la
invasion soviética a la actualidad, este pais ha estado marcado por la
fragmentacién de grupos y milicias, de variada catalogacién, con agen-
das muy diferentes y con un elevado poder de violencia. Si, por un
lado, hay movimientos insurgentes cuyo objetivo es la retirada de fuer-
zas extranjeras y el cambio del sistema politico afgano, por otro, estan
los seflores de la guerra con sus propias milicias, los narcotraficantes y
los taliban, operando en la mayor parte de las regiones. Estos movi-
mientos se caracterizan por una amplia maleabilidad, posibilitada por
su division interna.

La presencia militar obedece a combatir la insurgencia para alcanzar
mayores cotas de seguridad. Simultaneamente, este despliegue con-
tribuye a la merma de credibilidad de las instituciones estatales afga-
nas, ejército y policia, que per se no pueden garantizar la proteccidén
de sus ciudadanos, a la vez que generan un sentimiento de desafec-
cion de la poblacion, que duda de los propdsitos de la coaliciéon inter-
nacional en relacién con su pais. Asi mismo, hay que considerar los
costes politicos y econdmicos que supone para los gobiernos de la
coalicién internacional el envio de fuerzas militares por parte de la
opinidn publica, altamente contraria ante la falta de resultados y la
pérdida de vidas®48,

347 GONZALEZ DEL MINO, Paloma, “El reto de la comunidad internacional en la recons-
truccion de Afganistan: seguridad y desarrollo”, Revista Esparfiola de Relaciones Interna-
cionales, RERI-ANUDI/, N22, Madrid, 2010, pp. 10-29.

348 [bjdem., p. 16.
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Sin que sea necesario hacer un profundo analisis, nos encontramos
gue la intervencion internacional en Afganistan se ha visto gravemen-
te dafada por la descoordinacion de los asuntos militares. Fruto del
reparto de responsabilidades entre los actores implicados, asi como
de laindefinicion de objetivos claros y compatibles, la comunidad in-
ternacional liderada por los EEUU apostd por establecer dos opera-
ciones militares con competencias bien diferenciadas. Por un lados,
los EEUU lideran la Operacion Libertad Duradera con el objetivo claro
de dar captura al maximo nimero de miembros de Al Qaeda y taliba-
nes; mientras, la OTAN lidera la ISAF con los objetivos de reconstruir y
desarrollar fisicamente el pais y, ademas capacitar y apadrinar a las
fuerzas de seguridad afganas. A simple vista, parece que mientras
una operacion tiene unos objetivos claramente militares en un contex-
to de guerra, con la otra se pretende dar una cara mas amable a la
poblacidon. En esto consiste la estrategia de “ganarse los corazones y
las mentes” de la poblacidn, es decir intentar dar la vision a la pobla-
cion de que “somos malos, pero no tanto”.

A esta descoordinacion, se suman otros factores de caracter politico
como fue la decision de la Administracion BUSH de desviar los recur-
s0s, humanos y econdmicos, a laintervencién de Irak en el afio 2003.
Esto provocd fundamentalmente dos cuestiones trascendentales para
el devenir de la situacidon en Afganistan: en primer lugar, la falta de
recursos militares y econdmicos dejando coja la estrategia que mas
tarde pretendiod impulsar la Administracion OBAMA; y en segundo lu-
gar, que la insurgencia recuperara el terreno perdido y se hiciera fuer-
te en regiones claves, asi como recuperar la legitimidad en sectores
como la seguridad a la poblacidn, la educacion y el mundo rural.

5.1La OTAN como actor principal del proceso. El uso conjunto de
medios civiles y militares para la resolucién del conflicto y la re-
construccién de Afganistan.

Los conceptos seguridad y desarrollo han pasado a estar vinculados
de manera permanente en la mision afgana, provocando una modifi-
cacion de ambos en la manera en las que los estados actuan en el
contexto internacional. Asi estda quedando reflejado en Afganistan,
donde los medios civiles y militares estan trabajando conjuntamente
para conseguir los objetivos de estabilizar y de sentar las bases de su
futuro desarrollo del pais.
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A estos cambios mencionados hay que ahadir otros factores que inci-
den en los conflictos y, por ende, en los ejércitos. La revolucion tecno-
[6gica, centrada especialmente en el campo de la informacién y de las
comunicaciones, también afecta a los aparatos del estado como son
las FFAA o los instrumentos diplomaticos. Tanto los nuevos escenarios,
como las nuevas tecnologias nos conducen a la definicion de nuevas
misiones que van mas alla del simple combate (operaciones de paz,
humanitarias, estabilizacion y reconstruccion, emergencias...) y con ello
aparecen nuevas necesidades de organizacion, gestion y operativi-
dad en todos los escenarios posibles.

Por tanto, pasamos de una concepcion de FFAA pensadas y organiza-
das para la defensa del territorio nacional a unas basicamente pensa-
das y organizadas de forma expedicionaria para la proyeccién exterior
a distancia del territorio nacional para fomentar la estabilidad, garanti-
zar escenarios de paz y defender intereses nacionales o colectivos®4°,

Con la nueva situacion internacional, la necesidad de intervenir en los
nuevos conflictos, generalmente de caracter interno, dan lugar a las
llamadas Operaciones de Paz que adaptan conceptos y experiencias
provenientes de las NNUU. Estas operaciones pueden ir desde el man-
tenimiento de la paz (peacekeeping) a operaciones de imposicion al
abrigo del Capitulo VIl de la Carta. Asimismo, a estos conceptos se
unen la necesidad de operaciones de estabilizacion y garantia de en-
tornos de seguridad que permitan la reconstruccion tras los conflictos
gue pueden considerarse como nation-building o incluso local-building.

Estas circunstancias derivas, principalmente, en el escenario de Afga-
nistdn que representa una nueva experiencia de operaciones antite-
rroristas y reconstruccion. Aparecen asi, los conceptos y experiencias
de operaciones militares y los trabajos de desarrollo y reconstruccion
de las estructuras fisicas, econdmicas y politicas. Ambos instrumentos
se unifican con el fin de elaborar mecanismos conjuntos y conseguir
resultados comunes.

Pero nos encontramos en la obligacién de distinguir entre dos con-
ceptos que, normalmente, tienden a definirse de la misma manera.
Ante la nueva coyuntura internacional, y en especial en el caso que

349 Op. Cit. GONZALEZ DEL MINO, Paloma. “El reto de la comunidad internacional en la
reconstruccion de Afganistan: seguridad y desarrollo”, Revista Espafiola de Relaciones
Internacionales, RERI-ANUDI, pp. 10-29.
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nos afecta, los medios civiles y militares son usados conjuntamente
para la consecucidon de unos objetivos previamente marcados. A cado
de uno de los componentes, se le distribuye una mision determinada
qgue conforma la totalidad de la misidon. En este sentido, aparece la
cooperacion civico-militar, definida por la OTAN como parte de la im-
plicaciéon de las FFAA en la nueva tipologia de conflictoss*°. Por ello,
se crean las unidades CIMIC, formadas por pequefos grupos de mili-
tares encargados de “ganarse los corazones y las mentes” de la pobla-
cion civil. La cooperacion civico-militar, por tanto, es un concepto ema-
nado desde los ejércitos de los estados miembros de la OTAN.

El trabajo de estas pequefas unidades en Afganistdn es la de ejecu-
tar QIP con los que se consiguen resultados a corto plazo y de gran
visibilidad. Mientras tanto, el resto de las unidades de los ejércitos
pueden asegurar el espacio para la realizacion de otro tipo de activi-
dades, ya sean de caracter militar o civil. Actualmente, quienes ejer-
cen el mando de fuerzas como EUROFOR, EUROCUERPO vy, por su-
puesto, fuerzas de la OTAN gque vayan a desarrollar operaciones de
paz, tienen perfectamente asumido que necesitan una interconexion
que les auxilie en aspectos no especificamente militares de la opera-
cidon, entre los que se incluye la ayuda humanitaria, derechos huma-
nos, relacion con diferentes tipos de organizaciones civiles y autorida-
des, etc.3®

Todo el conjunto de actividades encaminadas a la cooperacion y coor-
dinacion de estos aspectos es conocido con el nombre de cooperacion
civico militar (CIMIC). Otra conceptualizacion de CIMIC es el estableci-
miento de relaciones formales con las autoridades nacionales, la pobla-
cion y las organizaciones internacionales, gubernamentales y no gu-
bernamentales, que las FFAA establecen con el fin de coordinar el
empleo de recursos civico-militares para el cumplimiento de una mision.

La definicion mas frecuente de CIMIC es la original de la OTAN: “recur-
Sos y acuerdos en que se apoya la relacion entre las Fuerzas Armadas y
las autoridades civiles locales, militares y poblacion civil en el drea don-
de se encuentra la Fuerza o planea ser empleada”. Dichos acuerdos

350 Ibidem.

351 MARSAL Y MUNTALA, Jordi, “Consenso, operaciones de paz y cooperacidn civico
militar”, en La Cooperacion entre lo civil y lo militar, Instituto Universitario General Gutié-
rrez Mellado, UNED, Madrid, 2007, pp. 15-26.
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incluyen la cooperacion con las organizaciones internacionales, guber-
namentales y no gubernamentales, asi como con las autoridades, con-
cepto que debe entenderse en un doble sentido: la relacion que debe
darse en el terreno donde se produce o se ha producido el conflicto,
entre los militares y la poblacién civil (CIMIC) y cuando se refiere ala
relacion y coordinacion entre los instrumentos militares y los civiles
gue las naciones tienen a su disposicidén para reconstruir la zona%%?,
comprendiendo desde las relaciones de militares con agencias civiles
gubernamentales y distintas ONG que actlan en el terrenos®s,

Por tanto, podemos definir los objetivos basicos de CIMIC en: a) apo-
var la realizacidn de los aspectos militares de los acuerdos de paz; b)
promover la cooperacion con la poblacién civil y las organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales; ¢) mejorar las capacidades
de los organismos civiles; y d) crear un esfuerzo civico-militar unifica-
do y paralelo en apoyo de la ejecucidn de los acuerdos de paz. Entre
los cometidos del CIMIC en Afganistdn encontramos funciones que
hasta la fecha no habian sido desarrolladas por las Fuerzas Armadas
en otro tipo de conflictos3®*:

- Relacidn civico-militar. Debera establecerse con las autori-
dades civiles y organizaciones humanitarias que actiuen en la
zona de operaciones.

- Ayuda humanitaria. La tarea normal en este aspecto serd crear
las condiciones necesarias para que las organizaciones huma-
nitarias puedan proporcionar la ayuda prevista.

- Control de poblacidn. En este aspecto, se incluyen evacua-
cion de personal, reunificacion de familias, restriccion de movi-
mientos, prevencidn de la violacion de derechos humanos, etc.

- Control de recursos. Encaminado a satisfacer la necesidades
de la poblacidén, sobre todo en el caso de misiones de ayuda
humanitaria. Por otra parte, se estudiar a el aprovechamiento
que la propia Fuerza pueda hacer de los recursos de la zona
de operaciones.

352 ZANDEE, D., “Interaccion civico-militar en operaciones de paz”, en Revista de la OTAN,
Primavera 1999, pp. 10-13.

353 FERNANDEZ DE ANDRES, José Luis, “Cooperacion Civico-Militar”, en EUROFOR Euro-
fuerza Operativa Rapida, Revista Espafola Tierra, Madrid, noviembre de 1998, pp. 77-80.

354 Op. Cit., MARSAL Y MUNTALA, Jordi, p. 19.
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- Defensa civil. Implica el consiguiente apoyo en situaciones de
emergencia, bien realizado de forma directa a la poblacion,
bien planificado previamente con las autoridades civiles.

Dada la complejidad del conflicto afgano, los actores civiles y militares
deben actuar de forma conjunta para garantizar el éxito de la mision.
Ademas, los paises deben actuar de forma combinada y coordinada,
va que dificilmente cada actor por separado pudiera obtener los re-
sultados previstos. En esta linea, los estados utilizan todos sus recursos
(diplomaticos, militares, econdmicos...) para gestionar una crisis, espe-
cialmente en la fase de reconstruccion en la que se encuentra Afga-
nistan. En este sentido, organismos regionales e internacionales, como
la UE o la OTAN, han desarrollado mecanismos de actuacion en paises
en conflicto.

La UE ha desarrollado la coordinacion civico-militar para dar un carac-
ter mas civil a las intervenciones en desarrollo y reconstruccion. La
obtencidén de resultados es a largo plazo e implica un compromiso de
ambos contingentes, civil y militar. En la direccién marcada por la UE,
la parte militar se encarga exclusivamente de proporcionar seguridad
a la parte civil, que trabaja en beneficio de la reconstruccion y el desa-
rrollo, ademas de la ejecucion de los proyectos de impacto rapido.

Son ya numerosas las intervenciones a través de este instrumento,
pero tal vez la experiencia mas desarrolladas y compleja es la de los
PRT en Afganistan. Este concepto y su puesta en practica estuvieron
promovidas por los norteamericanos en el marco de la Operacion Li-
bertad Duradera (Enduring Freedom) de caracter basicamente anti-
terrorista y fue traspasado posteriormente al marco de la operacion
ISAF bajo direccion de la OTAN y basicamente de caracter estabiliza-
dor, proveedor de seguridad y de reconstruccion.

Cada pais que dirige un PRT ha desarrollado su propio concepto de
organizacion y gestién de la relacion civil-militar. La complejidad de su
origeny desarrollo, asi como las dificultades para conseguir unos re-
sultados adecuados son evidentes, no Unicamente por la situacion so-
cioecondmica de Afganistdn y por la presencia de diversos actores
del propio pais con fines opuestos (gobierno legal, productores de
opio, narcotraficantes, sefores de la guerra, talibanes...) y por la co-
existencia de las dos operaciones de distintas caracteristicas y objeti-
Vvos, sino también, por los diversos actores internacionales en el terre-
no: militares, civiles funcionarios de las agencias gubernamentales, tra-
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bajadores de empresas concesionarias de obras y servicios externali-
zados, miembros civiles de distintas ONG, etc.

Actores distintos con funciones y finalidades a veces claramente di-
ferenciadasy, en ocasiones, en una situacion en la que determinadas
obras y servicios de caracter “civil” pueden ser desarrollados por mili-
tares, funcionarios civiles, trabajadores de empresas privadas y miem-
bros voluntarios de ONG. Y las fuerzas militares deben garantizar la
seguridad de los afganos de la zona, de los propios militares naciona-
les y de otras nacionalidades, de los que trabajan o actuan en la zona
vy al mismo tiempo realizan trabajos civiles, especialmente de infraes-
tructuras y de necesidades basicas.

En definitiva, la labor CIMIC en Afganistan cuenta con un importante
peso psicoldgico para ganarse los corazones de la poblacidon y que se
deje de ver a las FFAA como invasores en situaciones de conflicto. La
complejidad de la situacion afgana hace que las labores CIMIC sean
muy importantes para la mision de las FFAA en el terreno, siendo, para
ello, la coordinacion con los actores humanitarios fundamental, aunque
muchas ONG se mantiene reacias a la hora de vincular los trabajos de
desarrollo y reconstruccién con las propias Fuerzas Armadas.

5.2 Lacoordinacién entre civiles y militares en teatro afgano.

En marzo de 2004 el gobierno de Dinamarca lanzd una iniciativa na-
cional encaminada a conseguir que todos los actores daneses que
operan en areas de crisis, trabajen de una manera coordinada con el
objetivo comun de estabilizar y normalizar las condiciones de vida de
la zona afectada. Como resultado de esta iniciativa, basada en las
experiencias de Afganistan, los Balcanes, Eritrea e Irak, el planeamiento
y la preparacion de las operaciones internacionales de paz en las que
haya desplegadas fuerzas danesas, tienen que asegurar la concen-
tracion de los esfuerzos civiles daneses en la zona bajo la responsabi-
lidad de sus tropass®®.

La iniciativa danesa, denominada Planificacion y Actuaciéon Coordina-
das3®5¢ (CPA) de las Actividades Civiles y Militares en Operaciones In-

355 TRIPODI, P, “Relaciones Civiles-Militares en Operaciones de Paz”, en La necesidad de
in Defense and Security, Studies, Brasil, 2002, pp. 1-10.

3% Op. Cit, FERNANDEZ DE ANDRES, José Luis, p. 77.
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ternacionales, es una de las varias iniciadas tanto por las instituciones
internacionales, como por los aliados individualmente para mejorar la
cooperacion civico-militar y lograr que las lecciones aprendidas les
resulten Utiles a otros paises, asi como ala OTAN y a toda la comuni-
dad internacional para ayudarles a desarrollar un planteamiento mul-
tilateral. Por supuesto, la naturaleza especifica de la situacién de se-
guridad determina, hasta qué punto, los actores civiles - organizacio-
nes no gubernamentales, instituciones internacionales y otras agen-
cias - pueden participar desde los inicios de una operacion de pacifi-
cacion. Podrian producirse situaciones en las que ni las organizaciones
internacionales, ni las instituciones gubernamentales locales estén pre-
sentes en la zona del conflicto, y en ese tipo de contexto los militares
tendrian que facilitar algun tipo de ayuda muy especifica y de corta
duracion.

La coordinacion civico-militar, segun las NNUU, es un sistema de inte-
raccion, que incluye, intercambio de informaciéon3®, negociacion, pla-
neamiento y apoyo mutuo a todos los niveles, entre elementos milita-
res y organizaciones humanitarias, de desarrollo a la poblacidn civil
local para lograr los objetivos respectivos. Podemos establecer tres
principios basicos en toda coordinacién entre militares y organizacio-
nes humanitarias®e:

a) Interdependencia: el darse cuenta que el éxito de cada com-
ponente depende del éxito de los otros componentes.

b) Duplicacion: en la ausencia de una coordinacién significativa,
uno experimentara que las tareas se duplican y que hay una
aplicacion ineficiente y de pocos recursos econdmicos. Los com-
ponentes diferentes usaran tiempo y recursos para recolectar
la misma informacién, muchos componentes se enfocaran en
los mismos casos de alto perfil mientras que actuan con negli-
gencia en casos con menos perfil, y a menudo en los casos mas

357 Fuente OTAN, en, http./www.nato.int/docu/review/2005/issue2/spanish/special.htm/

[Consulta: 10/2009]

3% Dicha coordinacién es llamada CMCoord. Se refiere a los mecanismos y procedimien-
tos de coordinacién usados por el Sistema de la ONU en las misiones de paz, y por
agencias humanitarias y de desarrollo. A diferencia de la OTAN y de algunas naciones de
Europa y América que usan la sigla CIMIC donde la coordinacion vendria a ser un instru-
mento del comandante militar.
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inaccesibles. Cuanto mas significativa es la coordinacion, mas
eficiente serd el esfuerzo global. Por ejemplo, si la unidad mé-
dica de un Batalldn, una clinica local y organizaciones no gu-
bernamentales no coordinan esfuerzos, pueden todos cubrir la
misma area y dejar de lado otras.

c) Esfuerzos combinados: al coordinar esfuerzos, a través del
apoyo mutuo y al coordinar diferentes iniciativas para que co-
incidan en el mismo periodo de tiempo, uno esta logrando el
poder de la “palanca”, o sea lograr juntos “mas” que lo que
cada componente hubiese logrado por si solo. A través del
cambio de informacion, planeamiento conjunto, apoyo mutuo
y permanente coordinacion y retroalimentacion, la misién lo-
grard un esfuerzo holistico, muy diferente. Por ejemplo, a tra-
vés de la coordinacion los distintos componentes involucrados
en el proceso de Desarme, Desmovilizacién y Reintegracion
(DDR), a saber el componente militar, agencias de la ONU, ONG
locales e internacionales3®®, autoridades locales, partes conflic-
tivas, comunidad local, ex combatientes y sus familias, mutua-
mente reforzaran los esfuerzos de los otros y, en hacer tal cosa,
desarrollaran un momento positivo alrededor de la campana
de DDR que ayudara a cada componente a sortear los obsta-
culos que enfrenta en su propia area de especializacion

Las actividades civico-militares incluyen el compartir informacion3¢°,
planeamiento conjunto y evaluacion, negociacion, coordinacion, apo-
yo mutuo, cooperacion y construccion de la confianza. El intercambio
de informacidn estd en el centro de la coordinacion, pudiéndose llevar
a cabo a través de reuniones, intercambio de informacioén escrita y/o
en forma electrénica y a través de centros de operacion conjunta. El
éxito del esfuerzo de civiles y militares estd directamente unido a la
calidad y cantidad de informacién compartida.

El conjunto de planeamiento y evaluacidn, es la forma mas avanzada
de coordinacion y lo mas dificil de lograr, pero cuando se aplica, tam-
bién es la forma mas efectiva. La coordinacion es cuando las iniciati-

359 Véase SMITH, M. y HOFSTETTER, M., “Carretera o callejon sin salida. El flujo de informa-
cion en las Operaciones Civico-Militares”, en Military Review, marzo/abril 2001, pp. 9-14.

360 DE LA RIVA, Luis, “Coordinacién civico-militar humanitaria”, en Ejercito de Tierra
Espanol, N¢ 792, 2007, pp. 72-78.
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vas, campafas y programas se sincronizan y se unen complementan-
dose unas con otras. El apoyo mutuo y la cooperacion es cuando un
componente asiste al otro para lograr un objetivo3®!, por ejemplo cuan-
do el componente militar provee escolta de seguridad a un convoy de
ayuda humanitaria (caso de la misidon en Afganistan). La construccion
de la confianza abarca todos los esfuerzos tendientes a mejorar la
confianza que el gobierno local, las partes y la poblacidn local tienen
en la operaciony el proceso de paz.

La coordinacion deberia tener lugar a todos los niveles (sector, region,
distrito, local) y en todas las dreas (seguridad, ayuda humanitaria, re-
construccion, derechos humanos, electoral, etc.) donde mas de un com-
ponente esté trabajando junto a otro. La Fuerza de peacekeeping,
tipicamente utiliza un Centro de Operaciones Civico Militar para ase-
gurar la coordinacion en su drea de operaciones a nivel sector o bata-
[I6n. La Oficina de Coordinaciéon de Asuntos Humanitarios o el Coordi-
nador Humanitario o la Agencia mas importante en el terreno, sera
responsable de coordinar la ayuda humanitaria. Caracteristicamente
establecen un Centro de Operaciones Humanitarias de NNUU y/o un
Centro de Operaciones Logisticas Conjuntas para este proposito.

Después de dos décadas de participacion en lo que, de forma genéri-
ca -y solo para el ambito relativo a las FFAA-, denominamos “misio-
nes de paz”, se puede afirmar que no existen una doctrina comun de
actuacion de la cual dimanen procedimientos que, aceptados por to-
dos y elaborados en conjunto, supongan la materializacion de la poli-
tica del gobierno y faciliten la cooperacion y el entendimiento entre
los actores nacionales, estatales o no, implicados en las zonas del exte-
rior en las que se decida actuar. Sobre el terreno y, en algunos ambi-
tos, existe una falta de coordinacidn que parte del origen, en el mas
alto nivel, y que se acrecienta con el desconocimiento y la desconfian-
Za que a veces hay entre las partess®2,

Aungue no se pueden reproducir estructuras y conceptos nacionales
en organizaciones multinacionales como la OTAN, hay que enfrentar-
se a problemas similares y desarrollar soluciones parecidas a nivel

361 STUDER, M., “El CICR y las relaciones civico-militares en los conflictos armados”, en
Revista Internacional de la Cruz Roja, n® 842, Madrid, 2001, pp. 367-390.

362 VVéase Agencia de Desarrollo de EEUU USAID, en http.//www.usaid.gov/espanol/
pr030227 _sp.html [Consulta: 10/2009]
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multilateral. Sin embargo, hasta ahora el enfoque de la OTAN respec-
to ala CPA se ha caracterizado por ser poco sistematico y de caracter
general, si bien, se han ido desarrollado cada vez mas procedimientos
utiles de una manera pragmatica.

De hecho, se pueden citar varios ejemplos a nivel tactico de fuerzas
de mantenimiento de la paz que mientras operaban en un sector geo-
grafico especifico han coordinado y planificado sus actuaciones junto
a las agencias humanitarias y de reconstruccion y desarrollo, que a
menudo tenian la misma nacionalidad que las fuerzas de manteni-
miento de la paz, para lograr sinergias locales®®:. Los PRT dirigidos por
paises concretos constituyen un buen ejemplo y motivo de esta inves-
tigacion.

Ademas, la creacion de un Comité de Direccion de los PRT que redne
arepresentantes de la ISAF, el gobierno afgano, organizaciones inter-
nacionales y organizaciones no gubernamentales, representa un es-
fuerzo permanente para adoptar a nivel operativo un planteamiento
del tipo CPA respecto a las actividades civico-militares. También se
han propuesto una serie de iniciativas a nivel estratégico dentro de la
OTAN. En esta misma linea, el Mando Aliado de Transformacion esta
buscando un “planteamiento holistico” para la planificacién operativa
y el Mando Aliado de Operaciones esta impulsando la idea de inte-
grar la respuesta militar de la Alianza en un marco global de “estrate-
gia colectiva” que incluya elementos no militares.

Por el contrario, se encuentran visiones contrapuestas en el campo del
humanitarismo. El Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) desta-
ca que “un creciente numero de conflictos las fuerzas armadas y las
organizaciones humanitarias deben actuar de manera paralela. Sin em-
bargo, sus objetivos son distintos. por un lado, contribuir a la resolucion
politica y militar del conflicto y, por otro, mitigar las consecuencias del
conflicto sobre las poblaciones victimas’%4. Por consiguiente, la accion

363 Op. Cit.,, OTAN, La OTAN y la construccion de la Paz. Mejorar la Cooperacion civico-
militar al estilo danés, en http://www.nato.int/docu/review/2005/issue2/spanish/
special.htm/ [Consulta: 10/2009]

364 PETER, R., “The Human Terrain of Urban Operations” en Parameters. Vol. XXX n9l,

Spring 2000, p. 10, en, http./users.jyu.fi/~aphamala/pe/issue2/urban.htm [Consulta: 10/
2009]
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humanitaria del CICR se rige por los principios de imparcialidad, neu-
tralidad e independencia caracteristicos del Derecho Internacional
Humanitario.

El CICR argumenta que debe llevar a cabo sus actividades indepen-
dientemente de todo objetivo y consideracion politica o militar, apli-
cando como Unico criterio las necesidades de las victimas3®. Por su
parte, las fuerzas armadas estan sujetas al poder politico que estable-
ce el marco de su misidn y los objetivos que han de conseguir, recu-
rriendo entre otras cosas a la fuerza. El CICR llega a las tres conclusio-
nes siguientes:

- El objetivo primordial de las operaciones militares debe ser
instaurar y preservar la paz y la seguridad, y contribuir asi a
una solucion politica del conflicto.

- Lametadelaaccion humanitaria no es resolver el conflicto, sino
proteger la dignidad humana y salvar vidas. Deberia llevarse a
cabo de manera paralela a un proceso politico que, teniendo en
cuenta las causas subyacentes del conflicto, procure alcanzar
una solucion politica. Las organizaciones humanitarias deben
preservar su independencia de decisidon y de accidén, a la vez
gue mantienen consultas estrechas con las FF.AA.

La participacion en una Operacion de Mantenimiento de la Paz o de
ayuda humanitaria es una decision del estado, que se desarrolla con
fondos publicos y en las que la mayoria del personal y medios mate-
riales participantes son de titularidad publica3®®. Sin embargo, tanto
en el contexto internacional, principalmente NNUU y UE, se configu-
ran guias de actuacion, como las Os/o Guidline. Cabe sefalar a lo afir-
mado por Antonio MARTINEZ DE LOS REYES, que la Ley Orgénica de
la Defensa Nacional, insta a las FFAA a la implicacién en las labores
humanitarias y de reconstruccién y a la plena coordinacién con las
agencias de desarrollo.

365 \/éase PELLICER, S., “La presencia militar espafiola en los Balcanes” en GIRON, J. y
PAJOVIC, S., Los Nuevos estados de la Antigua Yugoslavia, Universidad de Oviedo, 1999,
pp. 271-292; PEREZ GOMEZ, J., “El papel de Espafia en el proceso de Paz en la ex
Yugoslavia” en Op. Cit.,Girén, J., y PAJOVIC, S, pp. 295-314; PUGH, M., “Civil-Military
Relations in Peace Support Operations: hegemony or emancipation?” Seminar on Aid
and Politics, ODI, London, 1 February 2001, pp. 1-15.

366 Op. Cit., STUNDER, Meinard.
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La necesidad de coordinacién entre estructuras civiles y militares se ha
puesto de manifiesto en la actuaciéon en Afganistan. Sin duda, los dos
componentes - civil y militar - son esenciales para el éxito de las opera-
ciones, y para promover la seguridad humana y asegurar la recupera-
cion del pais donde se interviene y el bienestar de su poblacién. Esta
necesidad se deriva de los objetivos de la comunidad internacional y,
en particular, de la politica exterior y de seguridad comun, que preten-
de dar apoyo al desarrollo econdmico y social y a la estabilidad politica
de Afganistan. Por otro lado, dichos objetivos y operaciones se englo-
ban cada vez mas en el contexto de lo que se viene en llamar “seguri-
dad humana”, una concepcidén amplia que gira en torno a la ausencia
de temor de las personas, en contraposiciéon al miedo o la ansiedad
provocados por amenazas a la integridad fisica o psicoldgica.

Es, asimismo, evidente que los problemas de indole humanitaria que
surgen de manera conexa a los conflictos no lo hacen de forma espon-
tdnea y que el origen de los conflictos se situa ante todo en proble-
mas de indole politica, social, econdmica, étnica o ideolégica. Como se
sefala inclusive en un documento del Grupo Especial de Tareas sobre
Mantenimiento de la Paz de la OTAN, la caracterizacién de una crisis
como humanitaria, no debe velar las causas politicas de la crisis*¢’. En
el plano politico, sin embargo, existe una marcada tendencia a definir
politicas para una participacion mas directa de las fuerzas militares en
las tareas civiles y humanitarias.

CIMIC es un concepto que las FFAA han utilizado esta nocidén para
referirse a la obtencidn de apoyo para su mision por parte de la po-
blacién civil (la OTAN la define como una funcién de apoyo al comba-
te). En la actualidad, la cooperacion civico-militar se interpreta am-
pliamente como una interfaz entre los militares y la poblacion civil,
incluidas las organizaciones humanitarias®®.

Asi pues, toda referencia a la cooperacion civico-militar debe hacerse
con cautela. Sea cual fuere la interpretacion que se conceda a este
concepto, éste expresa ante todo y fundamentalmente una funcién

367 |bidem.

368 MARTINEZ DE LOS REYES, Antonio, “Coordinacién y cooperacidn entre estructuras
civiles y militares. Los instrumentos necesarios” en La Cooperacion entre lo civil y lo
militar. Vision de los protagonistas y Propuestas para el mundo de la Cooperacion,
Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, UNED, Madrid, 2007, pp. 247-266.
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militar. Por consiguiente, no es una expresion afortunada para descri-
bir las relaciones de las asociaciones o agencias humanitarias con las
fuerzas militares, ni para describir las funciones de un delegado cuyo
papel esencial consista en el enlace con las fuerzas militares. El riesgo
inherente a la cooperacidn entre civiles y militares reside en que po-
dria inducir a los militares a sobrepasar los limites de su cometido (mi-
litar) y concentrarse mas en actividades humanitarias que en tareas
de paz y seguridad o, lo que es peor, utilizar la accion humanitaria
como instrumento para conseguir objetivos militares.

Siguiendo la argumentacién de Mary KALDOR, la situacion actual en
este dmbito que es reconocida por los miembros de las FFAA, como
por el personal de las agencia de desarrollo y por cooperantes perte-
necientes a organismos internacionales u ONG, aconsejan la creacion
de unainstitucion interministerial (Ministerio de Defensa y Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperacion) de cardcter permanente
(civil-militar) que asuma los siguientes cometidos generales®®®:

- Coordinacion de las Operaciones, en lo relativo a la coopera-
cion entre elementos civiles y militares, en la concepcion, pla-
neamiento, decision, ejecuciéon y extraccion de lecciones apren-
didas.

- Recopilacidn, andlisis y estudio de las experiencias individua-
les y colectivas, para la extraccion de lecciones aprendidas que
conduzcan a la elaboracion de procedimientos consensuados,
adecuados y eficaces.

- Interlocucidén unificada, en lo relativo a la cooperacion entre
elementos civiles y militares, entre el gobierno y la misién es-
panola destacada en cada caso considerado. Formacion con-
junta y unificada, en todas las disciplinas especificas necesa-
rias, del personal de la Administracion de estado y de las Or-
ganizaciones no Gubernamentales que vayan a participar en
estas misiones.

- Ostentar la representacion de Espafa en los Organismos y
Foros, nacionales e internacionales, especializados en esta
materia.

389 Véase OTAN, Compendium of Views and Experiences on Humanitarian Aspect of

Peacekeeping, Grupo Especial de Tareas sobre Mantenimiento de la Paz de la OTAN,
Bruselas, 1999.
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En este punto es necesario seflalar que esta propuesta nada tiene
que ver con los Equipos de Cooperacidn Civico-Militar (Equipos Cl-
MIC), que ya existen y que integrados exclusivamente por personal
militar y dependiendo, también exclusivamente, del jefe de la unidad
militar, tienen como cometido facilitar el cumplimiento de la misién de
la fuerza. De la misma forma que en el ambito de la inteligencia, ha-
blamos de niveles (tactico, operacional y estratégico), también en lo
relativo a la integracion de las capacidades civiles y militares debe-
mos hablar de niveles. Si estamos de acuerdo en que “la participacion
en una Operacion de Mantenimiento de la Paz o de Ayuda Humanitaria
es una decision del estado, que se desarrolla con fondos publicos y en
las que la mayoria del personal y medios materiales participantes son
de titularidad publica’’°, debemos asumir como cierto que, a nivel
estado, debe existir una estructura y una doctrina que hagan viable la
puesta en marcha de las de las decisiones del gobierno.

También es necesario sefialar que una iniciativa de este tipo, ademas
de ser necesaria, se percibiria por la opinidn publica nacional e interna-
cional como una demostracion de coherencia de los planteamientos del
gobierno y de sucompromiso con los mas desfavorecidos y, l6gicamen-
te, seria dificil que algun grupo politico pudiera oponerse con argu-
mentos sdélidos a esta iniciativa. Entendemos que debemos hacer este
esfuerzo porque es necesario y porque tenemos la capacidad para lle-
var a cabo esta iniciativa. Creemos que el éxito del mismo conducira en
un futuro no muy lejano a internacionalizar esta estructura primero en
el dmbito europeo y de la OTAN y posteriormente en de las NNUU.

5.3 La OTAN como nuevo actor de desarrollo en Afganistan (OTAN-ISAF).

Con la aparicion de las nuevas amenazas en el escenario internacional
y coincidiendo con la desaparicion de la URSS, se amplia el concepto
de defensa hasta incluir el didlogo y la cooperacidén practica con los
paises no pertenecientes a la Alianza®”", que fueron considerados ins-
trumentos clave para reforzar la seguridad euroatldntica. En este nue-
vo contexto, la OTAN ha asumido nuevas funciones y ha reafirmado su
compromiso de seguir preservando la seguridad de sus socios pu-

370 Op. Cit., STUDER, Meinard, p. 371.
3 Op. Cit., KALDOR, Mary, en MARTIN DE LOS REYES, Antonio.
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diendo intervenir alli donde y cuando crea conveniente. En este senti-
do, ha asumido la gestién de crisis de conflictos - Balcanes o interven-
ciones en zonas geograficas donde existan nuevas amenazas como el
terrorismo internacional - Afganistan. El actual Concepto Estratégico
de la OTAN publicado en 1999, describe los riesgos que debe afrontar
la Alianza como “multidireccionales y dificiles de predecir”. En este
nuevo marco de actuacion, las tareas fundamentales de la Alianza son
las siguientes’’%:

- actuar como cimiento de la estabilidad del drea euroatlantica;
- servir como foro de consultas sobre cuestiones de seguridad;

- disuadir y neutralizar cualquier intento de agresién contra
cualquier estado miembro;

- prevenir los conflictos e implicarse activamente en la gestion
de crisis;

- impulsar la asociacién, cooperacion y didlogo con los restan-
tes paises del area euroatlantica.

Al finalizar la guerra fria y con la desmembracion de la Unidon Soviéti-
ca, EEUU volvio sus ojos hacia una inmensa area de la masa euroasia-
tica comprendida entre el este de Europa y China. Se empezaron a
resaltar por los expertos las reminiscencias del “Gran Juego” (Great
Game) entre el Imperio britdnico y la Rusia de los zares, ya que EEUU
empezaba a introducirse en una zona hasta entonces vedada por ser
territorio soviético, pero que comenzaba a adquirir importancia desde
varios puntos de vista, tanto geoestratégico como politico y econdmi-
co, y posteriormente como un frente principal de operaciones en la
Guerra Global al Terror. Asi, utilizando el concepto de “Gran Oriente
Medio” (Great Middle East), estainmensa area se convierte en objeto
de la politica estratégica de EEUU posguerra fria que utilizé dos me-
canismos basicos para la zona: la expansion de los mecanismos de
cooperacion de la OTAN y la busqueda de fuentes energéticas alter-
nativas, sobre todo en referencia a la zona del Caucaso y Asia Cen-
tral®7s.

372 |bjdem., p.265.

373 \Véase CARACUEL RAYA, Maria Angustias, Los cambios de la OTAN tras el fin de la
guerra fria, TECNOS, Madrid, 2004.
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El concepto estratégico de 1999 establece que, para realizar su objeti-
vo esencial, la Alianza desempenfa tres tareas fundamentales: la seguri-
dad como tal, en el sentido de sentar una de las bases indispensables
para un entorno estable; la consulta; y la disuasion y defensa. Como
funcidon complementaria, con el fin de reforzar la seguridad y la estabi-
lidad euroatlantica, se anade la gestién de crisis®*. Por otro lado, las
operaciones en teatros fuera de este espacio geografico tienen una
funcién transformadora y modernizadora de las FFAA, debido también
a las nuevas amenazas post guerra fria. Asi, un fracaso en Afganistan
podria condenar ala OTAN a la irrelevancia, un éxito podria convertirla
en un formidable activo politico y militar para los aliados.

En otro sentido, la evolucién en la situacion de Irak, las operaciones en
Afganistan, la necesidad de soluciones diferentes para el area del
Caucaso y Asia Central, la alianza estratégica con la India desde los
acuerdos de 2005y la progresiva reafirmacion de la Organizacion de
Cooperacion de Shangai de la mano de China y Rusia, llevd a la Admi-
nistracion Bush en 2005 a crear un enfoque especifico para el Cauca-
so y Asia Central, bajo el concepto de “Gran Asia Central”. Esta politi-
ca tiene como objetivo prioritario la estabilizacién de Afganistan, me-
diante no solo la accidn de ISAF, sino también integrando el pais eco-
ndmicamente con sus vecinos y favoreciendo las relaciones entre Asia
Central y el sur de Asia, uniendo ambas areas*’>.

Como vehiculos de la estrategia de integrar a los estados de esta area
en las instituciones politicas, econdmicas y militares occidentales se
encontraban la OSCE, la OTAN vy sus diferentes mecanismos de co-
operacion y ampliacion. Uno de los mecanismos fue la creacion del
Consejo de Cooperacioén del Atlantico Norte en 1991y posteriormente
el programa de Asociacion para la Paz de 1994, que permitia la co-
operacion militar con los estados de Europa Oriental, Cducaso y Asia
Central, y facilitaba la relacion con EEUU.

Desde este punto de vista, y con el desarrollo de la politica norteame-
ricana hacia la zona hasta ese momento, observamos la racionalidad
de la concepciodn estratégica del Nuevo Concepto Estratégico de la

374 \Véase, OTAN, La Transformacion de la OTAN, en http./www.nato.int/docu/nato-trans/
nato-trans-sp.pdf [Consulta: 10/2009]
375 GARCIA CANTALAPIEDRA, David, “EEUU, la OTAN vy la necesidad de una nueva

estrategia trasatlantica en el Gran Asia central”, Real Instituto Elcano, ARI N¢ 31/2008, 19
de marzo de 2008, p. 1.
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OTAN en 1999 y la creacion de la llamada “drea euroatléantica” como
area de responsabilidad y actuacion para la OTAN, en funcion de las
amenazas crecientes del terrorismo, armas de destruccion masivay
estados agresores y fallidos®’®. En este sentido, se habian de entender
las sucesivas ampliaciones de la OTAN y los programas de colabora-
cion en el drea, incluyendo la instalacion de nuevas bases norteameri-
canas en Rumania, Bulgaria y Azerbaiyan, reforzando la capacidad
de proyeccioén sobre Asia y su presencia en Afganistan, Tayikistan y
Kirguizistan.

Desde otro punto de vista, la sociedad internacional ha experimenta-
do ciertos cambios que se han ido reflejando en la evolucién de la
OTAN. En la nueva coyuntura, las regiones con menor capacidad de
desarrollo han visto como sus instituciones se han vuelto mas fragiles,
consecuencia, entre otras, del proceso de globalizacién y de los cam-
bios en la nueva sociedad internacional. La comunicad internacional
estd cada vez mas preocupada por las consecuencias que acarrea la
fragilidad de los estados para la estabilidad y el progreso. Actual-
mente, un tercio de los pobres del mundo viven en paises en los que el
estado carece tanto de voluntad, como de capacidad para compro-
meterse productivamente con sus ciudadanos a fin de garantizar la
seguridad, proteger los derechos humanos y suministrar las funciones
fundamentales para el desarrollo®’.

En este sentido, aparecen los denominados estados fragiles®’® (tam-
bién llamados débiles o fallidos) que se diferencian de los paises con
mayor capacidad, en que hacen frente a graves retos para el desa-
rrollo, tales como una gobernabilidad debilitada, unas capacidades
administrativas limitadas, crisis humanitarias crénicas, tensiones socia-
les persistentes, violencia o las secuelas de una guerra. Los efectos
indirectos resultantes de la fragilidad del estado son los conflictos vio-
lentos, el crimen organizado, la migracién y/o el tréfico de estupefa-
cientes que se encuentran en el centro de las preocupaciones suscita-
das por la estabilidad internacional y el desarrollo mundial.

Las situaciones fragiles requieren de una estrecha colaboracion entre
los actores implicados en materias como la economia, el desarrollo, la

376 ORTIZ, Antonio, “La OTAN tras la cumbre de Estrasburgo-Kehl”, en Politica Exterior,

N2 129, VOL. XXIII, Madrid, mayo/junio 2009, pp. 59-70.
377 Op. Cit., p. 2.
378 Ibidem.
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diplomaciay la seguridad. Comprometerse a apoyar, a seguir y a eva-
luar las perspectivas del gobierno en su conjunto y unir esfuerzos en
materia de investigacion, analisis, planificacion e implementaciéon de
programas es una via por la que apuesta la nueva OTAN para crear un
espacio de gobernabilidad dptimo y sentar las bases del desarrollo.

Es frecuente que este tipo de estados acaben inmersos en conflictos
armados a proposito de los cuales también se ha acufiado un adjetivo
particular, el de “conflictos desestructurados”*°. En palabras del Se-
cretario General de las NNUU Boutros BOUTROS-GHALI “Una caracte-
ristica de estos conflictos es el colapso de las instituciones estatales,
especialmente las policiales y las judiciales, con la pardalisis resultante
del gobierno, la ruptura de la ley y el orden y el bandidaje y el caos
generalizados. No sdlo se suspenden las funciones del gobierno sino
que se destruyen o saquean sus bienes y los funcionarios experimenta-
dos son asesinados o huyen del pais. Esto es rara vez el caso en las
guerras interestatales. Asi pues, en estos conflictos la intervencion in-
ternacional debe extenderse mas alla de las labores militares y humani-
tarias e incluir la promocion de la reconciliacion internacional y el resta-
blecimiento del gobierno efectivo”38°,

Por tanto, los estados son fragiles cuando las estructuras estatales
carecen de voluntad politica y/o de la capacidad necesaria para pro-
porcionar las funciones basicas para la reduccion de la pobreza, el
desarrollo y proteger la seguridad y los derechos humanos de sus
habitantes. El compromiso internacional debera ser concertado, sos-
tenible y centrado en el fortalecimiento de las relaciones entre el esta-
do vy lasociedad a través del compromiso en dos dmbitos fundamen-
tales. En primer lugar, apoyando la legitimidad y la responsabilidad3®

379 OCDE-CAD, “Declaracion Politica para Mejorar la Eficacia del Desarrollo en los esta-
dos Fragiles”, en estados Fragiles: Declaracion de Intenciones y Principios para el Com-
promiso Internacional en los estados y Situaciones de Fragilidad, Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD), reunién de Alto Nivel del CAD 3y 4 de abril de 2007 (29), p. 5.

380 |_os estados fallidos no constituyen un fenédmeno nuevo, pero desde el fin de la guerra
fria estan multiplicdndose en nimero. En un primer momento, eran objeto de preocupa-
cién por razones humanitarias fundamentalmente. Posteriormente, a los motivos huma-
nitarios se han anadido preocupaciones de seguridad, especialmente a partir del 11 de
septiembre.

381 POZO SERRANO, Pilar, “Estados Fallidos, Derechos Humanos y Seguridad Internacio-
nal”, en Los retos humanitarios del siglo XXI, Tirant lo Blanch Publicacions, Universitat de
Valéncia, Valencia, 2004, pp. 173-185.
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de los estados haciendo frente a cuestiones como la gobernabilidad
democratica, los derechos humanos, el compromiso de la sociedad
civil y la construccion de la paz. En segundo lugar, fortaleciendo la
capacidad de los estados para llevar a cabo sus principales funciones
esenciales para reducir la pobreza.

Afganistdn representa un escenario complejo debido a su situacion
geoestratégica, sus condiciones de seguridad, situacion econdmica e
incremento de la produccidén de opio. Ademas, el gobierno no puede
proporcionar las minimas condiciones de estabilidad a su poblaciony
las normas emanadas del estado no son ejecutables en la mayor parte
del pais. Por ende, Afganistan representa un marco de inseguridad e
inestabilidad heredero de su historia y de las circunstancias actuales
que rigen la sociedad internacional. Consecuentemente, nos encon-
tramos ante un estado Fragil*®? que es incapaz de sostener sus institu-
ciones y llegar a su poblacién. Para hacer frente a los problemas que
plantea la exclusion es fundamental establecer las causas que los ori-
ginan y conocer los agentes que contribuyen a su existencia.

Como consecuencia de esta situacion y del nuevo enfoque que ha
adquirido Asia Central en la politica internacional, la OTAN se ha visto
condicionada para abordar un nuevo escenario de intervencién en el
que la obtencién de resultados no estad condicionada exclusivamente
a la utilizacion de medios militares. éCOdmo una organizacion pensada
y creada para la defensa militar puede resolver conflictos en los que
los medios para resolverlos no son exclusivamente militares, sino mas
bien politicos? éCodmo la OTAN se ha adaptado a la nueva situacion
internacional y sus nuevas amenazas en las que el componente civil
(politico) tiene un papel preponderante? La intervenciéon de la OTAN
en Afganistan marca un antes y un después en la lodgica de la propia
organizacion, jugandose el prestigio y la eficacia en la nueva sociedad
internacional y el ser un mecanismo efectivo para la resolucion de los
conflictos modernos.

Previamente a la intervenciéon en Afganistan, la OTAN habia desarro-
Ilado actividades similares en otro escenario de analogas caracteristi-
cas. La intervenciéon humanitaria en los Balcanes fue pionera de un

382 Discurso de clausura del Secretario General de las Naciones Unidas Boutros Boutros-

Ghali, en el Congreso Hacia el siglo XXI: el Derecho Internacional como Idioma de las
Relaciones Internacionales, 13-17 de marzo de 1995, Nueva York, p. 9.
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nuevo modelo de actuacion de la organizaciéon. Muchas fueron las
posturas ideoldgicas que encontraban esta accion al margen del de-
recho internacional publico, debido a la ausencia de una Resolucién
del Consejo de Seguridad de las NNUU. Supuso una inversiéon del uso
de la fuerza en las relaciones internacionales y la OTAN sustituyo al
propio Consejo de Seguridad - segun el Capitulo VIl de la Carta de
las NNUU383,

Mientras que antes de Kosovo, la doctrina oficial de la organizacion
era la de apoyar operaciones de mantenimiento de la paz bajo la
autoridad del Consejo de Seguridad de las NNUU, a partir de las ac-
ciones en la antigua Yugoslavia, la organizacion ha asumido un papel
mas relevante, incluso al margen de la propia ONU. Ante las nuevas
amenazas y la propia modernizacion de la OTAN, se han buscado nue-
vos modelos de actuacidon como son las intervenciones humanitarias y
la lucha contra el terrorismo internacional, aunque estas sean fuera de
los ambitos geograficos de la propia organizacion.

En relacion con esta nuevo paradigma, al dia siguiente de los atenta-
dos ocurridos el 11 de septiembre de 2001, el Secretario General de la
Organizacioén, tras una reunion de urgencia del Consejo, invoco por
primera vez, y hasta ahora, Unica en su historia, el articulo V del Trata-
do del Atlantico Norte, considerando el ataque a uno de sus miembros
como un ataque a la organizacion®®4. La primera consecuencia fue el
desencadenamiento de la primera operacion al amparo de ese articu-
lo, denominada Active Endeavour para la seguridad en el mediterra-
neoy que, actualmente, sigue activa’®®,

Durante la reunién de la organizacion en la ciudad de Reykiavik en
mayo de 2002, los ministros de Defensa de los paises miembros, de-

383 Op. Cit., OCDE-CAD, p. 8.

384 \Véase ZERAQUI, Zidane, La guerra contra el terror. EEUU, Afganistan y la lucha contra el
terrorismo, Ariete, México, 2006; BURKE, Megan, “Construccién del estado éPuede la Comu-
nidad Internacional hacerlo bien?”, Global Policy Institute, FRIDE, Madrid, enero, 2008;
MATTHEWS, Robert, “Poppy seeds and dragon’s teeth: NATO struggles with an opium-
funded war in Afghanistan”, FRIDE, Madrid, 2008; WILLETT, Susan, “Insecurity, conflict and
the new global disorder”, IDS Bulletin, vol. 32, n 2, abril 2001, pp. 35-47; TSCHIRGI, Necla,
“Peacebuilding as the link between security and development: is the window of opportunity
closing?”, International Peace Academy, New York, diciembre 2003, SILVELA, Enrique, “Las
Fuerzas Armadas en la Reconstruccién Nacional: los PRT en Afganistan”, Real Instituto
Elcano, Area de Seguridad y Defensa, ARI N2 49-2005, 14.4.2005, pp. 1-5.

385 VVéase ORTEGA TEROL, Juan Miguel, La Intervencion de la OTAN en Yugoslavia, Colec-
cién SEPTEM UNIVERSITAS, Oviedo (Asturias), 2001, p. 3.
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clararon que “La OTAN debe ser capaz de desplegar sobre el terreno
fuerzas que se puedan desplazar con rapidez adonde se las necesite y
puedan mantenerse operativas a pesar de la distancia y el tiempo trans-
currido™®%, En este contexto, las NNUU se hacen cargo de uno de los
mandos de la seguridad para Afganistdn, credndose asi la Internatio-
nal Security Assistance Force (ISAF).

La presencia de ISAF en Afganistan estd amparada por varias Reso-
luciones del Consejo de Seguridad de las NNUU (CSNU), siendo la
ultima la 1833 (2008) de 22 de septiembre de 2008, en la que se
prorroga la misién de ISAF en Afganistan3®’. En agosto de 2003, la
OTAN acordd asumir el mando de ISAF para contribuir a la estabiliza-
cion de Afganistan y participar en las misiones de seguridad (Resolu-
cidon del CSNU 1510 de 2003), siendo la primera vez que esta organi-
zacion actua fuera del drea geografica para la que fue creada. No
obstante, no podemos establecer una comparativa entre la interven-
cion en Kosovo y las acciones emprendidas en Afganistans®®, pero si
podemos afirmar que con la presencia de la OTAN en el pais asiatico,
se ha desarrollado un nuevo modelo de intervenciéon militar, acompa-
fAada por una importante labor civil y donde se ha devuelto el prota-
gonismo, aunque este solamente sea legal, a las NNUU adquiriendo
mas relevancia en las actividades de reconstruccion.

La primera mision de ISAF fue dirigida por Reino Unido y participaron
en ella fuerzas de otros paises, en su mayoria miembros de la OTAN.
Después vino la ISAF Il, dirigida por Turquia y la ISAF Ill bajo mando
conjunto de Alemania y Holanda. Durante ISAF |, el mandato de las
NNUU limitaba su actuacidn a la ciudad de Kabul, pero, a raiz de la
Resolucion 1510 (2003) del Consejo de Seguridad se autorizaron las
intervenciones fuera de los margenes de la capital. Finalmente, en
verano de 2006, se lleva a cabo la tercera parte de la extensidn de
ISAF, a través de la Operacidon Medusa, controlando la zona sur y oes-
te del pais y, en otofo del mismo ano®®, ISAF |V, donde la totalidad

386 ORTEGA FELIU, Luis, Posible Evolucién de Afganistdn. Papel de la OTAN, Centro
Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN), Documentos de Seguridad y
Defensa, Ministerio de Defensa, Madrid, marzo de 2007, p. 7.

387 Ibidem.
388 Op. Cit., OTAN, La Transformacion de la OTAN.

389 Resolucion 1717 (2007), de 19 de septiembre de 2007 del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas.
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del territorio queda bajo mando de la OTAN y donde parte de las
fuerzas utilizadas por los EEUU en la Operacion Libertad Duradera
pasan a formar parte de la ISAF39°,

Por su parte, muchos paises europeos se opusieron a otorgar a ISAF
un mandato que incluyese la accion directa de combate, ademas de
que trataron de evitar que EEUU aprovechase la ocasiéon para dismi-
nuir el nimero de sus efectivos en el pais®?. Asi, y con independencia
de la intencion expresa de aumentar la cooperacidony la sinergia entre
ambas operaciones, lo que ha supuesto una adaptacion del Plan de
Operaciones (OPLAN) de ISAF, la accion de pacificacion de la OTAN
continda manteniendo su independencia respecto de la lucha antite-
rrorista liderada por OEF. Este proceso de transicion no puede darse
por concluido, pero si parece claro, sobre todo después de la Cumbre
de Riga de noviembre de 2006, que Afganistan constituye hoy la gran
prioridad de la accién de la OTAN?32,

La presencia militar en Afganistan ha ido en aumento, no obstante, los
gobiernos miembros de la OTAN empiezan a ser reticentes con la pre-
sencia de sus fuerzas en un escenario donde la inseguridad va en
aumento. Las opiniones publicas establecen una relacion entre Afga-
nistan y conflicto bélico. A modo de ejemplo, el 57% de los alemanes
quieren que sus tropas regresen o el 51% de los espafioles relacionan
Afganistan con la guerray no con el desarrollo3°3,

Las tropas de ISAF destinadas por paises, las podemos ver en la si-
guiente tabla (Tabla 1). A esta cantidad, habria que afadir las tropas
que los EEUU mantienen al margen de la OTAN y que contindan con
las operaciones militares, especialmente en las provincias del sur. En
ISAF participan actualmente 45.000 militares de 37 paises (26 de la
OTAN). En reunion del 28 de septiembre de 2006, el Consejo Atlanti-
co autorizo la expansiéon de ISAF hacia el este, con efectividad del dia
5 de octubre de 2006, con lo que, en la actualidad, todo el territorio
de Afganistan se encuentra bajo el paraguas de esta operacion.

390 \Véase MINISTERIO DE DEFENSA, E/ Futuro de la OTAN después de Riga, Ministerio de
Defensa, Secretaria General Técnica, Madrid, 2006.

391 Op. Cit., ORTEGA FELIU, Luis, p. 75.
392 Actualmente nos encontramos en la operaciéon de ISAF XX.

393 \Véase EVERETT, Michael, Merging the International Security and Assistance Force
(ISAF) and Operation Enduring Freedom (OEF): A Strategic Imperative; Army War Coll,
Carlisle Barracks, New York, febrero, 2006.
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Tabla 6: NUumero de militares desplegados en Afganistan en 2013 (ISAF
y Libertad Duradera)3°4

Pais Nimero de Pais Numero de soldados
soldados
EEUU 74.400 Eslovaguia 343
Reino Unido 9.500 Croacia 274
Alemania 4.645 Lituania 241
Italia 4.000 Albania 211
Francia 2.453 Finlandia 181
Polonia 2.432 Letonia 180
Rumania 1.808 Macedonia 177
Australia 1.550 Estonia 154
Espafia 1.500 Nuewva Zelanda 152
Turquia 1.271 Portugal 137
Canada 950 Armenia 127
Georgia 806 Mongolia 101
Dinamarca 624 Bareim 95
Bulgaria 563 Azerbaiyan 94
Noruega 538 Eslovenia 80
Bélgica 520 Bosnia y Herzegovina 59
Paises Bajos 500 Tonga 55
Suecia 500 Malasia 42
Republica Checa 423 Montenegro 41
Hungria 354 Singapur 39
Corea del Sur 350 Otros 109
TOTAL 112.579 militares

En un primer momento, la intervencion militar liderada por los EEUU y
una coaliciéon de estados aliados, se realizd al margen de las NNUU y
del propio derecho internacional publico. Con el paso del conflicto y,
una vez celebradas las primeras elecciones democraticas, EEUU dele-
go parte de su protagonismo a favor de la ISAF-OTAN. Habiendo ya

394 Riga Summit Declaration Issued by the Heads of State and Government Participating
in the Meeting of the North Atlantic Council, noviembre de 2006, p. 5, en, http.//
www.nato.int/docu/pt/2006/p06-150e.htm [Consulta: 10/2009]
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un respaldo juridico, reflejado en las numerosas Resoluciones del Con-
sejo de Seguridad, el papel de la comunidad internacional queda en-
marcado en una serie de compromisos con Afganistdn que abarca
varios pilares, relacionados directamente con los consolidados en el
pacto por Afganistan:

- Seguridad

- Reconstruccion

- Democraciay estado de Derecho
- Desarrollo Econdmico y social

- Lalucha contralos narcéticos

ISAF asume el compromiso de la reforma de los sectores de seguridad
y reconstruccion, esta ultima, a la par con el componente civil que cada
estado aporta para estas funciones. Para estas actividades conjuntas,
se crearon los PRT, pero écudl es el futuro de la Alianza Atlantica en
Afganistan? éCudles son los riesgos que ha asumido la OTAN en esta
intervencion? Los datos demuestran que no existe una linea ascenden-
te en cuanto a los avances del pais. ¢Por qué? Como respuesta a esta
pregunta podemos afirmar que se ha producido un giro en la concep-
cion de la situacion. Se partio de la premisa de que lo importante para
estabilizar el pais era la reconstruccion de las infraestructuras fisicas y
politicas. El conocido como proceso de Bonn, supuso un éxito sin prece-
dentes, del cual emand una constitucion, la creacion de un gobierno
provisional, un parlamento y unas elecciones libres, teniendo como re-
sultado un gobierno legitimo con una alta representacion.

Sin embargo, varios acontecimientos marcaron un punto de inflexion
en la evolucion del pais. En primer lugar, la Administracion BUSH llegd
ala conclusidn de que estabilizar y reconstruir Afganistan ya no era su
principal prioridad y, por el contrario, decidié apostar por cambiar el
régimen politico de Irak. En segundo lugar, la OTAN, encargada de
garantizar la seguridad y la reconstruccion del pais, presenta una dé-
bil implicacion sila comparamos con otros conflictos, como por ejem-
plo los Balcanes (112.000 militares por 800.000 en los Balcanes). En
tercer lugar, los afganos deben empezar implicarse en el proceso (afga-
nizacion), debido a que su compromiso es esencial para que el pais se
estabilice, debiendo asumir las obligaciones derivadas de las confe-
rencias de donantes celebradas y de su propia responsabilidad con
sus ciudadanos.
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Por lo tanto, se ha producido una transicidon de prioridades, sustitu-
yvendo de la primera linea a la reconstruccion (enfoque de desarrollo)
por la de luchar contra la insurgencia (enfoque de seguridad). En los
primeros afos del conflicto, todos los actores hablaban de ir por el
camino del desarrollo y de la cooperacidon, dentro del proceso iniciado
de securitizacion de la ayuda, mientras que actualmente se ha susti-
tuido este paradigma por el de seguridad y la palabra cooperacioén se
ha ido transformado en compromisos militares (mayor envio de tro-
pas) de los estados implicados. Cabe decir que, los primeros afios han
supuesto los mayores logros en Afganistdn, dotando al pais de institu-
ciones legitimadas, gobierno y ministerios, mejoras en el sistema sani-
tario y programas de vacunacion, ampliaciéon de la escolarizacion (so-
bre todo en la educacioén primaria), construccidon de carreteras e infra-
estructuras de transporte, crecimiento econdmico y formacion de las
fuerzas de seguridad afganas.

En cuanto a los riesgos que la OTAN asume en Afganistdn estos son
altisimos. Los problemas que la Alianza esta teniendo son consecuen-
cia de una falta de implicacién de los estados europeos, especialmen-
te Alemaniay Francia. Segun recuerda Joschka FISCHER®®, “los pro-
blemas de la OTAN en Afganistan tienen que ver con que varios de sus
estados miembros insisten en su derecho a tomar sus propias decisio-
nes militares y politicas y con que estas reservas nacionales limitan gra-
vemente la capacidad de accion del organismo. Para que la OTAN triunfe,
hay que cambiar esta realidad sin mas dilacion’6,

Siguiendo las conclusiones del analista militar Anthony CORDESMAN,
“la OTAN estd ganando desde el punto de vista tactico pero perdiendo
desde el estratégico™¥. La extension del conflicto a Pakistan ha he-
cho surgir una nueva serie de problemas y riesgos, como la perspecti-
va de un aumento de la violencia y una inminente crisis politica. Por
tanto, esta en juego el prestigio de la OTAN y el de su capacitacion
para los nuevos retos de la sociedad internacional, pero el futuro pasa,
en primer lugar, por el compromiso de sus miembros.

La OTAN se juegan en Afganistan algo mas que prestigio. Generar
estabilidad con el fin de facilitar la reconstruccion y el desarrollo resul-

395 Fuente OTAN-ISAF, Véase E/ Pais Internacional, Jueves 5 de abril de 2007.
39 Fuente: ISAF abril de 2013.

397 Joschka FISCHER fue Ministro de Asuntos Exteriores de la Republica Federal de
Alemania.
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ta esencial para este pais vy, siguiendo las directrices de los estados
comprometidos, para la seguridad internacional. Se debe impulsar la
coordinacion entre los contribuyentes presentes en el pais, con parti-
cular énfasis en aspectos como la consolidacion de las instituciones
provinciales y locales, incluida la reforma de la justicia, asi como el
sector de seguridad.

La respuesta militar de la OTAN ha sido, hasta cierto punto, eficaz
pero no se ha visto apoyada desde un punto de vista politico. Es pro-
bable que el compromiso continue, esencialmente desde una pers-
pectiva militar, mientras que el uso de la fuerza sea necesario, pero no
es suficiente para resolver los problemas del pais, los cuales, para dar
una respuesta positiva, deberan pasar por mayores compromisos eco-
nomicos y politicos de la comunidad donante. La solucion del entuerto
afgano es politicay la OTAN es, por definicidon, una organizacion mili-
tar, por lo tanto, los esfuerzos se deben dirigir hacia el fortalecimiento
de las instituciones afganas y, en paralelo, contribuir a mejorar la se-
guridad y los procesos de reconstruccion.

5.4 Operacioén Libertad Duradera (OEF). Contradiccion entre la
seguridad, el desarrollo y la reconstruccién.

El presidente BUSH hace suya por primera vez la expresion “Guerra
contra el terror” durante la sesién conjunta al Congreso de los EEUU y
a la nacidén el 20 de septiembre de 2001. El presidente toma la deci-
sion estratégica de etiquetar los atentados como un acto de guerray
no un acto criminal, catalogando propiamente como “terroristas” a los
paises que den cobijo a miembros de organizaciones terroristas. Si-
guiendo los razonamientos de Robert SINGH, este marco conceptual
permitia tener en el punto de mira no sélo Afganistan, sino que tam-
bién abria la posibilidad de ampliar las acciones militares en la lucha
contra el terrorismo a paises como lIrak, Iran, Pakistan, Siria,...>%

La politica estadounidense no se ha limitado al combate contra el “te-
rrorismo global” ni parece que este ha sido su Unico propodsito. Como
nos dice SANAHUJA para los “idedlogos neoconservadores que inspi-
ran la politica exterior de la administracion BUSH, el 11-S y la primacia
de la seguridad en las relaciones internacionales representa una “ven-

398 FISCHER, Joschka, “Afganistan y el futuro de la OTAN”, E/ pais, 07-01-2008.
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tana de oportunidades” para proyectar el poder de los EEUU y
(re)fundar la pax americana, es decir, un orden internacional basado en
la hegemonia de los EEUU”3%°, En otras palabras, lo que se ha denomi-
nado la “guerra contra el terror” o la “guerra contra el terrorismo inter-
nacional” no es mas que la puesta en practica de una politica injustifi-
cada en la década de los noventa pero que, tras los acontecimientos
del 11-S nadie iba a poner obstaculos a una politica basada en la he-
gemonia de los EEUU y donde se presenta un enemigo voraz que ha
sido capaz de atentar contra la principal potencia mundial.

Sin embargo, aungue en una primera vista podria entenderse que las
ideas norteamericanas se enmarcaban dentro de una categoria clasi-
ca de guerra de Estado contra Estado, pronto se arrojo luz a que la
estrategia y los medios necesarios para el combate son sensiblemente
diferentes a los empleados hasta ahora. Los grupos terroristas no son
una fuerza militar como tal, no persiguen, en principio, una demanda
territorial y se erigen en organizaciones transestatales no sujetas al
enfrentamiento militar convencional.

En este marco se encuadra la OEF, operacidon creada para la lucha
contra los elementos terroristas e insurgentes en Afganistan. Liderada
por los EEUU, la OEF empieza a estar operativa el 7 de octubre del
mismo afo con el ataque a Afganistdn amparandose en el articulo 51
de la Carta de las NNUU que invoca al derecho a la legitima defensa
y que se ha mantenido hasta la actualidad rompiéndose, entre otros
los criterios de temporalidad y proporcionalidad al dafio causado. El
objetivo declarado de la invasion era encontrar a Osama BIN LADEN
y otros dirigentes de Al Qaeda y derrocar al régimen Taliban que apo-
yaba y daba refugio y cobertura a los miembros de Al Qaeda. La
Doctrina Bush afirmaba que la OEF no habria distincidn entre organi-
zaciones terroristas y naciones o gobiernos que les dan refugio.

La OEF es una operacién de combate estadounidense con la partici-
pacion de algunos paises de la coalicidon y que actualmente se estad
llevando a cabo principalmente en las regiones del sur y del este del
pais a lo largo de la frontera con Pakistan. En la invasion, EEUU y
Reino Unido llevaron a cabo una campafna de bombardeo aéreo, con
fuerzas terrestres proporcionadas fundamentalmente por la Alianza

399 SUHRKE, Astri, “Afganistan:énegociar con los talibanes?”, en Politica Exterior, N2 129,
Vol. XXIIl, Madrid, mayo/junio 2009, pp. 45-58.
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del Norte. En 2002, fue desplegada la infanteria estadounidense, bri-
tdnica y canadiense, avanzando con fuerzas especiales de varias na-
ciones aliadas como Australia. El ataque inicial consiguio el derroca-
miento de los taliban del poder, pero éstos recobraron fuerza y posi-
ciones desde entonces. La guerra ha tenido menos éxito de lo espera-
do en cuanto al objetivo de restringir el movimiento de Al Qaeda.

A partir de la Resolucion 1368, de 12 de septiembre de 2001, se ad-
vierte la intencidn del Consejo de Seguridad de las NNUU (CSNU) de
combatir por todos los medios los actos terroristas de cualquier natu-
raleza que amenacen a la paz y la seguridad internacional. Y, en este
contexto, el CSNU formula una declaracién esencial: el reconocimiento
del derecho a la legitima defensa individual y colectiva de conformi-
dad con la Carta, por un lado, y la calificacion de las acciones terroris-
tas del 11 de septiembre de 2001 como ataques contra los que se
tomaran todas las acciones necesarias, por otro. Posteriormente, la
Resolucion 1373 (2001) vuelve a reafirmar el derecho a la legitima
defensa*°°,

Desde un punto de vista juridico, las resoluciones del CSNU 1368 y
1373 sobre el cumplimiento de la legitima defensa en un primer mo-
mento parecian de sobra justificadas. Sin embargo, los acontecimien-
tos demuestran que para que se cumpla la legitima se deben dar una
serie de caracteristicas totalmente incumplidas bajo la OEF. En esta
linea, autores como Remiro BROTONS afirman que no cabe invocar tal
derecho sobre la base de los mencionados actos*®'. Desde posturas
intermedias, Pastor RIDRUEJO advierte que cabe hablar de una agre-
sion indirecta por parte del Estado afgano por dar cobijo al grupo
terrorista pero la objecidon que cabe oponer a la accion militar de EEUU
como supuesto de legitima defensa, es que la reaccion frente a los
atentados no fue inminente ni que el CSNU adoptd nunca las medidas
militares previstas en el articulo 42 de la Carta“°2.

400 SINGH, Robert, “The Bush Doctrine”, en BUCKLEY, Mary, The Bush doctrine and the War
on Terrorism: Global responses, Global consequences, Routledge, Nueva York, 2006, p. 17.
401 Op. Cit., SANAHUJA, José Antonio, p. 33.

402 ACOSTA ESTEBEZ, José, “La Operacién Libertad Duradera y la legitima defensa a la
luz de los atentados del 11 de septiembre”, Revista Derecho Internacional, Universidad
Auténoma de Madrid, en http:/biblio.juridicas.unam.mx/revista/pdf/Derecholnterna-
cional/6/art/art1.pdf [Consultado el dia 22 de enero de 2013]
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Sin embargo es evidente que todas estas resoluciones del CSNU im-
plican de facto una pérdida, autorizada, o no, por parte de las institu-
ciones afganas, de la soberania de su Estado involucrando a multitud
de actores, gubernamentales y no gubernamentales, en el proceso de
consolidacion de un nuevo sistema politico contrario al existente?°3,
Cierto es que esta intromisién en la soberania afgana se realiza con el
fin de garantizar principios reflejados en la Carta de las NNUU y con el
objetivo de garantizar el funcionamiento de instituciones democrati-
cas en el nuevo Afganistan.

En definitiva, la OEF responde a un ataque previod contra el territorio
gue juridicamente es dificil justificar pero que politicamente encuen-
tra legitimidad como reaccion ante un acto de agresiéon contra el terri-
torio. Por tanto, la OEF se enmarca dentro de un paradigma clara-
mente realista, al margen de cualquier legalidad internacional ampa-
rada en la Carta de las NNUU, y que encuentra mejor acomodo en lo
gue se ha denominada la “legitima defensa preventiva”. En definitiva,
La fuerza armada ha sido y continda siendo uno de los medio por el
cual los Estados dirimen sus controversias.

ISAF es una operacion desplegada inicialmente en Kabul de acuerdo
con la autorizacion del Consejo de Seguridad, amparandose en el
Capitulo VIl de la Carta del las NNUU, y cuya legitimidad descansa
ademas en el consentimiento del gobierno afgano, tal como se plas-
mo en el Acuerdo de Bonn de diciembre de 2001. Poco después de
qgue la OTAN se hiciese cargo del mando y la coordinacién de la ope-
racion, el CSNU, extendid la correspondiente autorizacion al conjunto
del territorio del pais. En contraste con los objetivos de la OEF, el man-
dato de ISAF no tiene caracter propiamente ofensivo, sino que su
accion se limita a ofrecer apoyo al gobierno afgano para que éste
logre ejercer su accién en el conjunto del territorio*°4.

La estrategia de la propia OEF se vio afectada de forma significativa
en la continuidad del esfuerzo en Afganistan con la aparicion del nue-
vo escenario en Irak. Desde la decisidn por parte de los EEUU de in-
tervenir militarmente contra el régimen de Sadam HUSSEIN, la situa-

403 BROTONS, Remiro, “EEUU no se pregunta en qué se equivoca”, Politica Exterior, num.
85, p.19, en /bidem., ACOSTA ESTEBEZ, José.

404 RIDRUEJO, Pastor, Curso de derecho internacional publico y organizaciones interna-
cionales, Madrid, 2003, pp.727-728, en Ibidem., ACOSTA ESTEBEZ, José.
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cidon en Afganistan sufre un cambio negativo y empiezan a perder
protagonismo las politicas de reconstrucciéon y de seguridad en el pais.
Por ello, ISAF empieza a asumir mayores competencias en seguridad
y reconstruccion y los procesos de rehabilitacion empiezan a alargar-
se en el tiempo.

EEUU se habia mostrado dispuesto a la desaparicion de OEF sdlo en
caso de que ISAF incluyese entre sus objetivos centrales la destruc-
cion de Al Qaeda y de otros grupos terroristas, asi como el apoyo al
gobierno afgano para lograr la erradicacion del opio*®®. En esta linea,
los objetivos de los EEUU no se centraban en el desarrollo y en la
reconstruccion de Afganistan, pilar fundamental del Afghanistan Com-
pact, sino que su punto de mira se dirige a la eliminacidn de las redes
terroristas que imperan en el pais. Lo que es evidente es que los
objetivos de la OEF se alejan de proporcionar un marco de seguridad
y desarrollo a largo plazo siendo su Unico propdsito reaccionar frente
a una agresion y establecer un marco para proporcionar, bajo la pre-
misa de la doctrina BUSH, seguridad a los EEUU en particulary a la
comunidad internacional en lo general.

En definitiva, los resultados del fracaso militar en Afganistan los pode-
mos resumir en los siguientes puntos:

- Ausencia de coordinacion entre las dos operaciones militares
en curso: Operacion Libertad Duradera e ISAF. Ademas de
tener objetivos claramente diferentes, ambas operaciones no
han estado separadas a ojos de la poblacidon que establecia
una vinculacién directa entre ambas operaciones;

- Ladecision de la Administracion BUSH de invadir Irak desvid
la atencion puesta en el teatro afgano. Esto ha supuesto una
pérdida de fondos econdmicos claves para el desarrollo del
pais y una falta de efectivos militares para la lucha contrain-
surgencia;

- Tardiareaccion en el impulso de una estrategia que englobara
a Pakistan. La estabilidad de Afganistan sélo vendra si se pro-
duce una cooperacion regional en todos los sectores, funda-
mentalmente en el militar;

405 \/dase a este respecto, DIAZ BARRADO, Castor Miguel, E/ consentimiento, causa de
exclusion de la ilicitud del uso de la fuerza, Derecho Internacional, Universidad de Zara-
goza, 1999.
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En comparaciéon con teatros de operaciones similares, no se
haninvertido los esfuerzos necesarios en Afganistan. Solamente
en lrak casi se triplicaba el nimero de fuerza con relacién a
Afganistan.



CAPITULO VI. Andlisis de resultados. éEficacia o ineficacia del
modelo?

La resolucion del conflicto afgano implica la entrada en juego de
multitud de variables y de actores que intercedan entre las partes.
Como hemos comprobado, el conflicto resulta de viejas rencillas que
se enmarcan dentro de las fronteras del territorio. Sin embargo, por
diversos acontecimientos a escala global, fundamentalmente los
atentados del 11-S, provocan un aumento en niumero de comba-
tientes en conflicto. Esto desencadena que tanto las posiciones,
como los intereses y necesidades queden difuminados. éQué pre-
tendia EEUU atacando Afganistan? ¢Es solamente un acto de ven-
ganza o va mas alld? ¢cQué papel juega la OTAN en este conflicto y
sobre todo por qué se hace responsable de unas actividades para
las que no ha sido creada? éQué va a ocurrir al dia siguiente de que
el gran grueso de la comunidad internacional -militar y civil- aban-
done Afganistan? ¢Permitird la comunidad internacional el regreso
de los talibanes?

Definir los resultados del proceso de reconstruccion fisico y politico de
Afganistdn es el objeto de este apartado. Para ello, tenemos la obliga-
cion de establecer una diferenciacion entre dos tipos de resultados:
civiles y politicos; y militares o de seguridad. A modo de resumen ini-
cial, podemos concluir que, segun como se estan sucediendo los acon-
tecimientos, el resultado final parece encaminarse hacia la estrategia
de no derrota-no victoria estando la comunidad donante implicada
mas preocupada por centrar todos los esfuerzos en cerrar una estra-
tegia de salida que en sentar las bases de un escenario sostenible
para los afganos. Es dificil creer que después del 2014, fecha fijada
para la retirada de las tropas de ISAF y de la mayor parte de las
agencias gubernamentales de desarrollo, no vaya a existir una pre-
sencia, aunque sea residual, de tropas estadounidenses ni un caudal
de fondos de AOD considerable aunque estos sean canalizados a tra-
vés de instrumentos multilaterales (NNUU, Banco Mundial, Banco Asia-
tico de Desarrollo, etc.).
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A grandes rasgos, la estrategia de “salida” disefada por la Adminis-
tracion OBAMA, contempla ambos sectores, civil y militar, con el fin de
enfrentar con unas minimas garantias la transicion afgana. Pero este
disefio abarca dos corrientes enfrentadas dentro de las propias insti-
tuciones norteamericanas. Por un lado, tratar la respuesta desde pos-
turas mas beligerantes, mientras que otro, establecer instrumentos
combinados y teniendo como fin de la cuestion la reconstruccion y
fortalecimiento de las instituciones desde varias perspectivas, funda-
mentalmente la de desarrollo. Como nos dice Luis Andrés BARCENAS
y Dario VALCARCEL la estrategia de salida mas militar puede resu-
mirse de la siguiente manera“°¢;

Afganistdn no puede convertirse en un segundo Vietnam. El
resultado seria el de “no victoria-no derrota”;

la decisidon no puede implicar un compromiso a largo plazo ni
una campafa de national building, ni mucho menos local buil-
ding, ni una guerra contrainsurgencia; y

la estrategia a seguir debe centrarse en el contraterrorismo,
haciendo de Al Qaeda el objetivo principal.

Mientras que, desde posturas mas desarrollistas se pretende vincular
ambos sectores, como se viene haciendo hasta ahora, politizando y
securitizando las ayudas en desarrollo para conseguir la reconstruc-
cion fisica y politica del pais. Esta tendencia la resumen de la siguiente
manera*°’:

EEUU no pude permitirse una derrota, pero tampoco se puede
permitir una salida total de Afganistan;

La estrategia adoptada debe seguir la doctrina de contrainsur-
gencia. Ello implica llevar a cabo una campana centrada en la
poblacion afgana, que queda definida como su centro de gra-
vedad. Sera la poblacidon afgana quien decida si la accidn in-
ternacional sobre su pais es un éxito o un fracaso. Para ello se
necesita actuar en varias lineas de accion:

406 \Véanse Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas 1383 y 1386
(2007, 1444 (2002), 1510 (2003),1623 y 1659 (2004),1776 (2007) y 1a 1806 y 1833 (2008).

407 PERAL, Luis, Afganistan: desafios de la estabilidad y oportunidades del caos, Centro
Internacional de Toledo para la Paz, CIT Pax, Informe CIT paz n2. 2, diciembre 2006, p.8.
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- Seguridad: Entendida como proteccion de la poblacion
frente a los talibanes;

- Gobernanza: traducida por la puesta en marcha de una
administracion afgana que avance hacia la democracia;

- Ejército y policia: preparaciéon de unas fuerzas de se-
guridad eficaces;

- Reconstrucciéon y desarrollo: mediante la ayuda a uno
de los paises mas pobres del mundo pero, ademas, con
la premisa de que el desarrollo de la poblacidn redun-
dard en un aumento del marco de seguridad a todos
los niveles.

Como podemos observar, mientras que una estrategia se centra mas
en un plano realista basado en la seguridad y en conceptos como
“derrota” o “victoria”, la otra marca una linea continuista con el mode-
lo que se ha venido aplicando durante la intervencién de Afganistan.
Ambas, centra sus esfuerzos en el plano de la seguridad, pero la se-
gunda linea expuesta traslada algo de responsabilidad al plano del
desarrollo y la reconstrucciéon. Parece que quieren evitar lo que le su-
cedid a la URSS, y también a los EEUU, a principios de la década de
los noventa cuando abandonaron estas parcelas de desarrollo (infra-
estructuras, educacion, sanidad, agua,...) y provocaron el caldo de
cultivo para un periodo de anarquia y, después, del régimen taliban.

Lo importante es que se continda estableciendo una vinculacién clara
entre dos conceptos, aparentemente antagonicos, pero muy relacio-
nados en los conflictos actuales. Seguridad y desarrollo han sido cues-
tiones que han estado estrechamente entrelazadas desde que apare-
cen las politicas de ayuda tras la segunda guerra mundial.

Con el fin de encaminar la salida honrosa de Afganistan, la Adminis-
tracion OBAMA organizd en Londres una nueva Conferencia en 2010.
La Conferencia de Londres de 2010 es la sexta que se realiza desde
que la comunidad internacional lo hiciera en Bonn en 2001 para coor-
dinar su asistencia al gobierno de Afganistan. Esta Conferencia se
convoco en medio de la creciente inseguridad de los ultimos meses,
tras la controvertida reelecciéon del presidente KARZAI sin un gobier-
no fuerte que le respalde y mientras proliferan las estrategias de sali-
da por falta de avances en la seguridad, el desarrollo y la gobernanza
del pais. Para hacer frente a esta “tormenta perfecta” en el ambito
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militar, EEUU revisd su estrategia de intervencion en diciembre de
2009 vy, junto con la OTAN, ha puesto en marcha un incremento signi-
ficativo de fuerzas para contener el avance de la insurgencia®®®. En
conjunto, las medidas adoptadas pretenden impulsar el traspaso de
responsabilidades hacia el gobierno afgano. Para ello, la comunidad
de donantes se comprometen a acelerar la progresiva “afganizacion”
de la seguridad, las finanzas y la coordinacion de los programas de
desarrollo, asi como a respaldar la reintegracion de los insurgentes
gue decidan romper sus vinculos con al-Qaeda.

Mas de una década después, Afganistan necesita una estrategia dife-
rente para lograr, en palabras del presidente OBAMA, “acabar el tra-
bajo” con la colaboraciéon de los demas socios de la ISAF, haciendo
frente a los costes politicos y en términos de opinidn publica que com-
porta la estabilizacion del pais en los planos de la seguridad y el desa-
rrollo. Su discurso propone un esfuerzo militar y civil adicional, aunque
con un horizonte de salida, que no de abandono. En este sentido, la
Conferencia de Londres de 2010 ha representado un impulso deter-
minante en el plano de la reconstruccion de Afganistan, renovando el
compromiso de la comunidad internacional con el pais para que apro-
veche la oportunidad de desarrollo y estabilidad que se le presenta
tras décadas de inestabilidad y estancamiento. Cabe resaltar que este
nuevo giro responde a varias causas: a. La rapida salida de Irak; b. El
impulso en la estabilizacion de Afganistan para, lo antes posible, dejar
el pais en manos de los afganos; y ¢. Maquillar una intervencién que
no ha contado con los suficientes recursos econdmicos ni humanos.

6.1 La estrategia de salida de la Administracion OBAMA.

Enmarcados en la estrategia de salida, en marzo de 2009, Barak OBA-
MA desvelaba su plan para afrontar la nueva situacion de Afganistan.
Después de asegurar que Afganistan se habia convertido en el pais
mas peligroso del mundo, dejo claro que no se trataba solamente de
una guerra contra los insurgentes, sino que el futuro del pais estaba
claramente ligado con la estabilidad y colaboracidén de su vecino Pa-
kistan.

408 BARCENAS, Luis Andrés y VALCARCEL, Dario, “Salida y permanencia en Afganistan”,
en Politica Exterior, Vol. 25, Noviembre/Diciembre de 2011, NUM. 144, pp.58-70.
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Asimismo, en el misma intervencién reconociod que los recursos, tanto
humanos, como econdmicos proporcionados para la estabilizaciéon de
Afganistan no habian sido suficientes, sobre todo desde a partir de la
decision del anterior presidente, Goerge W. BUSH, de invadir Irak, pais
donde se focalizaron la mayor parte de los recursos militares y civiles,
dejando en un segundo plano el futuro de la intervenciéon de Afganis-
tdn. A esto se suma que los estados europeos no querian aumentar
sus compromisos en la estabilizacidn. Después de reconocer esta falta
de compromiso de los EEUU autorizd el aumento de la tropa en 17000
soldados que han sido desplegados en el Sur y Este del pais.

Esta nueva estrategia impulsada por OBAMA, conocida como Afpak
se centra en mejorar la capacidad militar y econdémica de los dos pai-
ses. Los esfuerzos se centraron en lo que Joseph NYE definié como el
“soft power” que se traduce en una mayor implicacién en los esfuer-
zos de reconstruccion y desarrollo y reducir la presencia militar o, al
menos, el impacto negativo que esta tiene. En el centro de la estrate-
gia estd el reconocimiento de que los érganos locales son el corazén
de la estrategia, principio basico de la guerra contra insurgencia. El
objetivo, conseguir el apoyo de la poblacién.

Sin embargo, este apoyo es dificil de conseguir. Los insurgentes han
desarrollado unos mecanismos muy eficaces con el fin de conseguir la
legitimacion de la poblacion. Se han hecho fuertes en aquellas parcelas
donde los afganos no se sienten protegidos. Si el “Estado” no les pro-
porciona seguridad, los talibanes se la han proporcionado; si el “Esta-
do” no les proporciona representatividad, los talibanes se la han pro-
porcionado; si el “Estado” no les otorga un puesto de trabajo, los taliba-
nes les ofrecen los suculentos campos de opidceos; si el “Estado” no les
facilita el acceso a la educacion, los talibanes ofrecen sus madrasas.

Ante esta coyuntura, los EEUU decidieron reducir su presencia en Irak
a favor de aumentarla en Afganistan. Se trataba en el fondo de refor-
zar la mision de Afganistan con el objetivo de desmantelar y derrocar
a Al Qaeda enlaregidn asiaticay, alavez, promover la democraciay
el buen gobierno. El presidente OBAMA, en un discurso en la Acade-
mia de West Point el 1 de diciembre de 20094°°, desarrolld los puntos
clave de esta nueva estrategia. La idea central era derrocar a Al Qae-
da, y si esto era imposible, conseguir que la organizacidon terrorista

409 [pjidem.
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pudiera volver a atacar a los EEUU o a sus aliados. En esta linea, las
tropas de los EEUU aumentaron en 2010 hasta alcanzar los 74.700
efectivos, cifras mas cercanas a las que se encontraban en Irak. En la
nueva Conferencia de Londres celebrada en enero de 2010, varios
paises se comprometieron a aumentar su fuerza hasta completar
aproximadamente 40.000 soldados. Esto supuso un impulso por par-
te de la OTAN-ISAF en el compromiso con la nueva estrategia.

La estrategia, dirigida por el general Mc CHRYSTAL se encaminaba a
la reduccion de las bajas colaterales, proteger a la poblacién, trabajar
conjuntamente con las fuerzas armadas afganas y ser conscientes del
entorno cultural en el que nos encontramos y respetar el papel de los
ancianos. En definitiva, el objetivo era trabajar por y para la pobla-
cidn, aunque esto ocurra después de una década desde el comienzo
de la guerra. En agosto de 2009, el general Mc CHRYSTAL habia he-
cho publica la “Guia contra Insurgencia del Comandante de la ISAF”
en la que se especificaba que el conflicto se ganara persuadiendo a la
poblacidn, no destrozando al enemigo. Esto refleja los errores que se
estaban cometiendo hasta ahora en las intervenciones tanto de ISAF,
como de la Operacion Libertad Duradera.

Este giro en la estrategia demuestra varias cosas: lo que se ha hecho
hasta ahora estaba completamente equivocado; el propdsito ya no es
vencer a los talibanes, sino mejorar las condiciones de vida de la po-
blaciony fortalecer al gobierno, todo ello para conseguir que no Afga-
nistdn no vuelva a sr una amenaza para la seguridad de Occidente;
destacar la importancia del componente civil en las nuevas guerras
contra insurgencia, en detrimento del clasico papel de la fuerza en los
conflictos; y vincular, cada vez mas, el desarrollo como parte de la
victoria, o no derrota, en el conflicto.

Lo que nos resulta paraddjico es que el “Plan OBAMA” contempla los
mismos mecanismos que desde el principio de la mision afgana se han
tratado de poner en marcha, aunque sea Unicamente en el plano teo-
rico que no practico. Es, de alguna forma, una manera de reconocer la
ausencia de coordinacion entre todos los elementos involucrados en
el proceso de reconstruccion del pais. Estos instrumentos se focaliza-
ban en impulsar una cara amable de la comunidad internacional con
el fin de ganarse la legitimidad de la poblacién y de las instituciones
locales, en vez de ser solamente vistos como los lideres de los bom-
bardeos, algunos de ellos teniendo como principales victimas a la pro-
pia poblacion civil.
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Centrandonos en las cifras, en Afganistdn se han producido un alto
ndmero de muertes que demuestra que las principales victimas han
sido civiles (Figura 11). Este hecho representa una ténica habitual en
los conflictos actuales pero, ademas, en el caso particular de Afganis-
tdn, arroja luz sobre la evolucion del conflicto y el error en la estrate-
gia planteada desde sus inicios. Silo que se pretendia era ganarse los
“corazones y las mentes” de la poblacidon civil, los datos de muertes
civiles, la gran mayoria ajenas al combate, demuestra que la estrate-
gia militar no ha cumplido los objetivos previstos. Por muchos avances
obtenidos desde el punto de vista del desarrollo, el buen gobiernoy
la reconstruccion, estos quedan fuera de lugar en el momento que la
poblacioén civil son victimas de los ataques militares, sean en el marco
de la OEF o bien al abrigo de la ISAF.

Las estimaciones de sobre el niumero de victimas militares y civiles
durante toda la guerra de Afganistan hablan de mas de 16.000 per-
sonas, aproximadamente 13.000 civiles y 3.000 militares. Sin embar-
go, pocos son los objetivos conseguidos en esta larga contienda. La
muerte de Bin LADEN parece haber tranquilizado a la administracion
estadounidense pero lo que es cierto es que este acontecimiento sola-
mente ha provocado una excusa para no vender la campana afgana
como un fracaso.

Figura 11: Comparativa de muertes militares y civiles 2001-20124°
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410 GONZALEZ DEL MINO, Paloma y CALVILLO CISNEROS, José Miguel, “La Conferencia
de Londres para Afganistan: un nuevo impulso a un Estado fragil mediante una agenda
multidimensional”, Real Instituto Elcano, ARI 41/2010, Madrid, 2010, p.2.
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Segun las teorias de resolucion de conflictos asimétricos quien juega
con ventaja siempre gana y quien se halla en inferioridad pierde siem-
pre. La Unica manera de solucionar el conflicto es cambiar la estructu-
ra, pero ello jamas puede hacerse en beneficio del que se encuentra
en posicion ventajosa. De forma que no hay resultados en los que
todos ganen y donde se deben establecer mecanismos de negocia-
cion para posibilitar una solucion.

El conflicto afgano ha supuesto costes a todas las partes, pero princi-
palmente, la mas afectada es la que poco ha tenido que ver con el
estallido de la guerra. La poblacién afgana continla siendo una de las
mas pobres del mundo y, por tanto, de las mas vulnerables. Ejercer la
opresion es agotador, aungue no lo sea tanto como sufrir la opresion.
En el conflicto afgano el coste econdmico y humano resulta insoporta-
ble para ambas partes. Ahi es donde se abre la posibilidad de resol-
ver el conflicto cambiando la estructura del mismo. Pero para ello, se
requiere de la intervencion de una parte mas, neutral e independien-
te al conflicto, que ejerza el papel protagonista en las negociaciones
y, sobre todo, voluntad de las partes de afrontar cesiones con el fin de
cimentar una paz duradera.

Figura 12: Comparativa del gasto de la comunidad internacional en
desarrollo y reconstrucciéon y el gasto militar de los EEUU (2001-2012)#"
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41 Véase Op. Cit, REQUENA, Pilar.
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Por otro lado, mas en el campo politico, la estrategia no ha consegui-
do obtener la ansiada legitimidad de la poblacidn. Es mas, esa legiti-
midad ha sido, en la mayoria de los casos, conseguida por la insurgen-
cia. Recuperar terreno en este plano es fundamental para poder apos-
tar por una sostenibilidad de la paz. Las instituciones deben estar pre-
sentes en las areas locales y participar junto con la poblacién en la
toma de decisiones y los habitantes deben sentir el aliento protector
de susinstituciones, sean estas locales, provinciales o nacionales. La
comunidad internacional, por su parte, debe apoyar a las instituciones
en este arduo trabajo si no queremos convertir, de nuevo, Afganistan
en un territorio sin futuro.

6.2 Las negociaciones con las talibanes como pilar de estabiliza-
cion para el futuro.

Sin duda, uno de los temas que ha tenido mas repercusion mediatica
en los ultimos afos, acaparando la mayor parte del debate entre los
distintos actores participantes, ha sido el plan de paz para la reinte-
gracion de combatientes, con el objetivo de aislar y desactivar la re-
sistencia en Afganistdn. La mano tendida por KARZAI a “todos los
compatriotas, especialmente a todos los hermanos desencantados que
no tengan vinculos con al-Qaeda ni con otros grupos terroristas”, que
renuncien a la violencia y acepten la Constitucion, ha sido avalada por
los actores internacionales involucrados en el proceso de reconstruc-
cion. Los considerados actualmente como combatientes ocasionales
encuentran, con esta propuesta, una via de insercién en la desestruc-
turada sociedad afgana, permitiendo encauzar sus reivindicaciones a
través de vias pacificas*?. Esta estrategia de paz y reintegraciéon se
asienta en disociar el movimiento taliban de al-Qaeda y restar apoyo
social a la organizacion terrorista y achicar su zona de actuacion, ade-
mas de proporcionar una salida, mediante un modo de vida alternati-
VO, a quienes participaban en la insurgencia por razones econémicas
de subsistencia.

De la Conferencia de Londres de 2010 nace un plan de reintegracion
de ex combatientes, que tiene como objetivo atraerse a las corrientes

42 Fuente de victimas civiles: UNAMA. De 2001 a 2006 los datos no son del todo fiables
puesto que UNAMA empezd a recopilar estos datos en el ailo 2007. Fuente del nUmero
de victimas militares: http./www.icasualties.org/ Gréafico elaboracién propia.
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mas moderadas de la insurgencia a cambio de contraprestaciones eco-
ndmicas. En este sentido, se ha creado un Fondo Fiduciario de Reinte-
gracion de Combatientes, previsto para cinco afos, liderado por Ara-
bia Saudi -uno de los pocos Estados junto con Pakistan y Emiratos Ara-
bes que reconociod al régimen taliban de los aflos 90-, financiado por
una fatigada comunidad donante, con el fin de cimentar un proceso de
transicion politica donde las corrientes mas radicales queden margina-
das. Tanto el rey Abduld Abdulaziz de Arabia Saudi como su pais estan
abocados a jugar un papel determinante en el programa de pacifica-
cion, reconciliacion y reintegracion, respaldados por el consenso inter-
nacional. El lamamiento expresado a la contribucion de todos aquellos
actores gubernamentales que quieran contribuir a través de este Fon-
do alos esfuerzos de pacificacion para Afganistan, se ha concretado en
una propuesta de facto. Alemania y Japdn se comprometieron a finan-
ciar el Fondo con 50 millones de euros en un periodo de cinco afos.
EEUU descarta su participacion porque, tal y como sefiald la secretaria
de Estado, su pais ya financia objetivos parecidos con fondos del Pen-
tdgono. A expensas de valorar la aceptacion por parte de la poblacion
insurgente afgana, se corre el riesgo de convertirse en una formula
para captar dinero facil por parte de los taliban de base.

A los pocos meses de la Conferencia de Londres de 2010, el gobierno
de Kabul decidi¢ aprobar una ley de amnistia que englobaba a todos
aquellos implicados en las guerras de antes y después de 2001, siem-
prey cuando se comprometieran a cumplir con la constitucioén. La crea-
cion de un fondo para reintegrar a los taliban menos comprometidos
con la violencia terrorista compromete a las instituciones afganas a
negociar en condiciones de igualdad el futuro sistema politico del pais,
una vez se haya producido la retirada de las tropas de la coalicion. Sin
pretensiones de realizar analisis de futuro, todo parece indicar que el
futuro de Afganistdn pasa por un proceso de negociacion donde las
instituciones nacionales, hasta la fecha apoyadas por Occidente, ten-
drdn que pactar con los “enemigos” insurgentes con el fin de intentar
establecer un periodo de paz duradera.

Lo que es evidente es que se ha conseguido prorrogar el compromiso
internacional con la seguridad, la gobernanzay el desarrollo afganos,
pero no estd seguro de si las contribuciones adicionales, civiles y mili-
tares, serviran para garantizar la sostenibilidad de las instituciones
afganas o para acelerar la retirada de las fuerzas internacionales des-
plegadas en numero creciente desde 2001. Las autoridades afganas
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han podido retornar a su pais con el apoyo internacional, pero ten-
dran que explicar cémo lo van a administrar una vez retiradas las tro-
pas internacionales. Entonces se comprobara si el gobierno afgano
puede asumir la responsabilidad de su seguridad, mejorar los servi-
cios prestados a su poblacidn y reintegrar a los afganos que decidan
abandonar la lucha armada. Pero si lo hacen, sera la comunidad de
donantes la que tendra que demostrar que es capaz de entregar toda
la asistencia militar, financiera y para el desarrollo prometida en las
conferencias internacionales.

Pero para que esto ocurra satisfactoriamente se deben de tener en
consideracion dos factores trascendentales: a. En primer lugar, el au-
mento de tropas militares no debe ocultar un verdadero cambio de
estrategia en Afganistan, basado, fundamentalmente en la unidén de
las dos operaciones militares en curso en un mando uUnico. Conviene
entender que Afganistan no es Irak y, por tanto, técnicas utilizadas en
el Golfo no tienen por qué ser efectivas en una sociedad con las carac-
teristicas afganas (atomizacion étnica, climatologia extrema e inesta-
bilidad regional); b. En segundo lugar, la reconciliacién nacional es
fundamental para establecer una pluralidad en el débil parlamento
afgano. Para ello, todas las corrientes deben participar en el juego
politico del pais. A este respecto, Johan GALTUNG afirmo en una con-
ferencia en Madrid, que “a los talibanes solamente hay dos porcentajes
de poder que no se les puede otorgar: el 0% y el 100%”3, en clara
referencia a la incorporacion al juego legal de los sectores moderados
de este grupo pastun. Sin embargo, la incorporacion de estos sectores
debe tener unas /ineas rojas bien delimitadas, como es el respeto de
los Derechos Humanos.

6.3 La salida desde la perspectiva del desarrollo.

La cooperacion al desarrollo es clave para reducir las vulnerabilidades
de la poblacién, pero debe ir acompanada de un fortalecimiento de las
instituciones de los Estados denominados fragiles con el fin de recupe-
rar la legitimidad perdida en favor de sefiores de la guerra, mafias,
narcotraficantes, etc. Por tanto, el desarrollo de las poblaciones y de las
instituciones es fundamental para establecer un marco de seguridad

413 Fuente: Instituto Watson para Estudios Internacionales. Grafico elaboracién propia.
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en aquellos territorios donde las instituciones han perdido su legitimi-
dad. La comunidad donante viene invirtiendo gran cantidad de dinero
en el proceso de reconstruccion del pais. Sin embargo, nila OTAN, ni los
EEUU, principales actores del proceso, han comprometido los esfuer-
zos militares necesarios para obtener un minimo de seguridad.

Tras mas de una década desde la caida del régimen Taliban, la situa-
cion de Afganistdn es cada vez mas incierta. A pesar de esto, los nive-
les de desarrollo de la poblacién han ido en aumento. éSignifica esto
gue el desarrollo va en detrimento de la seguridad? Como hemos vis-
to hasta ahora, numerosos son los factores que inciden en la inestabi-
lidad global de Afganistan: situacion de la region del Asia Central y
Pakistan, produccion de opidceos, una estrategia global mal enfoca-
da, incapacidad del propio Estado, etc.

Varias son las causas que han sumergido a Afganistan en una situa-
cion practicamente insostenible. En primer lugar, la decision de la an-
terior administracion estadounidense de crear un nuevo frente en Irak
en marzo de 2003, supuso un antes y después en el viaje que Afga-
nistdn emprendid hacia su estabilidad. No pretendemos afirmar que
el objetivo de la estabilizacion de este Estado centro asiatico sea la-
bor banal, pero la intervencion militar en Irak ha sido un fuerte incon-
veniente para la estrategia de estabilizacién de Afganistan.

Hasta esa fecha, la prioridad venia marcada por la reconstruccion y el
desarrollo suponiendo que, una mejora de la calidad de vida de la
poblacidn, supondria una mejora en las condiciones de seguridad del
pais. A partir de la intervencién en Irak, la prioridad pasa a ser la lucha
contras los elementos insurgentes, disputa que siempre ha tenido como
vencedor moral e histérico a los locales. En la primera etapa (pre Irak),
los logros en materia de reconstruccién y desarrollo a cargo de los
PRT han sido notables: mejora de la calidad en la asistencia hospitala-
ria, construccién de vias de comunicacioén (aéreay terrestre), aumen-
to de los indicadores de escolarizacion (nifios y nifas), establecimien-
to de unas estructuras politicas, celebracion de unas elecciones con
altos indices de participacion, etc. El resultado fue positivo, mejoran-
do la cobertura de las necesidades sociales basicas de la poblaciény
redundando en una mejora de la seguridad. Sin embargo, en la se-
gunda etapa la prioridad paso a ser Irak. Desde entonces, la situacion
de Afganistan ha empeorado alarmantemente: altos indices de co-
rrupcion institucional, aumento de las victimas civiles y militares, au-
mento de la produccidon y cultivo de opidceos, pérdida de influencia
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del Estado en las provincias, legitimidad de los seflores de la guerra
de cara ala poblacion, etc.

En esta nueva linea de actuaciéon, el general Mc CHRYSTAL tuvo que
tener en cuenta el clasico proverbio afgano de que “Yo y mi pais con-
tra el mundo, yo y mi tribu contra mi pais, yo y mi familia contra mi
tribu, mi hermano y yo contra mi familia y yo contra mi hermano”, a la
hora de elaborar su informe. En él califico a la situacion afgana como
“grave” y la mision como “realizable aunque el éxito requiere un enfo-
gue nuevo que esté dotado de medios suficientes y apoyados por
una unidad de esfuerzo mayor”. Un incremento coyuntural orientado
a potenciar los programas de formacion de las fuerzas afganas de
seguridad -Ejército Nacional Afgano y Policia Nacional Afgana- de
forma que pueda realizarse el traspaso de la responsabilidad de se-
guridad al gobierno afgano a la mayor brevedad posible.

Desde la perspectiva civil se pretende que la poblacion local rechace la
insurgencia pero para eso es necesario aumentar la confianza en unas
instituciones corruptas, mejorar la capacidad del gobierno, la eficacia,
la eficiencia, etc. En este sentido, EEUU envio a varios centenares de
funcionarios a Kabul con el fin de mejorar estos aspectos mencionados.
El objetivo es conseguir que las instituciones afganas sean capaces de
poner en funcionamiento un sistema de gobierno democratico y social,
imponer el imperio de la ley e impulsar el desarrollo econdmico.

La salida de la cooperacion al desarrollo y la reconstruccion vislumbra
varias cuestiones aun por aclarar. Aungue es cierto que los donantes
han comprometido fondos de AOD mas alla de 2014, no existe una
estrategia clara de como se van a gestionar dichos fondos. La eviden-
te ausencia de la coordinacion de politicas de desarrollo parece que
va a continuar mas alla de la fecha seflalada para la salida de Afganis-
tadn. Pero, en el caso de que se decida establecer una estrategia con-
junta desde la visién del desarrollo, esta debe no caer en los mismos
errores que se han ido produciendo hasta ahora. En esta linea, pasa-
mos a enumerar las principales cuestiones a tener en consideracion:

a. Lasituacion de Afganistdn en general, salvo determi-
nadas provincias, continua siendo de alarmante pobre-
za por lo que la estrategia debe seguir unos pasos |6-
gicos, es decir, tratar la situacion de la poblacién mas
como una intervencién humanitaria y no tanto como
una intervencién de desarrollo.
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b. Una necesaria coordinacidn entre los actores involu-
crados, fundamentalmente ONG e instituciones nacio-
nales y locales, siempre bajo la supervision de las agen-
cias de las NNUU.

c. Definir la estrategia de desarrollo al margen de cual-
quier tipo de estrategia militar.

d. Involucrar a los actores regionales mas relevantes,
como Iran, Pakistan, los vecinos del Norte, China, etc.y,
asimismo, reforzar el papel protagonista de paises mu-
sulmanes y/o isldamicos. Claro estd, que este punto su-
pone una pérdida de influencia, desde la perspectiva
geoestratégica, de EEUU y sus aliados.

e. Involucrar atodo tipo de organizaciones regionales de
caracter comercial y de seguridad.

Desde la logica del desarrollo, Afganistan ha mejorado significativa-
mente en varios aspectos. Sin embargo, continua la descoordinacion
entre los donantes y la ausencia notable del conocido proceso como
de afganizacion, es decir, gue sean los propios afganos los lideres de
su desarrollo*“. Existen dos mecanismos que focalizan el proceso de
reconstruccion: a. Los PRT de ISAF (bilateral); y b. Los Programas
Nacionales de Desarrollo y los Fondos Multilaterales para la Recons-
truccion de Afganistan (multilateral). Ambos instrumentos tienen que
focalizarse en el liderazgo afgano y en fortalecer la legitimidad de las
instituciones afganas.

Aun produciéndose grandes avances en materia de bienestar (edu-
cacion, salud, agua y saneamiento, reconstruccion de infraestructuras,
agricultura y ganaderia, etc.) la legitimidad de las instituciones ante
su poblacién continda siendo la asignatura pendiente. Son los sefiores
de la guerra quienes cubren esta ausencia del gobierno de cara alos
habitantes de Afganistan. Por ello, seria recomendable que los PRT se
centraran en el fortalecimiento de las instituciones afganas, implican-
dolas en los programas de desarrollo y en la gestiéon de los mismos y
fomentando su visibilidad con el fin de garantizar la sostenibilidad de
todo lo realizado.

44 Op. Cit, GONZALEZ DEL MINO, Paloma y CALVILLOS CISNEROS, José Miguel, p. 4.
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A pesar de que la eficacia de la ayuda exterior ha mejorado, una im-
portante parte de la ayuda continla donandose de forma descoordi-
nada, se pierde o tiene un impacto limitado a nivel local. Gran parte
de los fondos se asignan a companias privadas con fines lucrativos o
sirve para pagar costosos consultores expatriados. La ayuda esta cen-
tralizada en exceso y se reparte de modo irregular a lo largo y ancho
del pais, de forma que las provincias del sur, en las que operan las
fuerzas internacionales, concentran gran parte de esta ayuda. Una
fraccion demasiado grande de esta ayuda busca conseguir resulta-
dos materiales rapidos, y no promueve suficientemente la apropia-
cion local, la reduccion de la pobreza de forma sostenible o el fortale-
cimiento de las capacidades locales a largo plazo*®.

Afganistan continua siendo un Estado fragil, con un futuro todavia in-
cierto, a pesar de los esfuerzos de la comunidad internacional para su
reconstruccion. La cooperacion al desarrollo debe centrarse en el for-
talecimiento de las instituciones afganas, implicdndolas en los progra-
mas de desarrollo y en la gestidon de los mismos con el fin de garanti-
zar la sostenibilidad de los proyectos. Entendiendo que la solucién a
Afganistdn es, sobre todo politica, fortalecer aquellos sectores que
estdn mas proximos a la poblacién, fundamentalmente sistema judi-
cial y policia, es clave para el fortalecimiento institucional. La pobla-
cion tiene que percibir que estan amparados por sus instituciones so-
lucionando conflictos y, llegado el caso, sancionandoles. Este papel,
actualmente, lo realizan los sefores de la guerra, quienes cuentan con
la legitimidad de la mayoria de los afganos.

Los logros conseguidos en el desarrollo no se deben quedar en un
simple asistencialismo hacia los sectores mas vulnerables, sino que la
poblacién local debe percibir que son sus propias autoridades quie-
nes guian el desarrollo del pais (afganizacion). Para ello, los donantes
tienen que reducir su visibilidad y otorgarles todo el protagonismo a
las autoridades afganas. La comunidad donante tiene que mejorar los
mecanismos de ayuda a Afganistan. Se debe mejorar la eficacia de la
ayuda a través de un aumento de la apropiacion de la ayuda a nivel
local, de garantizar que la ayuda se proporciona en base a las necesi-
dades, de canalizar menos ayuda a través de contratistas privados,

45 Conferencia impartida por Johan GALTUNG en la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid, 24 de marzo de 2009.
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de mejorar la coordinacion de la ayuda y de abordar las disparidades
geograficas en el reparto de la ayuda.

En estalinea, los PRT de ISAF OTAN son fundamentales. Sin embargo,
los PRT deben tener un limite temporal y sus funciones tendrian que ir
siendo asumidas por las instituciones afganas. Introducir los PRT en el
mecanismo afgano puede ser basico a fin de ir creando un marco de
sostenibilidad del proceso de reconstruccion del pais. Por otro lado, la
comunidad donante tiene que fortalecer los mecanismos de control
del gasto y enfocar todos los esfuerzos en reducir la vulnerabilidad de
la poblacién local y fortalecer las instituciones afganas*®. Pero los PRT
tienen que diferenciar sus actividades, apoyando el liderazgo del pro-
ceso de estabilizacidon y sin sobrepasar las competencias para lo que
fueron creados, ayudar al gobierno afgano a estabilizar el pais. No
debemos caer en el error de convertir alos PRT en los lideres, nide la
seguridad, ni del desarrollo de Afganistan4”.

En definitiva, los débiles resultados obtenidos en el plano de la seguri-
dad cuestionan los grandes logros conseguidos en materia de reduc-
cion de vulnerabilidades de la poblacién local. La poblaciéon afgana
necesita de la ayuda internacional, pero una ayuda mejor enfocada,
mas practica y menos condicionada. Ademas, el pais necesita estable-
cer un marco de estabilidad politica y de seguridad. Si la comunidad
donante quiere que Afganistan emprenda el viaje de su propio desa-
rrollo debe centrarse en aunar todos los esfuerzos con el fin de fortale-
cer las instituciones del pais. Seria la mejor manera de contribuir al es-
fuerzo de la estabilizacion de Afganistan. La solucidn al conflicto afga-
no es politica y no sélo militar. Como afirma el General PETRAEUS, inge-
niero de la estrategia en Irak y ex responsable en Afganistan, “se re-
quiere de tomar menos tazas de café y muchas mas tazas de té”+e,

46 CALVILLO CISNEROS, José Miguel, “Afganistan: encrucijada entre la seguridad y el
desarrollo” en AMERIGO CUERVO-ARANGO, Fernando y PENARANDA ALGAR, Julio,
Dos décadas de post guerra fria, Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, Tomo
11, Madrid, 2009, pp- 47-68.

47 OXFAM INTERNATIONAL, Los afganos en primer lugar, Lograr la seguridad en Afga-
nistan depende sobre todo de una estrategia concertada, eficaz y a largo plazo para
abordar las necesidades de la poblacion afgana, OXFAM INTERNATIONAL, Madrid, mar-
zo de 2009, p. 2.

48 Op. Cit, CALVILLO CISNEROS, José Miguel.



CONCLUSIONES.

La paz parece ser una utopia para Afganistan. Salvo breves periodos
de estabilidad, el pais ha vivido en situacion de conflicto violento prac-
ticamente los ultimos dos siglos de su historia. Tras convertirse en cam-
po de batalla de la guerra fria, en Afganistan convergen elementos
de la época bipolar que conviven con los problemas de seguridad de
la nueva sociedad internacional. Asi, los EEUU, junto con sus aliados,
decidieron emprender un ataque contra el pais tras los atentados del
1 de septiembre de 2001, volviendo a ser pieza clave en el tablero de
la geopolitica de las potencias internacionales.

Condenado a la inestabilidad, la intervencion de un gran niumero de
Estados no ha supuesto la estabilizacion del pais, ni mucho menos la
creacion de un marco de seguridad para la poblaciéon. Todo lo contra-
rio. Tras mas de una década de intervencidn no se han conseguido los
objetivos que se fijaron en el proceso de Bonn ni el resto de las confe-
rencias de donantes celebradas para la reconstruccion y estabiliza-
cion del pais. El unico objetivo cumplido ha sido el de acabar con Osa-
ma Bin LADEN, hecho que no ha desencadenado ninguna mejora desde
la perspectiva de la estabilidad.

Desde la perspectiva de la seguridad han existido numerosos elemen-
tos para que la mision en Afganistan no pueda considerarse como
satisfactoria. En primer lugar, y mas importante, el elevadisimo nime-
ro de victimas civiles ha desembocado en un aumento de la crispacion
y de inestabilidad. La proporcidn victimas civiles / victimas militares
demuestra que el conflicto afgano ha tenido como principal sacrifica-
do ala poblacidn civil. Este hecho, ya de por siinaceptable, camina en
la linea de los ultimos conflictos acontecidos en la escena internacio-
nal. Sin embargo, tal y como se planteo la intervencion dentro de la
estrategia de ganarse los corazones y las mentes, la muerte de pobla-
cion inocente ha desencadenado una falta de legitimacién, ademas
de transforma el sentido de las operaciones, inicialmente considera-
dos liberadores del régimen talibdn a pasar a ser considerada una
intervencién de injerencia de invasores occidentales.
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En segundo lugar, y centrdndonos en lo operativo, la puesta en prac-
tica de dos intervenciones militares ha supuesto en la practica una
descoordinacion importante y, ademas, una confusion de cara a la
poblacidn civil. Por un lado, la OEF se marco el objetivo de guerra de
eliminar a Osama Bin LADEN vy a los elementos insurgentes a las nue-
vas instituciones del Estado. Por otro, y con el fin de dotar de legitimi-
dad a las operaciones militares, se crea la ISAF cuyas responsabilida-
des se han tratado de diferenciar a las de OEF, siendo la reconstruc-
cion, el desarrollo, el buen gobierno y el apadrinamiento y capacita-
cion de las incipientes fuerzas de seguridad afganas.

En el teatro de afgano, ambas operaciones han sufrido las consecuen-
cias de la descoordinacion; sus reglas de combate han sido diferentes;
mientras que OEF es considerada como una operacion de ataque, al
abrigo de la “guerra contra el terror’, ISAF es considerada como una
operacion “amiga” de las instituciones y la poblacidén. Sin embargo,
serios errores en la estrategia de ISAF han provocado que para la
poblacidn civil OEF e ISAF sean lo mismo.

Por otro lado, es cierto que los indicadores de desarrollo han mejora-
do sustancialmente desde la caida del régimen taliban. Sin embargo,
esto no se ha traducido en una mejora de la situacion se seguridad.
Muchos han sido los logros conseguidos: el establecimiento de nuevas
instituciones politicas —-aunque no podemos denominarlas democrati-
cas, si es un avance con respecto al sistema politico anterior-; mejoras
en el sistema sanitario y programas de vacunacion; ampliacion de la
escolarizacion, sobre todo en la educacidn primaria; construccion de
carreteras e infraestructuras de transporte; crecimiento econdmico; y
formacioén de las fuerzas de seguridad afganas. Sin embargo, conti-
ndan existiendo numerosas irregularidades en la gestién de las ayu-
das, en las contribuciones de los donantes, en la coordinacion entre
actoresy en la ineficacia en muchos sectores prioritarios como el rural
(agricultura y ganaderia) o la creacién de una sociedad civil. Es evi-
dente que el impacto de la ayuda en Afganistan estd enormemente
condicionado por el entorno social, econdmico, legal, politico y sobre
todo de seguridad. Asimismo, los altos intereses que obtienen las em-
presas subcontratadas por los donantes recaen, en su mayoria, en
empresas no afganas.

El teatro afgano ha demostrado un comportamiento gregario de la
cooperacion al desarrollo al servicio de la politica exterior de los Esta-
dos vy ser, al mismo tiempo, un instrumento en manos de los estrategas
militares. Es obvio que el sistema de desarrollo emerge de politicas
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estatales y es, sin duda, una herramienta del servicio exterior de los
Estados, pero, en el caso afgano, este hecho se ha acentuado enor-
memente deslegitimando la actuacidn del componente civil.

Ademas, entre otras carencias e irregularidades encontramos que los
Estados no estdn cumpliendo con los compromisos adquiridos, la re-
construccién del pais representa una infima parte del gasto militar y
las autoridades afganas tampoco estan cumpliendo con sus respon-
sabilidades adquiridas en las conferencias internacionales. Asimismo,
a pesar de formar parte de lo que algunos autores definen como la
“securitizacion de las ayudas” Afganistdn, hasta el ano 2009 ha reci-
bido menos cantidad de AOD que otros escenarios bélicos. Es a partir
de la nueva estrategia OBAMA cuando Afganistan comienza a estar
en los primeros puestos como receptor de ayudas al desarrollo.

La situacion de Afganistan en general, salvo determinadas provincias,
continua siendo de alarmante pobreza por lo que la estrategia debe
seguir unos pasos logicos, es decir, tratar la situacion de la poblacion
mas como una intervencion humanitaria y no tanto como una inter-
vencioén de desarrollo. Desde los inicios, se ha tratado la estrategia de
desarrollo como un elemento mas de la estrategia civil. Sin embargo,
la pobreza extrema del pais hubiese requerido una estrategia alejada
de la militar con el fin de mejorar los indicadores humanitarios de la
poblacidon. Superada esta fase, hubiese sido mas ldgico iniciar unain-
tervencion de desarrollo a mas largo plazo.

Por ello se deben establecer mecanismos que mejoren la calidad de
las ayudas. Dedicar una mayor cantidad de ayuda a proyectos que
beneficien alas personas del medio rural y otorgar prioridad a la con-
secucion de la igualdad de género a la hora de disefar y ejecutar
todas las actividades de desarrollo. Cada uno de los donantes debe-
ria llevar a cabo una revision anual de la ayuda aportada, para eva-
luar su rendimiento frente a cada uno de estos aspectos, asi como su
coherencia frente a la Estrategia de Desarrollo Nacional para Afganis-
tdn (ANDS). Asimismo. Se deben acordar indicadores que midan la
eficacia de la ayuda, fijando los objetivos que se pretenden, medir el
impacto, la pertinencia, la sostenibilidad, la rendicion de cuentas de
los donantes y la apropiacion afgana de la ayuda.

Afganistan es el ejemplo de lo que se ha denominado un Estado falli-
do, donde las instituciones centrales no son capaces de asegurar la
estabilidad del pais ni de proporcionar los servicios basicos minimos a
su poblacidn. Es en este pais donde la comunidad internacional han
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decidido practicar un modelo de estabilizacion de Estados a través
de los Equipos de Reconstruccion Provincial (PRT).

Los PRT, en el seno de ISAF, se encuentran bajo responsabilidad de
un Estado miembro de la OTAN, es decir, son elementos de la politica
exterior y de defensa de cada pais involucrado en Afganistan. Bajo la
responsabilidad de una determinada provincia, los PRT tienen que
responder a las demandas de sus parlamentos y de las presiones de
sus sociedades y, al mismo tiempo, tratar de conjugar estos elementos
con las decisiones que se adopten en el marco de la OTAN. Toda esta
amalgama de responsabilidades ha supuesto en la practica que cada
PRT adopte su propio modelo y determine sus propias lineas de ac-
tuacion. Por ejemplo, la actuacion de los PRT de EEUU, focalizando
sus esfuerzos en una cooperacion CIMIC, es decir, estrategia pura-
mente militar, nada han tenido que ver con el trabajo llevado a cabo
por el PRT de Espafa, centrado mas en labores de reconstruccion,
desarrollo, buen gobierno y formacién de las fuerzas de seguridad
afganas.

Los PRT deben mejorar la calidad y el impacto de su ayuda, velar por
que se ajuste a las prioridades oficiales nacionales o locales, y coordi-
narse plenamente con las instituciones publicas. Deben atenerse a su
mandato para facilitar el desarrollo de un entorno estable y seguroy,
a tenor de su condicion provisional, debe reducirse paulatinamente su
dotacion a favor de las instituciones nacionales o provinciales. Se debe
planificar también la retirada de aquellos equipos que trabajan en
zonas mas seguras. Los fondos destinados a los PRT deben canalizar-
se posteriormente hacia las autoridades nacionales y locales bajo el
auspicio de organismos independientes.

No obstante, el modelo tedrico de los PRT como instrumento de esta-
bilizacion de Estados puede ser eficaz de cara a establecerse en si-
tuaciones futuras donde se requiera de la participacion civil para la
resolucion del conflicto. Ahora, bien, siempre teniendo como base sus-
tancial que el desarrollo, y ni mucho menos la accidon humanitaria, pue-
den formar parte de una estrategia claramente militar.

Desde el plano multilateral, a pesar de la intervencidn de una amplia
comunidad de donantes, Afganistan atraviesa una de las etapas mas
complicadas desde la caida del régimen taliban a finales de 2001.
Este deterioro de la seguridad se une a una creciente frustracion de la
poblacién afgana que comprueba como, transcurridos mas de diez
anos, el desembolso de medios econdmicos por parte de la comuni-
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dad internacional no se ha traducido en una mejora sustancial de sus
condiciones de vida. La corrupcion de las distintas administraciones y
la paralisis del gobierno han incrementado el descontento popular, y
las distintas facciones y sefiores de la guerra siguen disputandose car-
gos y parcelas de poder, obligando en varias ocasiones a la presiden-
cia a ceder a sus deseos.

En el plano practico, se ha producido una enorme descoordinacion entre
las actuaciones de las agencias del sistema de NNUU y los PRT. Aunque
ambas cooperaciones parten de unos documentos base como el Afga-
nistan Compact, la Estrategia Nacional de Desarrollo Afgana (ANDS) y
los Planes de Desarrollo Provincial (PDP), en la practica no ha existido un
trabajo conjunto entre NNUU vy los PRT. De hecho, podemos decir que
para el desarrollo y reconstruccidon de Afganistan han existido tantas es-
trategias de desarrollo cdmo nimero de PRT y agencias involucradas en
el proceso. De todo ello se deriva que, sumado a la ausencia de cumpli-
miento de los compromisos asumidos por los donantes, la descoordina-
ciony la autonomia de cada programa de desarrollo, no se ha producido
una estrategia bien enfocada desde esta perspectiva.

Es evidente que las NNUU han estado condicionadas por la dindmica
del sistema de desarrollo de vinculaciéon de la AOD con la seguridad.
De hecho, las propias NNUU han sido un elemento esencial para el
fomento de esta dindmica en las ultimas décadas. Fruto de ello, las
estrategias llevadas a cabo en Afganistan por esta organizacion han
estado muy influenciadas por la evolucién de las operaciones milita-
res. Salvo excepciones, la AOD ha sido utilizada para cubrir las atroci-
dades provocadas por las intervenciones militares, siendo el siguiente
movimiento a poner en practica tras la limpieza de insurgencia de una
comunidad. Estos hechos dificultan el trabajo del desarrollo como par-
te de lareconstruccion y estabilizacidon de un Estado.

Los donantes deben utilizar los mecanismos existentes para mejorar la
coordinacidon entre ellos y con el gobierno. Deben aportar al gobierno
afgano informacioén puntual y exacta sobre todos los flujos de la ayu-
da. Asimismo, se deben aumentar los fondos a los programas sectoria-
les y ayuda programatica, a través del ARTF o fondos similares y al-
canzar los objetivos de la Declaracion de Paris (de aportar un 66% de
ayuda a través de programas de este tipo).

Desde la perspectiva politica, el objetivo de instaurar un sistema de-
mocratico liberal en una sociedad como la afgana, con unos valores 'y
tradiciones completamente diferentes a las del sistema representati-
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vo tanto en la toma de decisiones, como la distribucidon social, ha su-
puesto un arduo esfuerzo para la comunidad internacional. Los bana-
les resultados en este aspecto dejan entrever que los sistemas politi-
COS no son exportables, mas, si cabe, si estos sistemas complejos se
aplican en sociedades que no comparten ninguno, o casi ninguno, de
los elementos necesarios para que funcionen.

Las tradiciones cultura que los afganos han creado son redes enigmati-
casy, en este sentido, la comunidad internacional deberia haberlas in-
terpretado a la hora de apoyar la instauracion de un nuevo sistema
politico. Es cierto que no existe una cultura mundial en un sentido estric-
to, sino que incluso en politica mundial los seres humanos urden redes
de significacion. Desarrollan pautas de conducta implicitas, algunas de
las cuales acentuan el principio de soberania y legitiman la prosecucion
del interés propio, y otras que se basan en principios muy diferentes. Es
necesario, por tanto, que cualquier acto de cooperaciéon o de aparente
cooperacion sea interpretado dentro del contexto de las acciones rela-
cionadas y de las expectativas prevalecientes y las convicciones comu-
nes, antes de que se logre comprender correctamente su significado.

En este sentido es frecuente que los dirigentes encargados de liderar
esta dindmica afirmen, sin ningun tipo de miedo, la posibilidad de trans-
ferir un sistema politico tan complejo como el de la democracia liberal,
argumentando que si es bueno para nosotros, debe ser bueno para
ellos. Sin embargo, desde la ciencia politica es habitual considerar la
idea de que los sistemas politicos no son exportables, sino que cada
sociedad y/o, comunidad cuenta con una serie de caracteristicas pro-
pias que influyen directamente en la manera de gobernarse.

Desde la perspectiva practica, la buena gobernanza se da cuando las
instituciones pueden satisfacer las necesidades de su poblacién dentro
de los pardmetros culturales y sociales propios de la sociedad. En Afga-
nistan esto no se ha producido y no solamente por responsabilidad de
sus gobernantes, sino que también por la complicidad de los actores
implicados en la instauracién del sistema democratico. Por ejemplo, los
procesos electorales han estado marcados por practicas fraudulentas
auspiciadas por organizaciones internacionales como la UE y las NNUU.

Por otro lado, los elevadisimos indicadores de corrupcidon en las insti-
tuciones y en la sociedad hacen insostenible cualquier mecanismo di-
rigido al fomento de la buena gobernanza. Dentro de este campo
general, la reforma del sector judicial en Afganistdn ha sido, y conti-
nua siéndolo, un lastre para la democratizacion del pais. A pesar de la
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elaboracion y aprobacidn de una constitucion la puesta en practica
de mecanismos para fortalecer la independencia del poder politico y
de los seflores de la guerra ha brillado por su ausencia.

Es urgente mejorar la capacidad de ejecucion presupuestaria del go-
bierno, y en especial la capacidad operativa de sus ministerios; poten-
ciar los mecanismos de control de la gestidn financiera y de impuestos;
agilizar la reforma de la administracion publica, especialmente el cuer-
po de funcionarios publicos; aplicar de forma estricta la estrategia gu-
bernamental de lucha contra la corrupcioén, y mejorar la transparencia;
mejorar el seguimiento, la supervision y la auditoria, y simplificar los
procesos y procedimientos gubernamentales; y reformar el gobierno
provincial, reducir la concentracion de poder en los ministerios centrali-
zados, potenciar la capacidad institucional y de sistemas a nivel local, y
ampliar la participacion de las comunidades y de la sociedad civil en el
disefo, laimplementacion, la direccion y el seguimiento de las activida-
des de desarrollo. Todo ello bajo el respeto de las tradiciones culturales
de Afganistdn sin que ello implique una violacién de los DDHH.

En definitiva, este pais asiadtico es el ejemplo de los cambios sufridos
en la sociedad internacional desde el fin de la guerra fria en el que
convergen dos de los elementos claves en esta nueva concepcion de
sociedad, seguridad y desarrollo representando una nueva dindmica
de intervencion en los paises en conflicto. Ante esta nueva perspecti-
va, las FFAA han adoptado un papel importante en los procesos de
estabilizacion, hecho que anteriormente estaba reservado a las orga-
nizaciones humanitarias. De esta manera, el componente militar lleva
a cabo funciones que no habia ejercido hasta ahora, suponiendo un
reparto de tareas y, por otro lado, la cooperacion internacional man-
tiene como objetivos reducir las vulnerabilidades de la poblacion, ser
un brazo extensible de la politica exterior de los Estados mas desarro-
llados y que los beneficios resultantes de sus intervenciones redunden
en una mejora de la seguridad.

El acuerdo de Bonny las diversas Conferencias Internacionales de do-
nantes y los PRT no han traido la paz a Afganistan ni han sentado las
bases de lajusticia. La promesa de la reforma judicial debe ponerse en
marcha y la aplicacion efectiva de la misma en cooperaciéon con los
socios internacionales. Afganistan tiene una tradicion bien establecida
con la ley Isldmica en cuestiones como la propiedad o el derecho co-
mercial. Los esfuerzos, por lo tanto, deberia estar orientado a trabajar
cony para este sistema y hacer de la justicia lo que la gente quiere.
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Las reformas deben ir orientadas a: a) Crear Estado debe ser la prio-
ridad. Para ello debe producirse un mayor compromiso de las partes,
principalmente del Gobierno afgano, pero équé tipo de Estado se pre-
tende crear? Apostar por el federalismo debido a las caracteristicas
del pais puede ser un buen principio; b) La solucion es politica y no
militar; c) Mayor coordinacion entre donantes y, entre éstos y las insti-
tuciones afganas; d) Una estrategia que englobe a la regidn, especial-
mente Pakistan e Irdn; e) Mayor compromiso en la identificacion, eje-
cucién y seguimiento de la reconstruccion del pais; y f) Adaptar los
planes de reconstruccion y desarrollo con una perspectiva a largo pla-
zo porque lo que se pretende es crear un Estado.

Para un futuro estable de Afganistan, a partir de la salida planificada
de las tropas internacionales en 2014 seria positivo restar protagonismo
occidental en favor de otros actores regionales, isldmicos y/o con in-
fluencia en la region, con caracteristicas comunes con el fin de entender
mejor las caracteristicas complejas del pais y, asi, disefiar y apostar por
un nuevo sistema politico compatible con la idiosincrasia afgana.

Por tanto, se requiere que frente a una diplomacia disefada para la
interlocucion con otros Estados y en definitiva con otros “diplomati-
cos”, es necesario modificar siglos de tradicidon e inercia para gestio-
nar la interlocucién con todo tipo de élites formales e informales. Unos
ejércitos centrados en la defensa de posiciones o en la lucha simétrica
ha de transformarse segun los nuevos paradigmas con el fin de en-
frentarse a un enemigo mucho mas difuso que sélo puede ser localiza-
doy vencido mediante un intenso trabajo de inteligencia mas pareci-
do al policial que al militar. Un componente civil que influya de mane-
ra positiva en la mejora de la seguridad debido a que los progresos en
las condiciones de vida de la poblacién local, lo cual redundaran en la
reduccion de la vulnerabilidad de dicha poblacién disminuyendo, asi-
mismo la pobreza de la comunidad y, por ende el “caldo de cultivo”
del que se nutre la denominada insurgencia.

Asi, la estrategia centrada en los tres pilares denominados “3 D” -
Defensa, Diplomacia y Desarrollo- ha resultado deficiente si analiza-
mos la situacion de forma general. Si evaluamos la intervencion de
forma particular el resultado sigue siendo desalentador. Sélo una te-
nue mejora en los indicadores de desarrollo de la poblacidn arroja
algo de luz en la estrategia llevada a cabo, pero estos no han sido
suficientes para estabilizar un territorio en el que se necesitan algo
mas gue cafones y mantequilla para poder estabilizarlo.
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