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RESUMEN

Tras décadas de conflictos desde el final de la 2* Guerra Mundial, el debate de las “botas
sobre el terreno’, sigue estando abierto sin que exista una preferencia clara por la op-
cién de las intervenciones militares externas, o por la delegacion de la responsabilidad
de las operaciones en las fuerzas locales.Los escenarios actuales muestran una nueva
dimension de la guerra caracterizada por conflictos que se perpettan en el tiempo y
en los que resulta muy dificil lograr la victoria.De ahi que, en unos momentos en los
que las concepciones geopoliticas mas realistas parecen imponerse en extensas zonas
del mundo y en los que la tecnologia asociada a la globalizacion ha conferido a la gue-
rra un poder destructor impensable en otras épocas, resulta mas necesario que nunca
solucionar acertadamente este debate, si queremos evitar que los conflictos actuales y
los que surjan en el futuro se conviertan en irresolubles.
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ABSTRACT

After decades of conflict since the end of World War II, the “field boots” debate
remains open without a clear preference for the choice of external military
interventions or the delegation of the responsibility for the operations to the
local forces. The current scenarios show a new dimension of war characterized
by conflicts that perpetuate in time and in which it is very difficult to achieve
victory. Hence, at a time when the geopolitical conceptions seem to prevail in
large parts of the world, and in which technology associated with globalization
has given war an unthinkable destructive power, it is more necessary than ever
to properly solve this debate so we can prevent current conflicts and those that
emerge in the future become unsolvable.
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Después de la Segunda Guerra Mundial, coexistieron dos modelos distintos de
intervenciones internacionales. Por una parte, estaba el modelo de las Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU) que se basaba en delegar las competencias en materia
de seguridad internacional en el Consejo de Seguridad que era quien debia intervenir,
cuando fuera necesario, en nombre delos Estados miembros. Las tinicas excepciones que
se admitian venian dados por el ejercicio de la legitima defensa y las medidas decididas
por el Consejo de Seguridad en una accién de Seguridad colectiva. Es decir, el uso de
la fuerza en el derecho internacional, o era un acto de legitima defensa, o constituia un
delito o hecho merecedor de sancién por parte de la Comunidad Internacional (Diaz
Barrado, 1999, pp.179-185).

Ahora bien, el principal problema de este sistema de seguridad colectiva basado en la
Carta de San Francisco, era que fue diseiado para una época que ya no existia. Con el
comienzo de la Guerra Fria, se impuso la competencia entre bloques antagonistas y el
sistema empez6 a hacer aguas rapidamente ante la incapacidad de la ONU de asegurar
coercitivamente la paz y la seguridad internacionales. El fracaso de su actuaciéon en
Corea, dio lugar ala aparicion de una forma de intervencién con “botas sobre el terreno”
que se iba a conocer como Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMPs.), situadas
a medio camino del Capitulo VI relativo al arreglo pacifico de las controversias y el
Capitulo VII correspondiente a las acciones frente a amenazas y quebrantamientos de la
paz y agresiones que no implicasen el uso de la Fuerza Armada (art.41) y cuyo objetivo
era el de “rebajar la temperatura de los conflictos y amortiguar las crisis internacionales
a través de la presencia pacificadora y preventiva de las Naciones Unidas sobre el
terreno” (Fernandez Sanchez, 1996, p.15).

Concebidas en sus origenes como una medida de desarrollo o aplicacién de la llamada
“Diplomacia Preventiva de los conflictos” al amparo del art.1 de la Carta (Kofi A. Annan,
1998, p.11), las intervenciones militares de las ONU buscaban evitar la intromisién
competitiva de las Grandes Potencias en las zonas de conflictos locales, ejerciendo un
papel de interposicion entre las partes en conflicto. Esto significaba que solo se admitiese
el establecimiento de una OMP en aquellas regiones del planeta donde las Grandes
Potencias no se encontrasen enfrentadas, o sus intereses directamente amenazados. Este
modelo de intervencion, basado en observadores militares desarmados, o en misiones
militares de interposicidn, se vino repitiendo durante la época de la Guerra Fria en
numerosos lugares del mundo y fue util, al menos, para amortiguar los conflictos y
congelar las situaciones, en tanto se avanzaba hacia soluciones pacificas (Fernandez
Sanchez, 1998. Vol I, p.273).
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Sin embargo, en aquellos lugares donde las Grandes Potencias, representadas por los
Estados Unidos y la Union Soviética, competian por imponer sus intereses, la logica
de la guerra se regia por el disefio un modelo de seguridad distinto al de la ONU, en
el que se buscaba imponerse al adversario pero sin llegar a la confrontacion directa.
La estrategia de la disuasion, basada en la capacidad de represalia nuclear mutua, se
tradujo en un equilibrio estable en la seguridad de que ninguno de los adversarios
podia obtener una ventaja decisiva sobre el otro (Mearsheimer, 2001, pp. 138-168).

En este contexto, en el que el peligro de una guerra global parecia conjurado, las
preferencias estratégicas de las grandes potencias se orientaron a maximizar su poder
y su influencia por todo el mundo. Eso se veia favorecido por la apariciéon de una
fuerte corriente descolonizadora en aquellos territorios sometidos a tutela colonial por
parte de las viejas potencias europeas, principalmente Francia y el Reino Unido. De
esta manera, si bien la mayor parte de estos territorios se convirtieron pacificamente
en estados independientes aprovechando los mecanismos de la ONU, casi todos
quedaron sujetos, en mayor o menor medida, a la tutela coactiva de norteamericanos y
soviéticos. En aquellos espacios geograficos donde su interés no estaba en juego, estas
Grandes Potencias prefirieron utilizar a los nuevos estados surgidos del proceso de
descolonizacién para aumentar su esfera de influencia, dando lugar a los que vino a
denominarse como guerras por delegacion, Proxy Wars. Se trataba de que los actores
locales compitiesen por sus intereses locales o regionales pero que también lo hicieran,
al mismo tiempo, en nombre de las grandes potencias, como ocurrio, por ejemplo, con
la guerra de Ogadén entre Etiopia y Somalia en 1977.

Sin embargo, en aquellos lugares donde entendian que se ponia en juego sus grandes
intereses estratégicos, las Grandes Potencias optaron por intervenir directamente
buscando mantener bajo su control, incluso por la fuerza, a aquellos estados que
consideraban pertenecientes a su esfera de influencia. Asi ocurrid, por ejemplo, con
Hungria en 1956, o con Checoslovaquia en 1968 invadidas por tropas del Pacto de
Varsovia, pero también con la Republica Dominicana en 1965, la isla de Granada en
1983, o Panama en 1989 invadidas por los Estados Unidos. En algunas ocasiones, las
grandes potencias incurrieron en errores de calculo estratégico y se vieron obligadas
a intervenir directamente con resultados catastréficos. Es lo que ocurrié con la
intervencion norteamericana en Vietnam que finalizé con su derrota final en 1975, o
con la soviética en Afganistan concluida con su retirada de 1988 y la eventual caida del
gobierno del presidente Nayibuld cuatro afios mas tarde (Kalinovsky, 2011, p. 96).
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LA RMA'Y SU IMPACTO EN LAS INTERVENCIONES

MILITARES DE LA POSGUERRA FRIA

La situacion de equilibrio estratégico y de guerras por de-
legacidn se rompid en los afios ochenta con la que se deno-
mino6 “Revolucién en los Asuntos Militares” (RMA), una
nueva estrategia de compensacion lanzada por los Estados
Unidos en la cual se confiaba en la tecnologia para contra-
rrestar la superioridad convencional y nuclear que, en esa
época, habia adquirido la Unién Soviética. Fruto de esa
concepcion tecnoldgica de la guerra son los desarrollos ar-
mamentisticos que configuraron los conflictos de los afios
noventa y de la primera década de este siglo, como los mi-
siles guiados por laser, los sistemas de mando y control
informatizados, los drones, o los aviones invisibles, entre
otras capacidades militares.

La principal consecuencia de la carrera armamentistica
basada en la tecnologia fue que otorgd a los Estados Uni-
dos ventaja sobre una Unién Soviética que no pudo seguir
el ritmo acelerado impuesto por los norteamericanos. El
resultado fueque se rompi6 el equilibrio estratégico, lo que
supuso la eventual desaparicion de la Union Soviética y la
emergencia de un mundo unipolar dominado por lo que
el ministro de asuntos exteriores francés de la época, Hu-
bert Vedrine, denominé la “hiperpotencia norteamerica-
na”. La desaparicion del viejo orden de seguridad basado
en el mecanismo del equilibrio bipolar y la inexistencia de
una nacion o conjunto de naciones que pudieran desafiar
el poderio norteamericano, convirtié a los Estados Unidos
de facto en un “gendarme global” capaz de conformar uni-
lateralmente el orden internacional.

En este nuevo contexto en el que nadie discutia la preemi-
nencia norteamericana, se buscé recuperar el viejo con-

cepto de seguridad internacional conforme a los principios
establecidos en la carta de San Francisco. La desaparicion
del antagonismo entre bloques permitié poner en marcha
lo que algunos autores, acaso con excesivo optimismo, de-
nominaron el “periodo de activacion global del sistema de
seguridad colectiva” (Fernandez Sanchez, 1996, p. 38). De
esta manera, los conflictos regionales debian ser resueltos,
en lo sucesivo, en el marco de las Naciones Unidas, una
organizacion que debia recuperar el protagonismo en las
intervenciones militares con “botas sobre el terreno”.

Sin embargo este nuevo disefio del orden internacional no
resulto tan sencillo, ni eficaz, como parecia. La realidad es
que la primera oportunidad que el sistema tuvo ocasion de
ponerse a prueba, la Guerra del Golfo de 1991, no respon-
di6 a las expectativas puestas. El procedimiento utilizado
por la Resolucién 678 (1990) del Consejo de Seguridad,
consistente en autorizar a un grupo de Estados coaligados
a utilizar, si ello fuera preciso, la fuerza, poco tenia que
ver con la aplicacién del Capitulo VII de la Carta, salvo en
lo que respecta a la autorizacién dada por el Consejo de
Seguridad para hacer uso del derecho de legitima defensa
colectiva al amparo del art. 51 de la Carta.

El principal problema que presentaba este modelo era
la limitada capacidad ejecutiva de las Naciones Unidas
para intervenir eficazmente en aquellos lugares donde
las partes en conflicto no estaban dispuestas a permitirlo.
UNPROFOR en Bosnia Herzegovina, u ONUSOM Iy II
en Somalia pusieron de manifiesto las limitaciones un sis-
tema de intervencidon que carecia de suficiente capacidad
impositiva. Ello oblig6 a introducir una “nueva técnica”
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de intervencioén consistente en “descargar” en grupos de
Estados la aplicacién de medidas coercitivas, en aquellas
circunstancias y en aquellos escenarios en los que existie-
sen organizaciones de seguridad con suficiente capacidad
y voluntad para hacerlo. Unicamente se exigia que las in-
tervenciones se hiciesen, al menos nominalmente, en el
marco de la Carta de las Naciones Unidas. Por otra parte,
las intervenciones se hacian mucho mas faciles cuando se
introducia el componente humanitario un concepto que,
bajo la denominacién de “injerencia humanitaria” (Bettati
y Kouchnmer, 1987, p. 330) reclamaba la obligacion de la
comunidad internacional de intervenir, aunque ello supie-
ra quebrantar el principio de soberania, en aquellos esta-
dos en los que sus gobiernos estuvieran cometiendo atro-
cidades contra sus poblaciones (Bermejo Garcia, 1993, p.
391).

Aunque anos después esta modalidad de intervencion sera
la preferida para conflictos africanos como AMIS II en
Darfur o AMISOM en Somalia en la que la responsabili-
dad se hard recaer en la Union Africana, fue Europa, don-
de existian organizaciones de seguridad y defensa como la
Alianza Atlantica y, en menor medida, una Unién Europea
que empezaba con el tratado de Maastricht de 2002 a de-
sarrollar su pilar de seguridad, el escenario escogido para
aplicar esta nueva forma de intervenciones militares basa-
das en alianzas regionales.

La RMA, convertida en la doctrina militar imperante en
la época, favorecia la aplicacion de este tipo de interven-
ciones, ya que las mejoras tecnoldgicas en los campos del
reconocimiento y exploracidn, las comunicaciones y las
armas dirigidas proporcionaba un mayor conocimien-
to sobre el enemigo y una mejor capacidad de ataque y
maniobra, de manera que una fuerza pequena que actua-
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se bajo estos principios podia derrotar decisivamente a
una fuerza superior pero menos moderna. Estos concep-
tos doctrinales basados en la tecnologia se probaron con
enorme ¢xito en la operacion “Tormenta del Desierto” en
1991, en la que una coalicién militar dirigida por los Es-
tados Unidos desalojé al ejército iraqui de Kuwait. Tam-
bién bajo esta concepcion intervino la OTAN en Bosnia en
1995, o en Kosovo en 1998, considerada una intervencion
“humanitaria” en la que ni siquiera hizo falta desplegar
inicialmente “botas sobre el terreno’, dada la poca disposi-
cion del ejército serbio de ofrecer resistencia a unas fuer-
zas de la OTAN que le superaban abrumadoramente en
capacidades de combate modernas.

La leccion que se saco fue la de que, en las guerras del fu-
turo, bastaria emplear muy pocas “botas sobre el terreno’,
siempre que estas estuvieran dotadas de un componente
tecnoldgico superior al de los adversarios potenciales. In-
cluso, los defensores mas radicales de la RMA defendieron
la idea de que los conflictos futuros podian resolverse con
el simple ejercicio del poder aéreo. El resultado fue que los
Estados, principalmente en Occidente, llegaron a la con-
clusiéon de que podian reducir el tamafio de sus ejércitos
siempre que estos mantuviesen una elevada capacidad de
proyeccion y un acentuado caracter tecnoldgico. De esta
manera, la mayor parte de los ejércitos perdieron flexibili-
dad estratégica dado que la disminucién en tamafio limité
su capacidad de llevar a cabo autdbnomamente operaciones
militares complejas. No obstante, en contextos como la
OTAN, esta debilidad no tenia excesiva importancia dado
que las carencias en capacidades militares podian ser com-
pensadas por las aportadas por sus socios atlanticos y, en
ultima instancia, por los Estados Unidos.
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Por otra parte, la experiencia de las guerras de los Balca-
nes de los afios noventa y la dificultad de tomar decisio-
nes militares en el seno de organizaciones como la OTAN
sometida a lo que el General Westley Clark, Comandante
Supremo Aliado en Europa llamé “la guerra por comité’, la
regla del consenso que obligaba a tomar las decisiones por
unanimidad, llevé a los norteamericanos a la conclusién
de que las siguientes guerras las conducirian solos o con
aliados que actuasen de manera andloga a como lo hacian
ellos, y mejor mediante “Coalitions of the willing” que me-
diante las burocratizadas estructuras de mando y control
de las organizaciones militares internacionales.

LAS INTERVENCIONES MILITARES EN LA ERA
DE LAS “NUEVAS GUERRAS”

Pero el fin de la Guerra Fria también supuso la aparicion
de nuevos actores no estatales con capacidad de generar
conflictos internos o internacionales, en un proceso que
vino a denominarse como las “nuevas guerras” (Miinkler,
2004, pp. 5-32). Aunque no exclusivamente, los principa-
les entre estos nuevos actores, fueron los grupos terro-
ristas de caracter yihadista que alcanzaron su madurez
operativa tras la guerra de Afganistan de 1980-88 contra
los soviéticos. Movimientos como Al Qaeda o, mas mo-
dernamente el Daesh, corresponden a una concepcion de
la guerra que, sin ser precisamente original, esta basado
en una estrategia del “débil frente al fuerte” en la que se
aprovechan las potencialidades y debilidades del modelo
de hacer la guerra occidental para imponerse a un adver-
sario militarmente mas fuerte. Esta forma de estrategia
denominada “asimétrica’, se puso de manifiesto con toda
violencia, pero también con un gran éxito operativo, en
los atentados del 11 de septiembre de 2001, cuando se

emplearon aviones norteamericanos con ciudadanos esta-
dounidenses abordo, para golpear objetivos en el interior
de los Estados Unidos, en lo que puede considerarse el pa-
radigma de la asimetria.

7

La reaccion a estos ataques fue lo que se denominé “la
guerra contra el terror” (GWOT) que quedd recogida en
la Estrategia de Seguridad Norteamericana de septiembre
de 2001, en la que el terrorismo pasoé a ser considerado la
principal amenaza de seguridad para los Estados Unidos,
que manifestaron su intencion de actuar “preventivamen-
te” solos, o por medio de “Coalitions of the Willing”, en
cualquier parte del mundo en la que estimasen se escon-
dian los terroristas. La intervencion en Afganistan en el
2001, es producto de esta concepcion unilateral de la gue-
rra, desde el momento en que los norteamericanos recha-
zaron las capacidades militares de sus aliados europeos de
la OTAN, ofrecidas colectivamente tras invocar el articulo
V del Tratado de Washington inmediatamente después de
los ataques del 11-S (Hallams, 2010, pp. 67-85). Igualmen-
te hicieron en Iraq, cuando atacaron acompafnados uni-
camente de un pufiado de aliados militarmente capaces y
dispuestos a someterse a sus férreas estructuras de mando
y control. En esos afos, los norteamericanos entendian
que la eficacia militar -la victoria- era directamente pro-
porcional a la cohesion de las fuerzas militares, por lo que
sus Fuerzas Armadas se encontraban mas comodas ope-
rando por medio de coaliciones ad-hoc, que a través de las
complicadas estructuras de mando y control de alianzas
como la OTAN.

La Resolucién 1368 (2001) del Consejo de Seguridad de
la ONU, que instaba a todos los Estados a que “colabora-
sen con urgencia para someter a la accion de la justicia a
los autores, organizadores y patrocinadores de los ataques
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terroristas que tuvieron lugar en Estados Unidos”, propor-
ciono la necesaria legitimidad a la intervencién norteame-
ricana en Afganistan, un escenario que habia sido cuida-
dosamente escogido por los dirigentes de Al Qaeda para
desafiar a la superpotencia norteamericana en el entendi-
miento de que, al igual que habia pasado con los soviéti-
cos en los afos ochenta, se la podia vencer. Es al amparo
de esta resolucion, como los Estados Unidos lanzaron la
operacion “Libertad Duradera” (LD) cuya finalidad era la
de derrocar al régimen taliban acusado de apoyar y soste-
ner las actividades de la organizacion terrorista Al-Qaeda
y eliminar los elementos de esta organizacién que se es-
condian en el pais. Utilizando el modelo tecnolégico de la
RMA, que favorecia el despliegue de muy pocas “botas so-
bre el terreno” complementadas con el apoyo de los clanes
locales del norte del pais, la coalicion aliada llevo a cabo
una rapida campafa militar que culmind con la caida del
régimen del Mula Omar y el establecimiento de un gobier-
no provisional en Kabul a finales de 2001.

Ahora bien, si en el nivel tactico, los éxitos parecen eviden-
tes, en los niveles operacional y estratégico, el juicio puede
ser mucho mas severo. En Afganistdn se llevo a cabo una
operacion militar “minimalista” fruto de la RMA, que ter-
mino exigiendo un esfuerzo “a gran escala” de estabiliza-
cion. La solucion aplicada se basé en el despliegue de un
numero limitado de efectivos militares, principalmente de
operaciones especiales, compensado por un uso abruma-
dor de tecnologia militar ejercida fundamentalmente des-
de el aire, mientras que las “botas sobre el terreno’fueron
proporcionadas por una coalicién de milicias locales agru-
padas bajo el nombre de Alianza del Norte. Ahora bien,
si esta concepcion tecnologica de hacer la guerra pensada
para la Guerra Fria era muy efectiva frente a ejércitos con-
vencionales, como se habia puesto de manifiesto durante
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la 12 Guerra del Golfo de 1991, resultaba insuficiente para
las nuevas modalidades asimétricas que caracterizaban a
los conflictos de comienzos del siglo XXI.

En Afganistan, la falta inicial de un nimero suficiente de
soldados arruino las posibilidades de una victoria defini-
tiva sobre el régimen de los talibanes e impidid la captu-
ra de los principales lideres rebeldes, incluido Bin Laden.
Las consecuencias fueron que si en el 2002, apenas 4.000
soldados norteamericanos estaban buscando a Bin Laden
en las montanas de Tora Bora, unos anos después, en el
2014, cuando se repatriaron la casi totalidad de las fuerzas
internacionales, el teatro de operaciones afgano demanda-
ba mas de 130.000 soldados repartidos dos operaciones,
ISAF y “Libertad Duradera’, sin que eso se tradujera en
una mejora significativa de la situacion de seguridad y sin
que se reconstruyera el pais. Como graficamente expresa-
ra el embajador afgano en Washington, Said Jawad “Fue
una reconstruccion en plan barato, como una operacion
de parcheo. Se limit6 a arreglar las cosas rotas sin un plan-
teamiento estratégico”.

En problema de fondo venia dado, mas que por la doctrina
militar aplicada, porla influencia del pensamiento estraté-
gico dominante, fuertemente ideologico, el cual se basaba
en la idea de que las naciones —y fundamentalmente los
Estados Unidos— tenian la obligacion de intervenir, aun-
que fuera unilateralmente, en las conflictivas sociedades
musulmanas, para evitar que pudieran repetirse ataques
como los del 11 de septiembre de 2001. Para ello debian
emplear su poder militar como catalizador de transforma-
cion en un gigantesco proceso de reingenieria social, (Az-
nar, Baca y Lazaro (ed.), 2014, pag. 151). Como grafica-
mente expresara Robert Kagan “para quien tiene un buen
martillo, todos los problemas empiezan a parecerse a cla-
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vos”. Ahora bien, la vision ideoldgica de la guerra se tradu-
jo en unos niveles de ambicion excesivos, de manera que
las que habian sido concebidas inicialmente como cam-
panas militares limitadas, terminaron por convertirse en
guerras interminables cuyos objetivos finales se mostraron
inalcanzables. El elevado nivel de sacrificios que exigian,
que incluia la necesidad de permanecer con “botas sobre
el terreno” durante mucho tiempo, era algo que ni los nor-
teamericanos, ni sus aliados, estaban dispuestos a asumir.

De esta manera, se cayo en la trampa de lo que algunos
autores denominan “el pensamiento magico’, entendido
como aquella forma de razonamiento causal que asume
que existe una correlacion inevitable entre ciertas decisio-
nes o actos que tomamos y los resultados que pretende-
mos. El ejemplo mas claro seria el de la danza de la lluvia
en el que se puede llegar a creer que existe una relacion
directa entre la ejecucion de determinadas danzas y la pro-
duccién de lluvia. Esto puede que sea cierto en el terreno
de las creencias, pero en estrategia militar no funciona asi.
Un caso paradigmatico del pensamiento magico en el ni-
vel operacional fue la construccion de carreteras en Afga-
nistan. La idea mdgica asumida desde los tiempos de los
romanos, es la de que las carreteras son una herramienta
para proyectar el poder militar expandir la accién de Go-
bierno y el imperio de la ley y facilitar el desarrollo eco-
némico. Es decir se las contempla como una solucién 6p-
tima para resolver problemas de seguridad especialmente
en las zonas rurales. Pero las carreteras son solo carreteras
y también pueden ser utilizadas por la insurgencia para
sitiar pueblos, capturar distritos completos, atacar civiles
y ejecutar complejas emboscadas contra las fuerzas inter-
nacionales. El resultado es que, en Afganistan, la construc-
cion de carreteras pavimentadas aument6 la inseguridad
al facilitar el movimiento y la actividad de la insurgencia.

Al final, los norteamericanos llegaron a la conclusiéon de
que, como indica Joseph Nie “no podian hacerlo todo so-
los” y que necesitaban de la cooperacion de sus aliados
europeos. No obstante el desfase tecnoldgico entre los
socios de ambos lados del Atlantico y el distanciando en
sus perspectivas estratégicas, en lo que Robert Kagan de-
finié como la creciente incompatibilidad en la visién so-
bre los problemas y desafios de la seguridad internacional,
termind por prevalecer la idea de que los Estados Unidos
seguian necesitando de los socios de la OTAN para jugar
un papel complementario en los escenarios de conflicto,
aunque solo fuera por la legitimidad internacional que
proporcionaba contar con unos aliados dispuestos a poner
“botas sobre el terreno” y asumir parte de la costosa carga
de la reconstruccion.

De esta manera, a partir del 2003, los norteamericanos
modificaron su planteamiento estratégico en Afganistan,
aprobando el despliegue de la ISAFE, una fuerza mayori-
tariamente europea, si bien se la dio una misién que pa-
recia militarmente sencilla y que estaba relacionada con
los aspectos politicos de la reconstruccion y el apoyo a las
autoridades nacionales y no con la lucha antiterrorista, un
terreno mas militar que seguia estando reservado a unos
pocos aliados. A partir de 2006, a medida que los Estados
Unidos iban reduciendo sus fuerzas en Afganistan para re-
forzar Iraq, la ISAF fue asumiendo mayor responsabilidad
en las tareas de estabilizacion por todo el pais.

Sin embargo, al igual que habia ocurrido en Afganistan,
la falta de suficientes fuerzas de la OTAN y la incapacidad
de las fuerzas militares y de seguridad afganas para ha-
cerse cargo de su propio pais, impidio la consolidacion de
los esfuerzos de reconstruccion y pacificacion del pais, de
manera que la insurgencia adquiri6 cada vez mayor fuer-
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za. Al final, fue imposible “desengancharse” del pais hasta
el punto de que el objetivo de repatriar todas las fuerzas
internacionales de Afganistan en el aflo 2014 tuvo que ser
replanteadas, resignandose a dejar, a partir de esta fecha,
una fuerza multinacional residual, “Resolute Support” en
apoyo a las autoridades afganas, complementada con otra
propiamente norteamericana en labores puramente anti-
terroristas.

EL MODELO DE INTERVENCION
NORTEAMERICANO EN [RAQ_

En Iraq, los errores en cuanto a los planteamientos estra-
tégicos fueron incluso superiores. Resulta indudable que
la estrategia inicial de “shock and awe” basada en la mayor
sorpresa y capacidad de maniobra frutos de la superio-
ridad tecnologica que proporcionaba la RMA, permitio
reducir el nimero de “botas sobre el terreno” necesarias
desde los 400.000 soldados inicialmente previstos hasta
los 170.000 con que se lanzd el ataqué en febrero del 2003.
De esta manera, se logré una victoria militar completa so-
bre las fuerzas militares convencionales iraquies, pero ello
no supuso en absoluto que la “mision estuviera cumplida”
El auge crecientede la insurgencia, a pesar de la elevada
presencia de tropas norteamericanas en Iraq, llevo en el
2006 a los generales John Abizaid, Jefe del Mando Central
norteamericano y al General George Casey, Comandan-
te en Jefe de las fuerzas de los Estados Unidos en Iraq, a
la conclusion de que la presencia militar norteamericana
sobre el terreno, producia mas resistencia de la que era ca-
paz de neutralizar, por lo que transferir tan rdpidamente
como ello fuera posible las operaciones de combate a las
unidades iraquies,resultaba la tnica estrategia de salida
realista en Iraq.
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Con su “nuevo camino hacia adelante”, la presidencia nor-
teamericana reconocié en 2007 que “América debia cam-
biar su estrategia para ayudar a los iraquies a desarrollar
su campaia de acabar con la violencia sectaria y devolver
la seguridad a la poblacién de Bagdad” No obstante, en
vez de proceder a una reduccién progresiva de sus tropas,
optaron por desplegar 20.000 soldados adicionales, la co-
nocida como “Surge”, a partir del mes de febrero de 2007,
en un cambio conceptual de la estrategia contrainsurgente
de los Estados Unidos. La llamada doctrina COIN dise-
fada por el nuevo Comandante norteamericano en Iragq,
el general Petraeusy desarrollada en durante su estancia
en el Centro de Armas Combinadas de Fort Leavenworth,
recuperaba la idea clasica de emplearlas tacticas conven-
cionales de lucha contraguerrilla, como la tltima oportu-
nidad de ganar el tiempo necesario para que los actores
locales pudiesen alcanzar acuerdos duraderos, mas alla de
sus diferencias politicas.

El resultado de este plan se tradujo en una disminucion
notable de la violencia sectaria, en la que resulto un factor
clave el logro politico que supuso persuadir a varios de los
principales jeques de las tribus sunies de la provincia de
Anbar al oeste de Bagdad, para que unieran sus fuerzas
con las de la coalicién. De esta manera, el mantenimien-
to del orden en las zonas que las fuerzas norteamericanas
iban progresivamente recuperando pasé a ser responsabi-
lidad de las fuerzas locales tan pronto como ello era po-
sible. El éxito militar de lo que se conocié como “el des-
pertar de Anbar” en las zonas sunitas se tradujo en una
erradicacion casi completa de la insurgencia terrorista de
Al Qaeda, proporcionando el espacio estratégico suficien-
te para permitir la repatriacion sin victoria, de las fuerzas
norteamericanas, lo que tuvo lugar en diciembre de 2011.
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Puede decirse que, tanto en Afganistan como en Iraq, los
Estados Unidos y sus aliados internacionales estuvieron
muy cerca de la “derrota estratégica” debido a sus errores
en cuanto a liderazgo politico y militar, estrategias defec-
tuosas, conceptos operativos mal disefiados y carencias
tacticas y de equipamiento. Estas limitaciones, junto con
la incapacidad de adaptarse a los cambios imprevistos de
las circunstancias y la escasa disposicion de los norteame-
ricanos y sus aliados de proporcionar la suficientes “botas
sobre el terreno” para garantizar el éxito de las operaciones
militares de estabilizacién, proporcioné unas ventajas a la
insurgencia que no habian sido previstas inicialmente y
que fueron convenientemente explotadas por la misma. En
ambas guerras, se cayo en el error de un nivel de ambicién
excesivo, necesitindose varios afios para que los nortea-
mericanos reconocieron que los medios y modos emplea-
dos, elementos basicos para una estrategia exitosa, habia
sido claramente insuficientes para alcanzar los ambiciosos
objetivos que, en ambos escenarios, se perseguian.

La experiencia de Afganistan e Iraq llevo ala conclusion de
que, en el futuro,seria preferible evitar las intervenciones
militares directas con “botas sobre el terreno” y optar por
las intervenciones por delegacion en las que la responsabi-
lidad principal de las operaciones recayera sobre las fuer-
zas locales. Solo en aquellos casos en los que estuvieran en
juego los intereses vitales se estaria dispuesto a aceptar un
elevado nivel de compromiso y de sacrificio, incluyendo
la necesidad de permanecer durante mucho tiempo y de
asumir la costosa carga de la reconstruccion. Como reco-
ge la Estrategia de Seguridad Nacional norteamericana de
2015, el umbral para la acciéon militar seria “mas alto’y la
decision de empleo de la fuerza “mas selectiva” cuando no
estuviera en juego el interés nacional. En estos casos, resul-
taba preferible, y desde luego mucho mas realista, limitar

el nivel de ambicién y definir objetivos asumibles delegan-
do la carga de las operaciones militares en actores locales.

LAS INTERVENCIONES MILITARES EN LA ERA
DE LAS “PRIMAVERAS ARABES”

Las guerras de los primeros afios del siglo XXI llevaron a la
conclusion de que las intervenciones militares en las “zo-
nas grises” del mundo debian hacerse siguiendo un mo-
delo de intervencion mas restrictivo, especialmente en el
conflictivo arco de inestabilidad islamico. En esta region,
considerada como el “espacio gris” de los conflictos que
se derivan de las contradicciones y tensiones geopoliticas
existentes en el mundo musulman y de la lucha contra el
terrorismo, se actuaria de una manera mucho mas conte-
nida, sobre la base de “caso por caso” y preferiblemente sin
“botas sobre el terreno”

Esta estrategia “sin botas sobre el terreno’, ofrecia impor-
tantes ventajas militares y politicas. La primera era que ha-
cia recaer el peso de la lucha fundamentalmente sobre los
propios combatientes locales, por lo que resultaba mucho
menos costosa en términos de bajas propias y, por tanto,
mucho mas facil de ser aceptada porlas opiniones publi-
cas, muy sensibles al sacrificio de sus soldados. Ademas, al
no tener que situar fuerzas propias sobre el terreno, resul-
taba mucho mas sencillo disefiar una estrategia operacio-
nal de salida rapida y efectiva, que evitase el estancamiento
en el que normalmente desembocaban las intervenciones.
El ejemplo libio demostré que era posible concluir en ape-
nas unas semanas una operacion militar limitada, sin que
la poblacion local favorable a la intervencion se resintiera
por la presencia de tropas extranjeras dentro de sus fron-
teras. En Libia se recuperd la idea de que una estrategia
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basada la combinacién del poder aéreo, drones, algunas
fuerzas especiales y sobre todo el empleo de fuerzas nati-
vas podia proporcionar la victoria militar siempre que esta
se plantease en términos limitados.

Ahora bien, evitar desplegar tropas presentd el inconve-
niente, ya experimentado en Afganistan, de una falta de
control de la situacidon sobre el terreno una vez las ope-
raciones militares principales hubieran acabado. Por otra
parte, desde el punto de vista de la viabilidad operativa,
podia ser una estrategia militar util en teatros de facil ac-
ceso fisico donde los aliados locales estuvieran claramen-
te identificados y, sobre todo, donde se pudiera desplegar,
bien en el mar, bien en bases locales situadas en paises ve-
cinos, o bien en territorios “liberados” dentro del mismo
pais, medios de apoyo a las fuerzas locales que permitieran
disefar lineas de accion exitosas. Pero en los teatros inte-
riores como Afganistan, o Sahel esta estrategia resultaba
mucho menos efectiva dado que cuanto mayor fuera la
distancia a la que hubiera que operar, mas se degradaba la
efectividad de la respuesta.

A pesar de que el Secretario General de la OTAN, el da-
nés Rassmussen, afirmase que constituia “un ejemplo para
intervenciones militares futuras’, en Libia se cayd en el
mismo error de Afganistan. La falta de control sobre el te-
rreno y la inexistencia de estructuras politicas locales, mas
alla de las tribus o de las milicias, sumié al pais en una
situacion progresiva de caos, lo que impidio la pacificacién
del pais. La falta de éxito en Libia, se vio repetido en el
escenario de Siria donde las potencias occidentales, prin-
cipalmente los Estados Unidos, optaron por no intervenir
y escoger como aliados sobre el terreno a una coaliciéon
de fuerzas locales agrupadas en el “Ejército Libre de Si-
ria’, que presentaban con intereses muy diversos y que se
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mostro incapaz de enfrentarse con éxito al ejército regular
sirio. De esta manera, estas “botas sobre el terreno” locales
insuficientemente apoyadas y escasamente operativas ter-
minaron siendo neutralizadas, y en parte absorbida, por
las mejor organizadas y mucho mads eficientes, estructuras
terroristas de Al Nusra y Daesh.

Sin embargo, las llamadas “primaveras drabes”, especial-
mente violentas en Siria, Libia y el Sahel, hicieron que las
estrategias operativas de intervencion que se habian apli-
cado en Afganistan e Iraq y que se consideraban fracasa-
das, pasasen a ser consideradas estrategias de éxito, siem-
pre que redujese el nivel de ambicion.

EL “NUEVO ENFOQUE'DE LAS
INTERVENCIONES MILITARES

El fracaso del modelo de intervencién sin “botas sobre el
terreno” en Libia y Siria hizo que el debate sobre las inter-
venciones continuase abierto, sin que la opcion de descar-
gar la responsabilidad de las operaciones militares sobre
estructuras locales apoyadas por fuerzas internacionales,
principalmente desde el aire, se contemplara como la so-
lucion definitiva.

No obstante, dos acontecimientos recientes han ayudado
a revitalizar este debate y a darle un nuevo enfoque. Por
una parte, estaria la intervencion rusa con “botas sobre el
terreno” en Siria a partir de septiembre 2015, un hecho
que cogio por sorpresa a la comunidad internacional y que
alter¢6 sustancialmente el balance de la guerraal mejorar la
situacion para el régimen de Bashar al Assad, posibilitan-
do un significativo retroceso del Estado Islamico. Aunque
el grueso de las operaciones militares en términos cuanti-
tativos sigui6 recayendo en el Ejército Arabe Sirio del pre-
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sidente Assad apoyado por los milicianos de Hezbola, los
pasdaranes iranies y los voluntarios Hazara de Afganistan,
la realidad es que los rusos proporcionaron los elementos
fundamentales de planeamiento, mando y control, apoyo
aéreo y logistica, lo que permiti6 revertir la situacion de
una guerra que, en esas fechas, parecia perdida para la cau-
sa del presidente sirio. Los rusos demostraron que, en los
conflictos, no hay solucién politica ni diplomatica alguna
sin fuerza militar y que se pueden desplegar “botas sobre
el terreno’, aunque sea en numeros limitados, sin que ello
suponga “estancarse” indefinidamente en un escenario sin
solucion.

El cambio en la ecuacion estratégica Siria fue tan profundo
y evidente que los rusos se permitieron en el afio 2016 pro-
mover como mediadores internacionales, junto con Iran
y Turquia, las negociaciones entre el Gobierno sirio y la
oposicion armada en Astana, la capital de Kazajistan, sin
contar por vez primera desde el final de la segunda guerra
mundial con la presencia de las potencias occidentales. En
cierto modo, la intervencién rusa en Siria venia a demos-
trar, una vez mas, la validez del viejo axioma estratégico
que indica que cuando una gran potencia deja un espacio
vacio, viene otra y lo ocupa.

Esta leccion parece haber sido aprendido por los estadou-
nidenses, que han venido modificando recientemente su
doctrina militar contraria a las intervenciones militares
con “botas en el terreno’, incluso en el caso de que se defi-
nan “lineas rojas” y estas sean rebasadas, como ocurrié con
las armas quimicas empleadas en Siria en agosto de 2012.
La creciente intervencidén norteamericana en el escena-
rio sirio y su apuesta por las fuerzas Kurdas del YPG para
compensar la ventaja rusa, indica un retorno a la preferen-
cia por las fuerzas delegadas locales, pero suficientemente

apoyadas para convertirse en militarmente decisivas. Otro
tanto ocurriria en Iraq donde el peso de las operaciones
militares en las operaciones para tomar Faluya y Mosul
ha recaido en el ejército regular iraqui formado y apoyado
principalmente por los norteamericanos.

El segundo hecho que ha contribuido a modificar en la
misma direccion la percepcion sobre el empleo de las “bo-
tas sobre el terreno” ha sido la intervencién francesa en
Mali en enero de 2013. La dificultad de conseguir alia-
dos locales y la premura de tiempo ante el riesgo de que
las fuerzas yihadistas de Al Qaeda en el Magreb Islami-
co (AQMI) terminasen por conquistar la capital Bamako,
hizo que las autoridades francesas decidieron actuar “in
extremis’, desplegando 4000 soldados en la denominada
operacion Serval. La recuperacion de las ciudades que ha-
bian ocupado los islamistas en los meses anteriores y su
expulsion hacia el norte, con importantes pérdidas en sus
filas, supuso un importante éxito operativo francés en una
intervencion unilateral que demostraba, una vez mas, la
eficacia de las intervenciones militares con “botas sobre el
terreno” para revertir temporalmente situaciones militares
que parecen perdidas.

Consciente de la necesidad de perseverar en el impulso
operativo, Francia sustituyd la operacion Serval por la mas
ambiciosa operacion antiterrorista Berkhane en agosto
de 2014, extendiéndola a toda la zona del Sahel y no so-
lamente a Mali. Se trataba de desplegar una fuerza militar
de 3500 efectivos cuya finalidad seria la busqueda, captu-
ra y destruccion de los elementos terroristas y que operan
en esta extensa area, de manera que las fuerzas francesas
pudiesen atacar objetivos practicamente sin restricciones.

Ahora bien, aunque la intervencién francesa en Mali pue-
da entenderse como un éxito operativo en el corto plazo,
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esto no quiere decir que también sea un éxito estratégico
en el largo plazo. Si los éxitos tacticos no van acompana-
dos de un compromiso claro con la estabilizacion del pais,
que incluya la posibilidad de permanecer con “botas sobre
el terreno” durante mucho tiempo, cualquier estrategia de
éxito a largo plazo que se disefie sera poco creible y estara
posiblemente condenada al fracaso. La clave, una vez mas,
viene dada por la formulacién de un nivel de ambicidn ex-
cesivo. En el Sahel, los franceses mantienen un numero in-
suficiente de fuerzas militares para un territorio inmenso
por lo que resulta dificil que puedan contener el problema
terrorista en términos manejables y permitir que los pai-
ses de la region puedan gestionarlo por si mismos. Lo mas
probable, es que la mision se vaya haciendo cada vez mas
compleja y exigente a medida que pasa el tiempo, hasta el
punto de que, si no se cambian los términos en que esta
concebida, termine por convertirse para Francia en una

mision imposible.

El despliegue de “botas sobre el terreno” adicionales por
parte de la fuerza internacional de Naciones Unidas, la
UNISMA, cuya actuacién esta limitada a la proteccién de
la poblacién civil y del personal de la propia misioén sin
que esté autorizado a empefarse en operaciones contra los
yihadistas, asi como de la misién de entrenamiento de la
Union Europea (EUTM), estan demostrando ser insufi-
cientes para estabilizar la situacion. De ahi la importancia
de lograr un mayor compromiso por parte de los aliados
regionales y de los socios de la Unién Europea, imprescin-
dibles para garantizar el éxito de unas operaciones milita-
res que estan resultando cada vez mas demandantes.
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La dificultad de lograr una mayor presencia de los socios
europeos, explica la apuesta por la creacion de una fuer-
za para luchar contra el terrorismo en el Sahel integrada
por soldados de los cinco paises del G5 Sahel (Mauritania,
Niger, Chad, Burkina Faso y Mali) que permita aumen-
tar el nimero de “botas sobre el terreno” hasta un nivel
suficiente para mantener a raya a la insurgencia. Se tra-
taria de reproducir, con matices propios, el modelo de la
denominada “Fuerza Operativa Conjunta Civil” (CJTF)
que opera desde el 2011 en la zona del lago Chad contra
los terroristas de Boko Haram, la cual ha demostrado ser
una estructura operativa eficiente —principalmente en el
Estado nigeriano de Borno-, al combinar su accién con la
alianza militar desde finales de 2014, entre los Gobiernos
de Nigeria, Chad, Niger y Camertn. El resultado ha sido el
declive militar del grupo yihadista.

CONCLUSION

Tras décadas de intervenciones militares desde el final de
la 2* Guerra Mundial, el debate de las “botas sobre el te-
rreno’, sigue estando abierto sin que exista una preferencia
clara por la opcion de las intervenciones militares, o por
la delegacion de la responsabilidad de las operaciones en
las fuerzas locales. Conceptos como “asimetria’, “guerras
hibridas” (Mattis, 2005, pp. 30-32), ciberguerras, si bien
no son completamente nuevos y de una forma u otra ya se
han empleado en el pasado, muestran que la naturaleza de
la guerra no ha cambiado, pero si su forma de hacerla en
funcion de cada contexto. En una época en la que la globa-
lizaciéon supone un aumento de la conflictividad, dado la

mayor movilidad de los combatientes y el facil acceso a la
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tecnologia por los distintos actores estatales y no estatales,
cada conflicto exige una solucién propia.

Ahora bien, las lecciones aprendidas de los ultimos con-
flictos indican que lo mas probable es que se termine
adoptando una solucién mixta, en la que el volumen de
las “botas sobre el terreno” comprometidas por los actores
externos vendra dada por la necesidad de garantizar el éxi-
to en las operaciones. De esta manera, en teatros militar-
mente poco demandantes, como son los asimétricos o los
derivados de las Operaciones de Mantenimiento de la Paz,
el nivel de intervencidn externa sera limitado y la respon-
sabilidad de las operaciones recaerd preferiblemente en
estructuras de seguridad regionales o locales conveniente-
mente reforzadas externamente en aquellas areas criticas,
como el planeamiento, el adiestramiento, la inteligencia,
el mando y control, el apoyo aéreo o el apoyo logistico. En
los conflictos mas exigentes que presentan una morfologia
mas convencional, las intervenciones externas adquiriran
una mayor intensidad. Igualmente ocurrird en los con-
flictos que demandan largos periodos de estabilizacion —
post-conflicto-, en los que las potencias externas se veran
obligadas a permanecer en el terreno por mucho tiempo y
asumir la carga de la reconstruccion.

La guerra como indica Beaufre sigue siendo una “dialécti-
ca de la voluntades” en las que las partes emplean la fuerza
para resolver un conflicto (Beaufre, 1965, p.8). Los escena-
rios actuales nos muestran unos conflictos que se perpe-
tuan en el tiempo y en los que resulta muy dificil lograr la
victoria. Ucrania, Iraq, Afganistan y Libia, pero también
Siria, Yemen o Somalia han puesto de manifiesto con toda
su crudeza los limites del empleo del poder militar como

herramienta para resolver los conflictos en sociedades
complicadas y crear en ellas estructuras politicas prospe-
ras y pacificas.

Habra, por tanto, que aprender a desplegar, combatir y
permanecer en escenarios en los que las victorias decisivas
pasan a convertirse muchas veces, en un objetivo tan de-
seable como improbable, y en los que lograr la paz seguira
requiriendo largos periodos de estabilizacion y elevados
niveles de compromiso. Eso exigira un mayor realismo en
los niveles de ambicion y aprender a gestionar los conflic-
tos, de manera que se contengan en unos niveles de vio-
lencia que estén dentro del umbral de lo que la sociedad
internacional y nuestras propias opiniones publicas estan
dispuestas a asumir.

En definitiva, la guerra sigue siendo “un acto de fuerza
destinado a obligar al enemigo a hacer nuestra voluntad”
(Clausewitz, 1999, p. 179), por lo que su naturaleza per-
manece invariable. Pero lo que si esta cambiando profun-
damente es la forma y los medios de hacerla en un proceso
que, aunque no ha alcanzado todavia su expresién global,
esta produciendo ya debates de escala hasta ahora no co-
nocidas, asi como retos de naturaleza politica y militar,
a los que habra que responder. Resolver el debate de las
“botas sobre el terreno” con las implicaciones que de él se
derivan, forma parte de este proceso en el que los Esta-
dos definen los compromisos que estan dispuestos a asu-
mir y el coste que estan dispuestos a pagar para garantizar
su propia seguridad. Se trata de un debate que continta
abierto en el marco de la comunidad internacional y que es
preciso cerrar si se quiere evitar que los conflictos actuales,
y los que depare el futuro, se conviertan en irresolubles.
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