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Resumen: La amplia cooperaciéon manteni-
da entre el Ejército espariol y las ONG en
operaciones de paz ha suscitado muchas
preguntas sobre la naturaleza de sus rela-
ciones. El presente articulo estudia cémo
afectan a estos actores, opuestos en ideas
y valores, los cambios en los intereses, las
normas y las identidades. Utilizando el
marco teérico del constructivismo en las
relaciones internacionales, se aborda un
estudio de caso que pone de manifiesto
que: 1) los intereses de dichos actores se
transformaron gracias al cambio ideolégico
y de contexto bélico de la posguerra fria; 2)
ello provocé un cambio en las normas infer-
nacionales que influyé en las normas mili-
tares nacionales; 3) esto a su vez implicé
un cambio en las percepciones e intereses
del Ejército y de las ONG que les condujo
a interaccionar.
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Abstract. The broad cooperation that has
been maintained between the Spanish army
and NGO:s in peace operations has raised
many questions on the nature of the relations
between these two actors. This article examines
how changes in the different interests, norms
and identities might affect these actors which
possess opposite ideas and values. By using
the theoretical framework of constructivism in
international relations, the author uses a case
study fo highlight the following key issues: 1)
the interests of the actors in the study changed
due fo ideological transformation and the mili-
tary context after the Cold War; 2) all this trig-
gered a number of changes in international
regulations which affected national military
regulations; 3) this in turn involved a change
in the perceptions and interests of the Army
and NGOs, leading to greater interaction
between them.
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Intereses, identidades y normas en las operaciones de paz: Ejército espafiol y ONG en Kosovo

La extensa participacién del Ejército espafol en operaciones de reconstruccién
y estabilizacién posconflicto durante varias décadas y en distintos escenarios de la
geograffa mundial ha contribuido a ampliar la literatura y los estudios en Espafia
sobre estos temas (Durdn yAvalos, 2013; Marrero, 2007; Martinez Martinez, 2007;
Durdn y De Cueto, 2006; Labatut y Martinez Paricio, 2003). Sin embargo, ain
no se ha realizado un andlisis sistemdtico de una cuestién cardinal en estos procesos
especialmente delicados: la relacién y la cooperacién entre el Ejército y los actores
civiles como las organizaciones no gubernamentales (ONG). Las interacciones entre
estos actores son importantes, puesto que construyen redes y producen nuevas reali-
dades que tienen sus efectos, al reestructurar sus intereses, normas e identidades.

El objetivo de este trabajo es conocer por qué se producen cambios en las posi-
ciones de estos sujetos. Se establece la hipétesis de que es el impacto e influencia
de las normas, las identidades y los intereses en las relaciones entre el Ejército y las
ONG en operaciones de reconstruccién y estabilizacién después de un conflicto lo
que puede determinar los cambios en los enfoques, perspectivas y actitudes de los
actores, de tal manera que estos lleguen a cooperar. Con este propésito, el articulo
analiza, en primer lugar, el contexto de las relaciones entre Ejército y ONG en esce-
narios de posconflicto; en segundo lugar, aborda un marco explicativo centrado en las
relaciones transnacionales y el constructivismo en las relaciones internacionales —por
lo tanto, se explica primero el surgimiento de las redes en el 4mbito internacional
para comprender la interaccién de actores tan singulares y, a continuacién, observa
las ideas que influyen en los actores para que cambien sus posiciones y se relacionen
entre ellos— en tercer lugar, expone la metodologfa y las técnicas de trabajo utilizadas;
en cuarto lugar, examina los resultados, centrados en las dimensiones de los intereses,
las normas y las identidades; y por dltimo, presenta el bloque de conclusiones.

El contexto de las relaciones Ejército-ONG en
escenarios de posconflicto

La eleccién del estudio de la interaccidn de estos dos actores se justifica por el
interés que despierta el hecho de que dos organizaciones tan diferentes —atendien-
do a los modelos de organizacién, principios, normas, valores, reglas del juego,
cosmosivién y comprensién de pricticas y objetivos (Rosén, 2009; Rubinstein ez
al., 2008; Braem, 2004; Winslow, 2002; Dandeker y Gow, 2000; Miller, 1999)—
hayan llegado a relacionarse y a establecer vinculos de coordinacién y cooperacién
en el ejercicio de sus funciones. El escenario en el que se realiza la investigacién
—centrada en la participacién espafiola en Kosovo— es un espacio destacado entre
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los conflictos de cardcter intraestatal y etnoreligioso, en las conocidas como las
«nuevas guerras» (Miinkler, 2005; Duffield, 2004; Kaldor, 2001; Gurr y Harff,
2003; Van Creveld, 1991), un marco en el que a su vez la comunidad interna-
cional dio respuesta a esos nuevos conflictos. Asi, el conflicto de Kosovo, que
estalla en el corazén de los Balcanes en el afio 1999, cumple todas las variables
para ser clasificado como un ejemplo de las llamadas nuevas guerras. La respuesta
internacional constituyé una operacién de paz compleja: fue muy importante
por el nimero de actores y por el peso de las relaciones civiles-militares que se
establecieron; ademds, hasta hace pocos afios, supuso una de las misiones mds
destacadas del Estado espafol en el extranjero, tanto en nimero de efectivos
como en compromiso. Constituy6 un escenario en el que muchos actores priva-
dos, como las ONG, que se habfan desplegado de forma substancial en niimero,
trabajaron con los militares y con las agencias de Naciones Unidas. Igualmente
fue técnicamente relevante en la construccién de la operacién de paz, puesto que
la OTAN habia aprendido de su experiencia previa en Bosnia.

El contexto de esta operacién de paz ha venido marcado por un cambio en
las normas: se ha producido el auge del intervencionismo liberal (Bellamy, 2006
y 2009; Weiss, 2005; Beck, 2005; Held, 2005; Duffield, 2004; Paris, 1997;
Wheeler, 2000). La guerra ya no es exclusivamente un asunto de Estado a la
manera clausewitziana, sino un problema de subdesarrollo y de crisis politica que,
como tal, ha necesitado profesionales del campo de la cooperacién al desarrollo
(como las ONG) y de la seguridad (como los militares y otras fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado). Se han requerido, por lo tanto, nuevas redes estratégicas
que vayan mds alld del Estado, y la presencia de actores civiles y militares no solo
ha sido inevitable, sino que también se ha considerado necesaria en estos escena-
rios (Duffield, 2004; Kaldor, 2003). Se trata, por consiguiente, de operaciones
que han necesitado un largo proceso hasta la estabilizacién —en el plano politico,
de seguridad, econémico y social—, y han invitado a la implicacién coordinada de
civiles y de militares.

Respecto al papel de Espana, el nimero de contextos geogréficos en los que
ha desplegado sus Fuerzas Armadas (FAS) ha aumentado paulatinamente desde
hace mds de veinte anos. El modelo de seguridad y defensa espafol tiene en
cuenta estos desafios, es decir, los riesgos y amenazas compartidos con otros
estados, de los cuales los conflictos de cardcter interno y los estados fallidos
constituyen un nucleo importante. Las FAS han sido el instrumento sustancial
para el cumplimiento de las obligaciones del Estado espafiol en las operaciones
de paz. Sus misiones se han centrado en prevenir acciones bélicas, creando las
condiciones para proporcionar ayuda de emergencia a la poblacién; establecer
orden y estabilidad como requisito para el retorno de refugiados y el desarrollo
econémico; proteger a las minorfas y el retorno de estos refugiados; desarmar y
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desmilitarizar a las partes implicadas en el conflicto; llevar a cabo una limpieza
de minas; e instruir y asesorar a las fuerzas locales de seguridad en el proceso de
reconstruccién. La novedad de sus actuaciones reside en la coincidencia con las
ONG en algunas de estas parcelas de trabajo.

Planteamiento teorico de las relaciones
Ejército-ONG

La emergencia de las relaciones transnacionales

Autores como Barry Buzan, Waever y De Wilde (1998) observaron y argumen-
taron a finales de los afios ochenta y comienzos de la década de los noventa que la
densidad en las relaciones de los actores a escala internacional era considerable si se
comparaba con décadas anteriores. Las redes que habfan nacido y se habian tejido
entre ONG, gobiernos donantes, la ONU y la OTAN se iban intensificando, tras-
pasando fronteras, creando nuevas relaciones de trabajo, antes inauditas, y abriendo
un nuevo escenario en la gobernanza en el mundo. Un mundo complejo, donde
ningtn actor por sf solo, ptblico o privado, tenia el conocimiento y la informa-
cién suficiente o requerida para resolver problemas complejos y dindmicos (Pierre,
2000); y mucho menos problemas tan sumamente complicados como los que ase-
dian a las sociedades que han sido victimas de una guerra, que van desde cuestiones
econdémicas, sociales, medioambientales o culturales (Held, 2005: 107).

Los vacios generados fueron aprovechados de esta manera por los actores priva-
dos que ampliaron capacidades y se especializaron en la provisién de determinados
servicios, sobre todo en el campo econémico, humanitario, medioambiental o de la
cooperacién al desarrollo. Estos procesos han propiciado otras formas de gestién de
los recursos por parte de los actores publicos y privados (Knill y Lehmkuhl, 2002:
41), por lo que se han incrementado las relaciones putblico-privadas que han supli-
do, en cierta medida, a las relaciones tradicionales intergubernamentales. En este
contexto, el Estado comenzd a compartir protagonismo con nuevos actores como
instituciones internacionales, gobiernos locales y regionales, ONG, la opinién
publica y las fuerzas del mercado (Rothschild, 1995). La pérdida de exclusividad
del Estado en algunos 4mbitos (Strange, 2001) se debid, por un lado, al impacto de
unas sociedades cada vez mds vinculadas con el entorno internacional (movimientos
sociales transnacionales, opinién publica sensible a los temas internacionales, entre
otros) (Barbé, 2004: 277) y, por el otro, a la incapacidad de desarrollar habilidades
con la rapidez con la que se han ido generando los acontecimientos.
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Este incremento de las redes complejas conductoras de intereses ha sido uno
de los desarrollos principales a nivel internacional. En el contexto de las misiones
internacionales, las relaciones entre los actores que han participado en las nuevas
guerras han comenzado también a ser frecuentes y, en algunos casos, institucionali-
zadas. En concreto, las relaciones Ejército-ONG se han construido bajo unos man-
datos especificos de la ONU y en torno a una serie de ejes principales en los que
interesaba relacionarse para obtener beneficios: seguridad, logistica e informacién
(Rietjens ez al., 2013; Rietjens, 2006; Braem, 2004; Mockaitis, 2004; Byman 2002;
Cockell, 2002; Pugh, 2000). La alta densidad de relaciones que se ha originado a
través de estos ejes ha sido trascendental para el impulso de conceptos como el de
la cooperacién civil-militar (CIMIC), formulado por la OTAN en el afio 2003,
después de la experiencia de Bosnia y de los primeros anos de la estabilizacién de
Kosovo. Conceptos como este han sido el resultado del cambio en el contexto y de
las normas; y esta nocién surgié con la intencién de institucionalizar las relaciones
entre los actores civiles y militares en las operaciones de paz (Rosén, 2009: 599)
y de ofrecer una faceta amable por parte de los militares. Pero ademds, gracias a
las relaciones que han establecido los militares que trabajan en estas células con el
entorno, se ha propiciado un cambio en las percepciones y la identidad.

Constructivismo social en las relaciones internacionales

El constructivismo en las relaciones internacionales se centra en la importancia
y el impacto de las ideas, principalmente en tres clases de ideas: intereses, identi-
dades y normas. Desde esta aproximacidn, las ideas tienen un papel trascendental
en la politica internacional, ya que son estructuras sociales que funcionan como
facilitadoras o constrefiidoras, lo mismo que las estructuras materiales, en las
relaciones internacionales (Barkin, 2010: 26-27). Las identidades e intereses de
los actores no son independientes, sino que se construyen mediante interacciones;
y dependiendo del tipo de interacciones tendrdn diferentes intereses. Lo que es
correcto, falso o apropiado, asi como lo que es del interés de los actores, es el
producto de un contexto social colectivo en la politica global. Vivimos en un
mundo de nuestra construccién y no en un mundo que disfruta de unos contor-
nos predeterminados por fuerzas no humanas.

1. La CIMIC se define como la coordinacién y cooperacidn, en apoyo de la misién, entre el coman-
dante de la misién y las poblaciones civiles, que incluyen tanto a autoridades nacionales y locales,
como a organizaciones y agencias internacionales y no gubernamentales.
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El constructivismo se considera como una teorfa estructural de la politica inter-
nacional en torno a varios ejes: los estados son los principales actores del sistema
(también considera que puede haber otros actores como las ONG vy los individuos,
especialmente las élites); las estructuras del sistema, mds que materiales, son social-
mente construidas, y los intereses e identidades de los actores estdn condicionados
por esa estructura social (Penas, 2003: 116). El Estado estd moldeado por las
creencias de las élites, las normas colectivas y las identidades sociales, y los princi-
pales instrumentos son las ideas y el discurso, esto es, cémo se distribuyen las ideas
en el sistema. Esto significa que las acciones de todos los actores tienen efectos, y
que entre esos efectos estd la conformacién de identidades e intereses, resultado
de los procesos de interaccién. Los actores no estatales pueden igualmente incidir
con sus intereses en el escenario internacional (Wendt, 1999).

El potencial explicativo del constructivismo es importante para el presente caso
de estudio, puesto que las relaciones sociales no son leyes de la naturaleza, sino que
contextual e histéricamente dependen del resultado de la accién humana vy, por
tanto, estdn abiertas a una reestructuracién y a la produccién de nuevas realidades
mediante la interaccién en las redes (Sheehan, 2005: 12-13). Las aproximaciones
realista y liberal no explican por si solas por qué dos actores como el Ejército y las
ONG cooperan. Desde el realismo se podria focalizar en la distribucién y equi-
librio de poder y en la gestién de poblaciones entre estos actores en un territorio
determinado, considerando al Estado como el actor principal (Braem, 2004). El
liberalismo aportaria la significacién de los actores no estatales como las ONG y
de otros actores transnacionales, su emergencia y presencia en los conflictos que
acontecen después de la Guerra Fria, la importancia o la posibilidad de cooperar
y de colaborar, asi como el protagonismo de la interdependencia y de las redes
(Keohane y Nye, 1972). Pero estos enfoques tampoco explicarian los objetivos
que los actores persiguen con el poder que poseen y cémo se definen a si mismos.
Tampoco explicarfan en nuestro objeto de estudio cudles han sido los cambios que
se han producido y aquello que ha conducido a interaccionar a estos dos actores.
La amistad, enemistad o empatia en las relaciones que mantienen los actores no
tienen una base explicativa exclusivamente en lo material y en la distribucién del
poder (Barkin, 2010). La importancia de la variacién de los intereses de los actores
para cooperar solo puede explicarse por el cambio de percepciones, intereses, iden-
tidades y normas; son, por tanto, las ideas que existen en las creencias colectivas
de poblaciones, de los lideres y, en el caso de estudio, de los cambios de la OTAN
y de la masiva participacién de ONG en asistencia humanitaria en crisis bélicas y
posbélicas, las que explican estos cambios.

Aunque hay diversas aproximaciones, el constructivismo en términos generales
se centra, como se ha mencionado, en tres clases de ideas: los intereses, las iden-
tidades y las normas; y los procesos clave son la evolucién de nuevos intereses,
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identidades y normas, que pasamos a analizar a continuacién. Los intereses son
objetivos socialmente construidos. Esto quiere decir que los grupos de personas
definen lo que es bueno y lo que es malo gracias a la incorporacién de las normas
en la estructura social. También definen cudles son los objetivos de la sociedad
que pueden variar dependiendo de intereses internos y domésticos de los pro-
pios actores (Glenn, 2009: 13). Los intereses estdn sujetos a cambios continuos
como consecuencia de la interaccién entre los actores; no constituyen, por tanto,
variables exégenas (Brown y Ainley, 2009: 50). La confluencia de intereses puede
provenir tanto de actores estatales como no estatales. Esta confluencia significa
cooperacién (o al menos cierto grado de cooperacién) y construccién de redes que
pueden ser tanto de cardcter formal como informal. Es interesante en este sentido
conocer qué ideas son las que emergen para provocar el cambio de intereses e
identidades y que los actores no las perciban necesariamente como conflictivas
en todo momento y circunstancia, de tal forma que lleguen a la cooperacién.

Estos cambios estdn condicionados por las formaciones discursivas y por la
distribucién de las ideas en el sistema. La estructura del sistema internacional
puede tomar distintas formas: hobbesiana, lockeana y kantiana. Segtin Wendt
(1999: 307-309), la cultura kantiana crea autoridad descentralizada. Los procesos
de reconstruccién y estabilizacién posconflicto parecen haber estado impreg-
nados de una cultura kantiana: multiples actores que se dividen el trabajo, lo
cual responde a una visién cosmopolita y a un uso normativo de determinados
conceptos. Los sistemas de seguridad colectiva se enmarcan dentro de esta cul-
tura. La OTAN se ha convertido en una mejor comunidad de seguridad en los
tltimos veinte afios, al comprometerse en operaciones de paz, en la promocién
de la coexistencia étnica y en la provisién de un entorno seguro para el desarrollo
de elecciones democrdticas. En el contexto de las operaciones de paz, esta orga-
nizacién ha adaptado también sus estructuras para cooperar con otros actores no
estatales como las ONG (y también otras organizaciones internacionales, agen-
cias gubernamentales, etc.) mediante la construccién de los conceptos CIMIC y
Enfoque Integral (Comprehensive Approach). La ONU, por su parte, desarrollé
el enfoque de Misiones Integradas. Si bien los actores acttian sobre la base de
expectativas compartidas, bajo ciertas circunstancias o condiciones, el proceso en
el que subyace la interaccidn, la reproduccién cultural, puede generar cambios
estructurales. Los contactos mds amplios entre la poblacién mundial pueden
fomentar actitudes favorables a la paz, visiones compartidas, adaptaciones en los
procesos de interaccidn, etc. (Keohane y Nye, 1972).

Desde el punto de vista del constructivismo social, en las relaciones internacio-
nales se propone una alternativa tedrica para comprender la influencia de las nor-
mas. Estas, por definicién, son compartidas e intersubjetivas y se relacionan con
valores morales comunes. Las normas expresan valores y modifican el comporta-
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miento y las prdcticas de los actores, a la vez que constituyen intereses (Bjérkdahl,
2002: 13). Las normas se conciben como los principios éticos compartidos y crean
las expectativas sobre cémo deberfan comportarse los actores en la escena interna-
cional; asimismo, las identidades indican qué actores son considerados legitimos.
Estructuras normativas, como el régimen de los derechos humanos, también afec-
tan a las acciones de los individuos y conforman sus intereses e identidades. Las
normas, en este sentido, no son una superestructura sobre una base material, sino
que mds bien ayudan a crear y definir la base (Glenn, 2009: 13). Aunque los cons-
tructivistas son conscientes de que las normas se violan continuamente, ello no
significa que estas no influyan de manera muy importante en el comportamiento
de los actores y en la definicién de sus intereses. Y a pesar de que se infringen
constantemente, comportan una cierta autoridad moral, de manera que aquellos
que las violan sufren consecuencias no materiales como, por ejemplo, el hecho
de perder influencia moral. Dentro de las normas internacionales se constituyen
algunas tipologfas. Por un lado, las tipologfas horizontales, las cuales no elaboran
un ranking de su grado e importancia, sino que simplemente distinguen entre
las normas que se formalizan en convenciones escritas (como la Convencién de
Ginebra) y las que derivan de acuerdos informales; hay asimismo normas que se
aplican en todos los estados de la sociedad internacional y otras que solo son asu-
midas por grupos u organizaciones como la OTAN. Por el otro lado, las tipologfas
verticales se basan en una jerarquia de las normas internacionales que postula que
algunas normas son mds importantes que otras (Bjorkdahl, 2002: 19).

Por ultimo, las identidades en el constructivismo se refieren a quiénes son los
actores y sobre cudl deberia ser su papel. Para los constructivistas, una cuestién
crucial es cémo cambian las identidades de los actores. Si cambian las identidades,
también cambian los intereses y el comportamiento. Las relaciones entre los acto-
res varfan dependiendo de las cuestiones de identidad que pueden estar en conti-
nuo cambio. La cooperacién o colaboracién entre sujetos son diferentes o varfan
segun quiénes sean los actores, no solamente por cuestiones de seguridad sino
también por cuestiones de identidad. Compartir una identidad comun supone
compartir mayores intereses (Brown yAmley, 2009: 50). Ejemplos de ello pueden
ser la construccién europea o los ejércitos y paises que participan en el marco de la
OTAN. La empatia y las percepciones representan un papel fundamental. Nuestra
percepcién del otro como potencial amenaza no es parte de un orden naturalmen-
te dado, sino que las identidades se construyen y sufren cambios. Esto conlleva
implicaciones para las perspectivas de cooperacién entre actores antagonistas. Los
procesos de cooperacién pueden alterar el modo en que percibimos a los otros.
Estos procesos implican relacionarse mediante redes e implican igualmente que
pueden mejorar las percepciones y desarrollar empatia (Glenn, 2009).
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Metodologia y técnicas utilizadas

El presente trabajo es un estudio de caso en el que se presentan los resulta-
dos de cincuenta entrevistas semiestructuradas realizadas a miembros de ONG
espafolas e internacionales y a militares espanoles que realizaron su misién
en Kosovo entre 1999 y 2006, afios especialmente clave en la reconstruccién
de este escenario. Las entrevistas tuvieron lugar en Espafia (a militares que
habian retornado de esta misién) y en Kosovo. En Espafa se realizaron 24
entrevistas y en Kosovo (provincia de Pec) 26. Las entrevistas realizadas en
Espafia tuvieron lugar en Granada, Valencia, Madrid, Cérdoba y Oviedo. Se
opté por las técnicas cualitativas porque la hipétesis que se plantea no requiere
de explicaciones y evidencias numéricas, sino de evidencias sobre las relaciones
entre los actores que intervienen en el fenémeno (Beltrdn, 2003: 147). Las
entrevistas fueron transcritas y codificadas de acuerdo con las variables que se
introdujeron en la entrevista. Se identificaron los siguientes temas: papel de
los actores e identificacién de roles, percepciones, barreras culturales o focos
de tensidn, tipo de relaciones, intereses en las circunstancias de encuentro,
construccién de confianza, identificacién de lo que es bueno o malo y el papel
de la estructura en la que se desenvuelven los actores.

:Qué criterios se siguieron para elegir a los entrevistados? Para las ONG
se seleccionaron miembros que hubiesen desarrollado su actividad en el drea
de operaciones durante un tiempo considerable (al menos seis meses), que
hubiesen vivido en Kosovo o bien que, por su cargo, se hubieran desplazado
a estas dreas durante determinados perfodos para la supervisién de proyectos o
la direccién general (de aqui el interés de entrevistar a presidentes y directores
de ONG). Respecto a los militares, se siguié un procedimiento parecido: que
hubiesen estado destacados en la misién de Kosovo y que hubiesen pertene-
cido a equipos CIMIC principalmente, aunque también se llevaron a cabo
entrevistas a militares destacados en otros puestos para asi obtener una visién
mds holistica.

Resultados de la investigacion

La presentacién de los resultados se divide en tres apartados que analizan las
tres clases de ideas estudiadas que propone el constructivismo en las relaciones
internacionales: los intereses, las identidades y las normas.
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Los intereses

Los intereses concretos que ayudaron a la construccién de redes entre Ejército
y ONG fueron los siguientes: 1) el factor ideolégico y 2) las necesidades en el
dmbito de la seguridad, logistica e informacidn.

En primer lugar, se puede apreciar que, en el caso de Kosovo, hubo una con-
fluencia de intereses a nivel ideolégico entre el Ejército y las ONG. No todas las
organizaciones humanitarias compartian el rechazo filoséfico a colaborar con los
militares. Incluso algunas ONG a inicios de la década de los noventa contemplaban
el uso de la fuerza en determinados escenarios para poder prestar ayuda humani-
taria: «Cada gesto debe conllevar una idea. Si es una situacién muy complicada,
pues que actie el Ejército» (cooperante de ONG). No hay que olvidar que nos
encontrdbamos en un contexto en el que la amplia aceptacién de los derechos
humanos proporcionaba una sélida base que propiciaba la intervencién humani-
taria (Bjoérkdahl, 2002: 23). Eran los afios del intervencionismo liberal y el derecho
de injerencia que, en escenarios como el de Kosovo, favorecieron que la OTAN
interviniera para evitar una catdstrofe humanitaria; esta intervencién se declaré
ilegal pero legitima (Bellamy, 2006: 325). Esto tuvo una influencia en el cambio
de valores a escala global y en la decisién de lo que podia ser positivo o negativo,
bueno o malo, sobre todo para las comunidades locales que sufrian el impacto
del conflicto: los individuos y los derechos humanos subyacfan en el corazén del
sistema internacional (Beck, 2005). Si hay coincidencia entre lo que los grupos de
personas consideran que es bueno o es malo, hay confluencia de intereses que puede
llevar a la interaccién en red entre los actores: «Bueno, si la ONG vy el Ejército van
juntos; en el caso de que ocurra, los efectos se multiplican porque donde no llega
uno, llega el otro. Cuando uno llega a una regién con dinero, llega de otra manera
la ONG, lo que te da es la continuidad» (cooperante de ONG).

En segundo lugar, existen unas necesidades de logistica, seguridad e informa-
cién por parte de las ONG. En estas esferas, Ejército y ONG pudieron com-
probar que pueden existir beneficios concretos para ambos e igualmente para las
poblaciones locales, lo cual repercute en su propia seguridad. Las necesidades
de los militares se circunscriben mds al aspecto de la informacién y de contacto
positivo con las poblaciones locales para su propia seguridad. En este sentido,
las ONG pueden servir en algunas ocasiones a los militares como intermediarios
neutrales, como, por ejemplo, para ponerles en contacto con ONG o poblaciones
locales. La presentacién previa de los mismos por parte de alguna ONG que ya
trabaje en la zona ayuda a disipar los temores y a introducir a los militares en la
escena. Por ejemplo, con el apoyo alas ONG y el reparto de ayuda humanitaria,
el contingente espanol tenfa visibilidad en acciones que estaban consideradas
como beneficiosas para todos, como un contacto mayor con la poblacién civil y
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un control considerable de lo que sucede en el drea de responsabilidad militar:
«Yo creo que cuando las ONG y el Ejército de la misma nacionalidad trabajan
juntos, al final la percepcidn que tiene la poblacién no es ya del Ejército o de las
ONG, sino de los espafioles, “los espafioles han hecho no sé qué”, o “los espafio-
les van no sé dénde”, y eso es lo importante. Es decir, que seamos capaces de que
esta colaboracién dé una imagen de solidaridad hacia otras personas. Eso hace
que el conjunto de la asistencia esté bien valorado y que las sinergias y el trabajo
que se hace conjuntamente pues se vea como tal» (directivo de ONG).

También la colaboracién de las ONG con el Ejército se considera como un
medio de reducir costes de logistica y aumentar la seguridad comun y la calidad
de la informacidn. Se estd valorando por tanto desde la perspectiva coste-eficacia
(Braem, 2004). Los actores civiles y militares se necesitan para poder desarrollar
adecuadamente su labor. En un escenario como era el de Kosovo en la inmediata
posguerra, la proteccién y la seguridad brindadas por el Ejército posibilitaron que
las ONG pudieran desarrollar su cometido con cierta seguridad: «Yo creo que las
ONG buscan el contacto con los equipos CIMIC porque lo que necesitan es segu-
ridad, proteccién y también logistica. Quiero decir, el Ejército tiene una logistica
que la puede desarrollar en situaciones de falta de seguridad, y las ONG no. Y creo
que los equipos CIMIC, hablo por mi experiencia, lo que buscamos es contacto
con la poblacién civil que tiene menos reticencias y si se hace a través de una ONG,
y es uno de los casos, es también muy importante la informacién» (militar/oficial
de la seccion CIMIC). «El nivel de independencia de las ONG marca mucho; las
pequefias, por ejemplo, en cuestiones logisticas son mds dependientes» (trabajador
humanitario de Cruz Roja).

La informacién era igualmente un punto importante y sensible. La necesidad
de una informacién actualizada y constante es un factor primordial en las situacio-
nes de posconflicto. Como no todos los actores gestionan la misma informacidn,
es esencial poder compartirla. Una informacién fiable y oportuna, asi como una
mayor diversidad de las fuentes, supondrdn una situacién mds adecuada para que
los actores puedan anticipar respuestas. Pero no solo cuenta la calidad de la infor-
macion, sino también el cémo se transmite y funcionan estos canales. Ello depende
en buena medida de la fortaleza de los lazos que se construyan entre los actores, que
en el caso de las relaciones entre militares y ONG pueden caracterizarse muchas
veces de débiles o informales. Los lazos débiles proporcionan acceso a informacién
y recursos que se encuentran fuera de los propios circulos sociales. Su incremento ha
sido considerable con las nuevas tecnologias y la burocratizacién (Requena, 2003:
204-206). «Yo creo que sobre todo era el intercambio de informacién que nos
ddbamos, creo que era muy interesante el saber un poco, que ellos nos contaran,
desde su punto de vista, cémo estaban viendo e iba la situacién y qué eventos iba
a haber en un futuro préximo» (militar/oficial de la seccién CIMIC).
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Las normas

La Ley Internacional Humanitaria y los mandatos internacionales han tenido
un papel clave en la conformacién de los intereses y de las identidades, al propi-
ciar que los actores se encuentren. Leyes y mandatos legitiman las acciones de los
actores para que participen en este tipo de misiones. Cada organizacién justifica
sus acciones en las operaciones de paz y de reconstruccién posconflicto de una
forma diferente. A ello ayudan, sin lugar a dudas y de forma concreta y en el
terreno, las diferentes doctrinas militares como las del 4émbito de la OTAN, que
se refieren a las relaciones con los actores civiles, o las de la ONU y sus agencias,
que hacen alusién a las relaciones de sus civiles con los militares. Todas estas
organizaciones no dudaron en redactar guifas para clarificar a nivel tdctico lo que
ocurrfa en el plano estratégico y para informar a nivel estratégico de la prictica
diaria que necesitaba ser ordenada y normalizada. Igualmente las leyes nacionales
y las directivas de Defensa Nacional cumplen el cometido de cambiar y orientar
las acciones. La consecuencia es que los sujetos que actdan en el terreno como
las ONG y los militares estdn impregnados (sobre todo los militares) de normas
y mandatos internacionales, asi como de normas nacionales y doctrina militar
internacional y nacional.

La legitimidad del estamento militar en las misiones internacionales se argu-
menta doblemente: a través del proceso politico y por el derecho internacional.
En su participacién internacional, las FAS estdn bajo el mandato de la misién
proveniente de resoluciones de la ONU, que establece qué acciones pueden o
no pueden ser llevadas a cabo. Estos mandatos generales son operativizados a
través de la articulacién de Reglas de Enfrentamiento (ROE) que servirdn de
manual a los militares. Las actuaciones se restringen inexorablemente al man-
dato. En el caso de Kosovo, fue la Resolucién del Consejo de Seguridad de la
ONU 1244 la que proporcioné un mandato sin precedentes a la Administracién
Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo (UNMIK) para que ostentara un
poder equiparable al de un Estado soberano. Igualmente, esta misma resolucién
hacfa responsables a la UNMIK y a la Fuerza de Kosovo de la OTAN (KFOR)
de mantener la seguridad en la provincia.

Desde el punto de vista del proceso politico nacional, las FAS constituyen una
institucién del Estado. El Ejército es legitimo, siguiendo el modelo democridtico,
puesto que su existencia y la utilizacién de su poder han sido aprobadas por el
conjunto de la sociedad (Harries-Jenkins y Moskos, 1984: 108). En Espana,
la Ley Orgédnica de la Defensa Nacional (LODN) 5/2005 y las Directivas de
Defensa Nacional (DDN) han conformado nuevos tipos de actuacién respecto
a la interaccién con los actores civiles. En la LODN 5/2005 de 17 de noviembre,
se aprecia una voluntad a nivel politico por definir politicas que involucren mds

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.104, p. 181-200. Diciembre 2013
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

192



Marién Durén Cenit

directamente a las FAS con las misiones internacionales y las tareas humanita-
rias, lo cual conlleva sin duda alguna la interaccién sobre el terreno con ONG
y agencias humanitarias. El articulo 15.2 resalta que «las Fuerzas Armadas con-
tribuyen militarmente a la seguridad y defensa de Espana y de sus aliados, en
el marco de las organizaciones internacionales de las que Espafia forma parte,
as{ como al mantenimiento de la paz, la estabilidad y la ayuda humanitaria».
La ley se hacfa eco de lo que ya se apuntaba en la DDN/2000: «Las Fuerzas
Armadas actdan cada vez con mayor frecuencia en tareas de ayuda humanitaria
o en operaciones de gestién de crisis o de prevencién de conflictos» debido a la
«aparicién de riesgos asimétricos, crisis y conflictos que comprometen la paz, la
seguridad y la estabilidad en muchas regiones del mundo que pueden afectar a
nuestra propia seguridad y, en consecuencia, requerir una respuesta por parte de
Espafia»; e igualmente de la DDN/2004: «Conseguir una coordinacién eficaz
entre los elementos civiles y militares que participan en operaciones de ayuda
humanitaria de gestién de crisis y de apoyo a autoridades». También por su
parte, la DDN/2008 continuaba en esta misma senda y apuntaba en una de sus
directrices en el dmbito internacional que se «profundizard en el doble aspecto
civil y militar de las operaciones de paz».

Sin embargo, una cuestién es la voluntad politica sobre la actuacién de las
FAS y otra cémo se desenvuelven en las misiones con los actores civiles. Esa
voluntad politica hay que transcribirla en clave militar. En este sentido, las
diferentes doctrinas militares y civiles establecidas por la ONU, la OTAN, el
Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) y el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y fruto del cambio de nor-
mativa, han tenido un papel muy importante. En ellas influyeron las lecciones
aprendidas de casos como el de Bosnia. En Kosovo, la experiencia anterior
de Bosnia permitié el desarrollo de estructuras cooperativas mejor disefia-
das. Como resultado, la ONU publicé la UN Guidelines for Civil-Military
Cooperation y la Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacién de los
Asuntos Humanitarios (OCHA por sus siglas en inglés), posee la Humanitarian
Civil-Military Coordination (UN-CMCoord) que tiene diferentes gufas publica-
das sobre el tema. El Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) publicé el Working with the military y ACNUR Handbook for the
military on humanitarian operations. La OTAN publicé el NATO's compendium
of news and experiences on humanitarian aspects of Peacekepingy la doctrina de
Cooperacién Civil Militar (2003), que actualizé en febrero de 2013. En Espafia
se ha traducido en la doctrina CIMIC (OTAN).

Las ONG y otras organizaciones humanitarias se sitdan en otra esfera puesto
que, aunque en algunas de ellas hayan influido los cambios ideoldgicos refe-
rentes al intervencionismo, estin impregnadas de una serie de principios que
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constituyen su discurso. Estos son los principios de humanidad, neutralidad,
imparcialidad e independencia con los que trabaja el Comité Internacional de
la Cruz Roja (Studer, 2001) y que la mayorfa de las ONG han hecho suyos. Por
ello, para soslayar las tensiones y que el contexto invite a la colaboracién, las
ONG tienen que percibir la operacién de paz como legitima, desde el comienzo
hasta la retirada. Es importante comprender la naturaleza de las normas y de las
leyes subyacentes en la legitimidad politica cuando se despliega la misién como
se manifiesta en la siguiente entrevista: «Nuestros objetivos son enteramente
diferentes. Nosotras nos movemos por unos determinados ideales y principios.
Los militares obedecen a un mandato politico» (cooperante ONG).

Las mayores tensiones en este sentido se han producido en el debilitamiento de
conceptos y principios de independencia, imparcialidad y neutralidad (Winslow,
2002: 42). Esto ha influido en un desarrollo adecuado por parte de las ONG tal
y como ellas perciben que debe ser su comportamiento desde la concepcién de
estos principios. Estos principios se han visto perturbados por la ejecucién por
parte militar de ayuda de cardcter humanitario, como la construccién de cam-
pos de refugiados, reparto de alimentos, etc. En muchas ocasiones, esta ayuda
se ha producido en ausencia de ONG y han cubierto una necesidad no prestada
por otra organizacién de cardcter civil. En otras ocasiones, a través de los equi-
pos CIMIC, se encargan de elaborar proyectos de cardcter humanitario, sobre
todo los conocidos como proyectos de impacto répido, que lo que pretenden es
ganarse a las poblaciones locales para garantizar su propia seguridad. Las quejas
de las ONG han provenido de la ruptura que suponen estas acciones del espacio
humanitario, un espacio que se define como un contexto para la intervencién
donde los actores humanitarios y las agencias pueden moverse con cierta libertad
para ejecutar sus proyectos. La misién de los militares es, entre otras, garantizar
este espacio humanitario, pero no involucrarse en sus actividades. Esto podria
conducir a una confusién de funciones y generar situaciones de peligro y de con-
flicto para los actores humanitarios si se instrumentaliza politica y militarmente
la ayuda humanitaria (Rey y De Currea, 2002).

Las identidades

Las misiones internacionales constituyen un desafio importante a la cultura
militar profesional, porque las funciones de combate pasan a ser secundarias y
son prioritarias otro tipo de habilidades como la negociacién, la comunicacién,
las habilidades tdcticas, la formacién cultural, la capacidad de administracién
y gestidn, la empatia y la flexibilidad (Rubinstein ez al., 2008). Al cooperar los
militares con una amplia variedad de actores se entreteje una extensa red de
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acuerdos y contactos transnacionales (Warwick, 1981: 314) entre civiles y mili-
tares que pueden alterar el modo en que se percibe a los otros (Dandeker y Gow,
2000: 73). «Las relaciones y la institucionalizacién afectaba a todos los sectores
de la cooperacién en el drea de responsabilidad espanola (educacién, sanidad,
infraestructuras, desplazados, etc.). Por ejemplo, el delegado de la Cruz Roja
Espafola se reunia con los militares para tratar el tema de donacién de medici-
nas o apertura de dispensarios; ACNUR, para el tema de desplazados; la ONG
Espana por Kosovo, para las cuestiones de reconstruccidn e infraestructuras; y
la ONG Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad, para los temas de
mantenimiento de sus shelter, etc.» (cooperante de ONG).

La interaccién continuada puede conllevar un cambio en las percepciones
(positivo o negativo) y un desarrollo de la empatia. En lineas generales, los resul-
tados de la investigacién evidencian unas percepciones en el imaginario de cada
institucién que han evolucionado positivamente con el tiempo. Los mismos
entrevistados destacan que su percepcién en las primeras misiones en las que
Espafa participé era mds negativa y que esta evoluciond, con el paso del tiem-
po y gracias al conocimiento y a unas relaciones cada vez mds asiduas, a una
percepcién mds positiva: «Yo creo que hemos avanzado muchisimo en esa parte
porque hace quince afos no se entendia en absoluto una ONG vy se vefa como
una... no te voy a decir como un enemigo entre comillas, pero sf un estorbo en
las operaciones» (militar/oficial jefe de la seccién CIMIC).

Algunas ONG valoran de forma positiva diferentes aspectos del Ejército. Por
ejemplo, el Ejército espanol es percibido por las ONG de forma muy distinta
a otros ejércitos. Para los cooperantes resulta dificil a veces olvidar, como se ha
sefialado, el objetivo fundamental de la institucién militar (Winslow, 2002: 39).
No obstante, en el caso espafiol, un factor de motivacién claro detectado en las
entrevistas ha sido la labor de cardcter humanitario que se desarrolla en las misio-
nes internacionales, lo cual les ha reportado un importante valor afiadido como
institucién. «<Hay una visién que es un poco heterogénea pero positiva, porque
sobre todo las ONG estdn representadas en el terreno por gente, y la gente viene
con su identidad, con su propia formacidn, etc. A veces por contactos informa-
les se establecen unos lazos y una visién mucho mds positiva» (cooperante de
ONG). Esta circunstancia ha propiciado efectos positivos constatados durante
las entrevistas. En primer lugar, la combinacién de distintas facetas contribuye
a que se perciba como un Ejército no exclusivamente preparado para la guerra,
sino que se le atribuye un cardcter mds humanitario. La explicacién se encuentra
en que en su ezhos han interiorizado otra serie de funciones no tradicionalmente
militares con cierta naturalidad y que suponen un canal de satisfaccién para
algunos oficiales CIMIC espafioles. Entre estas funciones se encuentra el papel
que desempefan en la ayuda humanitaria. Si bien esta ayuda tiene como obje-
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tivo ganar las mentes y los corazones® de las poblaciones en las que se encuentra
el contingente, asumen sin embargo cierta responsabilidad personal hacia las
mismas. Lo que se hace patente con esta actitud es que dificilmente es disociable
la preocupacién de cardcter humanitario de los objetivos puramente instrumen-
tales de la misién: «Hay personas que han trabajado, y yo sé que se han dejado
allf la piel para ayudarnos a nosotros y a otras orgamzac10nes, y que sabes que
realmente les apasiona estar en el equipo de cooperacién civico militar y que les
gusta trabajar y ayudar» (cooperante de ONG).

En segundo lugar, otros elementos que propician una evolucién positiva de
las percepciones han sido la convivencia, el conocimiento, la interaccién a través
de redes informales, el incremento de la profesionalidad, tanto por parte de los
miembros del Ejército como de las ONG, y la larga experiencia acumulada en
las misiones, es decir, la historia institucional de las mismas. La valoracién por
parte de las ONG asi lo muestra: «En cuanto se conocen, en cuanto tienen unas
relaciones personales, en cuanto hay unas relaciones institucionales y se ve en el
trabajo por ambas partes, pues si creo que esa desconfianza acaba desapareciendo»
(cooperante de ONG). Gracias a una evolucién positiva en las percepciones, la
confianza se ha incrementado. Desde la primera misién en la que coincidieron
ONG vy militares, la confianza ha ido creciendo progresivamente, y han aparecido
redes de confianza que han trascendido incluso la duracién de la misién para
continuar en otros 4mbitos en Espafia, como con la organizacién de seminarios
o reuniones cientificas que tratasen esta temdtica. En este caso, se puede afirmar
que las redes construidas se caracterizan por el uso comun de facilidades e infor-
macién y que, como resultado, se desarrollan relaciones interpersonales: « Yo creo
que, por nuestra parte, la desconfianza no existe como tal. Puede haber una cierta
prevencién pero no desconfianza» (directivo de ONG).

La confianza se ha medido en una escala de 1 a 10. El valor ordinal 1 repre-
senta «ninguna confianza» y el 10 «confianza total». La pregunta se realizaba para
que el entrevistado valorara la confianza antes y después de interaccionar con el
otro actor. La baja calificacién que se concede antes de conocerlas se debe a que
las trabas iniciales son motivadas, a juicio de algunos actores, por la falsa propa-
ganda o la informacién sesgada difundida por los medios de comunicacién sobre
la labor de los actores, la falta de un conocimiento profundo y la alimentacién de
estereotipos. Pese a ello, el trabajo conjunto sobre el terreno ha disipado muchas

2. En inglés se conoce como Hearts and Minds. Es un término usado en el lenguaje anglosajén. Alude
a la necesidad imperiosa de conquistar el apoyo de la poblacién civil, como centro de gravedad de las
acciones militares, mdxime en escenarios y entornos operacionales con elevada actividad insurgente.
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de las dudas y circunspeccidn iniciales: «Antes muy mal, podria valorarlo con
una puntuacién de 2. Primero por los medios de comunicacién. Los medios de
comunicacién normalmente trasmiten malas noticias y no trasmiten que la ONG
se ha dejado el pellejo ayudando o tal; trasmiten que la ONG ha malversado
fondos, que la ONG se ha hecho la fotografia... Pero en general la confianza que
me merecen es muy alta; yo pondria un 8, tranquilamente» (militar/suboficial

de la seccién CIMIC).

Conclusiones

Mediante este estudio se ha llevado a cabo una comprensién integral de los
elementos que pueden incidir en la redefinicién de las posturas de los actores
en el 4mbito de las relaciones internacionales y de la seguridad. Las normas,
intereses e identidades han constituido ideas definitorias y variables explicativas
desde el punto de vista del constructivismo en las relaciones internacionales, de
tal manera que han provocado una influencia decisiva en los cambios de posi-
ciones de actores como el Ejército y las ONG. El cambio de posicionamiento
ha sido fructifero puesto que ha propiciado una construccién de las relaciones
enteramente novedosas y diferenciadas entre los actores que participan en los
procesos de construccién de la paz, y han desarrollado actitudes cooperativas en
escenarios altamente complejos. Los intereses de los sujetos han cambiado gracias
a la transformacion en el factor ideolégico después de la Guerra Fria y a necesi-
dades mds concretas y perentorias, como las necesidades de seguridad, logistica e
informacién, aspectos en los que ha existido un interés mutuo para cooperar. La
investigacién ha permitido identificar estas dimensiones de encuentro facilitadas
por el interés de las instituciones y con efectos positivos para ambas.

En el aspecto normativo, la expansién de los derechos humanos impulsé la
intervencién humanitaria en conflictos de cardcter interno, lo cual a su vez con-
llevé un cambio en las normas desde el dmbito politico, hecho que posibilit la
cooperacién desde el plano militar y provocé una irrupcién de los militares en
esferas no tradicionales para su trabajo, que conectaban con las esferas tradicio-
nales de las organizaciones humanitarias. Las normas sufrieron cambios a escala
internacional y nacional, influyendo la doctrina de la OTAN y las normas y las
doctrinas militares nacionales; favoreciendo, ordenando y codificando a su vez las
relaciones con los actores civiles; y creando conceptos que institucionalizaban las
relaciones. Las misiones internacionales en este sentido han supuesto un impor-
tante desaffo en las identidades y han provocado un impacto en la cultura militar
profesional, al desarrollar actividades nuevas que les conectan con otros actores.
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Han producido asimismo cambios en las percepciones y han incrementado la
empatia y la confianza, retroalimentado, a su vez, las gufas de trabajo, las doctri-
nas militares y las normas. En este sentido, han podido influir con sus acciones
en el contenido y los efectos de una estructura particular mediante su forma de
actuar. Han supuesto también un reto y a veces una contradiccién para las ONG
al ponerse en duda principios recogidos en la Ley Internacional Humanitaria.
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