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EL ENFOQUE INTEGRAL 
A LOS CONFLICTOS HÍBRIDOS

El Enfoque Integral (Comprehensive Approach) se ha convertido 
en uno de los conceptos más utilizados en la esfera de la seguridad y la 
defensa en los últimos años. Considerado por muchos como el nuevo 
paradigma para la gestión de crisis internacionales, esta idea surgió a 
mediados de la década pasada para dar respuesta a las dificultades ob-
servadas por las fuerzas multinacionales en operaciones de gestión de 
crisis, estabilización posconflicto y construcción nacional que se han 
realizado desde el fin de la guerra fría1. Para ello, esta iniciativa pre-
tende armonizar los objetivos, las estrategias y las acciones de todos 
los actores participantes en una intervención de este tipo a todos los 
niveles, planos y fases de la misma.

Al reforzar la Cooperación Cívico-Militar (CIMIC) y la colabora-
ción interagencias en los planos nacional e internacional, el Enfoque 
Integral ha adquirido un gran protagonismo puesto que se perfila como 
una novedosa aproximación a la gestión de la Seguridad Nacional y un 
nuevo modelo para la resolución de crisis complejas; por lo que está 
siendo desarrollado e implementado por numerosos países de nuestro 
entorno y por organizaciones internacionales como Naciones Unidas, 
la Unión Europea o la Alianza Atlántica.

En términos generales, puede afirmarse que la necesidad de desa-
rrollar nuevas herramientas nacionales y multinacionales de gestión de 
crisis se puso de manifiesto tras el fin de la guerra fría, cuando muchos 
conflictos que habían permanecido ocultos tras la política de bloques 

1 El término Comprehensive Approach fue originalmente planteado en el año 2006 por el 
Centro de Doctrina Conjunta y Conceptos del Ejército británico y puede hallarse en el siguien-
te Documento: Joint Doctrine & Concepts Centre-Joint Discussion Note 4/05: The Comprehen­
sive Approach, Ministry of Defense, Shrivenham, 2006.
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estallaron con toda su violencia y obligaron a la comunidad interna-
cional a intervenir en su resolución. Desde entonces, el grueso de las 
operaciones de gestión de crisis –entendidas éstas como aquellas ac-
ciones orientadas a detener una crisis, prevenir su escalada hacia un 
conflicto armado y/o contener cualquier posible hostilidad derivada2– 
se han realizado en un marco normativo, mediático, operativo y tác-
tico difuso; en un entorno multinacional muy complejo; han contado 
con la participación de muchos actores –Fuerzas Armadas, agencias 
gubernamentales, organizaciones internacionales, empresas privadas u 
Organizaciones No Gubernamentales (ONG)– de distinta procedencia 
y con cometidos, agendas, objetivos y recursos muy dispares; y también 
han requerido el empleo concertado de una amplia gama de acciones e 
instrumentos de naturaleza política, diplomática, económica, informa-
tiva, humanitaria, policial o militar3.

Y es que la experiencia acumulada de la participación de la comuni-
dad internacional en la resolución de conflictos en América Latina, Áfri-
ca Subsahariana, continente asiático, los Balcanes, Afganistán o Irak 
pronto puso de manifiesto las carencias nacionales e internacionales en 
materia de gestión de crisis, estabilización posconflicto o construcción 
nacional4. Por un lado, pronto se observó que las Fuerzas Armadas de 
Occidente –equipadas, adiestradas y organizadas para combatir contra 
el Pacto de Varsovia– gozaban de la supremacía militar en el plano con-
vencional, pero en muchos casos carecían de las capacidades necesarias 
para conducir operaciones de baja y media intensidad o llevar a cabo 
labores de estabilización o apoyo militar a la reconstrucción5. Ello su-
puso el desarrollo de nuevas capacidades y la reorientación de las exis-

2  AAP-6 NATO Glossary of Terms and Definitions, 22 de marzo de 2010.
3  KENT, R.: «International humanitarian crises-two decades before and two decades 

beyond», International Affairs volumen 80, número 5, octubre de 2004, pp. 851-869; WEISS, 
T.: «Learning from military civilian intervention on peace operations», International Peacekee­
ping, volumen 6, número 2, pp. 112-128, marzo-mayo 1999; y para la perspectiva militar de las 
mismas, VEGA, E.: Operaciones militares de gestión de crisis: tipos, evolución y características, 
Intituto Universitario «General Gutiérrrez Mellado»-Universidad Nacional de Educación a 
Distancia, Madrid, 2010.

4  MACLEAN, S.; BLACK, D. and SHAW, T.: A Decade of Human Security, Global Governance 
and New Multilateralism, Ashgate Publishing, Darlington, 2006.

5  VV.AA.: «De las operaciones conjuntas a las operaciones integradas. Un nuevo desafío 
para las Fuerzas Armadas», Documentos de Seguridad y Defensa, número 37, Centro Superior 
de Estudios de la Defensa Nacional, Madrid, 2010.
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tentes para realizar con éxito esta gama de operaciones muy alejadas 
de las tradicionales misiones de los ejércitos. Igualmente, la creciente 
presencia de actores civiles (agencias gubernamentales, organizaciones 
internacionales, ONG, empresas privadas o medios de comunicación) 
en el teatro de operaciones obligó al desarrollo de nuevos protocolos de 
actuación y colaboración, la codificación de la CIMIC y el desarrollo 
de nuevos métodos de planeamiento cívico-militar concertado o de em-
pleo de medios civiles bajo mando militar.

Y por último lugar, las recientes experiencias en labores de esta-
bilización y construcción nacional en escenarios hostiles no sólo han 
obligado a limitar las aspiraciones de la comunidad internacional en la 
creación de Estados y descartar nuevas aventuras de este tipo; revela-
do la inviabilidad política y estratégica de mantener largas campañas 
militares; expuesto el valor de la comunicación estratégica y la gestión 
de la información pública u obligado a revisar los pilares de la contra-
insurgencia y elaborar un nuevo cuerpo de pensamiento para acometer 
las labores de estabilización, apoyo militar a la reconstrucción y de se-
guridad6; sino que también han mostrado la extrema necesidad de in-
tegrar los esfuerzos civiles y militares, públicos y privados, nacionales 
y multinacionales en un proceso de análisis, planeamiento, ejecución y 
evaluación lo más integrado y homogéneo posible7.

En otras palabras, las lecciones aprendidas de las experiencias re-
cientes no sólo han expuesto la enorme dificultad que entraña la ges-
tión de unas crisis que presentan una formidable complejidad en su 
dimensión interna y vertiente exterior; sino también han puesto de ma-
nifiesto la necesidad de concertar las estrategias, capacidades y accio-
nes de todos los actores con intereses en la resolución de la crisis desde 
el primer momento y al más alto nivel, compartiendo –en la medida 
de lo posible– información, situación final deseada, objetivos estraté-
gicos, planeamiento operativo y gestión de recursos. La coordinación 
debe abarcar desde el nivel político-estratégico al táctico y realizarse en 

6 COLOM, G.: Estados Unidos en Afganistán e Irak y los límites de la Transformación, AME-

RIGO, F. y PEÑARANDA, J.: Dos décadas de posguerra fría, pp. 81-95, Instituto Universitario 
«General Gutiérrez Mellado», Madrid, 2009.

7 Un repaso de las grandes dificultades y principales problemas a la hora de acometer una 
operación de gestión de crisis puede hallarse en: CARVALHO, B. de and AUNE, I.: «Assessing 
Complex Peace Operations, Some Considerations of Methodology and Procedure», NUPI 
Working Paper, número 782, Norwegian Institute of International Affairs, Oslo, 2010.
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todas las fases y planos de la operación, desde su concepción inicial y 
posterior planeamiento operativo hasta su ejecución sobre el terreno 
y final evaluación8.

En consecuencia, desde un punto de visto conceptual, y teniendo 
en cuenta que no existe una definición universalmente aceptada de esta 
iniciativa, el Enfoque Integral pretende que los actores participantes 
en la gestión de una crisis dispongan de un procedimiento de concer-
tación abierto que les dote de un conocimiento compartido de la si-
tuación y de sus posibles cursos de evolución; inclusivo para garanti-
zar la contribución y la presencia de todos los actores interesados en 
participar; transparente porque todos puedan conocer de antemano 
el funcionamiento del pr oceso de toma de decisiones, planeamiento y 
evaluación; ágil porque no existan mecanismos de bloqueo y realista 
porque los objetivos a lograr estén condicionados a las prioridades po-
líticas y los medios puestos a disposición por todos los actores durante 
la fase de concertación9.

La implementación de este procedimiento de concertación multi-
nacional e interagencias requerirá realizar enormes cambios en la cul-
tura organizativa y en el funcionamiento interno de las instituciones, 
y tampoco garantizará el éxito en ninguna operación de gestión de 
crisis, estabilización o construcción nacional. No obstante, es proba-
ble que una vez el empleo del Enfoque Integral se haya generalizado 
entre la comunidad internacional, éste complicará la reproducción de 
los errores cometidos por nuestros países en los Balcanes, Afganistán, 
Irak o Libia, tales como la definición de objetivos políticos demasiado 
ambiciosos, inalcanzables, ambiguos o irreales; la improvisación en los 
planteamientos estratégicos; la rivalidad institucional entre los partici-
pantes; el desconocimiento de los códigos culturales de los escenarios 
de actuación; la falta de comunicación entre los actores militares y los 
civiles, nacionales e internacionales o públicos y privados en el terre-
no; la creación de estructuras para la gestión de crisis redundantes e 

8 BENSAHEN, O. and PETERSON, H. A.: Improving Capacity for Stabilization and Recon­
struction Operations, Rand Corporation, Santa Monica, 2009.

9 FRIIS, K. and JARMYR, P.: «Comprehensive Approach. Challenges and opportunities in 
complex crisis management», Security in Practice, número 11, Norwegian Institute of Interna-
tional Affairs, Oslo, 2008.
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ineficientes; la dispersión de los recursos humanos y materiales o la 
exclusión de ciertos actores clave en el proceso de toma de decisiones10.

Teniendo en cuenta que la colaboración entre los actores partici-
pantes en la operación de gestión de crisis durante su previo análisis 
y ulterior planeamiento, conducción y evaluación constituye el princi-
pio fundamental del Enfoque Integral, es preciso apuntar que a fecha 
de hoy ni existe una definición universalmente aceptada ni tampoco 
se ha desarrollado un modelo único para la gestión y la concertación 
interagencias en labores de gestión de crisis complejas. No obstante, 
atendiendo a los hallazgos de la experimentación multinacional rea-
lizada hasta la fecha y las lecciones observadas en las crisis recientes 
–y en especial la intervención internacional en Libia, que constituye la 
antítesis del Enfoque Integral– cualquier operación integrada debería 
fundamentarse en los siguientes principios generales de actuación11:

–	Unidad de acción. Cualquier operación deberá arrancar con un 
análisis de la situación en la que todos los actores implicados pue-
dan estar representados; seguir con la definición de unos objetivos 
realistas, alcanzables y compartidos –en la medida de lo posible– 
entre todos los actores; y finalizar con una implementación flexi-
ble y una evaluación coordinada de la operación.

–	Propiedad (ownership). El país o la región donde se realizará la 
intervención debe considerarla como propia y encaminada a su 
bienestar, pues es su población la última responsable del éxito y la 
máxima beneficiaria de la misma.

–	Capacidad local. Cualquier intervención exterior debe priorizar la 
promoción y fortalecimiento de las instituciones locales.

–	Política-seguridad-desarrollo. Estas tres esferas son interdepen-
dientes, por lo que el fracaso en una puede arruinar cualquier éxi-
to cosechado en las otras dos.

–	Resultados visibles. Es vital realizar acciones de impacto (mejora 
de la seguridad, las infraestructuras o los servicios sociales bási-
cos) que proporcionen resultados visibles y patentes, a la par que 
sostenibles.

10  FRIIS, K.: «The Politics of the Comprehensive Approach: the Military, Humanitarian 
and State-building discourses in Afghanistan», NUPI Working Paper, número 773, Norwegian 
Institute of International Affairs, Oslo, 2010.

11  VV.AA.: Multinational Experiment 5 (MNE5): Report of Synthesized Findings, USJF-
COM, Suffolk, 2008, pp. II/4-II/7.
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–	Flexibilidad, proactividad y prevención. Es vital integrar, combi-
nar y secuenciar las acciones realizadas y los efectos conseguidos 
por los distintos instrumentos del potencial nacional e interna-
cional.

–	Armonización de los objetivos y los recursos disponibles. El Enfo-
que Integral debe facilitar la definición de una situación final de-
seada clara y realista, unos objetivos estratégicos alcanzables en 
tiempo, espacio y forma, y enlazarlos con unos recursos adecua-
dos y suficientes.

–	Análisis de las raíces del conflicto. En la medida de lo posible, el 
Enfoque Integral debe abordar las raíces de la crisis para garanti-
zar una resolución satisfactoria y duradera de la misma.

–	Liderazgo civil. El Enfoque Integral es una herramienta para la 
gestión de crisis bajo liderazgo civil en la que participan distintos 
tipos de actores con el fin de alcanzar la coherencia en la resolu-
ción de crisis complejas.

–	Implicación vertical en los niveles de conducción. El Enfoque Inte-
gral requiere que los distintos actores se impliquen desde el primer 
momento al más alto nivel, y en la medida de lo posible antes de 
que ésta estalle.

–	Diálogo continuo y activo. Cualquier plan de acción realista bajo 
los auspicios del Enfoque Integral demanda un diálogo activo y 
un flujo de información efectivo entre los gobiernos, organizacio-
nes internacionales, ONG y el sector privado.

–	Enfoque regional. Los intereses, inquietudes y necesidades de los 
países afectados deben ser tenidos en cuenta y verse reflejados en 
el plan para la intervención.

–	Planeamiento continuo, concurrente, ágil y flexible. Para garantizar 
una rápida y efectiva adaptación de todos los actores implicados 
en la intervención a los cambios de situación propios de las ope-
raciones de gestión de crisis.

Aunque estos principios deberían fundamentar cualquier Enfoque 
Integral a la gestión de crisis, no parece que las concepciones existentes 
prioricen la consecución de estos objetivos sino la resolución de pro-
blemas internos de organización y coordinación interagencias. Así, a 
continuación se presentarán los rasgos definidores de las distintas ini-
ciativas nacionales y multinacionales que se hallan en curso.
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En primer lugar, el Enfoque Integral más abierto a la participa-
ción externa y más ambicioso en cuanto a objetivos, planteamiento, 
ejecución y evaluación, se formuló en el Experimento Multinacional 5 
(MNE5)12. Este experimento planteó un proceso abierto, democrático 
e inclusivo a todos los participantes con independencia de su poder e 
influencia y que arrancara en el análisis preliminar y se dilatara hasta la 
salida definitiva de las fuerzas multinacionales. A pesar de las enormes 
bondades de este proceso, todavía a fecha de hoy ningún actor ha pro-
cedido a la implementación de este método abierto, prefiriendo desa-
rrollar herramientas más limitadas y más susceptibles de control políti-
co o autonomía nacional en operaciones integradas de gestión de crisis.

En segundo lugar, organizaciones como la Alianza Atlántica o la 
Unión Europea están desarrollando un Enfoque Integral mucho más 
restringido y orientado fundamentalmente a la mejora del funcio-
namiento de sus instrumentos internos de gestión de crisis. En este 
sentido, mientras el concepto aliado busca reforzar sus atribuciones en 
operaciones no-artículo 5 mediante la formalización de relaciones en-
tre ésta y otros actores relevantes junto con la mejora de sus propias 
herramientas, lo que está comportando el desarrollo de una limitada 
capacidad específica para fines civiles13; la Unión Europea concibe 
su propio Enfoque Integral para complementar la existente CMCO 
(Civil­Military Coordination) para la coordinación interna de la Unión 
en materia de gestión de crisis y mejorar la dimensión exterior mediante 
la institucionalización de medidas de planeamiento, conducción y eva-
luación de las operaciones integradas en un contexto de cambios insti-
tucionales provocados por la entrada en vigor del Tratado de Lisboa14.

No obstante, es importante realizar dos breves apuntes al respecto, 
puesto que por un lado, en ambos casos sólo se pretende la coopera-
ción práctica y la coordinación funcional en la medida de lo posible y 
sin que ello entrañe la definición de una única situación final deseada, 
ni unos objetivos estratégicos comunes, ni unas líneas de acción concre-

12 USJFCOM J9 Concepts Division: The Comprehensive Approach: A Conceptual Frame­
work for MNE5, USJFCOM, Suffolk, 2005.

13 Declaración final de la cumbre de Lisboa, pp. 2 y 9, 20 de noviembre de 2010.
14 GROSS, E.: «EU and the Comprehensive Approach», DISS Report 2008­13. Danish Ins-

titute for International Studies, Copenhagen, 2008.
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tas, ni tampoco la integración de medios y capacidades15. Por otro lado, 
tanto en el caso de la Alianza Atlántica como la Unión Europea, el 
desarrollo de esta iniciativa está siendo más lento de lo esperado puesto 
que en ambas organizaciones se están observando problemas políticos 
y controversias internas que están demorando su implementación prác-
tica en las operaciones presentes16.

Muy distinto se presenta el Proceso de Planeamiento Integrado de 
las Misiones (Integrated Mission Planning Process) que está siendo 
implementado por el Departamento de Operaciones de Paz de Na-
ciones Unidas17 con el objeto de facilitar el planeamiento y ejecución 
de misiones integradas cívico-militares18. Su ámbito de aplicación se 
circunscribe al análisis previo y al planeamiento de las operaciones 
que puede llevar a cabo esta organización y su objetivo no es otro 
que incrementar la coordinación interna de las agencias pertenecien-
tes a Naciones Unidas mediante el establecimiento de un proceso de 
planeamiento operativo integrado y secuencial, que comienza con el 
análisis de la situación y termina con la elaboración de los planes ne-
cesarios para implementar el mandato aprobado por el Consejo de Se-
guridad de Naciones Unidas. Como puede constatarse, este modelo de 
Enfoque Integral es muy restringido y su utilidad real bastante limita-
da, puesto que no concibe las relaciones que esta organización deberá 
establecer con otros actores ajenos a ella durante el planeamiento ope-
rativo, ni como deberá coordinarse con el conjunto de organizaciones 
y agencias que participarán en la resolución de crisis sobre el terreno, 

15 COLOM, G.: «El enfoque integral aplicado a la Alianza Atlántica y la Unión Europea», 
VV.AA.: Los nuevos paradigmas de la seguridad, pp. 29-47, Centro Internacional de Toledo para 
la Paz, Madrid, 2009.

16 JACOBSEN, P.: «Right Strategy, Wrong Place: Why NATO’s Comprehensive Approach 
Will Fail in Afghanistan», UNISCI Discussion Papers, número 22, pp. 78-90, enero de 2010.

17 DPKO: Integrated Mission Planning Process, DPKO/HMC/2004/12, 23 de enero 
de 2004, posteriormente avalada por el secretario general en: UNITED NATIONS: IMPP (Inte­
grated Missions Planning Process), Guidelines endorsed by the Secretary-General, 13 de junio 
de 2006. Por otro lado, sus antecedentes históricos pueden hallarse en RIKHYE, I.: The Politics 
and Practices of United Nations Peacekeeping: Past, Present and Future, Brown Book Compa-
ny, Toronto, 2000.

18 UNITED NATIONS: Note of Guidance on Integrated Missions, 9 de diciembre de 2005 y 
UNITED NATIONS: Note of Guidance on Integrated Missions (revisada), 9 de febrero de 2006.
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ni tampoco imagina como deberá integrarse la ejecución y evaluación 
de la operación de paz19.

Finalmente, son muchos los países de nuestro entorno que están 
articulando su propio Enfoque Integral con el objeto de mejorar su 
coordinación interministerial o su actuación nacional en materia de 
gestión de crisis y así garantizar su unidad de acción en el ámbito exte-
rior. Aunque existen enormes diferencias internas en relación al alcan-
ce, características y ámbito de aplicación del Comprehensive Approach 
a nivel nacional, a grandes rasgos se podrían establecer cuatro grandes 
modelos que se distinguen por el grado de coordinación interagencias 
y participación institucional o externa. El primero fue desarrollado por 
Canadá bajo la designación de «tres D» (Diplomacia, Defensa y De-
sarrollo) y se planteó para mejorar la coordinación de estos tres Mi-
nisterios en la resolución de crisis. A pesar de ser empleado por ciertos 
países de nuestro alrededor, la mayoría de éstos están procediendo a 
una mayor coordinación institucional bajo los preceptos del «tres D más 
C» (Diplomacia, Defensa, Desarrollo y Comercio) o Enfoque Guberna-
mental (Whole of Government Approach)20. En este sentido, mientras el 
primero añade al Ministerio de Economía en el análisis, planificación 
y evaluación de cualquier acción integrada; el segundo propone que 
sean todos los ministerios y agencias gubernamentales (desde sanidad, 
educación o cooperación al desarrollo hasta interior, policía o sistema 
judicial) los que se coordinen para lograr una acción nacional única, 
coherente, estable y satisfactoria a cualquier crisis en cuya resolución 
pueda participar el país, una respuesta que parece sugerir que esta inter-
vención puede dilatarse en el tiempo y entrañar labores de estabilización 
y de construcción nacional21.

El cuarto modelo sería el Enfoque Integral como tal, y entrañaría 
no sólo la coordinación de todos los ministerios y agencias implicados 

19 CONNING, C. de: «Coherence and Coordination in United Nations Peacebuilding and 
Integrated Missions», Security in Practice, número 5, Norwegian Institute for International 
Affairs, Oslo, 2007.

20 PATRICK, S. and BROWN, K.: Greater than the Sum of its Parts? Assessing «Whole­of­Gov­
ernment Approaches» to Fragile States, International Peace Academy, Nueva York, 2007.

21 USJFCOM J9 Concepts Division: The Comprehensive Approach… opus citada, pp. 
12-17. Una visión complementaria al problema puede hallarse en GVOSDEV, N. and REVERON, 
D.: «Waging War, Building States», Policy Review, número 163, pp. 29-42, octubre-noviembre 
de 2010.
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en la resolución de la crisis, sino también integraría –en la medida de lo 
posible– en la evaluación, planeamiento y análisis, a actores externos a 
la administración del estado, caso de la sociedad civil, ONG o empre-
sas privadas22.

En consecuencia, los cuatro modelos observados permiten consta-
tar que cada país que desee incrementar su coherencia interna en la ges-
tión de crisis puede optar por distintas fórmulas de integración: desde 
la más simple y orientada a la cooperación práctica entre los Departa-
mentos de Defensa, Exteriores y Desarrollo, hasta la plena integración 
de todas las administraciones del Estado y la participación de actores 
privados y la sociedad civil.

En resumen, en términos generales puede afirmarse que el Enfoque 
Integral busca mejorar la coordinación de los actores participantes en 
la gestión de crisis complejas con el objeto de lograr una respuesta 
única y coherente a la misma. Sin embargo, los ejemplos aquí expues-
tos no sólo ponen de manifiesto que no existe ninguna definición úni-
ca y universalmente aplicable de Comprehensive Approach; sino que 
la variedad de concepciones existentes parecen demostrar que bajo 
este principio general de actuación –fundamentado en la concertación 
de las estrategias y acciones de los actores participantes en la gestión 
de una crisis con el fin de lograr la unidad de acción y la coherencia en 
los planteamientos– se incluyen todas aquellas iniciativas nacionales 
e internacionales orientadas a resolver los problemas de coordinación 
internos y/o de cooperación externa identificados por cada nación u 
organización23.

Aunque esta indefinición normativa, rivalidad institucional e incer-
tidumbre práctica están lastrando la configuración e implementación 
de un Enfoque Integral común para todos los actores participantes en 
la gestión de crisis, esta iniciativa es especialmente útil para resolver 
eficazmente los conflictos híbridos. Y es que, tal y como el general Fa-
bián Sánchez ha explicado en las páginas anteriores, la resolución de 

22  RINATOKSKI, K. and AUTTI, M.: Comprehensive Approach: Trends, Challenges and Pos­
sibilities for Cooperation in Crisis Prevention and Management, Crisis Management Initiative, 
Helsinki, 2008.

23  PETERSEN, F. and BINNENDIJK, H.: «From Comprehensive Approach to Comprehen-
sive Capability», NATO Review, número 3, marzo de 2008, s/n; o LINDLEY-FRENCH, J., COR

MISH; P. and RATHMELL, A.: «Operationalizing the Comprehensive Approach», Programme 
Paper, número 1, Chatham House, Londres, 2010.
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estos conflictos irregulares requiere una visión global del problema, 
un compromiso a largo plazo y el empleo armonizado de una amplia 
gama de herramientas de naturaleza política, civil, informativa, econó-
mica, de desarrollo o militar.

Guillem Colom Piella
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