UNIDAD DE ACCION EN LA APLICACION
DEL ENFOQUE INTEGRAL

A lo largo de las paginas anteriores se han expuesto que el Enfo-
que Integral es una novedosa iniciativa para incrementar la coordina-
cion interagencias y armonizar el analisis, planeamiento, ejecuciéon y
evaluacion de operaciones de gestion de crisis en las que intervengan
actores de distinta procedencia. Esta coordinacién en todas las fases
y niveles de la operacidn tiene un objetivo muy claro: lograr —en la
medida de lo posible- la unidad de accion bajo mando civil! entre
todos los actores participantes y para todas las actividades sectoriales
con el objeto de lograr una respuesta coherente, eficaz y satisfactoria
a la crisis?.

Y para lograr esta unidad de accion en el Enfoque Integral, es con-
veniente que todos los actores participantes coordinen o cooperen ac-
tivamente en el analisis previo, planeamiento, conduccion y evaluacion
de la operacion. En este sentido, una vez observadas las aportaciones
realizadas por el resto de los miembros de este grupo de trabajo y re-
cordando que no existe ningun modelo de concertacion multinacional
e interagencias globalmente aceptado y aplicado por la comunidad in-
ternacional, el autor considera que los hallazgos del Experimento Mul-
tinacional 5 (MNEYS) son especialmente esclarecedores para avanzar en
la unidad de accién en el marco del Enfoque Integral.

I Téngase en cuenta que en Estados Unidos también existe la accidén unificada entendi-
da como el empleo de medios militares conjuntos pertenecientes a un mando combatiente en
apoyo a operaciones multinacionales e interagencia (JCS. JP-02 Unified Action Armed Forces
(UNAAF). U.S. Government Printing Office, Washington D.C., 2008.

2 Frus, K. and JARMYR, P.: Comprehensive Approach..., opus citada, pp. 2-4; y para su
aplicacion en el caso afgano, FRruiS, K.: The Politics of the Comprehensive Approach..., opus
citada, pp. 5-12.
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Este Experimento patrocinado por el Mando Estadounidense de
Fuerzas Conjuntas (USJFCOM) se realizo entre los afios 2006 y 2008
para avanzar en la definicion de nuevos conceptos y capacidades sus-
ceptibles de conseguir una relacion efectiva y duradera entre las agen-
cias, naciones y organizaciones gubernamentales, Organizaciones No
Gubernamentales (ONG) e internacionales en el analisis, planeamien-
to, ejecucion y evaluacion de una operacion de gestion de crisis en un
marco multinacional. En otras palabras, este Experimento pretendia
avanzar en la definicion, analisis e implementacidn del concepto de En-
foque Integral a la gestion de crisis internacionales?.

Entre las distintas areas de experimentacion propuestas en el expe-
rimento, las que a continuacion se detallan serian fundamentales para
lograr la unidad de accion entre todos los actores y a todos los niveles
de la operacion en el marco de un Enfoque Integral.

La primera, denominada MNISP (Multi-National Interagency
Strategic Planning ), fue desarrollada por Francia bajo la idea de que
toda unidad de accion en la gestion de cualquier crisis requeriria, en
primer lugar, un procedimiento de concertacidon estratégico multina-
cional e interagencias. Para ello, se considerd que si las naciones inte-
grantes de una coalicion compartian sus valoraciones internas —dentro
de las limitaciones légicas de confidencialidad y de seguridad de la in-
formacion clasificada— y mantenian consultas con otras organizaciones
o agentes relevantes sobre una crisis emergente, se lograria una mejor
comprension comun de la situacion, de sus causas y de sus potenciales
efectos, lo que incidiria positivamente en el proceso de toma de decisio-
nes, en la estrategia de intervencién y en el logro de la unidad de accion
en su resolucion.

Para lograr este objetivo, el MNISP fundamenté su concepto en la
constitucion de un foro estratégico donde representantes de alto nivel
de las naciones interesadas en participar en la resolucion de la crisis
pudieran deliberar libremente sobre ella a la vez que evaluar su grado
de compromiso, exponer sus intereses y proponer medidas para su reso-
lucion. Con ello arrancaria el planeamiento estratégico interagencias,
un proceso que finalizaria con la definicion de la Estrategia Integral
de la coalicidon, un documento que contendria todos los elementos ne-
cesarios (visiéon comun del problema planteado, situacidn final desea-

3 VV.AA.: Multinational Experiment 5..., opus citada, pp. 1/1-1/19.
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da, objetivos estratégicos, recursos disponibles, salvaguardas (caveats)
nacionales, etc.) para iniciar el proceso de planeamiento cooperativo
para la implementacidn que se desarrollara el nivel subordinado y sera
esencial para el logro de la unidad de accidn en la operacion.

A pesar de las bondades que ofrecia el MNISP para la consecucion
de la unidad de accién en el marco del Enfoque Integral, durante el Ex-
perimento se volvieron a poner de manifiesto muchos de los problemas
identificados en todas las operaciones de gestion de crisis recientes y
que provocaron el nacimiento de este concepto. Y es que el interés par-
ticular, la desconfianza entre los participantes y las prerrogativas nacio-
nales continuaron siendo los principales escollos a la hora de identificar
a todos los actores con intereses y responsabilidades en la crisis, presen-
tar abiertamente las valoraciones nacionales de la misma o pactar una
estrategia coherente, realista y asumible por todos los participantes.

Es por ello que si bien esta concertacion multinacional e interagen-
cias realizada al mas alto nivel y fundamentada en un analisis conjunto
de la situacion y la puesta en comun de los recursos y capacidades que
cada actor estaria dispuesto a aportar para la operacion logra ponerse
en practica, antes serd necesario garantizar que todos ellos intenten
superar sus propias barreras culturales internas con el objeto de lograr
una eficaz unidad de accidn en todo el proceso®.

La segunda area de experimentacion del MNES5 que se revelo fun-
damental para la consecucion de la Unidad de Accion se denomina-
ba CIP (Cooperative Implementation Planning) y estaba liderada por
Gran Bretafia®. Esta pretendia desarrollar un sistema de planeamiento
y ejecucidon de operaciones interagencia en un marco multinacional que,
contando con la colaboracion de las organizaciones internacionales,
gubernamentales y Organizaciones No Gubernamentales (ONG) par-
ticipantes en la gestion de la crisis, coordinara los programas y las acti-
vidades sectoriales (seguridad, gobernanza, desarrollo, ayuda humani-
taria, sanidad, asistencia econdémica, etc.) de todos los contribuyentes.

El CIP arrancaria con la aprobacion de la Estrategia Integral de la
coalicion desarrollada por el MNISP y se fundamentaria en la consti-
tucidén de un foro de implementacidn interagencias que congregara a

4 VV.AA.: Key Elements of a Comprehensive Approach: A Compendium of Solutions, pp.
III/1-111/24, USJFCOM, Suffolk, 2009.
5 VV.AA.: Multinational Experiment 5 (MNES)..., opus citada, pp. 11/5-11/16.
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los representantes de las agencias, actores y organizaciones comprome-
tidas o con intereses en la crisis y que gozara de la potestad para revisar
la Enfoque Integral de la coalicién con el objeto de acomodarla a la
realidad operativa sobre el terreno. Una vez asumida la estrategia, el
grupo actuaria como foro de coordinacion de las distintas actividades
sectoriales y su permanente integracion para velar por la unidad de
accion en la consecucion de los objetivos estratégicos y el logro de la
situacion final deseada.

Y para garantizar la eficaz consecucién del CIP, Estados Unidos
constituyo la tercera y ultima area de experimentacidén necesaria para
lograr la unidad de accidon, denominada CIME ( Cooperative Imple-
mentation Management and Evaluation)®. Su objeto era evaluar las ac-
tividades realizadas, los efectos conseguidos y la marcha de la situacién
en el logro de los objetivos estratégicos y la situacion final deseada,
y en caso de necesidad, realizar cuantas correcciones fueran necesa-
rias. Para ello, el concepto no solo propuso que todos los participantes
(militares, civiles, publicos o privados) adoptaran unos estandares de
medida comunes, exhaustivos y permanentes con el objeto de homoge-
neizar el analisis del impacto de la operacidn, sino que intentaron apli-
car, sin demasiado éxito, la nueva métrica MPICE ( Measuring Progress
In Complex Environments) que estaba siendo desarrollada por Estados
Unidos en aquellos momentos para evaluar la marcha de los conflictos
afgano e iraqui’.

Cabe destacar que ambas iniciativas finalmente se unificaron en una
unica area funcional denominada CIPME (Cooperative Implementa-
tion Planning, Management and Evaluation)®. El motivo de fusionarlas
fue que, desde el primer momento y tras comparar los borradores ini-
ciales de ambos conceptos, se aprecid que requerian una coordinaciéon
tan grande que su integracion era la solucion mas eficiente. Aunque
a priori irrelevante, este hecho tiene importantes implicaciones practi-
cas para la consecucién de la unidad de accion en el marco del Enfoque
Integral: pone de manifiesto que la valoracién inicial del conflicto y la
concertacidn politicoestratégica para pactar la situacion final deseada,

6 Ibidem, pp. 111/2-111/18.

7 AGOGLIA, J.; DzIDDZIC, M. and SOTIRIN, B.: MPICE (Measuring Progress in Conflict
Environments)-A metrics framework for assessing conflict transformation and stabilization,
United States Institute for Peace, Washington D.C., 2010.

8 VV.AA.: Key Elements of a Comprehensive Approach..., opus citada, pp. IV/1-1V/28.
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los objetivos estratégicos, la asignacion de recursos y la atribucion de
responsabilidades entre todos los participantes deben realizarse al mas
alto nivel con el objeto de sentar las bases de la unidad de accién en la
operacion.

Sin embargo, en el plano operativo solamente se lograran cuando el
planeamiento, la ejecucion y el analisis del impacto y los efectos de las
acciones se observen en conjunto, se planteen de manera integrada y se
ejecuten simultdneamente. ;Por qué? Porque los logros de los distintos
actores en cada uno de los sectores que componen la operacion (segu-
ridad, desarrollo, economia, diplomacia, gobernabilidad, etc.) no sélo
afecta al resto de las actividades y condiciona el conjunto de la mision;
sino que de esta forma se incrementa sensiblemente la flexibilidad del
proceso puesto que los efectos observados en cada una de las areas son
empleados para reajustar el planeamiento y las acciones sectoriales o
conjuntas. Ello facilita la unidad de accién para el logro de los objeti-
vos estratégicos y la situacion final deseada.

Ademas de su integracion, estas areas contenian algunas iniciati-
vas especificas para avanzar en la unidad de accion. Este es el caso de
la constitucién de un grupo interagencias con la misién de planificar
las actividades sobre el terreno y que congregara a todos los actores
relevantes, pusiera en comun los intereses sectoriales y limara las dife-
rencias institucionales y prejuicios culturales de las distintas agencias
y organizaciones implicadas; o la creacion de la figura del «director de
orquesta» que, empleado para enlazar el nivel politico-estratégico, el
operacional y el tactico, se encargaria de liderar las discusiones, faci-
litar los debates y actuar como primus inter pares en caso de surgir es-
collos que impidieran o dilataran excesivamente la toma de decisiones,
velando asi por la Unidad de Accion a lo largo de todo el proceso de
planeamiento, ejecucion y evaluacion de las actividades®.

De todas formas, es preciso recordar que a pesar de la voluntad
para aglutinar la mayor cantidad de participantes en el Enfoque In-
tegral con el fin de lograr la unidad de accién en la gestion de crisis,
siempre existirdn actores —en especial aquellos que estén interesados
en mantener el statu quo o aquellas organizaciones que pretendan pro-

9 Una interesante reflexion sobre los multiples usos de un foro de estas caracteristicas
puede hallarse en: CONNING, C. de: Integrated Planning and Coordination in Complex Pea-
cebuilding Operations. ANKERSEN, C.: Civil-Military Cooperation in Post-Conflict Operations.
Emerging Theory and Practice, pp. 52-74, Routledge, Londres, 2007.
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teger su plena independencia— que no desearan mantener ningun tipo
de relaciéon con el resto; o bien aquellos —en especial ONG- que inten-
taran participar en los foros y estar presentes en los procesos de toma
de decisiones pero se desmarcaran de la unidad de accion. Ante esta
eventualidad, durante el MNES5 se considerd conveniente establecer
una minima comunicacion con aquellos actores que rechacen cualquier
tipo de colaboracion con el objeto de evitar las divergencias y limitar
las duplicidades; mientras que aquellos actores que deseen participar
en la toma de decisiones sin comprometerse con el Enfoque Integral, se
considerd que por mucho que éstos tuvieran visiones u objetivos simila-
res, s6lo se podria compartir informacidn pero no acordar ningiin plan
comun, pues ello dilataria en exceso el proceso, limitaria la autonomia
operativa de los participantes en el Enfoque Integral y ralentizaria su
adaptacion al cambiante entorno de la crisis.

En resumen, el logro de la unidad de accion entre todos los partici-
pantes y en todas las fases y niveles de la operacidn es un factor deter-
minante para el éxito del Enfoque Integral. Sin embargo, su configura-
cion en un marco multinacional e interagencias no sélo constituye uno
de los mayores retos a los que se enfrentan los participantes en la ges-
tion de una crisis, se vislumbra como uno de los principales puntos de
friccion entre los contribuyentes a lo largo de toda la misién y es uno
de los factores que mas puede condicionar la efectividad de cualquier
operacion integrada; sino que exceptuando los progresos realizados en
el marco del MNES5 y que no han sido aplicados por ningun pais u
organizacion de nuestro entorno, todavia no se ha implementado nin-
guna respuesta efectiva encaminada a garantizar la Unidad de Accién
a nivel multinacional e interagencias. Esta circunstancia condiciona la
aplicabilidad practica del Enfoque Integral y constituye el principal es-
collo para la eficaz aplicacion de esta iniciativa que pretende convertir-
se en el nuevo paradigma para la gestion de crisis complejas.

Y es que tal y como se ha expuesto a lo largo de las paginas ante-
riores, el grueso de las iniciativas planteadas hasta la fecha —«tres D»,
«tres D mas C», Enfoque Gubernamental, las Misiones Integradas de
Naciones Unidas o las concepciones de Enfoque Integral desarrollados
por la Alianza Atlantica y la Union Europea —priman la coordinacion
interna de las agencias que operan bajo el amparo de una misma or-
ganizacion en detrimento de la cooperacion practica con los actores
externos, lo que incide negativamente en la consecucién de esta unidad
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de accion entre todos los participantes y a todos los niveles y fases de
la operacion. Igualmente, aunque varias de estas iniciativas también
plantean la conveniencia de incrementar la comunicacién entre los dis-
tintos participantes en la gestion de la crisis, coordinar —en la medida
de lo posible— una situacion final deseada y unos objetivos estratégicos
comunes o cooperar con ellos en el plano operativo, en ninguno de los
casos proponen medidas especificas para lograr estos fines ni tampoco
ofrecen procedimientos concretos para la concertacion de los medios a
emplear o las lineas de accion a desarrollar sobre el terreno.

En consecuencia, es probable que cualquier acuerdo de minimos
en los planos politico y estratégico —motivado tanto por una voluntad
efectiva para resolver la crisis o por simple oportunismo politico de las
distintas partes— tenga unos limitados efectos en los niveles operacio-
nal y tactico, requiriendo una vez mas la coordinacion ad hoc entre los
distintos actores que deseen cooperar sobre el terreno.

En definitiva, aunque la unidad de accién multinacional e intera-
gencias es fundamental para lograr un Enfoque Integral realmente efec-
tivo, factores como la rivalidad institucional, el oportunismo politico,
la desconfianza estratégica o la falta de voluntad real estan limitando
enormemente el impacto de esta novedosa iniciativa para la gestion de
crisis complejas.
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