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Introducción

El Nivel Operacional
General de División (Res.) Alberto Asarta Cuevas 

El trabajo que hoy presentamos tiene como finalidad apoyar el desarrollo 
futuro de un concepto nacional (propio) de Mando y Control de la Fuerza Con-
junta en el que, como iremos viendo a través de los capítulos correspondien-
tes dedicados a conflictos recientes en los que participan o han participado 
nuestras Fuerzas Armadas, las diferentes organizaciones multinacionales 
han adoptado distintas soluciones para resolver un mismo asunto, la apli-
cación del Nivel Operacional, poniendo de manifiesto lo controvertido del 
mismo. 

Para ello hemos contado con la participación de los generales Cabeza, Gar-
cía-Vaquero y Nebot, del almirante Bauzá y de los coroneles Pérez García y 
Fernández Pedraza y la propia del que suscribe, cuyas contribuciones, fruto 
de la experiencia obtenida por sus importantes responsabilidades, ejercidas 
en las diferentes operaciones en las que han participado, y en la actualidad 
participan las Fuerzas Armadas españolas, proporcionan, con sus comen-
tarios, una valiosa información para la finalidad que persigue este trabajo 
que, en definitiva, no es otra que la de tratar de determinar qué estructuras 
son verdaderamente necesarias para ejercer el Mando y Control como Nivel 
Operacional en la organización actual de la Fuerza Conjunta.
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Así pues, en el presente estudio se presentan diferentes aproximaciones al 
Nivel Operacional, en la que cada estructura de Mando y Control ha sido dise-
ñada de tal forma que ha dado lugar a diferentes perspectivas de un mismo 
nivel de conducción de las operaciones militares: el Nivel Operacional. Cada 
organización supranacional (Naciones Unidas, Unión Europea, OTAN, OSCE) 
se ha adaptado a sus circunstancias particulares y a la situación y escenario 
propio de cada una de las operaciones a ejecutar para diseñar su propia es-
tructura de Mando y Control, desde las que se crean con cuarteles generales 
ad-hoc hasta las que lo hacen sobre la base de cuarteles generales perma-
nentes como es el caso de las operaciones bajo paraguas OTAN y, en cuanto 
a nivel de mando, desde aquellas en las cuales los niveles de mando están 
perfectamente diferenciados y con misiones y responsabilidades definidas 
para cada uno de ellos, pasando por otras en las que alguno de ellos queda 
difuso, hasta aquellas en las que los niveles recaen en una sola autoridad 
militar dentro de una Zona de Operaciones. 

Al margen de las razones por las que se establecieron (y se mantienen) las 
operaciones de referencia para la finalidad de este estudio, lo importante 
para el mismo es como se ha solucionado para cada una de ellas el asunto 
de la organización y el Mando y Control en función de sus características 
y circunstancias específicas, así como en el marco de las organizaciones 
internacionales bajo las cuales se actúa y que son responsables de su cons-
titución y operaciones.

Inicialmente los autores van a poner en situación al lector mediante la descrip-
ción de la estructura multinacional bajo la cual se desarrolla la operación, una 
breve historia del país o países que componen el escenario en el que se ejecu-
ta aquella, así como la causa de los conflictos en la zona para, posteriormen-
te, proporcionar una visión detallada y de primera mano de las operaciones, 
dentro de organizaciones multinacionales diferentes, en escenarios variados 
y complejos, no solo desde el punto de vista geoestratégico sino también con 
culturas diversas incluso dentro de un mismo escenario, con mandatos diver-
sos y con objetivos y misiones que abarcan un amplio abanico.

Para el estudio objeto de este trabajo se han establecido una serie de consi-
deraciones y cuestiones básicas a responder por cada una de las operaciones 
y cuya pretensión no es otra que la de constituir una referencia inicial común 
para todas ellas, para que, en función de las particularidades de cada opera-
ción, cada autor pueda hacer una mayor o menor narrativa sobre la suya, lle-
gando a unas conclusiones que nos aporten luz y criterio para futuros estudios 
sobre los niveles de Mando y Control desde el punto de vista nacional.

Las consideraciones y cuestiones básicas establecidas para tratar por cada 
uno de los autores son las siguientes:

1.  El Nivel Operacional como nexo de unión entre el Nivel Estratégico y el 
Táctico, donde se materializa verdaderamente la acción conjunta como 
integradora de las formas específicas de actuación de cada ejército.
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2.  Tendencia actual al aplanamiento de niveles consecuencia de abusar 
del micromanagement debido a la facilidad de intercomunicación que 
permiten los actuales sistemas. El Nivel Operacional como «freno» a 
esta tendencia que se observa cada vez más intrusiva de los Niveles 
Estratégico y Político sobre las actividades en las ZO y que se debe 
ver contrarrestado en la capacidad y autonomía del Mando Operacional 
para desarrollar las LA estratégicas.

3.  Necesidad de que el Nivel Operacional despliegue «dentro de» o «junto 
a» la ZO. Como autoridad que vive H24 de lo que acontece en ella y 
ser este nivel desde donde se puede transmitir al Nivel Estratégico las 
dificultades para alcanzar los objetivos o desarrollar las LA previstas. 
Capacidad del Nivel Operacional para ser desplegado. 

4.  Respeto al principio de una misión, una única autoridad para una sola 
ZO. La responsabilidad del mando en el Nivel Operacional nunca es 
compartida. 

5.  Rapidez de respuesta a las crisis actuales. 
6.  El adiestramiento como función en el Nivel Operacional. 
7.  Aspectos reseñables en el planeamiento en el Nivel Operacional. Coin-

cidencias y diferencias entre estas funciones en los Niveles Operacio-
nal y Estratégico.

8.  Estructuras permanentes. Condicionantes del factor conjunto en la es-
tructura permanente de un HQ operacional. ¿Nivel de mando genérico 
o por nivel de ambición? Servidumbres y ventajas de un CG multinacio-
nal en el Nivel Operacional. 

9.  Las funciones principales de combate desde el plano operacional y 
cómo son afectadas por el carácter multinacional (Mando y Control, 
Inteligencia, Logística).

10.  La organización logística en la ZO. Factores de los componentes espe-
cíficos que repercuten sobre la organización. Valorar la necesidad de 
contar con una nación líder.

Por lo que respecta a ISAF, el general Cabeza nos pone en situación tanto en 
lo que respecta al país y área en la que se desarrolla la operación como en la 
estructura de fuerzas de la OTAN, que, con su estructura actual de Cuarteles 
Generales y Fuerzas a disposición puede ejercer el Mando y Control y dispo-
ne de las capacidades necesarias para responder a todo tipo de operaciones 
militares, presentes y futuras, con un determinado grado de disponibilidad 
para los Niveles Operacional y Táctico. Asimismo, define el Modelo Integrado 
establecido por la OTAN para atender SJOs, dedica un apartado específico a 
la forma en que dicha organización ha decidido afrontar las actividades de 
guerra híbrida ejecutadas por Rusia en Ucrania, y desarrolla la atribución de 
responsabilidades respectivas entre ISAF e IJC y la forma de coordinar sus 
actividades a través del Ritmo de Batalla.

En su capítulo, el autor parte de la idea de que «cada misión tiene su propia 
personalidad que la hace diferente del resto por los desencadenantes de 
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inestabilidad, cultura, dinámica social, injerencias externas, intereses de la 
comunidad internacional, estrategia de la organización que la manda y un 
largo etcétera» llegando a la conclusión de que «ISAF ha sido una misión 
difícil y peligrosa, la más compleja a la que la OTAN, bajo los auspicios de la 
NN.UU., se haya enfrentado nunca» y cuya «estructura de Mando y Control ha 
ido adaptándose desde su creación para pasar de un enfoque reactivo para 
responder a las necesidades militares a una visión estratégica con control 
político del Consejo del Atlántico Norte».

En cuanto a lo operacional y debido a las tres líneas de operaciones contem-
pladas (Seguridad, Gobernanza y Desarrollo) durante la última época de la 
Operación ISAF, el general nos muestra la complejidad de la estructura C2 
durante la misma y cómo esta tuvo que adaptarse, identificando los mandos 
subordinados necesarios que operaban a caballo entre los Niveles Operacio-
nal y Táctico, dependiendo directamente del CG de ISAF. 

En cuanto a UNIFIL, el general que suscribe comienza su capítulo con una 
introducción sobre las operaciones de paz de las NN. UU. señalando las dife-
rencias entre unas y otras, especialmente en lo referente a las de imposición 
y las de mantenimiento y, dentro de estas últimas, a las que son «robustas», 
como es el caso de UNIFIL, con las que no lo son. 

Continúa el capítulo con una descripción de los aspectos más significativos 
de UNIFIL que, de acuerdo con el mandato (Res. 1701), las misiones funda-
mentales a cumplir en su AOR se pueden resumir en dos: evitar que rea-
parezcan las hostilidades y establecer las condiciones necesarias para en-
tregar a las Fuerzas Armadas libanesas las tareas relativas a la seguridad, 
todo ello para obtener el resultado final que se espera no es otro que el de 
pasar del «cese de hostilidades» actual, a un «alto el fuego permanente» 
que conduzca a un acuerdo de paz entre Israel y Líbano. 

La misión se podría definir como compleja, teniendo en cuenta que se desa-
rrolla en una región muy conflictiva, con dos países en guerra (por el momen-
to, lo acordado es solo un cese de hostilidades), con más de 12.500 soldados 
de 36 países diferentes, alrededor de un millar de civiles (entre empleados 
locales y funcionarios de NN. UU.) y con una fuerza naval de 9 barcos de gue-
rra, …, todo ello hace que posiblemente sea la misión de paz más importante 
de las que se desarrollan en el mundo bajo mandato de las NN. UU.

De acuerdo con la estructura y tareas a cumplir, en este capítulo se tratan 
los diferentes aspectos de la operación, analizándolos y relacionándolos con 
el Nivel Operacional así como la relación de este con el Táctico y el Estraté-
gico, para llegar a unas conclusiones que respondan a las 10 cuestiones de 
referencia que se plantearon para la realización del trabajo y que citamos al 
principio de esta introducción.

Entre las conclusiones cabe destacar la de que el jefe de Misión (HoM) y 
comandante de la Fuerza (FC) de UNIFIL, que recaen en la misma persona, 
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disfruta de capacidades y autonomía suficientes en su Área de Operacio-
nes para ejercer el mando en el Nivel Operacional, siendo capaz de desa-
rrollar el mandato impuesto por el Nivel Estratégico (Consejo de Seguridad 
de NN. UU.) sin apenas injerencias de este último en sus decisiones y forma 
de cumplir sus cometidos, toda vez que, en muchas ocasiones, el propio FC 
(Nivel Táctico) recibe directrices y órdenes de sí mismo cuando actúa como 
HoM (Nivel Operacional con algunos cometidos de Nivel Estratégico). Es en 
esta estructura de UNIFIL donde, estando claros ambos niveles, «a veces se 
solapan por concurrir en una misma persona y con los mismos recursos, 
el mando de la Misión y el de la Fuerza». El HoM/FC, es, por lo tanto, el res-
ponsable del mando, control y coordinación de todas las operaciones que se 
desarrollan en su AO, respondiendo con ello al principio de «una misión, una 
única autoridad para una sola ZO».

Como consecuencia de lo anterior y «al objeto de responder con rapidez a los 
incidentes y conflictos que se puedan presentar en su Área de Operaciones, 
el Mando Operacional junto con su Cuartel General deben de desplegar den-
tro del Área de Operaciones asignada a la misión».

Por su parte, el General de Brigada Nebot (EA) nos ofrece un detallado relato 
de la Operación LIBIA- OPERACIÓN UNIFIED PROTECTOR (OUP) en la que las 
fuerzas de la coalición hicieron cumplir el mandato de la resolución 1973 de 
las Naciones Unidas centrándose en un embargo de armas en el Mediterrá-
neo, el establecimiento de una zona de exclusión de vuelo y protegiendo a los 
civiles libios de los ataques gubernamentales. 

En opinión del autor, el empleo del poder aéreo durante esta operación re-
presentó un modelo muy atractivo para alcanzar los objetivos marcados, con 
la participación de la Armada y sin contar con fuerzas terrestres sobre el 
terreno, lo que supuso «un coste económico relativamente bajo y, lo que es 
más importante, sin bajas propias y con un daño colateral limitado».

Aparte de los aspectos políticos y fiscales, la OUP resultó compleja en los 
aspectos de coordinación, procedimientos e interoperabilidad al contar con 
la participación de fuerzas de países no pertenecientes a OTAN, siendo nece-
saria cierta flexibilidad para «emplear la Doctrina como guía más que como 
axioma» lo que ha representado «un cambio en la forma de acometer las 
operaciones aliadas».

En el Nivel Operacional OUP se dirigió desde el JFC de Nápoles cuya fun-
ción de coordinación y sincronización de la campaña, de acuerdo con el au-
tor, «fue algo más teórico que práctico», toda vez que tanto el Componente 
Marítimo que tenía a su cargo el control del embargo de armas, como el 
Componente Aéreo que fue el responsable del establecimiento de la zona de 
exclusión aérea y de la protección de la población contra los ataques de las 
fuerzas gubernamentales libias, tenían definida su misión y la asignación de 
medios a cada uno de ellos, lo cual les proporcionaba la adecuada autonomía 
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para ejecutarla sin dependencia directa de uno o de otro, siendo solamente 
necesarias algunas coordinaciones puntuales entre ambos. 

De esta operación se obtuvieron importantes lecciones sobre todo para el 
Mando Componente Aéreo que estableció un solo CG en Poggio Renatico (Ita-
lia), donde ya existe un AOC (Air Operations Centre, Nivel Táctico) para los 
Niveles Táctico y Operacional del Mando Componente Aéreo, acortando de 
esta forma los procesos de decisión al evitar duplicidades. El resultado de 
esta reestructuración fue un nuevo mando aéreo, el Componente Aéreo de 
la Fuerza Combinada (CFAC Combined Forces Air Component), que asumió 
el planeamiento operacional y táctico de la operación y que con la presencia 
permanente de su comandante permitió enlazar directamente y de forma 
óptima el Nivel Operacional con las unidades que ejecutaban las acciones en 
un tiempo reducido. 

El autor vislumbra para futuros conflictos la tendencia, dentro del poder 
aéreo, hacia el aplanamiento entre los Niveles Estratégico, Operacional y 
Táctico, haciendo, asimismo, especial hincapié en «la especial capacidad del 
poder aéreo para adaptarse a entornos restrictivos, limitando los daños ma-
teriales a lo estrictamente necesario, minimizando las pérdidas de vidas hu-
manas en ambos lados y, lo que es más importante, contribuyendo de forma 
fundamental a alcanzar los objetivos fijados en un tiempo limitado».

En cuanto a la Operación Atalanta, el contralmirante Bauzá que, durante dos 
rotaciones de seis meses (de diciembre 2009 a junio de 2010, y de enero a 
agosto de 2014) tuvo el privilegio de asumir las responsabilidades de 2º co-
mandante (Deputy Operation Commander - DCOM) de EU NAVFOR SOMALIA, 
Operación ATALANTA y vivir de cerca su planeamiento, ejecución y evolución, 
nos ilustra en su capítulo sobre la especificidad de la misión y de los medios 
para cumplirla, llegando a conclusiones que ponen en cuestión la necesidad 
del Nivel Operacional. Para el almirante, «una visión sincrética del Nivel Ope-
racional sería su visualización como un puente que une estrategia y táctica y 
que allá donde estén más separados tendrá más prevalencia y donde estén 
próximos no será preciso» y se pregunta «si para la Armada es necesaria la 
existencia de un nivel intermedio entre la política y la estrategia por un lado, 
y entre esta última y la táctica por otro».

El autor nos ilustra de cómo está constituida la estructura de Mando y Con-
trol de la Operación ATALANTA en el que aparece un nivel más entre el Ope-
racional (Operational Commander –en Northwood–) y el Político-Estratégico 
(Bruselas) denominado Estratégico-militar con lo cual son 4 niveles de man-
do si incluimos, como debe de ser, el Táctico desplegado en la zona con su 
Force Commander, lo cual representa un asunto complicado cuando la cade-
na de mando se alarga. Sin embargo, un apunte importante derivado de la 
estructura de mando de EU NAVFOR es que entre el Nivel Político en Bruse-
las y el Nivel Táctico en el teatro, solo hay un escalón, el OHQ en Northwood, 
donde se funden el Nivel Estratégico-militar y el Operacional. 
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Como detalles particulares que el autor pone de manifiesto son: 

–– Que la mar, especialmente la alta mar, es poco conjunta militarmente. 
Que, en ocasiones, las operaciones navales precisan del apoyo de otros 
ejércitos, pero eso no las convierte, en su opinión, en operaciones con-
juntas. Quizá, sean las operaciones navales en múltiples teatros, las ex-
pedicionarias o aquellas en el litoral, zona con potencial y capacidad de 
encuentro e interacción de los diferentes ejércitos y otros actores, donde 
sea de mejor aplicación lo teorizado para el Nivel Operacional.

–– Que, en la Operación ATALANTA, tanto el Operational Commander como el 
Force Commander actúan en el Nivel Operacional. En palabras del almi-
rante: «al fin y al cabo, el Nivel Operacional no es solamente el nivel de 
sincronización de las acciones tácticas para alcanzar los objetivos es-
tratégicos sino donde se producen las relaciones con otros actores o se 
integran las capacidades conjuntas y parece que los dos pueden actuar 
en este nivel sin mayores interferencias, siempre y cuando exista una 
relación jerárquica entre ellos y que los diferentes cometidos estén bien 
delimitados».

En cuanto a la Operación EUTM Mali, el general García-Vaquero pone de ma-
nifiesto en su capítulo la complejidad de la toma de decisiones en asuntos 
de seguridad y defensa en el seno de la UE, debido a la complicada relación 
entre sus pilares civil y militar, por lo que destaca la importancia de la revi-
sión en curso de los mecanismos de gestión de crisis en dicha organización 
al objeto de resolver los problemas estructurales y satisfacer la necesidad 
de concienciación para el trabajo en común; en palabras del autor, «las es-
tructuras de Mando y Control resultantes deberían poder cumplir con la fi-
nalidad, objetivos y nivel de ambición derivados de la futura estrategia global 
de la UE», además, «la UE como tal no dispone de una cadena de mando 
militar de forma permanente, sino que esta se activa en caso de lanzar una 
misión y según las circunstancias de la misma. Una cadena permanente de 
Mando y Control se muestra cada vez más necesaria, a medida que aumenta 
el número de misiones sobre el terreno».

La misión de EUTM Mali es proporcionar adiestramiento y asesoramiento 
a las Fuerzas Armadas malienses para garantizar la seguridad de Mali y la 
protección de sus ciudadanos en un área compleja y peligrosa como es el 
Sahel, donde se encuentra todo tipo de riesgos y amenazas actuales ma-
terializadas por terrorismo y crimen organizado en todas sus versiones. El 
autor propone un enfoque integral del problema, estableciendo una mayor 
sinergia cívico-militar de forma que su aplicación fuera simultánea en los 
tres pilares: político, de apoyo al desarrollo y de reforma del sector de la 
seguridad y para ello propone como solución ideal, no solo para Mali sino 
para todo este tipo de misiones, «la creación de un organismo cívico-militar 
que ejerciera el Mando y Control de todas las operaciones CSDP; sería una 
especie de Mando de Operaciones, en consonancia con la aproximación glo-
bal de la UE».
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La operación en Mali constituye un caso piloto en el cual el general nos va 
llevando a la idea de la conveniencia de que, para el modelo misiones CSPD 
«no-ejecutivas» a realizar por la UE en el futuro, el designado como jefe de 
misión desempeñe los cometidos de jefe de la Operación y jefe de Fuerza, 
es decir, que ejerza el Mando y Control a Nivel Operacional y Táctico (con 
algunos cometidos del Nivel Estratégico), apoyado por un único CG de misión 
desplegado en la Zona de Operaciones, lo que facilitaría la coherencia y la 
cohesión tanto en el planeamiento como en la ejecución de la operación.

Finalmente, en cuanto al capítulo de «A modo de análisis», los coroneles 
Pérez García y Fernández Pedraza tratan de responder, en cuanto al Nivel 
Operacional, a las cuestiones planteadas al inicio del trabajo mediante un 
gran esfuerzo de síntesis de las diferentes operaciones estudiadas en las 
que la solución a las mismas ha sido en cada caso diferente. 

Los autores tratan de buscar denominadores comunes así como puntos de 
discrepancia, de forma que, admitiendo que cada operación es diferente 
(tanto por los objetivos a alcanzar como por las características del Teatro 
de Operaciones), sería necesario para cumplir con el objeto del estudio el 
buscar soluciones que permitan crear una doctrina común pero muy flexi-
ble para poder adaptarla a la situación y circunstancias de cada momento. 
Además, es necesario tener en cuenta que las fuerzas militares (fuera del 
ámbito puramente nacional) trabajarán generalmente encuadradas en una 
organización internacional de carácter civil, lo que influirá y afectará la con-
ducción de las operaciones debido a las características específicas y organi-
zativas de dichas organizaciones.

Los autores destacan un aspecto común en todos los capítulos estudiados 
cual es, el de que el Mando Operacional se centra en su habilidad para en-
frentarse a un problema complejo y a menudo desestructurado para sumi-
nistrarle suficiente claridad y lógica, en gran parte, intuitiva, de ahí el nom-
bre de «arte operacional», (saber qué es lo que hay que hacer) de forma 
que permita realizar un planeamiento detallado (saber cómo se va a hacer) 
y traducirlo en órdenes prácticas (OPLANs), por lo que en su Zona de Ope-
raciones deberá de contar con todas las responsabilidades y medios que le 
permitan cumplir la misión para la que fue designado; se trata, pues, de con-
seguir una adecuada y eficaz estructuración de autoridad y responsabilidad 
entre los niveles, especialmente entre el Estratégico y el Operacional porque 
mientras el primero «asigna objetivos y recursos, el otro ordena, sincroniza 
y coordina».

Sea cual fuere la operación («¡no hay dos operaciones iguales!»), los autores 
destacan la necesidad del Nivel Operacional, como tal o más o menos sola-
pado con los otros niveles, toda vez que aquel «constituye el puente entre el 
Estratégico y el Táctico, entre los objetivos estratégicos militares y el empleo 
táctico de las fuerzas» y, pone «su foco en el diseño, planeamiento y ejecu-
ción de las operaciones».
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Otro aspecto relevante en su análisis es el de «la conveniencia de contar 
desde tiempo de paz con un CG Operacional de forma permanente, capaz de 
asumir los cometidos propios en el caso más completo, esto es, una opera-
ción conjunta con medios considerables». Esta organización estaría fuera 
de la estructura de los ejércitos (Tierra, Mar y Aire) y representaría el em-
brión que, con los ajustes necesarios, en función de las características de la 
operación, se pondría a disposición del jefe militar designado como Mando 
Operacional.

Para finalizar esta introducción, en nombre de todo el equipo y con humildad, 
solo me quedan dos deseos: a los lectores, que disfruten de este trabajo que 
les aportará una visión de primera mano de las operaciones recientes (la 
mayoría en curso) que realizan nuestras Fuerzas Armadas, proporcionadas 
por oficiales generales y coroneles que han tenido responsabilidades muy 
relevantes en las mismas y que este trabajo sea de utilidad para las perso-
nas que en un futuro tengan que trabajar en un concepto de Nivel Operacio-
nal propio para nuestras FAS, por lo que, además, consideramos que el tema 
del Nivel Operacional no queda cerrado con este trabajo, sino que habrá que 
seguir investigando y profundizando en el mismo tal y como ha quedado 
plasmado en el capítulo final de «A modo de análisis».
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Capítulo primero

El Nivel Operacional. ISAF/OTAN
GD (R) Javier Cabeza Taberné

Resumen

Este capítulo analiza el sistema de Mando y Control de la OTAN, con especial 
hincapié al establecido para la Operación ISAF, bajo un punto de vista glo-
bal; esto es, describe cómo la Alianza Atlántica identifica los principios para 
definir las capacidades necesarias, su generación, adiestramiento y alista-
miento, los procesos de planeamiento para su participación en operaciones 
y los principios rectores de las estructuras de Mando y Control, los niveles 
de subordinación y las interacciones entre todos ellos.

Por otra parte, analiza los cuarteles generales que la OTAN desplegó para 
el planeamiento y ejecución de las últimas fases de la operación ISAF, cuan-
do el volumen de fuerzas presentes en el teatro y los cometidos asignados 
alcanzaron su cénit, resaltando la complejidad, volumen y multiplicidad de 
funciones que desarrollaron y ejecutaron.

También aporta algunas reflexiones sobre los futuros escenarios de crisis y 
una serie de principios que deben presidir la implicación de nuestras fuer-
zas en operaciones.

Por último, ofrece su posible aplicación a la cadena de mando nacional para 
las operaciones, basándose en las estructuras existentes y una posible reo-
rientaciones de sus cometidos.
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Palabras clave

Crisis, operaciones, mando, control, operacional, estratégico, táctico, cometi-
dos, interrelación, apoyo, planeamiento, ejecución, ISAF.

Abstract

This chapter provides a comprehensive analysis of NATO command and con-
trol system, with special emphasis on ISAF C2; that is, it describes how the 
Atlantic Alliance identifies the principles to define capabilities, its generation, 
training and recruitment, processes of planning for their participation in op-
erations and the guiding principles of command and control structures, the 
levels of subordination and the interactions among them. On the other hand, 
parses the headquarters that NATO deployed for the planning and execu-
tion of the final stages of the ISAF operation, when the volume of forces de-
ployed in the theatre and the assigned tasks reached its zenith, highlighting 
the complexity, volume and multiplicity of functions developed and executed.

It also provides some insights on the future scenarios of crisis and a se-
ries of principles that should preside over the involvement of our forces in 
operations.

Finally, it offers a possible model to implement as a national chain of com-
mand for operations, based on the existing structures and an assessment on 
its possble tasks.

Keywords

Crisis, operations, command and control, operational, strategic, tactical, 
committed, interaction, support, planning, execution, ISAF.
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Introducción

La OTAN es una organización política con una estructura de Mando y Con-
trol militar subordinada al control político del Consejo del Atlántico Norte 
(North Atlantic Council, NAC) que cuenta con casi 70 años de existencia. 
Gracias al sistema de decisión por consenso, el proceso de consultas entre 
los aliados y los valores sobre los que se sustenta, como son la democra-
cia, la libertad, los derechos humanos y el estado de derecho, ha consegui-
do pervivir en el tiempo y lograr el mayor periodo de paz en la historia de 
Europa occidental.

Su potente estructura militar, complementada con las aportaciones de 
fuerzas de los aliados, constituye una herramienta al servicio de la paz 
y la estabilidad mundiales, actuando siempre dentro de la legalidad 
internacional. 

En este capítulo veremos los principios sobre los que se sustenta su for-
taleza militar, de indudable eficacia, con la gran ventaja que nos ofrece 
que la OTAN analiza, define y redacta todas las normas conducentes a 
mejorar las capacidades necesarias y su preparación en tiempo oportuno 
para cubrir los objetivos que marca el NAC. Además, lee las normas es-
critas y las cumple.
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El Concepto Estratégico de la OTAN, aprobado en la Conferencia de Lisboa 
(20 NOV 10) y aún vigente, define como cometidos esenciales de la Alian-
za los de Defensa Colectiva, Gestión de Crisis y Seguridad Cooperativa, 
para garantizar la seguridad de las naciones aliadas y de sus ciudadanos 
frente a los cambiantes retos del entorno de seguridad de la sociedad 
moderna.

También establece que la OTAN continúa siendo el foro de consulta transat-
lántica único y esencial en todos los aspectos relacionados con la integridad 
territorial, independencia política y seguridad de los Estados miembros, se-
gún lo contenido en el artículo 4 del Tratado de Washington.

Considerando que el riesgo de ataque convencional es bajo, define como 
amenazas la proliferación de misiles balísticos, armas de destrucción ma-
siva, terrorismo, extremismos, delincuencia internacional, ciberataques, 
disrupción de las rutas de transporte, terrorismo tecnológico, amenazas al 
medio ambiente, las materias primas y la salud, cambio climático, escasez 
de agua y demanda creciente de recursos energéticos.

Para hacer frente a estos riesgos, define la necesidad de contar con fuerzas 
nucleares y convencionales, conservar la capacidad de ejecutar operaciones 
mayores y menores simultáneamente, incluso a distancia estratégica, y or-
ganizar y mantener fuerzas desplegables rápidamente, entre otras.

Posteriormente, la Cumbre de Gales de 5 de septiembre de 2014 identificó 
el riesgo emergente de la guerra híbrida y aprobó el Plan de Disponibilidad 
(Readiness Action Plan, RAP), un completo paquete de medidas coherentes 
orientadas a afrontar los cambios en el entorno de seguridad de su área de 
despliegue e interés; este plan responde a los retos que representa Rusia y 
sus implicaciones estratégicas, así como a los riesgos y amenazas proce-
dentes de la periferia este y sur, Oriente Medio y África Septentrional.

Centrándonos en las operaciones a ejecutar, en número y características de-
finidas en su Nivel de Ambición en función del volumen de fuerzas terrestres 
y equivalente capacidad de fuerzas aéreas, navales y de operaciones espe-
ciales, la OTAN las clasifica en:

•	 Operaciones Mayores plus (Major Joint Operations plus, MJO+), en 
las que participan dos o más cuerpos de ejército como fuerzas te-
rrestres y otras fuerzas aéreas, navales y de operaciones especiales 
equivalentes.

•	 Operaciones Mayores (Major Joint Operations, MJO) que implican la 
acción de hasta un cuerpo de ejército y capacidades equivalentes de 
los otros componentes.

•	 Operaciones de Menor entidad (Smaller Joint Operations, SJO), con 
fuerzas terrestres hasta de nivel división con apoyos para la modali-
dad predominantemente terrestre. También define las características 
para operaciones predominantemente aéreas o marítimas.
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Todas ellas pueden conllevar la necesidad de conducir combates de alta o 
baja intensidad, operaciones de estabilización y seguridad, embargo, apoyo 
o imposición de la paz, ayuda humanitaria o lucha contrainsurgencia, entre 
otras.

Marco conceptual para las operaciones aliadas

Generalidades

El documento que define la estructura de Mando y Control1 de la OTAN para 
todos los niveles de las operaciones es el Marco Conceptual para las Ope-
raciones Aliadas (Conceptual Framework for Allied Operations, CFAO) cuya 
versión de junio de 2013 continúa vigente. No se tiene noticia de que se haya 
iniciado una revisión del documento, si bien las decisiones tomadas en la 
Cumbre de Gales (2014) y las lecciones aprendidas en el último ejercicio de 
la serie TRIDENT JUNCTURE (TRJE 15) podrían acelerar el proceso.

Este documento integra todos los conceptos anteriores relacionados con la 
NCS2, NFS3 y NDF4 en uno solo para asegurar la coherencia, evitar duplica-
ciones, proporcionar una guía clara a los mandos subordinados e informar a 
las naciones de cómo las fuerzas de la OTAN serán mandadas, estructuradas 
y empleadas en las operaciones de la Alianza. Los detalles de cada opera-
ción serán definidos en su Plan de Operaciones específico, siempre dentro 
del marco del CFAO.

Constituye el nexo entre los documentos de nivel político-militar del Comité 
Militar (Military Committee, MC) y las directivas de los mandos estratégicos 
(Allied Command for Operations, ACO; y Allied Command for Transformation, 
ACT) y describe la forma de dirigir las operaciones aliadas, salvo las nuclea-
res, las políticas y procesos de la gestión de crisis y la relación militar con 
otros actores.

Principios generales para las fuerzas de la OTAN

Las amenazas que tiene que afrontar la OTAN vienen definidas en su Con-
cepto Estratégico e incluyen el terrorismo, los ciberataques, la proliferación 
de armas de destrucción masiva y sus vectores de lanzamiento, la seguridad 
energética, demografía, medio ambiente, cambio climático, delincuencia in-
ternacional e inestabilidad consecuencia de los Estados frágiles o fallidos. 
Ello conlleva que la seguridad de la Alianza esté ligada a la de otras áreas 

1  Command and Control, C2.
2  Estructura de Mando de la OTAN (NATO Command Structure, NCS).
3  Estructura de Fuerza de la OTAN (NATO Force Structure, NFS).
4  Fuerzas OTAN Desplegables (NATO Deployable Forces, NDF).
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geográficas y requiere un conocimiento de la situación global y disponer 
de capacidades flexibles, adaptables y robustas para prevenir y responder 
oportuna, rápida y eficazmente a las crisis emergentes.

Las tres misiones clave de la Alianza (Defensa colectiva, Gestión de crisis y 
Seguridad cooperativa), junto con los conceptos y medidas para preservar la 
paz y reforzar la seguridad y estabilidad en la región Euro-atlántica forman 
la base de las misiones militares.

En el mundo de las percepciones en que vivimos, mención especial merece 
la Comunicación Estratégica, integrada en el planeamiento y dirección de las 
operaciones y actividades a todos los niveles y orientada a contribuir al éxito 
de las operaciones y actividades desarrolladas.

Proceso de Planeamiento de Defensa de la OTAN5

El NDPP constituye el marco por el que se definen las capacidades es-
tructurales para generar las fuerzas necesarias. Armoniza las activida-
des de planeamiento de las naciones y de la Alianza definiendo los obje-
tivos individuales, multinacionales y colectivos para hacer frente al Nivel 
de Ambición6 establecido. Trata de facilitar la definición, identificación y 
disponibilidad oportuna de fuerzas interoperables y adecuadamente or-
ganizadas, dotadas, adiestradas y apoyadas junto con las capacidades 
militares y no militares necesarias para hacer frente a todas las misiones 
posibles de la Alianza.

Consta de cinco pasos (guía política; definición de requerimientos; asignación 
de objetivos; ayuda a la implementación; y revisión de resultados) a lo largo 
de los cuales se trata de definir y alcanzar los objetivos de fuerza deseados.

Sistema de Respuesta de Crisis de la OTAN  
(NATO Crisis Response System, NCRS)

Por su parte, el NCRS trata de lograr la preparación y apoyo necesarios para 
la prevención y gestión de crisis y conflictos de todo tipo y constituye la base 
para la definición de los restantes procesos de planeamiento. 

Este NCRS y el Proceso de Planeamiento de Operaciones (Operations Plan-
ning Process, OPP) son complementarios, pues el primero cubre las fases 
iniciales de una crisis hasta el comienzo del OPP y, por otra parte, algunos 
componentes del NCRS (tal como las Medidas de Respuesta a Crisis y las 
Opciones Preventivas) son herramientas a utilizar por el segundo. 

5  NATO Defense Planning Process, NDPP.
6  Level of Ambition, LoA.



El Nivel Operacional. ISAF/OTAN

25

Proceso de Planeamiento de Operaciones  
(Operations Planning Process, OPP)

El Planeamiento de Operaciones es un término genérico que se emplea en OTAN 
para describir las actividades de planeamiento a todos los niveles de mando de 
la Alianza, incluyendo los procesos de generación de fuerzas, activación y des-
pliegue. Un elemento esencial es el control, guía y aprobación política a lo lar-
go de todas las fases, por lo que es lo suficientemente flexible para incorporar 
nuevas decisiones políticas, integrar el asesoramiento civil y militar y permitir el 
planeamiento colaborativo a lo largo de toda la cadena de mando.

Para ello, se rige por los principios de coherencia estratégica, compren-
sión global del ambiente, respeto, confianza, transparencia y entendimien-
to mutuo, consulta permanente, uso eficiente de los recursos, flexibilidad y 
adaptabilidad.

Existen dos categorías de OPP: Planeamiento avanzado (incluye los Planes 
Permanentes de Defensa, SDPs; los Planes de Contingencia, COPs; y los Pla-
nes Genéricos de Contingencia, GCOPs); y Planeamiento de respuesta ante 
una crisis, orientados ambos a definir un Plan de Operaciones (OPLAN).

Un OPLAN es un documento completo, detallado y ejecutable que define las 
fuerzas y recursos y todas las medidas previas que se necesitan para cum-
plir una misión determinada. En función de su complejidad puede necesitar 
el desarrollo de Planes de Apoyo (Supporting Plans, SUPLANs) que detallen 
aspectos específicos de las operaciones definidas en el plan principal.
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Herramientas de ayuda al planeamiento

Para ser capaz de conducir un planeamiento colaborativo, incluyendo todos 
los niveles de las operaciones (Político, Político-militar, Estratégico, Ope-
racional, Táctico, Funcional) la OTAN ha desarrollado una serie de herra-
mientas informáticas que normalizan los procesos, integran la contribución 
y facilitan la presentación y seguimiento de resultados. Por su utilidad, se 
describen a continuación.

Directiva Global de Planeamiento de Operaciones  
(Comprehensive Operations Planning Directive, COPD)

Este documento define los procedimientos y responsabilidades que rigen la 
preparación, aprobación, promulgación, distribución, implementación, revi-
sión y administración de los documentos de planeamiento y sirve para ase-
gurar que el planeamiento sea común, colaborativo y normalizado.

Guías de Planeamiento Funcionales  
(Functional Planning Guides, FPGs)

Las FPGs son guías específicas que dirigen el planeamiento de las distintas 
funciones de combate para optimizar la coordinación de todas las capacida-
des de una fuerza conjunta.

Herramienta para el Planeamiento de las Funciones de Combate  
(Tool for Operations Planning Functional Area Services, TOPFAS)

TOPFAS es el conjunto de herramientas informáticas (System Analisys Tool, 
SAT; Operations Planning Tool, OPT; Campaign Assessment Tool, CAT; ORBAT 
Management Tool, OMT) que permiten analizar, planear, asesorar y definir 
las fuerzas necesarias para afrontar globalmente una crisis considerando 
los diversos factores que la constituyen.

Por tanto, apoyan la preparación y evaluación de los productos de planea-
miento común, concurrente y colaborativo de los distintos niveles de las 
operaciones. Su mayor utilidad, no obstante, consiste en que facilita el pla-
neamiento multinivel, compartiendo bases de datos entre los Niveles Estra-
tégico, Operacional y Táctico de manera que permite acortar los plazos y 
sincronizar las acciones previstas.

Planeamiento de Funciones Logísticas (Logistics Functional Area  
Services, LOGFAS)

LOGFAS ayuda al planeamiento, ejecución e informe de las distintas funcio-
nes logísticas mediante una serie de herramientas informáticas (Allied De-
ployment Movement System, ADAMS; Coalition Reception, Staging and Onwards 
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Movement, CORSOM; Effective Visible Execution, EVE) para definir la proyec-
ción estratégica y los movimientos de fuerzas, controlando su ejecución.

Estructura y empleo de las fuerzas

La estructura y empleo de las fuerzas7 de la OTAN en operaciones se basa en 
dos principios: disponibilidad y flexibilidad.

Disponibilidad

La disponibilidad viene definida por el nivel de compromiso sobre el empleo 
de las fuerzas que ofrecen las naciones. Se materializa en una oferta formal, 
especificando su grado de alistamiento, capacidad de despliegue estratégico 
y movilidad táctica.

Flexibilidad

La flexibilidad consiste en la capacidad de las fuerzas para adaptarse rá-
pidamente a los cambios y debe permitir la definición de los paquetes de 
fuerzas que cada operación requiere. Para ello, las fuerzas deben ser: inte-
roperables (en sus facetas humana, técnica y procedimental) que se logra 
mediante una adecuada definición de requerimientos, soluciones, adiestra-
miento y evaluación; sostenibles en los niveles requeridos a lo largo de toda 
la operación; y multinacionales, para materializar el compromiso de las na-
ciones contribuyentes, aliadas y no OTAN.

Mando y Control

Generalidades

Las fuerzas de la OTAN están organizadas en dos categorías, según perte-
nezcan a la estructura permanente de la Alianza (NATO Command Structure, 
NCS) o sean ofrecidas por las naciones de forma más o menos prolongada 
(NATO Force Structure, NFS).

Estas estructuras están organizadas para planear y dirigir operaciones y confi-
guradas para proporcionar Mando y Control, capacidades de respuesta inmedia-
ta, refuerzos y otras fuerzas para responder a todo tipo de operaciones militares.

NCS

La NCS se compone de los cuarteles generales permanentes y los órganos 
de apoyo a la organización para cumplir los cometidos principales de la 
OTAN. Según el nivel al que actúan, se dividen en:

7  El término fuerzas incluye cuarteles generales, unidades y otras capacidades específicas.
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•	 Mandos estratégicos. Son dos: El Mando Estratégico Aliado para las 
Operaciones8 (al mando de SACEUR9), cuya misión es contribuir a pre-
servar la paz, seguridad e integridad territorial de los aliados, sus 
fuerzas y su población; y el Mando Estratégico Aliado para la Trans-
formación10 (cuyo jefe es SACT11), encargado de liderar la transforma-
ción de las estructuras, capacidades y doctrina para incrementar su 
eficacia e interoperabilidad de cara a futuros escenarios de empleo.

•	 Mandos conjuntos. También dos (JFC BS y JFC NP12) tienen el come-
tido de estar preparados para ejercer el Mando y Control de todo el 
espectro de operaciones. Ambos son capaces de influir en las regio-
nes que se determinen para cada operación o zona de interés para 
la OTAN en aras de la defensa colectiva, gestión de crisis y seguridad 
cooperativa.

•	 Mandos específicos. Con objeto de proporcionar la capacidad de Man-
do y Control terrestre (Land Command, LANDCOM), aéreo (Air Com-
mand, AIRCOM más los Centros de Operaciones Aéreas Combinadas, 
CAOCs) y navales (Maritime Command, MARCOM). Son los asesores de 
SACEUR en sus respectivos campos, le proporcionan capacidad de 
planeamiento específica de forma permanente y cooperan a incre-
mentar la interoperabilidad, capacitación y sincronización en apoyo 
de las operaciones.

•	 Mando de los Sistemas de Información y Comunicaciones13. Organizado 
en un cuartel general y tres batallones, tiene por misión proporcionar 
a la OTAN medios CIS desplegables y capacidad de planeamiento y 
control para las operaciones y ejercicios.

NFS

Por su parte, la NFS se compone de los cuarteles generales y fuerzas que las 
naciones ponen a disposición de la Alianza de forma permanente o temporal, 
con un determinado grado de disponibilidad, para los Niveles Operacional y 
Táctico (terrestre, aéreo, naval, operaciones especiales y fuerzas nucleares).

Otras capacidades especiales las constituyen las Fuerzas Navales Perma-
nentes (Standing Naval Forces, SNFs), Fuerza Naval de Choque y Apoyo de 
OTAN (Naval Striking & Support Forces NATO, SFN), Mando OTAN Aéreo de 
Alerta Temprana y Control (NATO Airborne Early Warning & Control Force 
Command, NAEW&C FC), el Sistema Integrado de Defensa Aérea y de Misiles 
(NATO Integrated Air & Missile Defence System, NATINAMS), el Sistema de 

8  Allied Command for Operations, ACO.
9  Supreme Allied Command Europe.
10  Allied Command for Transformation, ACT.
11  Supreme Allied Command for Transformation.
12  Joint Force Command Brunssum y Naples.
13  NATO Communications and Information Systems Group, NCISG.
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Vigilancia Aeroterrestre (Air Ground Surveillance, AGS) y la Fuerza Conjun-
to-Combinada de Defensa Nuclear, Biológica, Química y Radiológica (Combi-
ned Joint Chemical, Biological, Radiological & Nuclear Defense Task Force, 
CJ-CBRND TF).

Existen por último otras estructuras con capacidades de Inteligencia, Operacio-
nes Especiales, Guerra Submarina, Guerra Electrónica, Cooperación Cívico-Mi-
litar, NBQR y Logística cuya contribución se centra en su función específica.

Otras fuerzas

La OTAN contempla, en fin, otras fuerzas que pueden ser ofrecidas por las 
naciones en determinadas circunstancias y condiciones, tales como las 
Fuerzas de Defensa nacionales (National Home Defence Forces, NHDF) y 
fuerzas de reserva.

Principios y fundamentos de Mando y Control

Cualquier estructura de este tipo debe permitir el Mando y Control oportuno 
y eficiente de las actividades militares y, al mismo tiempo, asegurar su con-
trol político. Las exigencias de la defensa colectiva y la necesidad de poder 
responder a las crisis que se determine exigen la existencia de los Mandos 
Conjuntos, complementados en lo necesario por los Mandos Específicos, 
para que la Alianza pueda planear y dirigir operaciones conjuntas bajo el 
mando estratégico de SACEUR.

Esta organización es flexible y permite a los mandos dirigir operaciones de todo 
tipo. En esta línea, las operaciones terrestres, navales, aéreas, especiales y su 
apoyo logístico son bloques integrados dentro de las operaciones conjuntas.

Es necesario considerar de forma separada los sistemas funcionales y es-
pecificidades terrestres, navales, aéreos, de operaciones especiales y logís-
ticos al definir los requerimientos y procedimientos conjuntos, pero siempre 
bajo la idea de que deben poder emplearse de forma conjunta, sin fisuras, 
con la fuerza necesaria y en tiempo y espacio adecuados para cumplir los 
objetivos definidos por SACEUR.

Otros principios como los de unidad, continuidad, claridad, integración, siner-
gia, descentralización, cooperación y entendimiento mutuo siguen siendo los 
fundamentos sobre los que se asienta el planeamiento de las operaciones.

Relaciones entre Mando Apoyado y Mando Apoyador (SSI)14

SSI es uno de los conceptos clave en la estructura militar de la Alianza. La 
ejecución de las operaciones guiada por este principio hace que la poten-

14  Supported and Supporting Command Inter-relationships (SSI).
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cia y capacidades de los CGs y Fuerzas se complementen para conseguir 
el mayor efecto conjunto, pues permite variar el esfuerzo a lo largo de las 
diferentes fases de que conste, siendo los Mandos a veces apoyados, a veces 
apoyadores. No constituye una relación de Mando, sino una relación bilateral 
orientada a cubrir los requerimientos de la Autoridad Apoyada. En caso de 
discrepancias en la aplicación, el Mando que la define determinará las prio-
ridades en los cometidos y áreas de misión.

Constituye una firme y estrecha relación entre ambos Mandos y es definida 
por SACEUR o el Mando Operacional para cada situación específica, pudien-
do ser acotada en tiempo, espacio o alcance.

El Mando Apoyado recibe la responsabilidad de cumplir los objetivos princi-
pales de la operación, o fase de esta, en línea con la decisión del Mando Es-
tratégico u Operacional contenido en su Concepto de Operaciones (CONOPS), 
y es investido con la autoridad de solicitar los apoyos necesarios a los Man-
dos Apoyadores y coordinar los recibidos para lograr el mayor efecto. Los 
detalles de la prestación de apoyo estarán contenidos en el CONOPS antes 
citado.

El Mando Apoyador es designado por SACEUR o el Mando Operacional de 
que se trate para una determinada operación, fase o área. Debe planear y 
emplear las fuerzas en línea con la guía recibida para alcanzar los objetivos 
del Mando Apoyado, indicando las posibles carencias y discrepancias.

Ambos mandos desarrollarán los planes de forma iterativa, integrando en 
sus equipos y procesos de planeamiento a los representantes del otro e 
intercambiando destacamentos de enlace, con la finalidad de lograr la ade-
cuada coordinación y sinergia en la ejecución.

Autoridad, responsabilidades y acuerdos de Mando

La prioridad para el éxito de las operaciones es la definición de una clara, 
eficiente y eficaz estructura C2 multinacional, bajo el principio de unidad de 
mando para lograr la unidad de esfuerzo y rapidez de decisión. Para una ma-
yor eficiencia, los niveles de mando se deben reducir al mínimo imprescin-
dible y ajustarse a la naturaleza, grado, complejidad y ubicación de la opera-
ción15 y la estructura debe ser lo suficientemente flexible para responder a 
las variaciones de la seguridad en el área donde se ha de actuar.

La autoridad de Mando y Control de las operaciones es ejercida por SACEUR, 
Mando Estratégico para las operaciones y responsable de la preparación, 
planeamiento, dirección y ejecución de todas las operaciones, misiones y co-
metidos de la Alianza, dentro del marco político-militar decidido por el NAC 
y endosado por el Comité Militar (Military Committee, MC) para alcanzar los 
objetivos estratégicos marcados.

15  Este concepto es expuesto más abajo en el apartado 5. Reflexiones.
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SACEUR determina los acuerdos y estructura C2 de las operaciones y de-
signa las autoridades en las que delega el control de las fuerzas. Salvo limi-
taciones específicas impuestas por las naciones, SACEUR delega el Control 
Operacional (Operational Control, OPCON) de las fuerzas al Mando Operacio-
nal, en el momento preciso en que la fuerza ha desplegado y está constituida 
en el Teatro de Operaciones. Sus responsabilidades incluyen la coordinación 
del apoyo logístico multinacional y la designación y refuerzo de los Mandos 
Apoyados y Apoyadores. 

Para ello, cuenta con un Cuartel General (Supreme Headquarters of Allied 
Powers in Europe, SHAPE) con capacidad para planear y dirigir las opera-
ciones a Nivel Estratégico. El Centro General de Gestión de Crisis (Compre-
hensive Crisis Operations Management Centre, CCOMC) permite atender en 
todo momento a todas las operaciones en curso; cuenta con capacidades 
de planeamiento estratégico, interfaz cívico-militar, seguimiento de la situa-
ción, Ciberdefensa, coordinación de la defensa contra misiles balísticos y di-
rección estratégica de las operaciones.

Los dos Mandos Conjuntos (JFC), con sus capacidades C2 desplegables para 
respuesta inmediata, constituyen el enlace entre la guía estratégica y las 
operaciones tácticas. En caso de no desplegar para operaciones, pueden de-
sarrollar cometidos de Mandos Apoyadores, influencia regional, apoyo de 
planeamiento de contingencia, ejercicios y seguimiento de situación.



Javier Cabeza Taberné

32

Sus cometidos como Mando Apoyador podrán ser de asistencia operacional, 
legal, logística, contractual y financiera, conocimiento de OTAN y adiestra-
miento, entre otras. 

El Mando Operacional (Commander Joint Task Force, COM JTF), desplegado en 
la nación anfitriona, a flote o una combinación de ambos, tiene el cometido 
de mandar las fuerzas en su Zona de Operaciones Conjunta (Joint Operations 
Area, JOA) por medio de su Cuartel General y los Mandos Tácticos subordi-
nados. Debe interactuar con las autoridades políticas en el Teatro y dirigir 
el planeamiento de la campaña, las operaciones conjuntas y coordinar las 
actividades de los mandos subordinados. Informa directamente a SACEUR, 
sin escalones intermedios.

Se puede organizar sobre el núcleo de un CG del nivel adecuado conveniente-
mente reforzado, ser un modelo híbrido con rotaciones de personal que per-
mitan una actuación prolongada en el Teatro o una combinación de ambos.

Por su parte, los Mandos Específicos de la NCS, cuando no son nombrados 
Mandos Componentes para una operación determinada, asesoran a SACEUR 
en sus respectivas áreas de competencia (terrestre, aérea, naval, operacio-
nes especiales) en aspectos relacionados con las propuestas de fuerzas, re-
querimientos militares, ejercicios, normalización y evaluación.

Por último, los Mandos Componentes (Component Commands, CCs) de la 
operación pueden provenir de los Manos Específicos o, más frecuentemente, 
de la NFS o las naciones miembros. Tienen el cometido de planear y ejecutar 
las operaciones tácticas según lo decidido por el COM JTF.

Capacidades específicas

Terrestres

La estructura y las relaciones de mando serán definidas para cada operación 
en el correspondiente OPLAN que, para las operaciones terrestres, puede 
requerir un Área de Operaciones definida por el mando correspondiente.

Según el volumen de la operación, involucrará a LANDCOM o a uno de los 
Cuerpos de Ejército de la NFS, que puede actuar como LCC o bien asumir 
los cometidos de JTF HQ para operaciones menores predominantemente 
terrestres.

Aéreas

AIRCOM es la base para la creación del JFAC, el Centro de Operaciones de 
Vigilancia Aérea permanente (Air Policing, AP) y la Defensa contra Misiles 
Balísticos (Balistic Missile Defence, BMD).
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En tiempo de paz es el Mando de la Defensa Aérea y Antimisiles (Air & Missile 
Defence Command, AMDC) y es responsable del planeamiento y ejecución de 
la Defensa Aérea y Antimisiles Integrada (Integrated Air and Missiles Defence, 
IAMD) en el AOR de SACEUR. Para ello, asume el OPCON de las fuerzas pues-
tas a su disposición por las naciones de acuerdo con el NATINAMDS y delega 
la ejecución de las operaciones en el CAOC designado en la Directiva de De-
fensa Aérea. El Mando y Control de las operaciones de BMD será ejecutado 
desde su centro de operaciones específico (BMDOC) existente en AIRCOM.

Los CAOCs son organizaciones mixtas compuestas por elementos fijos 
(Standing Air Defence Center, S-ADC) y Centros de Operaciones Aéreas Des-
plegables (Deployable Air Operations Center, D-AOC) para la defensa aérea 
permanente en tiempo de paz; pueden reforzar a AIRCOM en la constitución 
de un JFAC para que pueda dirigir una operación concreta y asumir come-
tidos de Comandante de la Defensa Aérea y de Autoridad de Control del Es-
pacio Aéreo.

Para enlazar con el Mando de Teatro (JTF HQ), destaca un Elemento de Man-
do y Control Aéreo (Air Command & Control Element, ACCE) que facilita la 
interacción y comunicación e integra las operaciones aeroespaciales en la 
campaña conjunta. También envía Elementos de Enlace Aéreo (Air Liaison 
Element, ALE) a los otros componentes de la operación que, a su vez, le en-
viarán elementos de enlace específico (Ground/Maritime/Special Ops Liaison 
Element, G/M/SOLE) a integrarse en su HQ.

Otros elementos de enlace, finalmente, son los Centros de Coordinación de 
las Operaciones Aéreas Terrestre/Marítimo (Air Operations Coordination 
Center Land/Maritime, AOCC(L/M)) que asesoran sobre la batalla aeroespa-
cial a los comandantes de Cuerpo de Ejército/Fuerza Naval y aseguran la 
coordinación de las operaciones aéreas tácticas. 

Navales

COM MARCOM coordina las actividades de los HRF(M)s y es el punto de en-
lace naval entre la NCS y la NFS, incluyendo el planeamiento y ejecución de 
operaciones usando las fuerzas que le asigne SACEUR.

En su estructura incluye un Director de Submarinos con los cometidos de 
coordinar la gestión del espacio submarino y la seguridad de las operacio-
nes submarinas.

STRIKFORNATO (SFN), por su parte, es una fuerza permanente bajo OPCOM 
de SACEUR, en un grado de alistamiento de 5 días, con capacidad de apoyar 
a los mandos conjuntos en la preparación y ejecución de los cometidos ex-
pedicionarios navales de las operaciones conjuntas.
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Las operaciones aeronavales16 serán coordinadas estrechamente entre 
MARCOM y AIRCOM basándose en el principio SSI antes descrito. También 
SFN podrá participar en esta coordinación. Concretamente:

•	 En operaciones o ejercicios con gran número de salidas aéreas, el 
MCC desplegará un Destacamento de Enlace Naval (Maritime Liai-
son Element, MLE) al JFAC, pudiendo recibir a cambio un ALE en 
su Centro de Operaciones Aeronavales (Maritime Air Operations 
Centre, MAOC).

•	 Cuando el número de salidas o aviones asignados exceda las nece-
sidades del MCC, se podrá ofrecer el sobrante a otros Mandos Com-
ponentes siendo coordinados por un AOCC/M específico adyacente al 
MAOC y actuando bajo TACOM del JFAC.

•	 La coordinación del espacio aéreo ejercida por los Mandos Navales en 
las Sub-áreas de Control Aéreo (SACAs) será coordinada con la ACA 
para evitar conflictos.

•	 En ocasiones, SACEUR podrá decidir lanzar operaciones anfibias 
como demostraciones de fuerza o para alcanzar objetivos estratégi-
cos u operacionales. Se ajustarán a las condiciones específicas em-
pleo que serán detalladas en la Directiva Inicial Anfibia (Amphibious 
Initiating Directive, AID) a redactar por el Mando Operacional. Se rigen 
por los siguientes principios:

•	 Normalmente, estas fuerzas serán reembarcadas tras cumplir su mi-
sión para poder ser empleadas de nuevo, pero en ocasiones podrán 
permanecer desplegadas en tierra.

•	 Salvo restricciones nacionales, el OPCOM de las fuerzas anfibias será 
normalmente retenido por SACEUR, que podrá delegar el OPCON en 
el Mando Operacional correspondiente para que lo retenga o delegue 
a su vez.

•	 Dentro del Área de Operaciones Anfibias (Amphibious Operations 
Area, AOA), tanto el comandante de la Fuerza Anfibia (CATF) como el 
comandante de la Fuerza de Desembarco (CLF) recibirán autoridad de 
mando delegada del Mando de la Operación Anfibia, pudiendo ejercer 
la coordinación/control de otras fuerzas no incluidas en el ATF que 
lleguen al AOA.

•	 Cuando estas fuerzas antes citadas se limiten a atravesar el AOA, 
este control se limitará a tomar medidas para evitar las interferen-
cias mutuas.

•	 Corresponde al Mando Operacional asignar misiones a la CLF, que po-
drán incluir la definición del AOA, fecha de desembarco y cometidos 
específicos.

16  A efectos de este trabajo, se entiende por operaciones aeronavales las desarrolladas 
por las fuerzas aéreas, embarcadas o no, en beneficio del MCC. 
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Operaciones Especiales

Las Fuerzas de Operaciones Especiales (Special Operations Forces, SOF) son 
capacidades estratégicas a emplear solas o en unión de otras fuerzas por 
un Comandante en apoyo de sus objetivos estratégicos u operacionales. Se 
diferencian de las otras fuerzas conjuntas por sus capacidades, agilidad y 
flexibilidad únicas, pero no substituyen a las fuerzas convencionales. La es-
tructura C2 y empleo de estas fuerzas sigue los principios siguientes:

•	 Existirá un Mando Componente de Operaciones Especiales, designado 
para cada operación que incluya fuerzas de este tipo.

•	 Son empleadas normalmente en unión de las fuerzas terrestres, na-
vales y aéreas e incluyen elementos de mando y enlace, uno o varios 
Grupos de SOF (Special Operations Task Forces, SOTG17) y un Mando 
Aéreo de Operaciones Especiales (SO Air Command, SOAC) con Gru-
pos Aéreos de SOF (SO Air Task Groups, SOATG) cuando sea necesario.

•	 Un SOTG es un grupo de SOF nacionales autosuficientes generadas en 
principio por una sola nación. Si se trata de un SOTG combinado, debe 
adiestrarse conjuntamente antes de desplegar y debe designarse con 
claridad un jefe único.

Las naciones retendrán normalmente el OPCOM de sus fuerzas especiales, 
pudiendo delegar su OPCON al COMSOCC quien, a su vez, lo retendrá o dele-
gará el TACON a un mando subordinado.

Un elemento esencial en la coordinación de las Operaciones Especiales lo 
constituye el enlace bidireccional. El COMSOCC enviará elementos de enlace 
con sus propios medios CIS a otros Componentes cuando sea necesario, pu-
diendo recibir destacamentos de enlace de ellos cuando la situación táctica así 
lo requiera. Estos elementos de enlace, cuya entidad, tiempo de despliegue y 
cometidos variarán según las necesidades de coordinación, pueden ser:

•	 Elemento de Enlace y Planes de Operaciones Especiales (Special Ops 
Planning and Liaison Element, SOPLE), que se integra en el HQ Ope-
racional durante las fases de planeamiento y ejecución de una ope-
ración. Facilita el planeamiento, integración y sincronización de las 
operaciones convencionales y especiales.

•	 Cuando las Fuerzas Especiales (SOF) actúan en un AOO de fuerzas 
convencionales o cuando es probable la convergencia o integración 
de ambas, el COMSOCC podrá establecer un Elemento de Mando y 
Control de Operaciones Especiales (Special Ops Command and Con-
trol Element, SOCCE), ubicado en el LCC o MCC correspondiente, para 
sincronizar, avenir y coordinar las operaciones. De él dependerán las 
SOF allí desplegadas.

17 A efectos de este trabajo, SOTG incluye las Fuerzas Especiales Terrestres y de Guerra 
Naval Especial.
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•	 El Elemento de Enlace de Operaciones Especiales (Special Ops Liai-
son Element, SOLE) es el equipo enviado por el SOCC a una organiza-
ción de Mando y Control Aéreo.

Sistemas de Mando e Información

El NCISG, en coordinación con la NCIA que es el primer proveedor de ser-
vicios CIS de la OTAN, cubre los Requerimientos de Intercambio de Infor-
mación (Information Exchange Requirements, IER) y extiende al Teatro de 
Operaciones los servicios estáticos, centrales y de misión usando las Capa-
cidades CIS Desplegables (Deployable CIS Capabilities, DCIS) según los MCR 
y el Concepto de Operaciones CIS.

Las peticiones de apoyo CIS para operaciones y ejercicios deben ser envia-
das a SHAPE, dado que SACEUR es la única autoridad que puede asignar 
cometidos al NCISG, ninguno de cuyos elementos está asignado por defecto 
a ningún HQ.

En esta línea, cuando una nueva operación es aprobada por el NAC, SACEUR 
define la misión y cometidos genéricos del NCISG a través de SHAPE. Este 
redacta el concepto CIS de la operación, en estrecha coordinación con NCIA y 
NCISG, que se plasma en un Plan de Apoyo CIS.

Por su parte, NCIA y NCISG envían a petición destacamentos de enlace o 
apoyo a los Grupos de Planeamiento que organicen los HQ estratégico y ope-
racional correspondientes.

Se pondrá especial atención a la conectividad de los sistemas CIS de la OTAN 
con los de las naciones OTAN y no OTAN que participen en la operación, defi-
niendo los requerimientos de la red Federada de Misión.

Interrelaciones

Relaciones entre el MCC y JFAC

Todas las operaciones aéreas dentro de una JOA serán definidas en una Di-
rectiva de Operaciones Aéreas (Air Operations Directive, AOD) y cubiertas 
por una Orden de Coordinación Aérea (Air Coordination Order, ACO) redac-
tada por AIRCOM, quien también asesorará al Mando Operacional sobre el 
empleo de las fuerzas aeronavales bajo su control. El MCC de que se trate 
enviará su aportación durante el proceso de planeamiento y podrá recibir 
bajo TACON fuerzas aéreas en apoyo de las operaciones navales, debiendo 
atender a su empleo eficiente en beneficio de los objetivos de la campaña del 
Mando Operacional.

Las operaciones aeronavales dentro de la JOA serán planeadas, coordina-
das, asignadas y ejecutadas por un MAOC que las coordinará a su vez con el 
JFAC designado. Para una sincronización efectiva, reducir el riesgo de fra-
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tricidio y garantizar que los requerimientos de todos los comandantes son 
cubiertos de manera eficaz, las operaciones aeronavales serán incluidas en 
la Orden de Cometidos Aéreos (Air Tasking Order, ATO).

El JFAC enviará un ALE al MCC y recibirá a su vez un MLE. Estos destacamen-
tos de enlace aéreo y naval dependerán orgánicamente de los HQs de donde 
parten, pero dependerán funcionalmente de los HQs que los reciben. 

Relaciones entre el LCC y el JFAC

En las operaciones, el Elemento de Coordinación del Campo de Batalla (Bat- 
tlefield Coordination Element, BCE) representa los intereses de los mandos 
terrestres del LCC en el JFAC. El BCE analiza y evalúa la situación terrestre 
y proporciona asesoramiento y enlace al COM JFAC y su HQ para dirigir las 
operaciones aéreas en apoyo de la batalla terrestre.

A nivel cuerpo de ejército, el JFAC enviará un AOCC para asesorar al coman-
dante e integrar las funciones de enlace y coordinación relacionadas con las 
operaciones de Interdicción Aérea (AI), Apoyo Aéreo Directo (CAS), Defensa 
Aérea y Control del Espacio Aéreo.

Atribución de mando

Mando

Se entiende por Mando la autoridad con que se inviste a una persona de las 
Fuerzas Armadas para dirigir, coordinar y controlar las operaciones milita-
res. Se consideran las siguientes atribuciones de mando:

•	 Mando Pleno. Mando Pleno es la autoridad militar y responsabilidad 
ejercida por un jefe para dar órdenes a sus subordinados. Incluye to-
dos los aspectos de las operaciones militares y administración y solo 
existe en las cadenas de mando nacionales.

•	 Mando Operacional (Operational Command, OPCOM) es la autoridad 
otorgada a un jefe para asignar misiones y cometidos a sus subordi-
nados, desplegar las unidades, reasignar fuerzas y retener o delegar 
el Mando Operacional o Táctico cuando se considere necesario.

•	 Mando Táctico (Tactical Command, TACOM) es la autoridad delegada a 
un jefe para asignar cometidos a las fuerzas puestas bajo su mando 
para cumplir la misión asignada por la autoridad superior.

Control

En términos de mando, es la autoridad ejercida por un jefe sobre parte de 
las actividades de las fuerzas bajo su mando, u otras organizaciones no nor-
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malmente subordinadas, que acompaña a la responsabilidad de cumplir las 
órdenes o misiones recibidas.

•	 Control Operacional (Operational Control, OPCON) es la autoridad asigna-
da a un comandante para dirigir las fuerzas atribuidas a fin de cumplir 
determinadas misiones o cometidos normalmente limitados en función, 
tiempo o lugar; incluye la capacidad de desplegar y asignar o retener 
el control táctico de las fuerzas. No incluye la autoridad para segregar 
componentes de las fuerzas ni su control administrativo o logístico.

•	 Control Táctico (Tactical Control, TACON). Consiste en la dirección deta-
llada y, normalmente, local de los movimientos y maniobras necesa-
rias para cumplir una misión determinada. 

•	 Autoridad de Coordinación (Coordination Authority, CA) es la autoridad o 
responsabilidad asignada a una persona para coordinar las acciones 
o actividades específicas de fuerzas de dos o más naciones, dos o más 
ejércitos o dos o más unidades del mismo ejército. Puede consultar 
con las agencias a coordinar, pero no obligar a cumplir sus órdenes.

•	 Control Administrativo (Administrative Control, ADCON). Dirección o au-
toridad sobre organizaciones subordinadas u otras relativa a aspec-
tos administrativos tales como gestión de personal, abastecimientos, 
servicios u otros no incluidos en sus misiones operativas.

•	 Control Logístico (Logistics Control, LOGCON) sobre las fuerzas logísticas en 
el Teatro no transferidas bajo ninguna otra delegación de mando es la míni-
ma autoridad requerida para asegurar la integración sin fisuras y la provi-
sión de servicios. Consiste en la autoridad otorgada a un comandante sobre 
las fuerzas y órganos logísticos, incluidos los Elementos de Apoyo Nacional 
(National Support Elements, NSE), para priorizar, sincronizar e integrar sus 
funciones y actividades logísticas para cumplir la misión conjunta.

Otras relaciones

•	 Contactos Directos (Direct Liaison Authorized, DIRLAUTH). Autorización para 
establecer contacto o enlace directo entre dos elementos de las fuerzas 
militares para asegurar el entendimiento mutuo y la unidad de acción.

•	 Control de la Preparación (Preparation Control, PREPCON). Aplicado en 
exclusiva a la NRF, es la autoridad asignada a los mandos de esta 
fuerza para emitir guías y objetivos de adiestramiento, supervisar su 
grado de alistamiento y capacidad operativa y dictar medidas para 
mantener su nivel de adiestramiento y preparación para las posibles 
misiones que se le asignen.

Modelo integrado

Para poder atender al nivel de ambición definido, la OTAN ha apelado a la 
NFS y definido el procedimiento de generación, preparación y adiestramien-
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to de Cuarteles Generales Conjuntos (Joint Headquarters, JHQ) para mandar 
una Operación de Menor Entidad (SJO) o generar un HQ que tome el relevo 
de los JFC HQ desplegados. Al menos uno de ellos debe tener capacidades 
de guerra anfibia y tener capacidad C2 embarcada y adiestrada con fuerzas 
anfibias, aéreas, navales y SOF.

Establece que estos HQ son considerados como una Capacidad de Mando y 
Control Conjunto Desplegable (Joint C2 Capability Deployable, JC2C(D)) y que 
los requerimientos mínimos incluyen la capacidad conjunta, el núcleo de un 
Grupo Logístico Conjunto (JLSG Core Staff Element, CSE) y sus capacidades 
nacionales de vida, protección, despliegue y CIS necesarias para funcionar 
como HQ.

Como principios, considera necesario que las naciones los pongan a dispo-
sición de la Alianza, que su grado de alistamiento esté sincronizado con el 
proceso de decisión, preparación y disponibilidad de la NRF y que cumpla los 
criterios de movilidad y despliegue incluso en un entorno austero. Además, 
debe ser flexible para atender a las misiones asignadas, interoperable, mul-
tinacional y sostenible.

Las capacidades exigidas son las siguientes:

•	 Planeamiento colaborativo con la NCS, otros NFS HQs, las fuerzas y 
otros centros y organizaciones de la OTAN.

•	 Contribuir al Enfoque Global (Comprehensive Approach, CA) a las ope-
raciones interactuando con las autoridades políticas, organizaciones 
internacionales y gubernamentales y otros elementos militares y no 
militares presentes en el Teatro. Incluye la cooperación inter-agencias.

•	 Disponer del núcleo del JLSG HQ.
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Estos JHQ (JTF HQ cuando desplieguen) podrán generarse a partir de un 
cuartel general conjunto nacional o multinacional ya existente, reforzando 
uno de los HRFs de nivel cuerpo de ejército o sobre STRIKEFORNATO para 
operaciones navales expedicionarias.

Estas operaciones serán siempre mandadas desde SHAPE en el Nivel Estra-
tégico, debiendo SACEUR proponer la estructura C2 adecuada a la situación, 
incluyendo o no uno de los JFC HQs como Mando Operacional Intermedio o 
Mando Apoyador.

Su estructura podrá ser similar a la ya definida para la NRF o configurarse 
como un modelo integrado, según la disponibilidad, entorno y complejidad 
de la misión y el mando será normalmente ejercido por un teniente general, 
con autoridad para definir los efectos conjuntos a alcanzar y su organización 
interna adaptada a la misión.

Este Modelo Integrado, conveniente para SJOs de complejidad limitada en el 
que nos centraremos, puede no requerir un LCC subordinado, mandando en 
este caso directamente las unidades terrestres. Como quiera que las opera-
ciones terrestres aisladas son extremadamente raras, se considera esencial 
que cuente con un JFAC y un SOCC; en función de la situación, otros compo-
nentes, como un MCC, podrán ser necesarios. 
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Plan de disponibilidad de la OTAN

Los ministros de Defensa acordaron en su reunión de JUN14 preparar un 
Plan de Disponibilidad (RAP)18 de la Alianza como respuesta a la actuación 
rusa en Ucrania y las acciones de guerra híbrida que allí condujo de forma 
exitosa.

Debido a los cambios en el entorno de seguridad de la periferia de la OTAN, 
el documento incluye Medidas de Garantía para los países aliados de Europa 
Central y Oriental para tranquilizar sus poblaciones, reforzar su defensa y 
disuadir potenciales agresores.

También analiza el nuevo contexto de seguridad en la región euroatlántica, 
con especial atención a la situación en Ucrania, pero también por la amenaza 
emergente del flanco sur, y las implicaciones para la OTAN. A continuación, 
determina la necesidad de incrementar el alistamiento y la capacidad de 
respuesta de la Alianza frente a estas amenazas. 

Medidas

El RAP cuenta como componentes concretos la puesta en práctica de medi-
das de garantía y medidas de adaptación.

Las medidas de garantía19 son revisables anualmente, y tienen por finalidad 
reforzar la disuasión. Incluye las actividades de aumento de la presencia 
terrestre, naval y aérea y de la actividad militar en los países del Este (re-
fuerzo de la policía aérea, despliegues navales, …) reforzadas con ejercicios 
de defensa colectiva o gestión de crisis. Estas medidas podrían implicar la 
activación del HQ NRDC-ESP y de otras unidades asignadas a la NRF 16. 

Medidas de adaptación20 de naturaleza más estructural, con vocación de per-
manencia en el tiempo; suponen cambios en la estructura de mando y en las 
fuerzas de la OTAN orientadas a reaccionar mejor y más rápidamente ante 
crisis inesperadas, tanto en el Este como en el flanco sur. Se incluyen 12 
posibles medidas:

•	 Triplicar la capacidad de respuesta de la NATO Response Force (NRF) 
hasta 40.000 soldados y potenciar las Fuerzas Navales Permanentes 
de la OTAN (Standing Naval Forces, SNF).

•	 Crear la Fuerza Conjunta de muy alta disponibilidad (Very High Rea-
diness Joint Task Force, VJTF) en el seno de la NRF, cuyos principios 
organizativos y operativos se detallan más abajo.

18 Este plan fue ratificado por los jefes de Estado y de Gobierno de los países miembros 
en la Cumbre de Gales de 05 SEP 14.
19 Assurance measures.
20 Adaptation measures.
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•	 Establecer elementos de Mando y Control y capacitadores en los paí-
ses aliados del Este para agilizar la reacción en caso de crisis.

•	 Mejorar la capacidad de la OTAN para un refuerzo rápido ante accio-
nes de guerra híbrida similares a las usadas en Ucrania.

•	 Garantizar la capacidad de respuesta y el despliegue y sostenimien-
to estratégico mediante la provisión de capacitadores conjuntos por 
parte de los aliados.

•	 Mejorar la Inteligencia y la comprensión de la situación estratégica.
•	 Mejorar el Programa de Ejercicios a través de la Iniciativa de Fuerzas 

Conectadas (CFI).
•	 Mejorar y agilizar el Planeamiento Avanzado (desarrollo de nuevos 

Planes de Contingencia y Planes de Defensa Permanentes).
•	 Revisar el Sistema de Respuesta a Crisis de la OTAN (NATO Crisis Res-

ponse System).

Para facilitar el alistamiento y el despliegue rápido de las fuerzas, las pri-
meras seis Unidades de Integración de Fuerza de la OTAN (NATO Force In-
tegration Units, NFIUs), que son pequeños cuarteles generales, fueron esta-
blecidos en Europa Central y Oriental. Otros dos serán pronto organizados 
en Hungría y Eslovaquia, así como el HQ del Cuerpo de Ejército Multinacio-
nal Nordeste (HQ MNC NE) en SZCZECIN, Polonia, la División Multinacional 
Sudeste en BUCAREST, Rumanía y un HQ de Grupo Logístico Conjunto (HQ 
JLSG) en la Estructura de Mando de la OTAN.

Fuerza Conjunta de Muy Alta Disponibilidad  
(Very High Readiness Joint Task Force, VJTF)

Una de las medidas de adaptación que se incluye en el RAP aprobado en la 
cumbre de Gales es la creación de una Very High Readiness Joint Task Force. 
Se trata de un nuevo concepto, todavía en estudio, que tiene que ser desa-
rrollado en detalle y que a día de la fecha presenta muchos aspectos poco 
definidos y de difícil puesta en práctica. En su definición inicial, se considera 
que debe ser: 

•	 Una fuerza multinacional conjunta, dentro de la NRF, capaz de desarro-
llar todo tipo de operaciones, pero focalizada en misiones tipo artículo 5.

•	 Una fuerza expedicionaria que utilizará almacenes y capacitadores 
pre-posicionados, situados en la periferia del AOR de SACEUR. El vo-
lumen de material pre-posicionado se estima que debe ser el necesa-
rio para sostener a la VJTF durante 90 días.

•	 Formada por un componente terrestre de tamaño brigada, con 3 a 5 
grupos tácticos, incluyendo vehículos con gran protección (los más 
pesados deberán pre-posicionarse), con elementos aéreos, navales y 
de operaciones especiales.

•	 El elemento terrestre deberá tener la máxima disponibilidad, entre 
dos y cinco días Notice to Move y entre 10 y 15 días Notice to Effect. 
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Los periodos de alerta deberían ser de 12 meses, por lo que si se 
incluye la preparación se tendría que pedir a las naciones su contri-
bución por 18 o 24 meses. 

•	 En la que contribuyan todas las naciones de forma rotatoria.
•	 Capaz de desplegar de forma rutinaria, incluyendo actuaciones rápi-

das sin preaviso dentro del AOR de SACEUR como parte de ejercicios 
y de manera temprana en una crisis, como demostración de la res-
puesta colectiva.

•	 Con un HQ de nivel brigada que pueda actuar como JTF HQ o como 
componente terrestre. 

•	 Con una punta de lanza de tamaño grupo táctico, que podría ser de la 
misma nacionalidad del HQ de la brigada.

Corresponde a España alcanzar en 2016 la capacidad operativa inicial del 
Componente Terrestre de la nueva Fuerza de Respuesta OTAN (eNRF LCC), 
sobre la base del NQ NRDC-ESP, así como de la VJTF multinacional constitui-
da sobre la Brigada Galicia VII (BRILAT).

Estructura C2 en ISAF

Generalidades

No nos cansaremos de decir que cada misión tiene su propia personalidad 
que la hace diferente del resto, por los desencadenantes de inestabilidad, 
cultura, dinámica social, injerencias externas, intereses de la comunidad in-
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ternacional, estrategia de la organización que la manda y un largo etcétera. 
ISAF ha sido una misión difícil y peligrosa, la más compleja a la que la OTAN, 
bajo los auspicios de la NN.UU., se haya enfrentado nunca.

La OTAN inició el despliegue de la Fuerza Internacional de Asistencia a la 
Seguridad en 2002. Esta operación, inicialmente limitada al entorno de la 
capital Kabul, pronto se expandió al resto del país pues, en 2005, la Alian-
za asumió progresivamente la autoridad en las regiones norte, oeste, sur y 
este. Este orden no fue elegido al azar, sino en razón de la situación táctica y 
capacidades presentes.

Simultáneamente comenzó a desplegar los Equipos de Reconstrucción Pro-
vincial (Provincial Reconstruction Teams, PRTs), con misión de implementar 
las tres líneas de operaciones de la misión: Seguridad, Gobernanza y De-
sarrollo. Esta idea siempre ha acompañado las misiones de estabilización, 
pues ya se utilizó en la época del Protectorado de España en Marruecos y en 
la Argelia francesa de los años 50.

La estrategia conjunta sobre Afganistán, acordada por los países miembros 
de la Alianza Atlántica en la Cumbre de Lisboa (2010), marcó el objetivo de 
transferir la responsabilidad de la seguridad al Gobierno de la República 
Islámica de Afganistán (GIRoA) para finales de 2014. 

La Cumbre de Chicago (mayo 2012) corroboró el acuerdo anterior y definió la 
continuidad del apoyo, como lo demuestra la Declaración Conjunta Afganis-
tán-OTAN y el Acuerdo de Asociación Estratégica (NSPA) firmado entre am-
bos. De hecho, el 10 OCT 12 los ministros de Defensa aprobaron la Directiva 
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Inicial del Consejo del Atlántico Norte que regulaba el formato de la misión 
post-ISAF, con cometidos de asistencia, asesoramiento y adiestramiento de 
las ANSF, no de combate, que está operativa desde enero de 2015 y de la que 
hablaremos más adelante. 

El Plan de Implementación Unificado, emanado de los planes de operaciones 
encadenados desde SHAPE hasta IJC21, definió el marco operacional para el 
planeamiento y ejecución de las decisiones que permitieron alcanzar la si-
tuación final deseada el 31 DIC 14, cuando acabó el mandato de ISAF, dando 
paso a la nueva misión de la OTAN. 

Hasta esa fecha, fin de ISAF, la misión asignada fue: transferir la responsa-
bilidad de la seguridad a las ANSF y ayudar al GIRoA para que fuera capaz 
de establecer un entorno seguro y estable; proteger a la población afgana; 
impedir que Afganistán fuera un santuario terrorista; y promover la gober-
nanza y el desarrollo.

Para ello, ISAF creó las condiciones necesarias y modificó su organización 
para pasar de Fuerzas de Combate a Fuerzas de Asistencia a la Seguridad. 
No significó cesar los combates, sino transferir la responsabilidad a las 
ANSF a medida que estaban preparadas para asumir la seguridad en las 
zonas transferidas.

Conforme se incrementó su capacidad, ISAF fue reduciendo fuerzas, por in-
necesarias, y apoyando los cuarteles generales y unidades que lo necesita-
ban, centrándose en el papel preponderante de la Policía Afgana (ANP). Sub-
sidiariamente continuó mejorando la gobernanza y el desarrollo, clave para 
que el proceso dure en el tiempo. En concreto, adiestrando la administración 
pública y mejorando la conexión entre los niveles de gobierno nacional y 
periférico, imprescindible para proporcionar adecuado servicio público a la 
población. Otra línea de apoyo se orientó a la mejora de las relaciones de 
Afganistán con los países de su entorno, en especial con Pakistán. 

La tabla adjunta22 resume la ingente labor de desarrollo que la presencia de 
la OTAN en el país ha posibilitado.

El 01 de enero de 2015 comenzó la Misión Resolute Support (RSM), dividida 
en tres fases, que tiene como objetivo la asistencia, adiestramiento y aseso-
ramiento a las instituciones de seguridad afganas. En la fase 1, en vigor pre-
visiblemente hasta el fin del primer semestre de 2016, este asesoramiento 
se presta a nivel nacional y regional. En la fase 2 se deja de prestar apoyo al 
nivel regional para mantenerlo a nivel nacional. En la fase 3 se realizará el 
repliegue de la misión. 

21  ISAF Joint Command: Mando Conjunto de ISAF.
22  Fuente: Central Statistics Organization Islamic Republic of Afghanistan en <http://web.
archive.org/web/20140221024033/http://cso.gov.af/en/page/4722/>.



Javier Cabeza Taberné

46

En esta misión participan unos 12.000 soldados, pertenecientes a la OTAN y 
a otras 14 naciones contribuyentes. Si bien la OTAN no ha tomado ninguna 
decisión sobre la fecha de finalización de la misión, muchas naciones asu-
men que podría ser a finales de 2016, en línea con el calendario anunciado 
por EE.UU. para sus tropas y las intenciones expresadas por otras naciones 
marco como Alemania, Italia y Turquía.

No obstante, a raíz del comunicado del Comité Militar de Estambul (12 SEP 
15) y de la evolución de los acontecimientos sobre el terreno, existe la po-
sibilidad de que se posponga su fecha de finalización y su transición a una 
Asociación Duradera Reforzada; esta Asociación podría consistir en una pre-
sencia OTAN reducida, con liderazgo civil y labores en los campos de desa-
rrollo institucional y de capacidades. 

Cuarteles generales de la Operación

La estructura de Mando y Control de ISAF se ha ido adaptando a lo largo de 
estos 14 años, para pasar de un enfoque reactivo para responder a las ne-
cesidades militares a una visión estratégica con control político del Consejo 
del Atlántico Norte. La reducida capacidad inicial de influencia y control de 
las operaciones limitadas en tiempo y espacio a la zona de la capital tuvo 
que incrementarse de manera muy considerable para alcanzar su máxima 
expansión en el año 2011.
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También la estrategia aplicada ha evolucionado con el transcurso del tiem-
po y los cambios en la situación. Inicialmente consistía en una misión de 
asistencia a la seguridad, centrada en apoyar al incipiente Gobierno de la 
República Islámica de Afganistán (Government of the Islamic Republic of 
Afghanistan, GIRoA) para que pudiera establecerse y comenzar a ejercer su 
autoridad. 

Posteriormente se pasó a una misión de contrainsurgencia, con operaciones 
de combate, seguridad y control (combate terrestre, control de zona, asis-
tencia, adiestramiento, sostenimiento, inteligencia, protección de la fuerza, 
ayuda humanitaria, desarrollo, evacuación sanitaria…) para lograr ganarse 
el apoyo de la población.

Finalmente, se convirtió en una misión orientada a formar las ANSF a fin de 
que fueran capaces de asumir la seguridad en todo el territorio, como paso 
previo a la nueva misión de asistencia, adiestramiento y asesoramiento a 
las instituciones de seguridad afganas, sin cometidos de combate salvo los 
relacionados con la defensa propia.

Por tanto, la estructura C2 ha tenido que ajustar su volumen y funciones de 
combate a la situación, alcanzando un máximo en los años 2011-13, coin-
cidiendo con el incremento máximo de cometidos y fuerzas desplegadas. 
ISAF llegó a contar con dos Cuarteles Generales (ISAF e IJC) de unos 1.000 
hombres cada uno y otros con funciones auxiliares de las operaciones para 
mandar un total de 130.000 soldados desplegados en el territorio. 
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Si bien al principio de la operación el Nivel Operacional era ejercido única-
mente por COMISAF23, corriendo el tiempo se incluyó un mando intermedio 
(conocido como Mando Operacional de Apoyo), a caballo entre los Niveles 
Estratégico y Operacional, que fue asignado a JFC Brunssum, en plena apli-
cación del principio Mando Apoyado – Mando Apoyador (SSI) anteriormente 
descrito. Sus cometidos, fuera de la línea de mando de las operaciones, eran 
claramente de apoyo a la operación e incluían los de adiestramiento previo 
de las fuerzas a proyectar y apoyo administrativo, contractual, financiero y 
logístico, entre otros.

Desde el principio de la operación, los dos primeros niveles se han mante-
nido sin cambios importantes; nos referimos al Nivel Político, ejercido por 
el NAC junto con el asesoramiento político-militar del Comité Militar, y a SA-
CEUR que siempre ha ejercido el Mando Estratégico en el siguiente nivel. 

Como quiera que la operación de ISAF contemplaba tres líneas de operacio-
nes, su estructura también se adaptó identificando los mandos subordinados 
necesarios que operaban a caballo entre los Niveles Operacional y Táctico. 
Nos referimos a los mandos directamente dependientes del ISAF HQ: Man-
do Conjunto de ISAF (ISAF Joint Command, IJC), con cometidos de dirección 
de las operaciones de los Mandos Regionales subordinados; Misión OTAN 
de Adiestramiento en Afganistán (NATO Training Mission Afganistan, NTM-A) 
que, como puede deducirse tenía el cometido de adiestrar las Fuerzas de Se-
guridad Afganas (Afghan National Security Forces, ANSF); y la Misión OTAN 

23  COMISAF: Commander International Assistance Force Afganistan.
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para el Estado de Derecho en Afganistán (NATO Rule of Law Field Support 
Mission Afganistan, NRoLFSM-A). 

Además, durante todo este tiempo ha tenido que convivir con la Operación 
Enduring Freedom de EUA; inicialmente a cargo de todo el territorio, fue ce-
diendo su control progresivamente a ISAF, pero siempre ha estado presente. 
La diapositiva adjunta ofrece una idea de la complejidad de la estructura C2 
durante esta última época de la Operación ISAF, así como de la preponderan-
te presencia de las fuerzas norteamericanas en el territorio afgano.

Funciones de combate

Las funciones de combate permiten la definición de las operaciones aten-
diendo a sus diferentes aspectos, dado que las operaciones actuales son 
poliédricas. Una adecuada identificación permitirá una mejor coordinación 
de todas estas actividades sin impedir la necesaria relación funcional a lo 
largo de toda la cadena de mando.

Tanto el ISAF HQ como el IJC HQ estaban estructurados con arreglo a las 
Líneas de Operaciones definidas y para responder a las necesidades de pla-
neamiento, ejecución, sincronización y apoyo a las operaciones de las fuer-
zas desplegadas.

Centrándonos en el IJC HQ, del que dependían los HQs y unidades tácticas 
desplegados por todo el territorio, su organización interna respondía a las 
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distintas funciones de combate, de apoyo al combate y logísticas relaciona-
das con las operaciones desarrolladas.

Una especificidad de esta operación, que puede verse en la diapositiva de 
la página anterior, viene derivada de la simultaneidad de las operaciones 
desarrolladas por las fuerzas norteamericanas en Afganistán e Irak, dos 
áreas geográficas relativamente próximas a efectos de apoyo. Nos referimos 
concretamente al apoyo aéreo, de Operaciones Especiales y Naval (apoyo 
de fuego y apoyo aeronaval a efectos de este estudio). En efecto, para lo-
grar la optimización de los medios antes citados, se primó la estructura C2 
norteamericana (a cargo de las operaciones en ambos TOOs) ejercida por 
CENTCOM; este Mando, cuenta como Mandos Componentes los de ARCENT 
(Ejército de Tierra), AIRCENT (Ejército del Aire), NAVCENT (Armada), MAR-
CENT (Marines) y SOCCENT (Operaciones Especiales). 

En aplicación del principio doctrinal SSI, que comprobamos recurrente, asig-
nó a los Mandos Componentes los cometidos de apoyo a COMUSFOR-A, per-
sonificado en el propio COMISAF a efectos OTAN. Por tanto, pasaron a apoyar 
las operaciones en Afganistán y, para ello, tanto en el ISAF HQ como en IJC 
HQ, del que luego hablaremos, se creó una División de Operaciones Aéreas 
junto con los habituales elementos de Planeamiento (ACCE) y Coordinación 
(AOCC).

El IJC HQ tenía como principal misión planear y ejecutar las operaciones de 
contrainsurgencia, basadas en la adopción del Enfoque Global (Comprehen-
sive Approach, CA), siendo su principal objetivo la seguridad de la población 
afgana. Estas operaciones fueron ejecutadas como parte del esfuerzo de la 
Coalición Multinacional, trabajando junto al Gobierno afgano (GIRoA) y sus 
Fuerzas de Seguridad (ANSF), y coordinando todas sus acciones con la co-
munidad civil internacional y otras agencias gubernamentales y no guberna-
mentales desplegadas en Afganistán. 

Por ello, contaban con Mando, Adjunto y Equipo auxiliar del mando, Jefatura 
de Estado Mayor y las Divisiones de Planes, Operaciones, Inteligencia, Apoyo, 
Gobernanza y Desarrollo, Comunicación Estratégica y Operaciones Aéreas.

Transversalmente, se constituyeron los Equipos Funcionales Cruzados 
(Cross Functional Teams, XFT) que, básicamente, se correspondían con los 
Planes Futuros, Operaciones Futuras, Operaciones en Curso y Centro de Do-
minio de la Información. También contaba con las restantes áreas funciona-
les ya citadas.

Cometidos y responsabilidades de ISAF e IJC HQs

El cambio de estrategia de la OTAN y de los EUA en Afganistán (se pasó de 
una operación de supuesta estabilización a una de contrainsurgencia) y la 
aplicación del enfoque global a las operaciones se plasmó, fundamental-
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mente, en un incremento muy notable de las fuerzas desplegadas y en la 
creación de los dos HQs del Nivel Operacional: ISAF e IJC HQ.

El creciente interés de la comunidad internacional, consecuencia del regreso 
del talibán y del número de bajas y el previsible incremento de la compleji-
dad y frecuencia de las operaciones requerían la duplicación de los órganos 
de Mando y Control. Mientras un elemento se centraría fundamentalmente 
en las relaciones con el Mando Estratégico, las naciones participantes y to-
dos los actores presentes en el Teatro de Operaciones (hacia arriba y afue-
ra), el otro atendería a la conducción táctica de las operaciones y combates 
de las fuerzas desplegadas en el terreno (hacia abajo y adentro).

La definición de las capacidades necesarias y la consecuente atribución de 
responsabilidades, por tanto, respondió a criterios de necesidad, no a un in-
necesario incremento de los órganos de Mando y Control. Si analizamos la 
organización interna de ambos HQs, nos daremos cuenta de que su estruc-
tura permitía una relación funcional entre ambos, basada en el seguimiento 
integrado de las diferentes funciones de combate, con la necesaria coordina-
ción transversal mediante el Ritmo de Batalla. 

Debe ser entendido como un conjunto de actividades y procesos para conse-
guir un fin, siendo este el cumplimiento de la misión asignada en cualquier 
situación. Así, la misión se convierte en el motor que controla el Ciclo de 
Decisión y, de esta forma, el RB y no al contrario. Es muy importante que 
el RB no se convierta en la clave del trabajo de la organización, sino que se 
debe recordar que su objeto es apoyar al Mando y a su HQ en la adecuada y 
oportuna toma de decisiones.

En este sentido, en ISAF se decidió utilizar el sistema matricial OTAN de pla-
neamiento y dirección de las operaciones, por contraposición al jerárquico 
empleado en otras misiones y organizaciones, para agilizar todos los proce-
sos y facilitar a la vez la toma de decisiones.

El Ritmo de Batalla incluía los procesos llevados a cabo en el interior de 
ambos HQs para recopilar, organizar, compartir y evaluar la información con 
el objetivo de proporcionar al comandante una adecuada Conciencia de la 
Situación (Situational Awareness) que posibilitara su toma de decisiones.

El RB se creó y aprobó simultáneamente con la nueva organización teniendo 
en cuenta sus características y peculiaridades, tal como el tipo de operación, 
la zona horaria donde se desarrollaba, los sistemas de Mando y Control y 
los criterios del Mando. Además, el RB estaba adaptado a las necesidades 
del escalón superior (ACO) y consideraba también aquellos otros cuarteles 
generales laterales y adyacentes (JFC BS, CENTCOM, AIRCOM, entre otros), 
las autoridades afganas y los otros actores presentes en el TOO y servía 
de referencia a los HQs de los Mandos Regionales y unidades subordinadas 
para la elaboración de su propio RB.
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Enseñanzas de ISAF

Las principales enseñanzas que se pueden obtener de ISAF24 están rela-
cionadas con todos los aspectos que abarca una operación de contrainsur-
gencia, desde el armamento y equipo individual hasta la actuación de las 
naciones participantes. En resumen, son las siguientes:

•	 La rotación de unidades, si bien distribuye la carga entre todos los 
componentes del ejército, conlleva una pérdida de la experiencia acu-
mulada y reduce la confianza que debe existir entre las fuerzas loca-
les y quienes las adiestran y asesoran.

•	 La organización, armamento y equipo de las unidades y su sosteni-
miento logístico deben estar adaptados a las peculiaridades del Tea-
tro de Operaciones para evitar deficiencias explotables por el enemi-
go. Unidades más ligeras y con menos carga logística habrían sido 
más móviles y menos vulnerables en un entorno tan escaso en comu-
nicaciones como Afganistán.

•	 Es imprescindible lograr la unidad de mando, conjugando los intere-
ses de las diferentes naciones y haciendo caso omiso de las preten-
siones de los diferentes ejércitos participantes en aras de la eficacia 
en el cumplimiento de la misión. La creación de una región separada 
en el SW (Helmand y Nimrod) cediendo a los intereses de los Marines 

24  Fuente: A decade of war, análisis publicado por el Pentágono en AGO 11.
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de los EUA25 redundó en una mayor dificultad de coordinación de las 
operaciones en esa zona clave.

•	 El personal desplegado, en especial los asesores, deben ser capa-
ces de comunicar directamente con las fuerzas locales, por lo que la 
formación en la lengua y cultura del país debe ser parte del adiestra-
miento desde el inicio de cualquier operación de estabilización. Los 
intérpretes locales son un complemento, no la única herramienta.

•	 En este tipo de operaciones, las reglas de enfrentamiento deben limi-
tar el empleo de la fuerza para conseguir reducir las bajas civiles a 
cero; asumiendo el riesgo que ello conlleva, la protección de la fuerza 
debe estar subordinada a la protección de la población, como única 
forma de ganar la guerra contra la insurgencia.

•	 Deben agilizarse los procesos de adquisición de capacidades, dotando 
a las unidades del armamento, material y equipo adecuado a la situa-
ción, pues el enemigo actúa con enorme agilidad en este aspecto y 
conoce las debilidades de nuestras fuerzas.

•	 Las operaciones de contrainsurgencia requieren capacidades espe-
cíficas de personalidad (temperamento, empatía, autocontrol, dis-
ciplina, etc.) para el mando y ejecución que no se adquieren con la 
instrucción y no todos los soldados son aptos para ellas. El efecto de 
una mala actuación puede echar por tierra en un día la labor de varios 
meses pues puede conllevar la pérdida de confianza de la población, 
clave para la victoria.

25  Estados Unidos de América.
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•	 Las estructuras de gobierno que se creen en el país o región deben 
ser acordes con la idiosincrasia local. Imponer una democracia de 
corte occidental en un país como Afganistán no casa con el tradicional 
reparto de poder y dificulta el buen gobierno.

•	 Deben limitarse las competencias y capacidades de las compañías de 
seguridad al servicio de intereses locales, pues pueden llegar a con-
vertirse en milicias y tener un impacto muy negativo en la opinión de 
la población, que las considera parte de las fuerzas de estabilización. 
La retirada de licencias a las compañías de seguridad y la creación de 
la APPF en 2012 por el presidente Karzai obró en este sentido.

•	 Contrainsurgencia y contraterrorismo no son sinónimos; antes bien, 
pueden ser incompatibles, pues el objetivo de la primera es la pro-
tección de la población mientras el segundo busca la supresión de las 
fuerzas terroristas, aún a riesgo de bajas civiles.

•	 Las operaciones de los centros nacionales de inteligencia deben estar 
en armonía con las operaciones de contrainsurgencia; su actuación 
debe complementar y estar perfectamente coordinada con la de las 
tropas en el terreno evitando interferencias mutuas.

•	 Tarea extremadamente difícil, por no decir imposible, debe existir una 
clara definición del enemigo para evitar errores debidos a la sobreac-
tuación, pues en este tipo de operaciones la insurgencia se confunde 
con la población.

•	 Las acciones de ayuda al desarrollo deben complementar las operacio-
nes militares de seguridad y comenzar satisfaciendo las necesidades 
básicas de la población (agua potable, alimentos, sanidad, electricidad, 
saneamiento, etc). La inclusión de las tres Líneas de Operaciones (Segu-
ridad, Gobernanza, Desarrollo) en la Orden de Operaciones de ISAF alineó 
las acciones de las fuerzas militares con los objetivos de la comunidad 
internacional en aplicación del principio de Enfoque Global de la OTAN.

•	 La presencia de ne-
gocios dudosos que 
siempre acompaña a 
los ejércitos daña la 
imagen que las fuerzas 
militares deben ganar-
se con tanto trabajo. Si 
no es posible oponerse 
a su establecimiento, 
los mandos militares 
deben al menos limitar 
las facilidades para su 
explotación.

Las operaciones militares, en especial las de estabilización, deben ir acom-
pañadas de una eficaz comunicación pública, basada en decir siempre la 
verdad, para tener siempre credibilidad y ganarse a la opinión pública. La 
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creación en ISAF e IJC de la División de Comunicación Estratégica, engloban-
do las acciones de Influencia, Prensa, Operaciones de Información y Opera-
ciones Psicológicas constituyó un paso importante en esta dirección.

Reflexiones

Niveles de Mando en Operaciones

El escenario futuro

Pero, ¿qué nos depara el futuro? El escenario futuro en el que previsible-
mente tendrán que actuar nuestras fuerzas, vendrá determinado por el in-
cremento y urbanización de la población; su cercanía al litoral, pues el 75% 
de la población mundial vive a menos de 100 Km de la costa; y la permanente 
conectividad. Aunque toda prospectiva, como venimos comprobando desde 
la caída del muro de Berlín, puede ser inexacta pues los acontecimientos 
corren más rápido que la imaginación.

En este escenario, urbano pero global, las guerras se librarán por interme-
diarios o serán, en el mejor de los casos, de tipo híbrido conjugando las ac-
ciones convencionales con la guerra irregular, la subversión, la infiltración 
y la propaganda, donde la amenaza de los ciberataques sobre todos los sis-
temas de nuestro ámbito de actuación (comunicaciones, tráfico marítimo y 
aéreo, energía, industria, abastecimientos, …) será permanente.
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Habrá que tener en cuenta la actuación en tiempo real, donde las noticias de 
nuestras acciones serán seguidas en todo el mundo, por todas las socieda-
des y a todos los niveles, de manera que podemos afirmar que la guerra será 
más compleja e inmediata que nunca.

Una primera consecuencia de la consideración anterior será que deberemos 
utilizar fuerzas más pequeñas y ágiles, actuando de forma descentralizada 
sobre el terreno, pero siempre en la línea marcada por el intento del coman-
dante, sin desviarse ni un milímetro; también deberán ser modulares para 
adaptarse a los cambios de una situación que evolucionará sin límites de 
ningún tipo, pues las fronteras, los derechos individuales y las leyes de la 
guerra podrán no ser respetadas por nuestros oponentes.

Dada la inmediatez de las comunicaciones, merece especial consideración 
el concepto de «soldado estratégico», con el significado de que una mala ac-
ción en el Nivel Táctico (conducta indebida, irrespetuosidad grave, maltrato, 
sobreactuación, bajas civiles, …) puede repercutir en el Nivel Estratégico e 
incluso en el Político. Es por ello que deberemos contar con gran capacidad 
de comunicación estratégica para orientar en nuestro beneficio nuestros lo-
gros y minimizar el impacto negativo de las actuaciones indebidas.

Podríamos definir la comunicación estratégica como el uso conjunto y coor-
dinado de la Información Pública, las Operaciones de Información, Opera-
ciones Psicológicas e Influencia, en unión de otras acciones militares, para 
influir en una audiencia objetivo con la finalidad de cumplir la misión.

Niveles de la guerra

La tradicional división de niveles de conducción de operaciones definidos 
hasta ahora podría, por tanto, difuminarse e incluso llegar a desaparecer, 
sobre todo si tenemos en cuenta las consideraciones del apartado anterior 
sobre la evolución de los conflictos futuros. 

En efecto, el anteriormente citado «soldado estratégico» cuya actuación en 
el terreno puede tener repercusiones estratégicas e, incluso, políticas nos 
lleva a plantearnos si la actual estructura es lo suficientemente flexible para 
poder prever esas consecuencias y ser los primeros en actuar en lo que po-
dríamos llamar principio de anticipación.

Parece más adecuado considerar la nueva definición de responsabilidades 
entre los diferentes niveles con arreglo al gráfico adjunto. En él podemos 
apreciar una mayor interrelación entre ellos, no limitándose cada uno a su 
demarcación, sino planeando y ejecutando las operaciones en su nivel co-
rrespondiente y considerando lo que ocurre arriba y abajo. 

Con ello se lograría un mejor entendimiento de las actividades desarrolladas 
por y en cada uno de los niveles, facilitando la interacción entre todos ellos 
en línea siempre con los objetivos políticos y estratégicos marcados.



El Nivel Operacional. ISAF/OTAN

57

Pero no nos enga-
ñemos; estas con-
diciones unidas a la 
integración de los 
Sistemas de Mando y 
Control podrían hacer 
muy tentador ceder a 
la tendencia natural 
de la gestión de de-
talle, entendida como 
la injerencia de los 
niveles superiores en 
los detalles de ejecu-
ción de los inferiores, 
llegando a controlar 
hasta las acciones in-
dividuales sobre el terreno. La multitud de ejemplos que nos vienen a la me-
moria justifican, pues, insistir una y otra vez en la necesidad de que el prin-
cipio de planeamiento centralizado y ejecución descentralizada, respetando 
la iniciativa de los subordinados, sea salvaguardado mediante la puesta en 
práctica de todas las medidas necesarias.

También tendremos que considerar la necesidad de un escalonamiento rí-
gido de los niveles de mando. Esto es, en función del volumen, ambiente, 
situación y organización al mando, la estructura de Mando y Control podría 
variar desde los niveles tradicionales (incluyendo varios intermedios como 
en ISAF) pudiendo totalizar hasta 6 niveles distintos, hasta un modelo inte-
grado para operaciones menores fundamentalmente específicas (terrestres, 
navales o aéreas).

Principios básicos

Delimitación de responsabilidades

Corresponde al mando político la responsabilidad de decidir lo que ha de ha-
cerse, dónde, cuándo y, sobre todo, para qué. El mando militar ha de informar 
de cómo pueden utilizarse los ejércitos para lograr la finalidad que se per-
sigue, y sobre todo si esa finalidad puede conseguirse con medios militares 
o no, ofreciendo al mando político las Opciones de Respuesta Militar con su 
correspondiente valoración de capacidades necesarias y riesgos a asumir. 

En el plano político, se busca fundamentalmente decidir «qué» ha de hacer-
se, en el militar, «cómo». No hace falta insistir en la importancia que tienen 
dos principios: primero, el claro reparto de responsabilidades y su mutua 
interrelación. Segundo, la necesidad de respetar la autonomía de ambos 
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procesos, de no sucumbir a la tentación de invadir un terreno que no nos es 
propio, como hemos dicho antes.

Objetivo político

La circunstancia de que la operación militar se lleve a cabo en el marco de 
una organización supranacional no excluye la conveniencia de señalar con 
claridad el objetivo que se persigue. Dicho objetivo será naturalmente com-
plementario del general de la organización de que se trate y normalmente, 
coherente con sus principios y fundamentos. 

De ser así, nuestros comandantes en el terreno podrán orientar su actuación 
de modo que sirva a los fines que se persiguen y, lo que es también impor-
tante, no precisarán continuas consultas para orientarse.

Rendimiento

El altruismo es digno de aplauso, pero no debe ser siempre, y por sistema, 
la única razón que haya de movernos a actuar. Parece lógico aceptar que la 
práctica totalidad de nuestros competidores se mueven de acuerdo con sus 
propios intereses. No hay más que mirar a nuestro alrededor, y no hace falta 
concentrar la mirada en las grandes potencias. Países de entidad muy infe-
rior a la nuestra están abriendo a través de sus intervenciones en el exterior 
importantes mercados de cara al futuro: en ciertos casos la industria infor-
mática, en otros la de comunicaciones, infraestructuras, la banca. 
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En este punto se trata de conseguir que el rendimiento sea proporcional 
al esfuerzo que llevemos a cabo. No siempre es posible obtener un rendi-
miento económico; en ocasiones será solo político, o diplomático, o militar. 
O simplemente de posicionamiento estratégico; en este momento nos viene 
a la memoria el esfuerzo de Turquía para situarse en Afganistán; con me-
nos tropas desplegadas que España han estado a cargo del Mando Regional 
Centro, en la capital Kabul; además, sus conexiones aéreas y su embajada 
son muy activas.

En ese mismo escenario, Holanda, que desplegó en Uruzgán y se replegó, 
consiguió que la OTAN no le pasara factura. Acciones: avisó con tiempo, faci-
litó el relevo y ofreció una alternativa en NTM A. 

Lo que sí parece claro es que no resulta inteligente depreciar el rendimiento 
que se puede extraer de una operación militar en el exterior sin traicionar 
los altos principios que deben impulsarnos o el espíritu de nuestros compro-
misos internacionales.

Prestigio

En los foros supranacionales, solo se advierte el esfuerzo de los países que 
lideran las formaciones. En los grandes mapas no aparecen sino los secto-
res y sobre ellos las banderas de las naciones marco, el resto de las enseñas 
no se aprecian en esas escalas. 

No se trata de conseguir que se aumente indiscriminadamente el volumen 
de nuestros contingentes para conseguir una mayor presencia. No es eso. 
Hay que encontrar la forma de que, en cada caso, ese esfuerzo tenga la ma-
yor visibilidad posible en el plano internacional. 

El prestigio que se adquiere como consecuencia de la actuación de nuestras 
tropas, no es preocupante. Aún a riesgo de parecer triunfalistas, podemos 
afirmar que se afianza día a día con la actuación sobre el terreno de nues-
tros soldados. Desde que participamos en la primera misión internacional, 
Angola UNAVEN I en 1989, hemos desplegado en los cinco continentes más 
de 130.000 soldados sin un solo incidente de que avergonzarnos, sin un solo 
reproche. Pocas naciones, si hay alguna, pueden presumir de ello. 

Oportunidad en la toma de decisiones

El retraso innecesario en la toma de decisiones es algo que suele pagarse 
caro. Quien llega tarde ha de sufrir las consecuencias de su retraso; por el 
contrario, y aquí es más verdad que nunca, al que madruga Dios le ayuda. 

Como ejemplo, Italia en Afganistán eligió la ciudad de Herat como lugar para 
desplegar su PRT, su equipo de reconstrucción provincial. Herat es la segun-
da ciudad afgana después de la capital. En ella se encuentra la base hispa-
no-italiana en la que se asientan las fuerzas de reserva del sector, los me-
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dios de evacuación aérea y el hospital de campaña (todos ellos españoles), 
así como el centro de gravedad del despliegue logístico. Además, cuenta con 
un magnífico aeropuerto abierto en todo tiempo. Situar en esa localidad el 
equipo italiano de reconstrucción fue un acierto. Gran visibilidad, esfuerzo 
limitado.

La oportunidad en la toma de decisiones resulta vital y, en muchos casos, 
afecta a la seguridad de nuestras tropas; no debemos siempre esperar a 
ver qué hacen los demás para decidir, pues de lo contrario tendremos que 
conformarnos con lo que quede sobre la mesa de negociaciones.

Las velas y los palos

En ocasiones nuestras fuerzas empeñadas en operaciones en el exterior se 
han visto en situaciones en las que, sin profundizar en las causas de su ori-
gen, se les ha reprochado imprevisión o defectos de planeamiento.

Existen condicionantes ajenos al Mando responsable de la operación, cuya 
desviación o incumplimiento repercute negativamente tanto en su desarro-
llo como en la imagen que de ella se desprende.

Un ejemplo: nuestras fuerzas desplazadas a Pakistán en apoyo a la recons-
trucción tras el terremoto que asoló ese país en 2005 hubieron de permane-
cer estacionadas en dependencias del aeropuerto de entrada durante varias 
jornadas hasta poder desplazarse a su zona de actuación. Hubo de ser el 
propio ministro de Defensa quien alejara de la opinión pública la idea de 
descoordinación entre los mandos nacionales y entre ellos y la OTAN.

Números clausus

 Es normal que el Gobierno establezca un número máximo de efectivos cuan-
do se decide la participación en una operación y que sea aprobado en Cortes. 
Dicho número se fija, por lo general, de forma previa al planeamiento militar 
por lo que lo condiciona en gran medida, limitando cómo puede alcanzarse 
el objetivo establecido por el gobierno.

Que el número de efectivos sea decisión política previa al planeamiento pro-
voca una gran lentitud en los procedimientos que deben utilizarse para su 
ampliación, ocasionando que estos no permitan adaptar, con la rapidez que 
los cambios de la situación en las Zonas de Operaciones requieren, la dispo-
nibilidad de personal de las Fuerzas desplegadas.

Resumen

A modo de resumen, propongo las siguientes consideraciones: valorar las 
acciones militares con criterios estrictamente militares; tratar de abstraerse 
de consideraciones tangenciales a la hora de juzgar la actuación concreta 
de nuestras tropas en el desempeño de las operaciones militares; asumir la 
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evidencia de que los Ejércitos van donde se les manda, hacen lo que se les 
ordena y regresan cuando así se dispone.

Conclusiones

Del análisis de este capítulo, podemos obtener una idea clara de cómo or-
ganiza la OTAN su preparación y participación en las operaciones, desde 
la aprobación del nivel de ambición, que conlleva la definición, obtención y 
adiestramiento de las capacidades requeridas a través del Planeamiento de 
Fuerzas, hasta la decisión de ejecutar una operación determinada cuyo Plan 
de Operaciones será el resultado de aplicar su Sistema de Gestión de Crisis 
y el proceso de Planeamiento Operativo.

Para poder analizar la organización y competencias de un Mando Operacio-
nal no queda más remedio que ofrecer al curioso lector, en la debida exten-
sión y detalle, la forma en que la OTAN, una organización tremendamente 
eficaz en los aspectos político y militar, define sus estructuras y las adapta 
a cada operación para lograr la máxima eficacia, facilitar el Mando y Control 
y evitar interferencias innecesarias o, cuando menos, reducirlas al mínimo.

Si quisiéramos tomar como referencia las estructuras y procedimientos de 
la OTAN en aras a definir la cadena de mando nacional para las operaciones, 
nos permitimos aportar las siguientes ideas:

•	 Los sistemas nacionales de Planeamiento de la Defensa, Adiestra-
miento, Gestión de Crisis y Planeamiento Operativo deben estar en-
cadenados e interactuar de manera que los resultados de cada uno 
sirvan para actualizar una mejor definición de los precedentes y guiar 
los siguientes.

•	 El Planeamiento de la Defensa debe orientarse a obtener las capaci-
dades necesarias recogidas en la Directiva de Defensa en línea con las 
necesidades de la Seguridad Nacional, consecuencia de la Estrategia 
Nacional aprobada. Debe incluir no solo las necesidades de Mando y 
Control, capacidades de combate, de apoyo al combate y sostenimien-
to, sino también los necesarios recursos económicos para obtenerlas, 
adiestrarlas y sostenerlas.

•	 Considerando que el mando estratégico es ejercido por el JEMAD, en 
aplicación de las normas vigentes, debe contar con un órgano de Man-
do y Control suficientemente robusto que le permita por una parte di-
rigir el Planeamiento de la Defensa e integrar las aportaciones de los 
Ejércitos (EMACON) y por otra desarrollar el Planeamiento y Dirección 
de las Operaciones (MOPS).

•	 Para la definición del Nivel Operacional, nos remitimos al capítulo es-
pecífico de este estudio, pero podemos apuntar varias ideas sobre los 
cometidos del MOPS:
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–– Para la contribución a operaciones lideradas por otras organiza-
ciones o coaliciones internacionales, el MOPS debería generar las 
fuerzas que se comprometen desarrollando los Planes de Apoyo 
que procedan, ponerlas a disposición del Mando Operacional en 
el Teatro de Operaciones, mantenerse informado de la situación y 
coordinar su sostenimiento. Los Ejércitos y otros organismos impli-
cados contribuirán al proceso de definición, generación y adiestra-
miento y desarrollarán sus propios Planes de Apoyo.

–– Para operaciones nacionales o en las que España es nación líder, 
definir la cadena C2 que, en función del volumen de fuerzas reque-
ridas, puede llevar a que el MOPS sea el núcleo del Mando Operacio-
nal para operaciones mayores o se constituya en Mando Estratégico, 
con los refuerzos necesarios, para operaciones de menor entidad.

–– En el primer caso, MOPS como Mando Operacional, el Plan de Ope-
raciones definirá la cadena C2, HQs, SSIs y fuerzas necesarias que 
serán identificados, generados y adiestrados por los Ejércitos y or-
ganismos implicados.

–– En el segundo, Mando Estratégico, definirá el HQ operacional que 
mejor corresponda a la operación en cuestión (predominantemente 
terrestre, naval, aérea o de operaciones especiales), la cadena C2, 
SSIs y fuerzas necesarias.

•	 El Cuartel General Terrestre de Alta Disponibilidad (CGTAD), el Mando 
de la Flota (COMFLOT), el Mando Aéreo de Combate (MACOM) y el Man-
do de Operaciones Especiales serán a la vez posibles HQs específicos 
para una operación mayor o podrán constituirse en HQ operacional 
para operaciones menores. En este último caso, los mandos no impli-
cados ejecutarán cometidos de apoyo en aplicación del principio SSI.

•	 También serán los mandos específicos encargados de asesorar y 
apoyar el planeamiento del MOPS en sus respectivos dominios de 
conocimiento (operaciones terrestres, navales, aéreas y especiales), 
proponiendo las capacidades a aportar por los respectivos ejércitos. 

•	 El resto de mandos dependientes del MOPS y del JEMAD y otros or-
ganismos implicados participarán en el planeamiento y aportarán su 
conocimiento y las capacidades requeridas.

•	 Las herramientas informáticas de la OTAN antes descritas, en espe-
cial el TOPFAS, son de gran utilidad para el planeamiento colaborativo 
multinivel y la dirección de cualquier tipo de operación, por lo que 
debe potenciarse su utilización.

Mourmelon-le-Grand, Francia, a 15 de marzo de 2016
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Capítulo segundo

El Nivel Operacional. UNIFIL/UN
GD (Res.) Alberto Asarta Cuevas 

UNIFIL FC y HoM ene2010-ene2012

La situación y datos proporcionados en este capítulo corresponden al periodo 
de tiempo enero 2010-enero 2102 en el que el autor ejerció el cargo de jefe de 
Misión y comandante de la Fuerza de UNIFIL. Desde entonces hasta la fecha 
se han producido algunos cambios en la situación de la región y en particular 
en el AOR de UNIFIL como son: el conflicto sirio y la implicación directa de Hiz-
bulá en el mismo, el que alguno de los principales países contribuyentes haya 
reducido su número de efectivos y el que la Unión Europea haya declarado 
grupo terrorista a la milicia (brazo armado) de Hizbulá; todo lo anterior puede 
complicar el cumplimiento de las actividades operativas y de relación con la 
población de UNIFIL ya que la misión despliega en un área donde la población 
es mayoritariamente chiita y por lo tanto afín a dicho partido. No obstante lo 
anterior, el mandato de UNIFIL y su estructura no han variado y, por lo tanto, su 
misión y objetivos no han sufrido ningún cambio significativo, por lo que todo 
lo manifestado en este capítulo es válido para el objetivo de la investigación y 
análisis que se pretende sobre el Nivel Operacional.

Introducción

Operaciones de mantenimiento de la paz

Aportando seguridad y apoyo político y estableciendo de esta forma un en-
torno estable, las operaciones de mantenimiento de la paz de las Naciones 
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Unidas han demostrado ser una herramienta eficaz para ayudar a los países 
destrozados por conflictos a crear las condiciones necesarias para transi-
tar hacia una paz duradera. Su legitimidad, la distribución de la carga y la 
capacidad de desplegar y mantener efectivos militares y de policía junto a 
personal civil en cualquier lugar del mundo, son ventajas singulares a tener 
en cuenta en este tipo de operaciones.

Las misiones de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas se des-
pliegan sobre la base de los mandatos del Consejo de Seguridad. Sus tareas 
difieren de una situación a otra, en función de la naturaleza del conflicto y 
de los desafíos específicos que presenta. Su fuerza reside en la legitimidad 
de la Carta de las Naciones Unidas y en la amplia gama de países contri-
buyentes que participan y proporcionan importantes recursos humanos y 
materiales.

La Carta de las Naciones Unidas concede al Consejo de Seguridad la máxima 
responsabilidad en el mantenimiento de la paz y la seguridad internaciona-
les. En cumplimiento de esta responsabilidad, el Consejo puede establecer 
una misión de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas a través de 
resoluciones (mandatos).

El éxito de estas operaciones nunca está garantizado y depende fundamen-
talmente de la voluntad de las partes. Naciones Unidas y los países contribu-
yentes ponen los recursos humanos y materiales necesarios y su voluntad 
firme de ayudar a las partes pero, si sobre el terreno estas no tienen volun-
tad de cumplir lo acordado, la misión puede fracasar e incluso enquistarse 
en el tiempo.

Este tipo de operaciones de las Naciones Unidas, al ofrecer las garantías 
básicas de seguridad y responder a las crisis, han apoyado la transición po-
lítica y han contribuido a afianzar las frágiles instituciones de los nuevos 
Estados, ayudando a los países a cerrar el capítulo del conflicto y abrir una 
vía hacia el desarrollo normal, incluso cuando persisten importantes dificul-
tades para la consolidación de la paz.

En otros casos, sin embargo, las actividades de mantenimiento de la paz 
de las Naciones Unidas –y la respuesta de la comunidad internacional en 
su conjunto– han sido cuestionadas y consideradas deficientes, como por 
ejemplo en Somalia, Ruanda y la ex Yugoslavia a principios de la década de 
1990. Estos reveses enseñaron importantes lecciones a la comunidad inter-
nacional sobre la manera y la oportunidad de desplegar y apoyar las ope-
raciones de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas, como instru-
mento para el restablecimiento y el mantenimiento de la paz y la seguridad 
internacionales.

En este sentido y aunque las operaciones de mantenimiento de la paz de las 
Naciones Unidas no son un instrumento para imponer la paz, sin embargo, 
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pueden usar la fuerza a Nivel Táctico, con la autorización del Consejo de Se-
guridad y si se actúa en legítima defensa o en defensa del mandato.

En ciertas situaciones inestables, el Consejo de Seguridad ha dado a las mi-
siones de mantenimiento de la paz un mandato «robusto» que las ha auto-
rizado a «emplear todos los medios necesarios» para disuadir los intentos 
de interrumpir el proceso político por la fuerza, proteger a los civiles de la 
amenaza inminente de un ataque físico y/o asistir a las autoridades naciona-
les para mantener el orden público…, es el caso de la actual UNIFIL.

Aunque en algunos casos pueden parecer similares, el mantenimiento de 
la paz robusto no debe confundirse con la imposición de la paz, tal como 
contempla el capítulo VII de la Carta de las Naciones Unidas. Es importante 
diferenciar uno de otra:

– El mantenimiento de la paz robusto implica el uso de la fuerza a Nivel Tácti-
co, con la autorización del Consejo de Seguridad y el consentimiento del país 
anfitrión y/o las partes principales del conflicto.

– Por el contrario, la imposición de la paz no requiere el consentimiento de 
las partes principales y puede implicar el uso de la fuerza militar a Nivel 
Estratégico o internacional, lo cual está normalmente prohibido a los Esta-
dos miembros en virtud del artículo 2 de la Carta, salvo con la autorización 
expresa del Consejo de Seguridad.

UNIFIL

UNIFIL (United Nations Interim Force in Lebanon), nace en marzo de 1978 
como consecuencia de las resoluciones 425 y 426 del Consejo de Seguri-
dad de NN. UU. (CSNU) que establecían como mandato tres cometidos fun-
damentales: confirmar la retirada de las fuerzas israelíes del sur del Líbano, 
restaurar la Paz y Seguridad internacionales y asistir al gobierno del Líbano 
para ejercer su autoridad en el área. Estas misiones permanecen válidas en 
la actualidad.

Posteriormente, la resolución 1559 de septiembre de 2004 se reafirma en el 
estricto respeto a la soberanía, integridad territorial, unidad e independencia 
política del Líbano, bajo la exclusiva autoridad de su gobierno, solicitando 
que se retiren todas las fuerzas extranjeras que todavía queden en el país 
y, además, pide la disolución y el desarme de todas las milicias, tanto liba-
nesas como extranjeras. Igualmente, estas misiones también siguen siendo 
válidas en la actualidad.

La resolución 1701 del CSNU de agosto de 2006, después de la guerra entre 
Hizbulá e Israel en verano de ese mismo año, solicita a los gobiernos de 
Israel y Líbano su apoyo y compromiso para alcanzar un alto el fuego per-
manente y una solución a largo plazo para el conflicto, basado, entre otros, 
en los siguientes principios: que las dos partes respeten la Blue Line (línea 
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azul, que no es una frontera internacional sino una línea, a partir de la cual y 
hacia el sur deben de retirarse las Fuerzas Armadas israelíes, lo que supone 
en realidad una línea de separación de fuerzas), y establecer acuerdos de 
seguridad entre las partes para evitar la vuelta a las hostilidades, incluyendo 
el establecimiento de un área libre de personal armado, medios y armas que 
no sean los del gobierno del Líbano y los de UNIFIL, constituyendo, de esta 
forma, el Área de Responsabilidad (AOR) de esta última.

La Res. 1701, además, encarga por una parte al gobierno libanés el desarme 
de todos los grupos armados en Líbano (de acuerdo con la resolución 1559) 
y por otra a UNIFIL, en colaboración con las Fuerzas Armadas Libanesas 
(LAF), el prevenir, impedir y en el caso de que se produzca, mitigar y volver 
a la normalidad cualquier acción hostil realizada desde su área de respon-
sabilidad, así como asistirlas para que ejerzan el control de la seguridad en 
dicha área.

Esta última resolución, cuyo mandato se renueva anualmente en agosto, es 
el marco en el cual la actual UNIFIL, Líbano, Israel y la Comunidad Inter-
nacional están comprometidos al objeto de conseguir una estabilidad en la 
zona como paso previo a un «alto el fuego permanente». 

Así pues, la esencia de la misión y el resultado final que se espera no es otro 
que el de pasar de un cese de hostilidades a un alto el fuego permanente que 
conduzca a un acuerdo de paz entre Israel y Líbano, el cual se materializaría 
sobre el terreno a través de un proceso de delineación de fronteras, esto es, 
pasar de la actual línea de separación de fuerzas (Blue Line) a una frontera 
internacional que separe Israel del Líbano.

De acuerdo con el mandato, dos son las misiones fundamentales a cumplir 
por UNIFIL: evitar que reaparezcan las hostilidades en su AOR y establecer 
las condiciones necesarias para transferir a las LAF las tareas relativas a la 
seguridad. La primera implica prevenir y, en caso de que se produzca una 
acción hostil reducir la tensión y mitigar los efectos para volver de nuevo 
a la calma, y la segunda conlleva no solo el aspecto técnico sino el políti-
co, teniendo en cuenta que el gobierno del Líbano ya ha manifestado que la 
defensa estratégica del país está basada en la fórmula «Pueblo, Ejército y 
Resistencia». Para el resto de los cometidos que la Res. 1701 encomienda a 
UNIFIL, la responsabilidad de la misión es la de asistir, cuando sea requeri-
da, al Gobierno del Líbano o a sus Fuerzas Armadas en el cumplimiento de 
las misiones que dicha resolución les encomienda. 

¿Cuál es entonces el principal reto en este empeño? Claramente es el de 
crear confianza, especialmente entre las partes, lo que presenta grandes di-
ficultades teniendo en cuenta una historia de confrontaciones directas desde 
1978 (sin contar con el establecimiento del Estado de Israel), pero además 
de esto, la presencia de Hizbulá como núcleo esencial de la Resistencia, 
componen un problema que es necesario manejar con mucho cuidado. Por 
otra parte, el reto de crear confianza lo es para UNIFL con cada una de las 
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partes, porque todavía quedan malas interpretaciones por parte de aquellas 
con respecto al papel que debe de desempeñar la misión; por una parte, hay 
que convencer a Israel de que Hizbulá no está anulando el trabajo de UNIFIL 
y por la otra, asegurarse de que la población libanesa no considere a UNIFIL 
como espía de Israel o que está allí para combatir al lado de Líbano contra 
Israel, ambas ideas (deliberada o accidentalmente) todavía perduran en al-
gunos (pocos ya) círculos del entorno de la Resistencia.

Otro hecho que hace difícil el implementar la resolución 1701 es que mien-
tras los actores de la guerra del 2006 fueron Hizbulá (HzB) e Israel, los sig-
natarios del acuerdo de cese de hostilidades fueron los dos gobiernos res-
pectivos y que tanto el gobierno libanés como la comunidad internacional no 
han sido capaces de desarmar a Hizbulá que, de acuerdo con la política de 
defensa del Líbano, considera que mantiene su derecho como Resistencia a 
mantener su arsenal militar aparte del Estado libanés.

Vemos pues que la misión a cumplir no es fácil, mejor dicho, podríamos de-
finirla como compleja, teniendo en cuenta que se desarrolla en una región 
conflictiva, con dos países en guerra (por el momento, lo acordado es solo un 
cese de hostilidades), con más de 12.500 soldados de 36 países diferentes 
alrededor de un millar de civiles (entre empleados locales y funcionarios de 
NN. UU.) y con una fuerza naval de 9 barcos de guerra…, todo ello hace que 
posiblemente sea una de las misiones de paz más importantes de las que se 
desarrollan en el mundo bajo mandato de las NN. UU.

Teniendo en cuenta que Líbano tiene una extensión similar a la de la Comuni-
dad Autónoma de Asturias, la misión se desarrolla en un área relativamente 
pequeña en el sur de dicho país (fig.1), abarcando una extensión de 1026 
km2, entre el río Litani y la llamada Línea Azul (BL), en la que, además de 
UNIFIL, despliegan 3 brigadas y dos batallones de las LAF (Fuerzas Armadas 
Libanesas, con unos efectivos aproximados de 6.000 soldados), por lo que 
se puede considerar que el terreno está bastante saturado desde el punto 
de vista operativo; este último dato es importante teniendo en cuenta que, 
la mayoría de la población es chiita con algunos pueblos cristianos, sunitas 
y drusos, pero que todos ellos son «Resistencia» ya que antes de 2006 no 
había ejército desplegado en el área de UNIFIL y que, por lo tanto, ha sido 
la Resistencia la que ha defendido su territorio; este hecho hace suponer 
que tienen armas y ello ha sido permanentemente denunciado por Israel 
pero, salvo en escasas circunstancias en las que se han descubierto algunos 
cohetes, munición y explosivos, los arsenales y la cantidad de armamento 
que Israel declara que posee HzB no se han podido demostrar que existan 
en el área de responsabilidad de UNIFIL, si bien, tampoco se puede decir 
que no existan, pues a UNIFIL no le está permitido entrar en las propiedades 
privadas y la tarea de disolver y desarmar a ese grupo armado pertenece 
en todo caso al gobierno del Líbano mientras que a UNIFIL se le encomienda 
la misión de asistir a las LAF y al gobierno libanés en esta tarea en caso de 
que lo soliciten.
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Por otra parte, Hizbulá justifica su posesión de armas por considerarse de-
fensora del derecho de recuperar para el Líbano los territorios ocupados 
por Israel como son las Granjas de Cheba (libanesas según HzB) y la parte al 
norte de la Blue Line de la aldea de Gadhjar. 

El asunto de Gadhjar (fig. 2) preocupa a UNIFIL ya que constituye una vio-
lación permanente por parte israelí la no cesión y por lo tanto ocupación 
de la parte norte de dicho pueblo, dividido en dos partes por la BL, con lo 
que el territorio al norte de dicha línea pertenece al Líbano. La frontera si-
rio-libanesa fue originalmente fijada al norte de Gadhjar, pero la presencia 
permanente de las Fuerzas de Defensa Israelíes (IDF) desde 1967 ha hecho 
que el pueblo crezca hacia el norte de dicha frontera y que su población, que 
son ciudadanos de origen sirio (alauitas), tengan ciudadanía israelí y estén 
viviendo en territorio libanés. Esta situación ha contribuido al crecimiento 
de la población siendo en la actualidad unos 2100 habitantes, de los que dos 
terceras partes viven en la parte libanesa. 

Fig. 1

Gadhjar tiene una gran importancia por su proximidad a las aguas que pro-
vienen de los manantiales del río Wazzani que, a su vez, alimentan al río 
Hasbani; los manantiales y el río no solo proporcionan agua a Gadhjar y los 
pueblos y tierras colindantes, sino que, además, son los mayores suminis-
tradores de agua al valle del Jordán. Después de que en el año 2000, los 
cartógrafos de NN. UU. identificaran la BL pasando por el centro del pueblo, 
se decidió no dividir el pueblo y resolver su estatus en el futuro; desde en-
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tonces, la población local hace responsable a NN. UU. de dividir el pueblo y 
amenazar su convivencia, deseando asimismo mantener su estatus actual.

 Gadhjar y el área que le rodea está permanentemente monitorizada por 
UNIFIL y en concreto por soldados españoles y salvadoreños mediante una 
posición fija en las afueras del pueblo y 5 check points, en dos de los cuales 
en coordinación con las LAF.

Gadhjar es un asunto pendiente de resolver a pesar de las declaraciones 
ante NN. UU. del primer ministro israelí Netanyahu en nov. de 2010, cuando 
anunció la predisposición de su gobierno, «en principio», de ordenar la reti-
rada de las IDF del norte de Gadhjar, decisión que, hasta la fecha, su Consejo 
de Ministros no ha aprobado después de que UNIFIL se pusiese inmediata-
mente a trabajar en el Plan de Seguridad. Tras varias reuniones, en Israel y 
en Líbano, UNIFIL envió dicho plan a las partes en junio de 2011 obtenién-
dose una respuesta positiva casi inmediata por parte libanesa mientras que 
por la israelí todavía se esperaba a fecha de febrero de 2012 (y quizás hasta 
hoy en día pues las IDF mantienen presencia al norte de la BL en dicha po-
blación). Llegado a este punto, es necesario aclarar que sin la aprobación 
del Plan de Seguridad por las partes no se puede empezar a trabajar en el 
resto de los planes como son el diplomático, el doméstico y el de ley y orden.

Fig. 2

El caso Gadhjar (de triste recuerdo para España por la reciente muerte del 
cabo Soria en esa posición a causa de bombardeos israelíes como respuesta 
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a ataques perpetrados por Hizbulá), es el paradigma de que, por mucho in-
terés, esfuerzo, recursos y medios que ponga a disposición las NN. UU. y la 
comunidad internacional, en este caso, a través de UNIFIL, cualquier avance 
en los asuntos relativos a la implementación de la resolución 1701 depen-
de siempre de la buena predisposición y voluntad de las partes como ya se 
ha comentado con anterioridad cuando hablamos del éxito en este tipo de 
operaciones.

Por lo que respecta a las Granjas de Cheba (fig. 3), estas son un territorio 
sirio, reclamado por el Líbano y bajo control de las Fuerzas Israelíes de De-
fensa (IDF). De acuerdo con documentos de comienzos del siglo pasado, los 
habitantes de las Granjas pagaban sus impuestos al Líbano. En 1923 Francia 
determina la frontera entre Siria y Líbano situando dicho territorio del lado 
sirio, no existiendo ningún conflicto de soberanía hasta 1967 en que con oca-
sión de la guerra de los 6 días Israel ocupa los Altos del Golán incluidas las 
Granjas de Cheba. En el año 2000, Líbano reclama la soberanía de ese terri-
torio. Esta zona es un permanente foco de conflicto y de incidentes debido al 
inadecuado marcaje de la BL por ser área reservada y por lo accidentado del 
terreno, así como porque, como ya se ha comentado, Hizbulá utiliza la recla-
mación de estos territorios como excusa para continuar armado. La solución 
a la soberanía de los terrenos de las Granjas ocupadas por Israel, pasa por 
un acuerdo entre Siria, Israel y Líbano, por lo que es un asunto que se sale 
del mandato impuesto por la resolución 1701 y por lo tanto de las tareas a 
cumplir por UNIFIL.

Fig. 3
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La posesión de armas por parte de Hizbulá es la justificación israelí para 
continuar violando casi a diario el espacio aéreo del Líbano al objeto de ob-
tener la inteligencia necesaria que le permita, llegado el caso de un conflicto, 
destruir las instalaciones de todo tipo en poder del Partido de Dios (HzB). El 
propio partido, en sus manifestaciones, declara que posee armamento en 
cantidad y calidad suficiente para defender el territorio y los intereses del 
Líbano ante cualquier agresión proveniente de Israel quien, en la situación 
actual, sigue siendo su enemigo.

Llegado a este punto, se pueden extraer como conclusiones:

––  Que existen violaciones de la resolución 1701 por ambas partes en con-
flicto, es decir, por parte libanesa la existencia del grupo armado Hizbulá 
y por parte israelí, la violación sistemática y casi a diario del espacio 
aéreo de soberanía del Líbano y la ocupación de la parte al norte de la 
Blue Line de la aldea de Gadhjar. Estas violaciones son denunciadas 
permanentemente por el secretario general de NN. UU. en su informe 
semestral.

–– Que en la situación presente, tanto Hizbulá como Israel, mantienen una 
especie de guerra fría, respetándose mutuamente, debido a experiencias 
bélicas previas y a las graves consecuencias que para ambos países ten-
dría un nuevo conflicto entre ellos.

––  Que Israel haría responsable al gobierno del Líbano de cualquier agre-
sión por parte de Hizbulá contra su territorio, personas o bienes, toda vez 
que, como ya se ha comentado, Líbano cuenta con la Resistencia como 
uno de los pilares de su defensa y por lo tanto consiente la existencia de 
la parte armada de ese partido político, lo que daría razón a Israel para 
actuar contra todo el territorio del Líbano, no solo contra Hizbulá.

Estructura de UNIFIL

El jefe de Misión (Head of Mission) y comandante de la Fuerza (Force Comman-
der) cuenta con una estructura adecuada para cumplir con las misiones que 
le impone el mandato del CSNU (Consejo de Seguridad de Naciones Unidas) 
y está basada en tres pilares fundamentales, el operativo, con tropas propor-
cionadas por los países contribuyentes, el político, con un equipo experto de 
funcionarios de NN. UU., y el de apoyo, en sus facetas logística y de personal, 
con otro equipo de funcionarios de NN. UU. de gran experiencia en misiones 
de paz. A estos pilares hay que añadir otros órganos de información, enlace 
y seguridad bajo las órdenes directas del jefe de Misión y comandante de la 
Fuerza (HoM-FC). 

La Fuerza, o parte operativa, (aproximadamente: 12.500 efectivos) se orga-
niza en base a un cuartel general, dos sectores de nivel brigada con 5-6 ba-
tallones cada uno, liderados en la actualidad por España e Italia, una reserva 
liderada por Francia, una fuerza marítima que durante mi tiempo de mando 
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en UNIFIL estaba compuesta por 9 barcos de guerra de diversos países y 
liderada por Brasil, y una serie de unidades de apoyo y logísticas incluyendo 
helicópteros (5 en la actualidad, 4 de ellos proporcionados por Italia y 1 con-
tratado por UNIFIL). Además, el HoM-FC, tiene bajo control operacional a 51 
observadores pertenecientes a la misión UNTSO cuyo cuartel general está 
en Jerusalén.

Esta estructura de mando integrada permite a UNIFIL trabajar en el nivel 
diplomático con unas fuertes capacidades operativas en tierra, mar y aire.

La estructura operativa está autorizada a alcanzar la cifra de 15.000 efec-
tivos pero nunca ha alcanzado más de 13.000 (12.500 en el tiempo de mi 
mando) y presenta los inconvenientes de la mayoría de las estructuras mul-
tinacionales…, personal de staff, logística y transmisiones unas veces en ex-
ceso y otras redundantes, ya que todos los países con representación de 
batallón y superiores quieren tener sus propios recursos en dichas áreas; 
de hecho, en junio de 2010 se realizó un ejercicio de despliegue completo 
alcanzándose la cifra de 4.300 efectivos desplegados de una vez sobre el 
terreno (sin incluir la fuerza en reserva), lo que, descontados los soldados 
de permiso oficial, mostró que existían demasiados efectivos encargados de 
tareas de staff, logísticas y de apoyo. Este último dato es importante a la 
hora de evaluar y realizar las permanentes revisiones de la fuerza necesaria 
en UNIFIL toda vez que la situación presente no es la misma que en 2006 y 
está en constante evolución, por lo que es necesario adaptar la fuerza a las 
exigencias de la misma.

En la actualidad existe un proceso llamado Revisión Estratégica que pre-
tende ir transfiriendo a las LAF tareas que actualmente realiza UNIFIL, de 
forma que progresivamente vaya disminuyendo la presencia de tropas de 
NN. UU. al tiempo que las LAF vayan haciéndose cargo del control y seguri-
dad de la zona hasta llegar a una situación en la que la presencia de UNIFIL 
sea innecesaria o simbólica, quedando, en la situación final, con un grupo de 
observadores para ser testigos de que las partes cumplen con los acuerdos 
establecidos. Este proceso de revisión es muy útil también para UNIFIL pues 
le permite ir ajustando el volumen y capacidades de la fuerza en función de 
la evolución del cumplimiento de los objetivos.

Análisis del Nivel Operacional

El análisis del Nivel Operacional de la misión que estamos tratando susci-
ta una serie de cuestiones, algunas de ellas polémicas, las cuales tratare-
mos de explicar y dar respuesta, centrándonos para ello en aquellas que, en 
opinión del autor, son claves para elaborar unas conclusiones finales que 
puedan aportar luz y criterio en la elaboración de conceptos nacionales in-
dispensables para la actuación de la Fuerza Conjunta en este controvertido 
nivel. 
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UNIFIL presenta particularidades que la diferencian de la mayoría de las 
misiones de paz de Naciones Unidas, siendo alguna de las cuales única y 
exclusiva de esta misión y que condicionan su estructura y el nivel de Mando 
y Control. 

Como aspectos diferenciales de UNIFIL con relación a una misión de NN. UU. 
tradicional destacaremos (fig. 4): 

Fig. 4

El mando de la Fuerza (Force Commander), de categoría general de división, 
es al mismo tiempo jefe de Misión (Head of Mission) con categoría de ASG 
(Assistant Secretary General) y por lo tanto, representa al secretario general 
de Naciones Unidas en el Área de Operaciones (AO) donde se desarrolla la 
misión. En la mayoría de las misiones de NN. UU. el cargo de jefe de Misión 
es ejercido por un funcionario de NN. UU. o un representante del secreta-
rio general al que se subordina el mando militar responsable de mandar la 
fuerza. Esta circunstancia por la que el responsable de UNIFIL en su AO lleva 
el «doble sombrero» de jefe de Misión (HoM) y comandante de la Fuerza (FC) 
hace que dicha persona tenga que moverse en los niveles «estratégico» y en 
el «operacional»; en el estratégico, por tener que relacionarse directamente 
con el secretario general de NN. UU. (Nivel Estratégico) a través de sus De-
partamentos de Operaciones de Paz (DPKO) y Apoyos a la Misión (DMS) así 
como con las autoridades políticas y administrativas de Israel y Líbano para 
todo lo referente a la misión en su Área de Operaciones y, además, el HoM 
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y FC tiene que atender a una gran cantidad de visitas de autoridades de los 
gobiernos de los países contribuyentes que, por razones diferentes, visitan 
a sus unidades; conviene dejar claro en este punto, que en el caso particular 
de UNIFIL, el HoM no está en el Nivel Estratégico pero, como se ha visto, rea-
liza algunos cometidos de ese nivel. 

En el caso de las misiones de mantenimiento de la paz de las Naciones Uni-
das, el nivel de mando, en nuestra opinión, no debería de ser genérico aun-
que sí lo suficientemente representativo para poder tratar con todos los ac-
tores según el nivel de ambición de la misión y pudiendo cambiar en función 
de la evolución de los acontecimientos y de la situación sobre el terreno. 
En el caso que nos ocupa, el nivel del HoM/FC podría ser perfectamente un 
teniente general tanto por el volumen de tropas bajo su mando como por las 
relaciones con sus dos directores civiles subordinados (de categoría D-2, 
equivalente a general de división) así como por el nivel de representación 
necesario para tratar con las autoridades de las partes. En cuanto al nivel 
«operacional», porque es el responsable del mando, control y coordinación 
de «todas» las operaciones que se desarrollan en su AO, respondiendo con 
ello al principio de «una misión, una única autoridad para una sola ZO».

A este respecto, dentro del Nivel Operacional y en cuanto al Mando y Control, 
el HoM/FC goza de una autonomía total dentro de su AO sin tener otros lími-
tes que los que impone el mandato (Res. 1701), las reglas de enfrentamiento 
(ROEs), el Derecho Internacional de los Conflictos Armados (y Convenios de 
Ginebra y de la Haya), las restricciones nacionales (CAVEATs) de los diferen-
tes contingentes y los recursos puestos a su disposición; «es en este Nivel 
Operacional en donde se materializa el «cómo» hay que realizar las ope-
raciones que son consecuencia del «qué» que es la misión, lo que hay que 
hacer, determinado por el Nivel Estratégico/político».

En este tipo de misiones en las que participan contingentes de diferentes 
países, el «cómo» (Mando Operacional) se realiza en un marco de dificulta-
des mayor, lo cual pone en una posición más complicada al HoM/FC que si 
se tratase de mandar fuerzas de su propio ejército, debiendo convencer a 
aquellos de que «su idea de llevar a cabo la misión es la mejor» y tratando 
de alcanzar un verdadero equilibrio entre los intereses y preocupaciones de 
mando de otras naciones y el cumplimiento del mandato. 

En el desarrollo de las operaciones, las relaciones entre el nivel político/
estratégico u otros actores y el Nivel Operacional son, a veces, difíciles y pro-
blemáticas pero, en mi opinión, estas relaciones pueden resultar sencillas si 
se respetan como mínimo dos principios que, a mi juicio, son fundamentales 
cuales son el de «no mezclar decisión con ejecución y el de respeto y pru-
dencia mutuos». Al estratégico, le corresponde la decisión, es decir el «qué», 
mientras que al operacional le va a corresponder el «cómo» se va a materia-
lizar esa decisión, si bien, el primero puede entrometerse en cualquier mo-
mento en este último y es aquí donde el segundo principio adquiere su valor 
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para evitar el «intrusismo y el micromanagement», pues no existe una línea 
que defina claramente las obligaciones de cada uno en este aspecto, aunque 
lo que está claro y no es objeto de cuestión, es que el Nivel Operacional está 
subordinado al Nivel Estratégico.

Es en este aspecto donde radica uno de los problemas principales, si no el 
más importante, a la hora de discutir sobre el Nivel Operacional. Si inten-
tamos extraer la esencia de las publicaciones sobre este nivel (fundamen-
talmente de OTAN), nos encontramos con que se trata de un nivel de man-
do creado con la finalidad de «separar» (el Nivel Estratégico del Táctico) y 
«dar coherencia» (a todas las actividades que se llevan a cabo en la Zona de 
Operaciones.

En este punto, la tarea de separar puede desarrollarse claramente desde el 
cuartel general de la misión, haciendo que los jefes de Sector se vean libres 
de injerencias ajenas a su cadena de mando directa. Podría incluso decirse 
que el comandante de la Fuerza puede hacerlo hasta respecto del jefe de la 
Misión (evitar intromisión de la cadena de mando política en los aspectos 
militares de la operación).

Sin embargo, a la hora de dar coherencia nos encontramos con que esta la 
da, o bien, una persona, o bien, un nivel de mando entendido como un todo. 
Esto es, «no es el comandante de la Fuerza el que da sentido global a las 
actividades en UNIFIL, sino el jefe de la Misión»; por el contrario, puede afir-
marse que el Cuartel General de UNIFIL (entendiéndose como tal el tándem 
HoM-FC) sí está en condiciones de hacerlo.

Por supuesto, esto da que pensar respecto a cómo se alcanzan los objetivos 
mencionados (separar y dar coherencia) desde un punto de vista exclusiva-
mente militar. ¿Es realmente posible? Estudiando las dos opciones citadas 
(HoM o CG de UNIFIL), en ambas lo común es la presencia del HoM.

En contra de la argumentación que acabamos de hacer, podría argüirse que 
el HoM encaja realmente en el Nivel Estratégico. Este argumento creemos 
que no es totalmente cierto y solo encajaría en parte; ese nivel, además de 
definir objetivos de altura, lo que hace fundamentalmente es proporcionar 
fuerzas y las condiciones de empleo de las mismas; evidentemente, eso no 
es competencia del HoM.

Todo lo anterior parece llevarnos a que, al menos en el caso particular de 
UNIFIL, la solución se encuentra en unificar ambos cargos (HoM y FC) en 
una única persona. Pero esto no soluciona el problema general; además, 
la propia UNIFIL ha separado la función en el nivel de «Deputy», haciendo 
que quien era antes (durante mi mandato) segundo de a bordo para ambos 
cargos, ahora solamente lo sea del componente militar (Deputy Force Com-
mander), recayendo en la actualidad la función de segundo jefe de Misión en 
el jefe del área de Política y Asuntos Civiles (un empleado civil de Naciones 
Unidas).
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Para poder desarrollar sus cometidos en los niveles mencionados, UNIFIL 
se estructura sobre tres pilares fundamentales: El Político y Asuntos Civiles 
(Political and Civil Affairs), el Militar (Military Staff) y el de Apoyo a la Misión 
(Mission Support). A los anteriores hay que añadir: La oficina del segundo jefe 
de Misión (Deputy Head of Mission), la del segundo jefe de la Fuerza (Deputy 
Force Commander), la Oficina del jefe de Seguridad, la Oficina de Enlace y 
diversos órganos dependientes directamente de la Oficina del HoM/FC.

La Fuerza se organiza con un CG desplegado en Naquora, pequeña localidad 
dentro del AO y muy próxima a la Blue Line (línea de repliegue para las fuer-
zas israelíes establecida por NN. UU. en el año 2000), dos Sectores de nivel 
Brigada en el que despliegan 5/6 batallones en cada uno, una Reserva (Force 
Commander Reserve) compuesta por artillería de campaña, radar C/Batería, 
medios Ac. y Mz de reconocimiento, y medios de defensa aérea, una fuer-
za marítima y diversos medios logísticos y de apoyo al combate como he-
licópteros o unidades de ingenieros especializadas. Además de lo anterior, 
el Grupo de Observadores para el Líbano (OGL), pertenecientes a la misión 
UNTSO (Organismo de las Naciones Unidas para la Vigilancia de la Tregua) 
cuyo CG está en Jerusalén, permanecen bajo OPCON del HoM/FC de UNIFIL.

Con esta organización, UNIFIL dispone de una estructura de mando inte-
grada, con capacidades suficientes para «moverse» en el nivel Estratégico/
Diplomático y materializar el Operacional, toda vez que dispone de impor-
tantes capacidades militares operacionales proporcionadas por sus medios 
terrestres, aéreos y marítimos. UNIFIL cuenta pues con los necesarios me-
dios de Mando y Control así como de recursos para cumplir su mandato sin 
necesidad (por regla general), de solicitar apoyos a su CG en New York; lo 
anterior facilita el ejercicio del Mando al HoM y FC al poder realizar sus co-
metidos de manera autónoma y sin apenas interferencias del Nivel Estraté-
gico en New York, evitando, en la mayoría de los casos, la tendencia del nivel 
superior a la «intrusión» y al «micromanagement» debido a la facilidad de 
intercomunicación de los sistemas de comunicaciones actuales; en general, 
son suficientes los informes regulares y periódicos reglamentarios que se 
envían desde la misión al Cuartel General de NN. UU. en Nueva York. 

En lo que respecta al nivel Estratégico/Diplomatico, el jefe de Misión y co-
mandante de la Fuerza cuenta con una Oficina para Asuntos Políticos y Ci-
viles dotada de personal civil y militar, al frente de la cual se encuentra un 
funcionario de NN.  UU. de categoría D2 (equivalente a general de división 
en la estructura de NN. UU.) experto y con autoridad contrastada en dichas 
materias; por motivos prácticos y de proximidad a las autoridades políticas 
libanesas esta oficina se encuentra desdoblada en dos localizaciones dife-
rentes, una destacada en Beirut y la otra en el CG de UNIFIL en Naquora, esta 
última dentro del AO de la misión. El trabajo de esta oficina de apoyo al jefe 
de Misión para los asuntos políticos y civiles es de vital importancia para las 
relaciones con las partes y para el asesoramiento y preparación de todo tipo 
de reuniones en las que participen autoridades civiles y/o militares tanto 
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del Líbano como de Israel. Las relaciones de UNIFIL con las partes deben 
de manejarse con sumo tacto y cuidado toda vez que oficialmente ambos 
países siguen siendo enemigos en tanto en cuanto no firmen un «alto el fue-
go definitivo» que dé paso a un proceso de paz. Asimismo, hay que tener 
en cuenta que las fuerzas de UNIFIL despliegan solamente en el Líbano, no 
existiendo presencia permanente de las mismas en Israel, en donde la pre-
sencia de cascos azules de UNIFIL es circunstancial y reducida solamente a 
los equipos de enlace y a los equipos de apoyo y protección del HoM/FC en 
sus desplazamientos a dicho país por motivos de trabajo.

Como se ha comentado con anterioridad, UNIFIL es una misión que, aunque 
ha sufrido diversas modificaciones en su estructura y mandato en función 
de los acontecimientos que se han venido produciendo desde su creación 
en 1978, sin embargo, ha permanecido estable en sus cometidos y mandato 
inicial, no teniendo, por lo tanto, vocación de ser desplegada ni proyectada a 
otro escenario que no sea su Zona de Operaciones en el sur del Líbano. Así 
pues, en UNIFIL no se contempla la posibilidad de desdoblamiento de su CG 
ni de otros medios de apoyo de combate y logísticos con el objeto de ser pro-
yectados a otros escenarios distintos del que le asigna el mandato.

Aunque el acrónimo UNIFIL tiene un significado de «interinidad», la realidad 
es que, después de 38 años de existencia, su estructura ha alcanzado un 
cierto grado de permanencia lo que favorece en gran medida el trasvase y 
la continuidad del conocimiento de los aspectos fundamentales de la misión, 
lo cual es esencial para tratar con las partes en conflicto, las cuales sí que 
tienen información clara y total de lo que ha venido sucediendo desde la 
creación de UNIFIL en 1978 y mucho antes incluso.

Normalmente, el HoM y FC ejerce el Mando desde su CG en Naquora, y dis-
pone también de una oficina de trabajo con medios de comunicaciones en 
Beirut para ejercerlo cuando sea necesario y se encuentre desplazado tem-
poralmente en dicha ciudad; además, los medios aéreos de que dispone la 
misión (7 hs. incluidos los dos que van a bordo de los navíos) le permiten 
desplazarse con rapidez a cualquier punto de la ZO en un plazo de tiempo 
muy breve, incluso si se encuentra en reuniones en Beirut o Tel Aviv cum-
pliendo sus cometidos como HoM y FC; en circunstancias normales, el tiem-
po de vuelo en helicóptero desde cualquiera de estas dos ciudades al CG 
en Naquora no supera los 35 minutos. Esta capacidad operacional es muy 
importante para el Mando Operacional en zonas en conflicto o en aquellas en 
las que este pueda estallar por cualquier razón, por insignificante que esta 
pueda parecer; dicho mando necesita disponer de unos medios aeromóviles 
que le proporcionen la flexibilidad y capacidad de actuación necesarias para 
acortar significativamente los tiempos para los desplazamientos, los cuales, 
debido a las dificultades del terreno y a las malas condiciones de las vías 
de comunicación en el AO serían más inseguros y requerirían mucho más 
tiempo para realizarlos; a este respecto, sirva como ejemplo que durante su 
tiempo de mandato el autor realizó 490 horas de vuelo de helicóptero lo que, 
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teniendo en cuenta que el trayecto más largo era Naquora-Tel Aviv o Naquo-
ra-Beirut con una duración de 30-35 minutos y que el resto de trayectos no 
superaba los 20 minutos de vuelo, significa que utilizó un helicóptero alre-
dedor de 1.200 veces lo que representa una media aproximada de dos veces 
al día, llegando, en algunas ocasiones, a estar presente en cuatro localiza-
ciones distintas de mi Cuartel General en una misma jornada y atendiendo a 
cometidos de jefe de Misión o de comandante de la Fuerza.

Esta necesidad de actuar lo más rápidamente posible allá donde se pro-
duzca el incidente o donde sea necesaria su presencia, hace que el HoM/
FC mantenga una disponibilidad permanente las 24 horas del día los 7 días 
de la semana para lo cual dispone de residencia dentro de la base del CG 
de UNIFIL en Naquora, siendo la única persona funcionaria dependiente de 
NN.  UU. que vive y está obligada a vivir en la misma. En nuestra opinión, 
cuando la operación es fundamentalmente terrestre o conjunta, el Mando 
Operacional, junto con su Cuartel General debe de desplegar dentro del Área 
de Operaciones asignada a la misión y solo debe de ausentarse de la misma 
en casos excepcionales y por asuntos relativos a las operaciones de las que 
es responsable. 

En el Nivel Operacional de UNIFIL, la cercanía del HoM/FC a las unidades 
y su capacidad de respuesta casi inmediata por residir permanentemente 
dentro del Área de Operaciones disponiendo de todos los medios de enlace y 
comunicaciones necesarios, son aspectos, no solo importantes para la reso-
lución de cualquier problema que se pueda producir, sino necesarios, como 
se demostró en los pocos incidentes que se produjeron durante los dos años 
de mandato de este general. 

Por lo que respecta a las operaciones, «UNIFIL representa un claro ejemplo 
del Nivel Operacional», no solo porque es responsable del mando, control y 
coordinación de «todas» las operaciones que se desarrollan en su AO, sino 
también por su carácter conjunto y combinado, disponiendo de recursos, 
medios y personal terrestres, navales y aéreos de diferentes países contri-
buyentes…, en el caso que nos ocupa, el Nivel Operacional es el nexo claro de 
unión entre el Nivel Estratégico y el Nivel Táctico y en el que se materializa 
la acción conjunta e integradora de las formas especificas de actuación de 
cada ejército. 

Un ejemplo claro de la difusa línea que separa los Niveles Estratégico y Ope-
racional en UNIFIL lo constituye el «Tripartito», reunión clave para el éxito 
de la misión por ser un mecanismo que permite establecer confianza entre 
las partes y entre estas con UNIFIL. A este respecto, mensualmente se cele-
bra una reunión llamada Tripartito, entre una comisión de miembros de las 
LAF (Fuerzas Armadas Libanesas) y otra de las IDF (Fuerzas de Defensa de 
Israel), presidida por el HoM-FC de UNIFIL. Las delegaciones de las partes 
acuden a la misma con instrucciones de sus gobiernos respectivos y con 
voluntad de diálogo. Esta reunión se celebra en una posición muy cerca de la 
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BL, en territorio libanés, y es el único foro en el mundo en el que miembros 
de Israel y Líbano, en este caso militares, se reúnen para discutir de asuntos 
que afectan a las partes. El Tripartito trata de asuntos relativos a la resolu-
ción 1701 y se centra fundamentalmente en la implementación de aquella, 
fundamentalmente en el cese de hostilidades. Esta reunión es crítica como 
elemento de diálogo, enlace y coordinación en la que se tratan asuntos tác-
ticos, operativos y de seguridad incluyéndose, asimismo, los relativos a las 
violaciones de la resolución 1701 por ambas partes. En este punto, hay que 
destacar que gracias a este mecanismo de enlace y coordinación se han 
resuelto muchos problemas a nivel de seguridad, evitándose con ello que 
puedan producirse incidentes entre las partes, los cuales, a su vez, pudiesen 
provocar un nuevo conflicto. 

La parte más importante de las actividades operativas que realiza UNIFIL 
son aquellas que se realizan en estrecha coordinación y colaboración con las 
LAF, las cuales son las más sensibles para evitar incidentes y por lo tanto se 
desarrollan en aquellos lugares en los que la probabilidad de que aquellos 
sucedan es mayor. Estos lugares son principalmente a lo largo de la BL, las 
zonas desde donde se lanzaban cohetes contra Israel en confrontaciones 
anteriores y los puntos de paso sobre el río Litani para controlar, en su caso, 
la entrada de armamento o material relacionado con el mismo en el Área de 
Operaciones, si bien, en este último tipo de operaciones no le es permitido 
a UNIFIL registrar los vehículos, siendo su misión la de monitorizar y estar 
presentes para en caso necesario apoyar y asistir a las LAF. Desde el punto 
de vista de la seguridad propia, cuando por necesidades operativas es nece-
sario pasar por el interior de pueblos en los que la población todavía es re-
ticente a la presencia de UNIFIL (pocos), la compañía de las LAF es esencial 
para evitar que individuos exaltados provoquen un incidente con la patrulla 
que pueda ocasionar daños a aquellos, a la patrulla o a la imagen de UNIFIL 
como fuerza de paz. 

En el Nivel Operacional, además de las operaciones militares propia-
mente dichas, un ejemplo claro e importante de su conexión con el Nivel 
Táctico constituyen las actividades desarrolladas por UNIFIL relaciona-
das con los asuntos cívico-militares (CIMIC) (fig. 5); cualquier actividad 
en este campo sirve para ganar las mentes, la confianza y el corazón 
de la población y repercute positivamente en la eficacia y resultado de 
las operaciones. UNIFIL y los países que contribuyen con fuerzas hacen 
un esfuerzo considerable tanto económico como en recursos humanos y 
materiales en este campo, no solo por la realización de proyectos de im-
pacto rápido en beneficio de las comunidades sino también con trabajos 
de reconstrucción, limpieza de minas, asistencia médica y veterinaria, 
cursos de idiomas, etc. En el tema de los idiomas, el contingente español, 
en colaboración con el Instituto Cervantes, está realizando una gran labor 
en la enseñanza de la lengua española en el sector bajo responsabilidad 
española.
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En definitiva, el HoM y FC de UNIFIL disfruta de capacidades y autonomía 
suficientes en su Área de Operaciones para ejercer el mando en el Nivel 
Operacional, siendo capaz de desarrollar el mandato impuesto por el Nivel 
Estratégico (Consejo de Seguridad de NN. UU.) sin apenas intrusión de este 
último en sus decisiones y forma de cumplir sus cometidos, toda vez que, en 
muchas ocasiones, el propio FC (Nivel Operacional) recibe directrices y orde-
nes de sí mismo cuando actúa como HoM (en parte, representante del Nivel 
Estratégico). Es en esta estructura de UNIFIL donde, estando claros ambos 
niveles, «a veces se solapan por concurrir en una misma persona y con los 
mismos recursos el mando de la misión y el de la fuerza». 

Otra característica diferenciadora de UNIFIL con respecto a cualquier misión 
tradicional de NN. UU. la constituye la presencia de una Fuerza Marítima (MTF) 
(fig. 6) con 9 navíos de diferentes nacionalidades y que, en la actualidad, está 
mandada por un contraalmirante de Brasil a bordo de una fragata de la misma 
nacionalidad. La Fuerza Marítima (MTF) tiene como misiones fundamentales: 
Realizar operaciones de interdicción marítima (MIO) en el área marítima de 
operaciones (AMO), asistir a las LAF en la prevención de tráfico de armas y 
materiales relacionados con el armamento y entrenar a las LAF realizando 
ejercicios que permitan mejorar sus capacidades de forma que en un futuro 
puedan ejercer sus derechos de soberanía. Además, con esta fuerza marítima 
y con su presencia en las aguas territoriales libanesas, la comunidad inter-
nacional muestra su compromiso con el logro de la paz y la estabilidad en la 

Fig. 5
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zona y son, asimismo, de gran utilidad para UNIFIL porque con los radares que 
llevan a bordo se controlan los sobrevuelos israelíes sobre territorio libanés, 
los cuales constituyen una clara violación de la resolución 1701.

Fig. 6

Fig. 7
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El Área Marítima de Operaciones (AMO) se divide en 4 zonas (fig. 7): 

–– Zona 1, fuera de las aguas territoriales y donde la MTF puede operar sin 
necesidad de autorización o informar a las autoridades libanesas.

–– Zona 2, (S. de Tiro) donde los movimientos de la MTF deben ser 
informados.

–– Zona 3, dentro de las aguas territoriales pero fuera de las 6 millas, es 
necesario informar al Gobierno del Líbano de los movimientos de la MTF. 

–– Zona 4, dentro de las aguas territoriales y dentro de las 6 millas, la MTF 
necesita autorización del Gobierno del Líbano.

La MTF opera desde tres bases: Beirut, Mersin (Turquía) y Limassol (Chipre). 

Por lo que respecta a los asuntos marítimos en litigio entre Israel y Líbano, 
el más importante de ellos es el de las aguas territoriales (fig. 8). La línea de 
boyas que separa las pertenecientes a Líbano e Israel, fue delimitada uni-
lateralmente por este último y difiere en 20 grados a la que reclaman las 
autoridades libanesas; esta línea está situada 2 km al sur del CG de UNIFIL 
en Naquora y es causa de incidentes que, sin crear grandes problemas de 
momento, será en el futuro un foco de grandes tensiones por el asunto de los 
yacimientos de petróleo y gas encontrados recientemente en aguas interna-
cionales y cuya localización afecta, no solo a los dos países en cuestión, sino 
también a Chipre. La solución a este problema se hace difícil teniendo en 
cuenta que Israel no ha firmado la UNCLOS (Convenio sobre la Ley en el Mar 
de NN. UU.) y que entre las partes no existe acuerdo en lo que respecta a sus 
fronteras marítimas. De momento, a UNIFIL se le ha solicitado que informe 
de los incidentes que se produzcan en la línea de boyas, pero no tiene man-
dato para actuar en caso de que aquellos sucedan al no estar incluido como 
misión en la resolución 1701. Sin embargo UNIFIL sí tiene capacidad (y de 
hecho se realiza), para avisar a las autoridades libanesas cuando, de manera 
inadvertida o no, algún barco de pesca o pequeña embarcación libanesa e 
incluso algún buceador libanés se aproxima a la línea de boyas al objeto de 
que sean las propias LAF quienes tomen las acciones necesarias para alejar 
de dicha línea a las embarcaciones e individuos, evitando de esta manera 
incidentes con las fuerzas israelíes.

La enorme multinacionalidad y la participación de medios aéreos (7 hs.) y 
navales (MTF) hacen de UNIFIL una misión sobredimensionada en lo que 
respecta a personal de staff y recursos logísticos especialmente en lo que se 
refiere a personal. 

Como se ha comentado al principio del análisis, el Consejo de Seguridad en 
su Resolución 1701 (2006) estableció un aumento de las tropas en UNIFIL 
sin sobrepasar la cifra de 15.000 (fig. 9). En dicha figura se puede observar 
que la dotación media de personal de la fuerza durante mi mandato fue de 
unos 12.500 efectivos, pero esta cifra estuvo constantemente cambiando en 
función de las altas y bajas que se producen entre contingentes así como 
dentro de los mismos.
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Fig. 8

Fig. 9
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En esta misma figura se puede observar también que el porcentaje de tropas 
que representan los elementos de maniobra, es decir aquellos que realizan 
las operaciones tácticas sobre el terreno, suponen un 58% del total de tro-
pas; para una misión más o menos estable como UNIFIL en la que NN. UU. 
se ocupa de gran número de tareas logísticas, este porcentaje de elementos 
de maniobra puede resultar bajo en comparación con el 34% que se dedi-
can a funciones logísticas, sin embargo, es una característica de este tipo 
de misiones internacionales en las que los países que contribuyen con un 
volumen de fuerzas de nivel batallón o superior prefieren llevar gran parte 
de su propia logística con ellos; lo mismo sucede con los cuarteles gene-
rales de UNIFIL en Naquora y de los Sectores Este y Oeste en los que los 
países contribuyentes también quieren tener representación en los mismos, 
lo que hace que esos órganos de mando estén sobredimensionados en lo 
que respecta a dotación de personal; en definitiva, en UNIFIL sucede que en 
aspectos logísticos y de staff se producen «redundancias», lo que provoca 
un «sobredimensionamiento» de aquellos en detrimento de las patrullas y 
operaciones tácticas propiamente dichas.

Sin embargo, para el cumplimiento de la misión existen una serie de factores 
críticos entre los que caben destacar como esenciales, el compromiso y apo-
yo de los países contribuyentes, así como la calidad y la preparación de las 
tropas desplegadas con sus medios y equipos por lo que, en cierta manera, 
desde UNIFIL y a través del CG de NN. UU. en Nueva York, se les puede solici-
tar determinadas capacidades y asesorar en la composición de las unidades 
con las que contribuyen pero, lo que desde UNIFIL no se debe, ni se puede, es 
imponer la organización y volumen de las mismas a aquellos países. 

Es en estos aspectos operacionales en los que se aprecia el criterio e in-
fluencia del HoM/FC de UNIFIL, ejerciendo plenamente sus capacidades 
como Mando Operacional al determinar las necesidades en personal y ma-
terial para el cumplimiento de los cometidos que le encomienda la Res. 1701 
en su AO.

Una de las conclusiones e ideas clave en la organización y volumen de la 
misión como consecuencia de las revisiones que se realizan periódicamente 
es que «se puede reducir fuerzas pero no capacidades», toda vez que la pre-
sencia de UNIFIL, con su estructura actual, se considera indispensable para 
la seguridad y estabilidad de la zona en tanto en cuanto las partes en conflic-
to no firmen un «alto el fuego permanente» que ofrezca garantías para una 
reducción paulatina de fuerzas y capacidades de UNIFIL. 

La revisión periódica de fuerzas necesarias en cada momento se realiza, 
entre otros, a través del denominado Diálogo Estratégico (fig. 10). La coo-
peración con las LAF es un asunto de vital importancia para UNIFIL y para 
ello se ha establecido este mecanismo regular de diálogo cuyo objetivo 
es el de ir transfiriendo responsabilidades de UNIFIL a aquellas de forma 
progresiva.
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Para ello se ha creado una estructura específica para: analizar las fuerzas y 
capacidades terrestres y marítimas de ambas partes, establecer la correla-
ción y diferencia entre capacidades y posibilidades de aquellas, asistir a las 
LAF para identificar las necesidades y requerimientos operativos para rea-
lizar las tareas relativas a la implementación de la Res. 1701, y, estudiar la 
forma de facilitar de forma gradual la realización por parte de las LAF de las 
responsabilidades en materia de seguridad en el área de responsabilidad de 
UNIFIL y en las aguas territoriales libanesas.

Vemos pues, que a través de este mecanismo se pueden evaluar las necesi-
dades de fuerza para UNIFIL de acuerdo con el progreso en el cumplimiento 
de los objetivos y más concretamente en lo referente a la transferencia de 
responsabilidades a las Fuerzas Armadas Libanesas lo que, desde el punto 
de vista «operacional», permite, no solo una mejor coordinación y colabora-
ción con aquellas, sino la posibilidad de reducir el esfuerzo que NN. UU. y los 
países contribuyentes realizan para implementar y cumplir con el mandato.

Así pues, el jefe de Misión (HoM) y comandante de la Fuerza (FC) en su con-
dición de Mando Operacional «participa» directamente en la determinación 
de la fuerza necesaria en cada momento de acuerdo con la evolución de la 
misión y de los acontecimientos y «aporta ideas» para que, desde el Nivel 
Estratégico oriente a los países contribuyentes de forma que focalicen el 
adiestramiento de sus unidades en desarrollar y/o potenciar las capacida-
des necesarias para el cumplimiento de las tareas que son consecuencia del 
mandato. 

Fig. 10
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En el momento actual y en pura teoría, los cometidos anteriores los realiza 
en su función de FC pues el HoM no debe tener ninguna participación en esta 
tarea exclusivamente militar, sobre todo, si pensamos que, estando ausente 
el HoM, el jefe accidental de la misión es un civil.

En cuanto a aspectos relacionados con la estructura de mando, relaciones y 
eficacia y más concretamente en lo referente a inteligencia, logística y orgá-
nica (plantillas) hay que hacer algunas consideraciones que abundan en la 
problemática ya iniciada anteriormente respecto a quién materializa el Nivel 
Operacional.

En cuanto a inteligencia, el FC cuenta con una estructura, más o menos do-
tada pero que es suficiente para sus necesidades, sin embargo, estas no son 
las necesidades del Mando Operacional, sino que, en realidad, son la suma 
de las necesidades de sus mandos (tácticos) subordinados.

Las necesidades operacionales las siente el HoM y su estructura de obten-
ción y análisis es deficiente. No es el menor problema la conocida falta de 
entusiasmo del personal de NN. UU. hacia el término inteligencia, lo cual se 
traduce en la falta de interés y cooperación de casi todos ellos, especialmen-
te en aquellos destinados en la división Política y Asuntos Civiles. A esto se 
le une la personalidad propia de la estructura militar de inteligencia, que 
tiende a funcionar por y para sí misma (y, en la práctica, para el jefe del Es-
tado Mayor militar).

El HoM cuenta con un diminuto elemento que claramente no satisface sus 
necesidades. Esto obligó a constituir una estructura nueva cuyo funciona-
miento se basaba en la contribución de todos los elementos de UNIFIL, in-
dependientemente de su carácter civil o militar. Esta estructura respondía 
directamente al HoM. El camino estuvo lleno de dificultades y su continuidad 
nunca estuvo garantizada.

Con relación a la Logística, las tareas del FC (a través de su JEM) eran si-
milares a lo ocurrido en el ámbito de la inteligencia, esto es, consolidación 
de las cuestiones de sus mandos tácticos. La logística de Nivel Operacional 
era llevada a cabo por el departamento de Apoyo a la Misión, ya citado. Este 
departamento, al igual que el de Política y Asuntos Civiles, dependen direc-
tamente del HoM.

En cuanto a la logística, el esfuerzo económico en personal, medios y recur-
sos que realizan las NN. UU. para apoyar y mantener la misión de UNIFIL es 
muy considerable teniendo en cuenta que la mayoría de los países contri-
buyentes no son autosuficientes en cuanto a alimentación y mantenimiento 
de instalaciones, infraestructuras y vehículos. Países como España, Italia o 
Francia son prácticamente autosuficientes (aunque reciben una subvención 
por persona y vehículo por día) pero a los demás hay que apoyarles prácti-
camente en todo lo referente a su logística.
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Algunos datos que demuestran la magnitud del esfuerzo que representa 
mantener la misión de UNIFIL podrían ser, entre otros, los que se citan a 
continuación.

Sin contar los salarios que los países contribuyentes pagan a sus soldados, 
el presupuesto de UNIFIL para el ejercicio económico jun.2011-jun.2012 as-
cendió a 545,4 millones de dólares, para una fuerza total de alrededor de 
12.500 efectivos a los que hay que añadir unos 1.000 funcionarios civiles de 
NN. UU. 

En esas fechas, la misión disponía de 3.840 vehículos de los cuales 680 son 
de combate, así como 7 helicópteros (2 embarcados) y 9 barcos de guerra 
que en su conjunto consumen por año 25 millones de litros de gasoil y 0,9 
millones de litros de combustible para aviación. 

En cuanto a alimentación, se sirven 30.000 comidas diarias lo que supone 
172 toneladas de alimentos semanales (aquí no están incluidos los contin-
gentes como España, Italia o Francia que se autoabastecen). 

UNIFIL mantiene 14 pozos de agua, 26 plantas de aguas residuales y 11 de-
puradoras que atienden a las necesidades de las 63 posiciones repartidas 
en el AOR.

Las reservas estratégicas que se mantienen para caso de emergencia son 
124.000 raciones de previsión, 1 millón de litros de agua potable, 1 millón de 
litros de diesel y 55.000 litros de combustible para aviación.

Vemos pues, que la realidad de UNIFIL es, independientemente de concep-
ciones teóricas, la de un jefe operacional (el FC/HoM) que cuenta con todos 
los medios para ejercer las funciones de su nivel de mando, pero con una 
excepción: «no» tiene Estado Mayor. Esta carencia se hizo patente desde el 
principio y la necesidad de unificar criterios y planear (incluyendo todas las 
funciones directivas) tuvo que realizarse a base de grupos de trabajo, re-
uniones, etc. sin una clara organización y basado en la labor personal del 
HoM/FC. Este defecto tuvo una repercusión notable.

Por otro lado, el FC «sí» cuenta con un EM y ello conduce a confusión en las 
responsabilidades y ejecución de funciones. En verdad, la estructura podría 
funcionar si:

•	 El EM militar se convirtiera en EM del HoM, incluyendo logística e 
inteligencia.

•	 El Departamento de Apoyo a la Misión se convirtiera en unidad subor-
dinada (similar a las unidades logísticas de las grandes unidades).

•	 Otro tanto con el Centro de Análisis Conjunto.
•	 Igualmente con el departamento Política y Asuntos Civiles, pasando 

su jefe a formar parte de lo que normalmente conocemos por EM 
Especial.
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Por supuesto, todo esto es válido cuando la misión/operación esté bajo el 
mando de un militar ejerciendo un rol único, HoM/FC. Con los criterios y for-
mas de funcionamiento actuales de las operaciones de mantenimiento de la 
paz de NN. UU., no parece que esta organización admitiera fácilmente estos 
cambios en la estructura de las diferentes misiones. 

Sin embargo, la estructura de Mando y Cuartel General, tal y como está di-
señada, podría ser útil cuando no hay componente militar (o este sea muy 
reducido limitándose a tareas como protección); por ejemplo, cuando las ta-
reas de seguridad las desempeña un componente policial.

Finalmente, cuando se habla de «plantillas» es en el sentido de adecuar es-
tructura/organización y personal. En verdad que el CG de UNIFIL presenta 
algunas anomalías en este sentido. Quizá la más notable fuera la existencia 
de un segundo JEM para Operaciones, posición intermedia entre el JEM y los 
jefes de las secciones más relevantes, aún más en un CG que tiene muy limi-
tadas sus responsabilidades en materia de logística e inteligencia (siempre 
a Nivel Operacional, no en el táctico).

A esto hay que añadir la «inflación» ya comentada, presente en cualquier 
estructura multinacional donde las naciones contribuyentes quieren tener 
una visibilidad adecuada. Esto trae como consecuencia distorsiones tanto en 
estructura como en nivel de empleo y número de componentes. UNIFIL no es, 
de ninguna manera, la excepción.

Finalmente, y aun cuando el CG de UNIFIL es conjunto en teoría, en la prác-
tica apenas dispone de representación naval. Por ello, el jefe de la MTF es el 
principal asesor del FC (que no del HoM) en cuanto al empleo de los medios 
navales. La conjunción de las dos circunstancias hace que el riesgo de que 
la MTF actúe de manera semiindependiente del EM es real. Este disfunción 
quedó prácticamente resuelta con la creación de una célula MTF en el seno 
del Cuartel General. 

Por último, nación líder es casi siempre sinónimo de mayor eficacia. Sin em-
bargo, esto no es siempre posible y cuando falta es preciso recurrir a homo-
geneizar estructuras y procedimientos; lo que tampoco es siempre factible. 
En el caso particular de UNIFIL, de manera involuntaria, se tiende a emplear 
procedimientos OTAN; pero, no a todos los participantes les gustaba y había 
que evitar la mención. Más difícil aún puede ser cuando se trata de la MTF.

En este punto conviene hacer algunos comentarios referentes a la multi-
nacionalidad y sus servidumbres. En este tipo de misiones multinacionales 
en el marco de Naciones Unidas y, sobre todo, en el seno de sus cuarteles 
generales, se presentan algunas servidumbres como son la necesidad de 
utilizar un lenguaje común (generalmente el idioma inglés) lo que supone un 
esfuerzo adicional para aquellas personas cuya lengua materna no sea la de 
trabajo que se ha elegido y un inconveniente para el proceso de toma de de-
cisiones que, generalmente, necesitará más tiempo y más atención al objeto 



El Nivel Operacional. UNIFIL/UN

89

de estar seguros de que lo que se dice o escribe es exactamente lo que se 
pretende transmitir en las órdenes y documentos, y, además, es comprendi-
do por todos. Algo parecido sucede con el empleo de procedimientos opera-
tivos, sobre todo a Nivel Táctico, los cuales, generalmente no son los mismos 
para todos los contingentes que participan en la misión/operación y que es 
necesario unificar al máximo para evitar cometer errores; en UNIFIL, estos 
dos aspectos mencionados son particularmente importantes por el hecho 
de que las tropas provienen de 36 países pertenecientes a los diversos con-
tinentes y con culturas diferentes…, los procedimientos OTAN utilizados por 
las tropas pertenecientes a países que forman parte de esa organización 
son los que se tratan de emplear en UNIFIL toda vez que las naciones líder a 
Nivel Operacional y táctico son España, Francia e Italia.

En ambiente multinacional, el respeto a los hábitos y costumbres de los dife-
rentes contingentes es muy importante; generalmente, cada uno de nosotros 
estamos «programados» por nuestra propia cultura para dar un significado 
a lo que vemos, escuchamos o leemos y esto afecta a nuestra percepción, 
por lo que si queremos saber lo que hay detrás de una cultura diferente 
deberemos, en primer lugar, olvidarnos de la «mochila» que llevamos de 
nuestra propia cultura y tratar de comprender la de aquellos con los que nos 
relacionamos, para lo cual, hay que estar alerta a que no existan los malos 
entendidos que inevitablemente sucederán cuando personas de diferentes 
culturas trabajen juntas al objeto de cumplir mejor con los cometidos que 
impone la misión. 

Lo anterior nos lleva a la conclusión de que en ambiente multinacional la 
«paciencia» y el «respeto a los hábitos y costumbres de otras culturas» son 
cualidades que hay que mantener y cultivar para conseguir el éxito en la 
misión/operación.

Conclusiones

Para la redacción de este apartado final del análisis sobre el Nivel Operacio-
nal, trataremos de responder a las preguntas que se plantearon como base 
para la realización de este trabajo, ajustando las respuestas al caso concreto 
de UNIFIL como misión que se desarrolla en el marco de las Naciones Unidas 
y teniendo en cuenta las particularidades (ya comentadas) que la diferencian 
de la mayoría de las misiones de paz de esa organización, alguna de aque-
llas son únicas y exclusivas de esta misión, condicionando, por lo tanto, su 
estructura y el nivel de Mando y Control.

El Nivel Operacional como nexo de unión entre el Nivel Estratégico y el 
Táctico, donde se materializa la acción conjunta como integradora de las 
formas específicas de actuación de cada ejército.

En lo que respecta a las operaciones, UNIFIL representa un ejemplo del Nivel 
Operacional, no solo porque es responsable del mando, control y coordina-
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ción de «todas» las operaciones que se desarrollan en su AO, sino también 
por su carácter conjunto y combinado, disponiendo de recursos, medios y 
personal terrestres, navales y aéreos de diferentes países contribuyentes…, 
en el caso que nos ocupa, el Nivel Operacional es el nexo claro de unión entre 
el Nivel Estratégico y el Nivel Táctico y en el que se materializa la acción con-
junta e integradora de las formas especificas de actuación de cada ejército. 

El carácter conjunto del CG de UNIFIL se consiguió en la práctica con la crea-
ción de una célula MTF integrada en el mismo, lo que permite al HoM/FC 
mantener como asesor al jefe de la Fuerza naval y, al mismo tiempo, al JEM 
de UNIFIL (como responsable de las operaciones militares ante el FC) el con-
trol y la coordinación de las acciones de dicha fuerza.

El Nivel Operacional como «freno» al intrusismo y «micromanagement» 
desde el nivel político y estratégico. 

El HoM y FC de UNIFIL disfruta de capacidades y autonomía suficientes en su 
Área de Operaciones para ejercer el mando en el Nivel Operacional, siendo 
capaz de desarrollar el mandato impuesto por el Nivel Estratégico (Consejo 
de Seguridad de NN. UU.) sin apenas intrusión de este último en sus decisio-
nes y forma de cumplir sus cometidos, toda vez que, en muchas ocasiones, el 
propio FC recibe directrices y órdenes de sí mismo cuando actúa como HoM 
(en parte, representante del Nivel Estratégico). Es en esta estructura de UNI-
FIL donde, estando claros los Niveles Operacional y Estratégico, a veces «se 
solapan» por concurrir en una misma persona y con los mismos recursos el 
mando de la misión y el de la fuerza. 

La realidad del HoM/FC de UNIFIL, en cuanto al nivel de mando, e indepen-
dientemente de concepciones teóricas, es la de un Mando Operacional para 
el que cuenta con todos los medios necesarios para ejercer las funciones 
para ese Nivel de Mando.

Desplegabilidad del Nivel Operacional.

UNIFIL, a pesar de haber sufrido diversas modificaciones en su estructura 
y mandato en función de los acontecimientos que se han venido producien-
do desde su creación en 1978, ha permanecido estable en sus cometidos 
y mandato inicial, no teniendo, por lo tanto, vocación de ser desplegada ni 
proyectada a otro escenario que no sea su Zona de Operaciones en el sur 
del Líbano. Así pues, en UNIFIL no se contempla la posibilidad de desdobla-
miento de su CG ni de otros medios de apoyo de combate y logísticos con el 
objeto de ser proyectados a otros escenarios distintos del que le asigna el 
mandato, por lo que el asunto de la desplegabilidad nunca se ha planteado 
ni estudiado.

Respeto al principio de una misión, una única autoridad para una sola ZO.

El responsable de UNIFIL en su AO lleva el «doble sombrero» de jefe de Misión 
(HoM) y comandante de la Fuerza (FC); ello hace que dicha persona tenga 
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que «moverse» en el nivel Estratégico/Diplomético y materializar el Ope-
racional; en el Estratégico, por tener que relacionarse directamente con el 
secretario general de NN. UU. y el Consejo de Seguridad a través de sus De-
partamentos de Operaciones de Paz (DPKO) y Apoyos a la Misión (DMS) así 
como con las autoridades políticas y administrativas de Israel y Líbano para 
todo lo referente a la misión en su Área de Operaciones y, además, el HoM 
y FC tiene que atender a una gran cantidad de visitas de autoridades de los 
gobiernos de los países contribuyentes que, por razones diferentes, visitan 
a sus unidades; en cuanto al Nivel Operacional, porque es el responsable del 
mando, control y coordinación de «todas» las operaciones que se desarro-
llan en su AO, respondiendo con ello al principio de «una misión, una única 
autoridad para una sola ZO».

En este aspecto, dentro del Nivel Operacional y en cuanto al Mando y Con-
trol, el HoM/FC goza de una autonomía total dentro de su AO sin tener otros 
límites que los que le impone el mandato (Res. 1701), las reglas de enfrenta-
miento (ROE,s), el Derecho Internacional de los Conflictos Armados (y conve-
nios de Ginebra y de la Haya), las restricciones nacionales (CAVEAT,s) de los 
diferentes contingentes y los recursos puestos a su disposición; es en este 
Nivel Operacional en donde se materializa el «cómo» hay que realizar las 
operaciones que son consecuencia del «qué», impuesto por la misión, que 
indica lo que hay que hacer, y que es determinado por el nivel Estratégico/
Político.

Rapidez de respuesta a las crisis actuales.

En nuestra opinión, y al objeto de responder con rapidez a los incidentes y 
conflictos que se puedan presentar en su Área de Operaciones, el Mando 
Operacional junto con su Cuartel General debe de desplegar dentro del Área 
de Operaciones asignada a la misión y solo debe de ausentarse de la misma 
en casos excepcionales y por asuntos relativos a las operaciones de las que 
es responsable. 

El Mando Operacional en zonas en conflicto o en aquellas en las que este 
pueda estallar por cualquier motivo, por insignificante que este pueda pare-
cer, necesita disponer de unos medios aeromóviles que le proporcionen la 
flexibilidad y capacidad de actuación necesarias al acortarse significativa-
mente los tiempos de reacción y para los desplazamientos que, en ocasiones 
y de otra forma, habría que realizarlos por terrenos difíciles y peligrosos.

El adiestramiento como Nivel Operacional.

El jefe de Misión (HoM) y comandante de la Fuerza (FC) en su condición de 
Mando Operacional participa directamente en la determinación de la fuerza 
necesaria en cada momento de acuerdo con la evolución de la misión y de 
los acontecimientos y orienta para que los países contribuyentes focalicen 
el adiestramiento de sus unidades en desarrollar y/o potenciar las capaci-
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dades necesarias para el cumplimiento de las tareas que son consecuencia 
del mandato.

Es en este aspecto de la preparación y el adiestramiento de las unidades en 
el que el HoM/FC actúa como mando militar (FC). 

Desde UNIFIL y a través del CG de NN. UU. en Nueva York, se puede solicitar a 
los países contribuyentes determinadas capacidades y asesorar en la com-
posición de las unidades con las que contribuyen pero, lo que no se debe, ni 
se puede, es imponer la organización y volumen de las mismas a aquellos 
países. 

Es en estos aspectos operacionales en los que se aprecia el criterio e in-
fluencia del HoM/FC de UNIFIL, ejerciendo plenamente sus capacidades 
como Mando Operacional al determinar las necesidades en personal y ma-
terial para el cumplimiento de los cometidos que le encomienda la Res. 1701 
en su AO.

Aspectos reseñables en el planeamiento en el Nivel Operacional. Con-
trastes y diferencias entre estas funciones en los niveles operacional y 
estratégico.

Como HoM, el Mando de UNIFIL no tiene Estado Mayor por lo que, para el 
planeamiento en ese nivel, se tiene que apoyar en el Estado Mayor militar 
que sí que tiene como FC, lo que, a veces, puede conducir a confusión en las 
responsabilidades y ejecución de funciones. La necesidad de unificar crite-
rios y planear (incluyendo todas las funciones directivas) tuvo que realizarse 
a base de grupos de trabajo, reuniones, etc. sin una clara organización y 
basado en la labor personal del HoM/FC. 

Como HoM, la estructura del CG de UNIFIL podría funcionar si: el EM mili-
tar se convirtiera en el EM del HoM, en el que se incluyeran la logística y la 
inteligencia, si el Departamento de Apoyo a la Misión, el Centro de Análisis 
Conjunto y el departamento de Política y Asuntos Civiles (cuyo jefe podría 
formar parte de lo que se conoce como EM Especial) se convirtieran en uni-
dades subordinadas.

Estructuras permanentes. Condicionantes del factor conjunto en la estructu-
ra permanente de un HQ operacional. ¿Nivel de mando genérico o por nivel de 
ambición? La multinacionalidad del HQ operacional. Servidumbres y ventajas.

Después de 38 años de existencia, la estructura de mando de UNIFIL ha al-
canzado un cierto grado de permanencia lo que favorece en gran medida el 
trasvase y la continuidad del conocimiento y la información sobre los aspec-
tos fundamentales de la misión; esto último es esencial para tratar con las 
partes en conflicto. 

En el caso de las misiones de mantenimiento de la paz de las Naciones Uni-
das, el Nivel de Mando, en nuestra opinión, no debería de ser genérico aun-
que sí lo suficientemente representativo para poder tratar con todos los ac-
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tores según el nivel de ambición de la misión y pudiendo cambiar en función 
de la evolución de los acontecimientos y de la situación sobre el terreno. En 
el caso de UNIFIL, el nivel del HoM/FC podría ser perfectamente un teniente 
general.

En este tipo de misiones multinacionales en el marco de Naciones Unidas 
y, sobre todo, en el seno de sus cuarteles generales, se presentan algunas 
servidumbres como son la necesidad de utilizar un lenguaje común (gene-
ralmente el idioma inglés), así como el empleo de procedimientos operativos 
comunes, sobre todo a Nivel Táctico, los cuales son necesarios unificar al 
máximo para evitar cometer errores. 

Otro aspecto muy importante a tener en cuenta en ambiente multinacional 
es el «respeto» a los hábitos y costumbres de los diferentes contingentes 
e intentar comprenderlos para evitar malos entendidos y situaciones que 
compliquen el cumplimiento de la misión. 

Como inconveniente de la multinacionalidad en una misión estable como 
UNIFIL, conviene resaltar la «inflación» presente en cualquier estructura 
multinacional donde las naciones contribuyentes quieren tener una visibili-
dad adecuada. Ello trae como consecuencia distorsiones tanto en estructura 
como en nivel de empleo y número de componentes y ello va, a veces, en 
detrimento de las patrullas y operaciones tácticas propiamente dichas.

Las funciones principales de combate desde el plano operacional y su 
afectación por el carácter multinacional (Mando y Control, inteligencia, 
logística).

Respecto al Mando y Control ya se ha comentado y respondido conveniente-
mente en las cuestiones anteriores pero podríamos concluir que, indepen-
dientemente de concepciones teóricas, la realidad es que el jefe de Misión 
(HoM) es un jefe operacional que cuenta con todos los medios para ejercer 
las funciones de su nivel de mando, pero que «no» tiene Estado Mayor por lo 
que, como jefe de Misión (HoM) tiene que apoyarse en el Estado Mayor que 
como jefe de la Fuerza (FC) «sí» que tiene, lo que, en algunas circunstancias, 
conduce a confusión en las responsabilidades y ejecución de funciones. 

En cuanto a inteligencia, el FC cuenta con una estructura que es suficien-
te para sus necesidades, aunque, sin embargo, estas no son las del Mando 
Operacional, sino que, en realidad, son la suma de las necesidades de sus 
mandos (tácticos) subordinados. Las necesidades operacionales las siente 
el HoM y su estructura de obtención y análisis es deficiente, lo que obligó a 
crear una estructura nueva cuyo funcionamiento se basaba en la contribu-
ción de todos los elementos de UNIFIL, independientemente de su carácter 
civil o militar. 

Con relación a la logística, las tareas del FC (a través de su JEM) eran si-
milares a lo ocurrido en el ámbito de la inteligencia, esto es, consolidación 
de las cuestiones de sus mandos tácticos. La logística de Nivel Operacional 



Alberto Asarta Cuevas 

94

era llevada a cabo por el Departamento de Apoyo a la Misión, ya citado. Este 
departamento, al igual que el de Política y Asuntos Civiles, dependen direc-
tamente del HoM.

La organización logística en la ZO. Factores de los componentes específi-
cos que repercuten sobre la organización. Necesidad de nación líder.

En cuanto a la logística, el esfuerzo económico en personal, medios y recur-
sos que realizan las NN. UU. para apoyar y mantener la misión de UNIFIL es 
muy considerable teniendo en cuenta que la mayoría de los países contri-
buyentes no son autosuficientes en cuanto a alimentación y mantenimiento 
de instalaciones, infraestructuras y vehículos. Países como España, Italia o 
Francia son prácticamente autosuficientes (aunque reciben una subvención 
por persona y vehículo por día) pero a los demás hay que apoyarles prácti-
camente en todo lo referente a su logística.

Cuando se habla de «plantillas» es en el sentido de adecuar estructura/or-
ganización y personal. El CG de UNIFIL presenta algunas anomalías en este 
sentido que no son muy significativas y que son propias de los cuarteles 
generales multinacionales por el asunto de la «inflación» ya mencionado. 

Por último, nación líder es casi siempre sinónimo de mayor eficacia. Sin em-
bargo, esto no es siempre posible y cuando falta es preciso recurrir a ho-
mogeneizar estructuras y procedimientos lo que representa una dificultad 
más a añadir a este tipo de operaciones multinacionales como ya hemos 
comentado al hablar del empleo de procedimientos comunes. 
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Capítulo tercero

El Nivel Operacional. OUP/OTAN
GB (EA) Antonio Francisco Nebot Mas

Resumen

En este capítulo se analizará la Operación Unified Protector (OUP) desde el 
punto de vista operacional, teniendo en cuenta cómo se generó el conflic-
to y la reacción de la comunidad internacional, factores que como veremos 
fueron cruciales durante todas las fases de la operación. Se examinarán 
también las interacciones entre el Nivel Estratégico y el Nivel Operacional 
en este tipo de conflictos, así como la problemática que se presentó al no 
existir una clara estrategia de nivel político y mucho menos de nivel militar. 
También se estudiarán los aspectos logísticos de OUP, identificando las prin-
cipales carencias y limitaciones que se presentaron durante la misma. Se 
expondrá el concepto de JFAC, o Componente Aéreo de la Fuerza Conjunta, 
desarrollado durante y como resultado de OUP, y comprobaremos que aun-
que novedoso tiene casi la misma edad que el poder aéreo. Asimismo se re-
pasará someramente la nueva estructura de mando de la Alianza Atlántica, 
principalmente en lo que atañe al Mando y Control aéreo, como consecuen-
cia de Unified Protector. 

Palabras clave

Componente Aéreo de la Fuerza Conjunta, JFAC (Joint Force Air Component), 
Componente Aéreo de la Fuerza Combinada, CFAC (Combined Force Air  
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Component), DDT (Deliberate and Dynamic Targeting), GAT (Guidance, Appor-
tionment and Targeting), ATO (Air Tasking Order).
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Antecedentes de la Operación Unified Protector

Libia no fue reconocida como una nación independiente hasta el año 1951, 
y a lo largo de la historia este país ha recibido la influencia de muchos otros 
pueblos de fuera de sus fronteras incluyendo a los griegos, a los romanos 
y a los árabes por citar algunos. Los árabes llevaron el islam a Libia y su 
gente adoptó su lengua y su cultura. A mitad del siglo XVI los otomanos se 
hicieron con el control de Libia y lo mantuvieron hasta el año 1911. Tras la 
caída del Imperio otomano, Italia aprovechó la oportunidad para invadir Libia 
y la convirtió en su colonia. En 1940, cuando Italia se unió a la Alemania nazi, 
los nacionalistas libios vieron la oportunidad de liberarse del yugo del colo-
nialismo italiano y se pusieron del lado de los aliados. En 1943, los aliados 
expulsaron a las tropas del eje del Norte de África y Libia fue liberada. Los 
británicos retuvieron el control de dos provincias libias, Cirenaica y Trípolita-
nia, mientras que los franceses se quedaron con la tercera provincia Fezzan 
hasta el final de la guerra.

Después de la Segunda Guerra Mundial, las Naciones Unidas aprobaron una 
resolución en la que declaraban que Libia debía convertirse en un país inde-
pendiente. El 24 de diciembre de 1951, Libia declaró su independencia con 
la unificación del país bajo el nombre de «Reino Unido de Libia», pasando la 
corona al rey Idris al-Senussi. Poco tiempo después de la independencia, el 
28 de marzo de 1953, Libia se unió a la Liga Árabe. En abril de 1955, comen-
zaron las prospecciones petrolíferas en el reino, abriéndose los primeros 
campos de petróleo en 1959. Las primeras exportaciones comenzaron en 
1963 con la consiguiente transformación de la economía del país. El 25 de 
abril de 1963, el sistema federal de gobierno fue abolido y el nombre del país 
fue cambiado a «Reino de Libia» para reflejar los cambios constitucionales. 
Como fue el caso de otros países africanos tras la independencia, los colonos 
extranjeros en Libia ocuparon muchos de los mejores puestos de trabajo, 
mantuvieron la propiedad de las mejores tierras de cultivo y dirigieron las 
empresas más rentables. Esta situación combinada junto con las relacio-
nes militares con Estados Unidos y otros países occidentales alimentaron el 
nacionalismo árabe. En el año 1969, muchos libios, entre ellos el rey Idris, 
creían posible un golpe de Estado. La razón de este creciente malestar in-
cluía un gobierno ineficaz, la disparidad de riqueza, la corrupción causada 
por los ingresos del petróleo, la transición de una sociedad tradicional a una 
moderna y el aumento del nacionalismo después de la guerra árabe-israelí 
de 1967.

La monarquía llegó a su fin el 1 de septiembre de 1969, cuando un grupo de 
militares liderados por Muamar el Gadafi organizó un golpe de Estado contra 
el rey Idris mientras este se hallaba en el extranjero para un tratamiento 
médico. El coronel Gadafi estableció relaciones con la Unión Soviética, que le 
suministró asistencia y equipamiento militar. 
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Desde 1978 y hasta 1987, existieron conflictos entre Libia y Chad, por la 
participación libia en la guerra civil de Chad. Las fuerzas libias apoyaron 
a una facción, aportaron tropas y pertrechos en la zona fronteriza y en un 
momento dado lograron avanzar hasta la capital. Finalmente los chadianos 
consiguieron que los libios se retiraran de su territorio. 

En 1986, Libia patrocinó el ataque terrorista de un club nocturno de Berlín 
Occidental que era frecuentado por ciudadanos norteamericanos. Por es-
tos hechos el presidente norteamericano, Ronald Reagan, ordenó en 1986 
el bombardeo de las dos principales ciudades libias, Trípoli y Bengasi; en 
estas acciones murieron varios civiles, incluyendo una hija adoptiva de Ga-
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dafi. En el año 1988 un avión de la Pan Am fue hecho explotar en un atentado 
terrorista sobre Lockerbie (Escocia). Libia fue acusada de dichas acciones 
y se emprendieron una serie de sanciones que llevaron al aislamiento del 
país. En 2003 el gobierno libio reconoció la responsabilidad de ciudadanos 
libios en este atentado y llegó a acuerdos por los que se comprometía a 
indemnizar a los familiares de las víctimas del avión; al mismo tiempo que 
anunciaba la paralización de su programa de armas de destrucción masiva. 
Como consecuencia, se levantaron las sanciones que existían sobre el país.

A principios del 2011 se produjeron una serie de protestas en el mundo ára-
be y una parte de la población de Libia se manifestó contra el régimen de 
Muamar el Gadafi mientras otro segmento mantuvo su apoyo al dictador. Los 
opositores controlaban mediante comités populares las ciudades de Tobruk, 
Derna, Al Bayda, Al Marj, Bengasi y Ajdabiya en el este; Misurata, Bani Walid, 
Al Khums, Tarhunah, Gharyan, Zuara, Al Jufrah, Zauiya y Nalut en el oeste, 
rodeando la capital. Gadafi, con 120.000 efectivos leales al régimen, controló 
las ciudades de Trípoli y Sirte en el oeste y Sabha en el sur. Gadafi repri-
mió con gran dureza las manifestaciones mediante mercenarios y ataques 
aéreos. En Bengasi, al menos 130 militares fueron asesinados por negarse 
a disparar contra el pueblo desarmado. Algunos pilotos libios dijeron a las 
cadenas de noticias que desertaron para evitar cumplir las órdenes de dis-
parar contra la población civil, y fueron varios los ministros, embajadores y 
líderes religiosos que abandonaron a Gadafi por motivos similares. NN. UU. 
hizo una estimación de más de 2.000 muertos civiles a manos del régimen, 
emitió la Resolución 1970 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas 
y solicitó así una investigación internacional sobre la violenta represión que 
incluía crímenes contra la humanidad. La situación de las ciudades de Zlitan 
y Al ‘Aziziyah, en el oeste y cercanas a Trípoli, era incierta y había combates 
en Misrata y Zauiya, donde las tropas de Gadafi fueron rechazadas por los 
opositores. El 17 de marzo se aprobó la Resolución 1973 del Consejo de Se-
guridad de las Naciones Unidas estableciendo una zona de exclusión aérea.

El 19 de marzo la coalición internacional lanzó distintos ataques con las 
fuerzas de Estados Unidos, Francia y el Reino Unido, constituyéndose la Ope-
ración Odyssey Dawn liderada por los norteamericanos, y a la que se fueron 
uniendo posteriormente distintos países. Poco después, el día 23 de marzo 
se inició la Operación Unified Protector bajo mando de la OTAN y que se so-
lapó con la anterior hasta el día 31 de marzo, fecha en la que la Alianza se 
responsabilizó en solitario de todas las operaciones militares sobre Libia. La 
OTAN basó el uso de la fuerza en tres principios esenciales, una base jurídica 
sólida, un fuerte apoyo regional y una necesidad incuestionable. Las fuerzas 
de la coalición hicieron cumplir la resolución 1973 de las Naciones Unidas 
centrándose en un embargo de armas en el Mediterráneo, el establecimiento 
de una zona de exclusión de vuelo y protegiendo a los civiles libios de los 
ataques gubernamentales.
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Intervención en Libia. Operación Unified Protector

Las operaciones militares en Libia se llevaron a cabo con éxito entre el 19 
de marzo y el 31 de octubre del año 2011, inicialmente como una coalición 
y más tarde bajo el Mando y Control de la OTAN. La magnitud de este logro, 
teniendo en cuenta las restricciones y limitaciones de la Operación Unified 
Protector (OUP), no debe subestimarse. Las fuerzas de la coalición supera-
ron los problemas de recursos, tiempos de reacción y otros condicionantes, y 
cumplieron con los objetivos que se les habían marcado. Respondieron rápi-
damente, planearon las operaciones militares y coordinaron su ejecución en 
un escenario cada vez más complejo y cambiante. El empleo del poder aéreo 
durante esta operación presenta un modelo muy atractivo para alcanzar los 
objetivos marcados, sin la participación de fuerzas terrestres, con un coste 
económico relativamente bajo y, lo que es más importante, sin bajas propias 
y con un daño colateral limitado. Tanto la Operación Odyssey Down (OOD) 
como la Operación Unified Protector (OUP) se sustentaron en gran medida 
en la experiencia y dedicación del personal involucrado en las mismas, y en 
una clara comunicación entre los aliados y otros miembros de la coalición, 
para mantener el consenso en las acciones.

La Operación Unified Protector constaba de tres pilares principales: un em-
bargo de armas, basado en la resolución 1970 del Consejo de Seguridad de 
las Naciones Unidas; el establecimiento de una zona de exclusión aérea; y la 
protección de la población contra los ataques de las fuerzas gubernamenta-
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les libias, estos dos últimos pilares sustentados por la resolución 1973. Esta 
resolución 1973 no autorizaba la intervención de fuerzas terrestres, ya que 
excluía expresamente el uso de una fuerza de ocupación extranjera de cual-
quier clase en cualquier parte del territorio libio. Por lo tanto los tres pilares 
de OUP recaían sobre los Componentes Aéreo y Marítimo. El control del em-
bargo de armas fue la responsabilidad principal del Componente Marítimo, 
aunque el apoyo de los medios de vigilancia y reconocimiento aéreos redujo 
significativamente el número de buques necesarios para esta operación. El 
Componente Aéreo participó activamente en las tres facetas de OUP.

El bloqueo de los medios aéreos libios, llevado a cabo con el establecimiento 
de una zona de exclusión aérea (NFZ No Fly Zone), recayó directamente en 
el Componente Aéreo, que la llevó a cabo al mismo tiempo que se protegía a 
la población civil contra los ataques de las fuerzas de Gadafi. Los medios de 
defensa aérea libios fueron neutralizados en la fase inicial de la operación 
con medios de supresión de defensas aéreas (SEAD, Supression of Enemy 
Air Defenses), adecuadamente apoyados por medios de inteligencia, vigilan-
cia y reconocimiento (ISR Intelligence, Surveillance and Reconnaissance). La 
protección de la población fue prácticamente una responsabilidad del Com-
ponente Aéreo, ya que como hemos visto la resolución 1973 no autoriza-
ba la ocupación de una fuerza terrestre. Las fuerzas aéreas de la coalición 
atacaron a las fuerzas gubernamentales libias, bloquearon sus acciones y 
movimientos forzándolas a dispersarse, estableciendo las condiciones ne-
cesarias para el éxito de las fuerzas de oposición.
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El análisis de OUP demuestra la importancia del Componente Aéreo en las 
operaciones militares de la Alianza, pero también ha sacado a la luz algunas 
deficiencias ya conocidas, pero no por ello menos importantes, como son la 
excesiva dependencia de los medios norteamericanos, y la ausencia o insu-
ficiencia de medios ISR, de reabastecimiento en vuelo (AAR, Air to Air Refue-
lling) y de armamento guiado de precisión (PGM, Precision Guided Munition). 
El empleo del poder aéreo en OUP ha confirmado nuevamente la eficiencia y 
economía del mismo en operaciones sostenidas.

La Operación Unified Protector (OUP) comenzó el día 23 de marzo de 2011 
con la misión asociada al embargo de armas, ampliada el 25 de marzo con la 
zona de prohibición de vuelos, pero excluyendo las acciones ofensivas en Li-
bia que en ese momento estaba realizando la coalición (OOD). Posteriormen-
te, a las 06:00 horas del día 31 de marzo de 2011 la OTAN asumió el mando 
en solitario de todas las operaciones militares sobre Libia, incluyendo las 
acciones ofensivas de la Alianza en defensa de los civiles y sus poblaciones.

El comandante de la Operación Unified Protector se situó al nivel del Allied 
Joint Force Command Naples, asignándole el mando al teniente general de 
la Fuerza Aérea Canadiense Charles Bouchard, Deputy Commander Joint 
Force Command Naples. Como se ha indicado anteriormente, los tres objeti-
vos militares a alcanzar por la operación fueron:

–– Embargo de armas. Diecinueve navíos de guerra pertenecientes a nueve 
países de la alianza estuvieron operando en aguas internacionales en apoyo 
de la operación, aunque este número fue reduciéndose hasta doce navíos 
durante el desarrollo de la misma. Su principal cometido era el de moni-
torizar los barcos y aeronaves que se dirigían a Libia, pudiendo detener e 
inspeccionar aquellos buques sospechosos de transportar mercancías pro-
hibidas. Al mismo tiempo operaban en la zona aviones de patrulla marítima, 
que aumentaban el alcance y el área de vigilancia, y aviones de combate 
que podían interceptar cualquier vuelo sospechoso de forzar el embargo de 
armas. Los barcos de la alianza no entrarían en aguas territoriales libias, y 
en el caso de encontrar armas a bordo de alguno de los intervenidos, sería 
escoltado hasta un puerto seguro donde las autoridades internacionales y 
nacionales se harían cargo de la situación. Los aviones sospechosos serían 
interceptados y forzados a aterrizar en alguno de los campos definidos por 
la OTAN. La alianza coordinó estrechamente con la Organización Marítima 
Internacional para asegurar que tránsito comercial y legítimo hacia y desde 
Libia pudiera continuar sin ningún obstáculo.

–– Zona de exclusión aérea (NFZ No Fly Zone). Como parte de la operación, 
tanto aviones de vigilancia como buques de la alianza proporcionaban vigi-
lancia, control y coordinación de la actividad en el espacio aéreo libio. Eran 
responsables de la detección e identificación de cualquier aeronave que 
se dirigiera a la zona de exclusión aérea, y en caso de violación de la NFZ 
los aviones de combate procederían a la interceptación de los intrusos, 
pudiendo emplear la fuerza en caso de que constituyesen una amenaza.



El Nivel Operacional. OUP/OTAN

103

–– Protección de civiles. La OTAN llevó a cabo misiones de reconocimiento, 
vigilancia e información para identificar aquellas fuerzas que suponían 
una amenaza para los civiles y las áreas de población. De acuerdo con 
los resultados de estas misiones, y previamente autorizados por Nivel 
Operacional, se atacaron vehículos blindados, centros de Mando y Con-
trol, sistemas de defensa antiaérea y artillería.

El 27 de marzo de 2011, la OTAN aceptó asumir el control de todas las opera-
ciones militares en Libia en virtud de las resoluciones 1970 y 1973 del Consejo 
de Seguridad de las Naciones Unidas. La Alianza y los países que participaron 
en Unified Protector tuvieron que enfrentarse a significativas limitaciones po-
líticas y fiscales, que eran esenciales para el correcto desarrollo de la opera-
ción. Por otra parte, la integración de países no pertenecientes a la OTAN en 
OUP incrementó su complejidad; en particular, pronto se hicieron evidentes 
las dificultades en las áreas de interoperabilidad de equipos y en los procedi-
mientos normalizados de seguridad. Muchos de estos problemas se solventa-
ron y permitieron alcanzar el éxito empleando la doctrina como una guía más 
que como un axioma, y haciendo uso de la flexibilidad en distintos campos.

Por parte del Componente Marítimo, desde el 23 de marzo de 2011, los bu-
ques de guerra de la OTAN y aviones de patrulla marítima estuvieron patru-
llando los accesos a las aguas territoriales de Libia, con la misión de impe-
dir el flujo de armas, material y mercenarios a Libia. El embargo de armas 
marítimo estaba bajo el mando del vicealmirante italiano Rinaldo Veri, co-
mandante del Allied Maritime Command Naples, con su cuartel general en 
Nápoles (Italia), mientras que la fuerza naval estaba al mando del también 
italiano contralmirante Filippo Maria Foffi.
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Para llevar a cabo su misión, las fuerzas navales de la OTAN podían impedir 
la entrada o salida de buques hacia o desde los puertos de Libia si existían 
indicios de que esos barcos o su carga podían utilizarse para atacar a la 
población civil libia. Se trabajó estrechamente con la Organización Marítima 
Internacional y con la navegación comercial para paliar las posibles inte-
rrupciones en el tráfico marítimo en la zona. Los buques en tránsito por la 
zona del embargo fueron adecuadamente informados por la OTAN de los 
procedimientos necesarios y de la obligación de comunicar a la Alianza su 
carga y su destino, tal y como se detallaba en los correspondientes avisos a 
los navegantes.

El Componente Marítimo verificó la actividad marítima en la Zona de Ope-
raciones basándose en la información facilitada por las naves en tránsito, 
incluyendo la proporcionada por el sistema automático de identificación de 
barcos (AIS Automated Identification System) que muestra la velocidad, posi-
ción, rumbo y destino, así como la proveniente de los medios de inteligencia 
y vigilancia. De esta manera se diferenciaba entre los tráficos de comercio 
lícito, de ayuda humanitaria y privados, de aquellos otros que requerían de 
una inspección más minuciosa. A estos últimos se les contactaba por radio 
y si la información sobre su carga no era satisfactoria podían ser abordados 
por los buques de la Alianza. Como último recurso, podía utilizarse la fuerza 
para acceder a bordo e inspeccionar y registrar la carga. Durante OUP se 
contactó con unas 3.000 motonaves, fueron abordados más de 300 cargue-
ros y a 11 barcos se les impidió continuar hacia Libia porque representaban 
una amenaza para la población civil.

En la parte aérea, el Estado Mayor del teniente general Jodice, Allied Air 
Command Izmir, comenzó el planeamiento de la operación teniendo en cuen-
ta la necesaria transición entre las Operaciones Odyssey Dawn y Unified Pro-
tector. La Operación Unified Protector ha cambiado la doctrina y la forma de 
acometer las operaciones aliadas, al mismo tiempo que ha influido directa-
mente en la nueva estructura de mandos de la OTAN de la que actualmente 
disponemos.

El diseño del Air Command Ramstein incluye estructuras, muy parecidas 
a las que fueron introducidas como consecuencia de las exigencias de la 
operación sobre Libia. Asimismo, la aplicación de los innovadores procesos 
llevados a cabo en OUP para comprimir el ciclo de decisión, han incremen-
tado la eficacia del Mando Componente Aéreo, lo que facilita su capacidad 
de adaptación a situaciones muy dinámicas y variables. La Operación Uni-
fied Protector es un ejemplo de cómo el Componente Aéreo de una Fuerza 
Conjunta puede adaptarse y modificar sus procesos de planeamiento y de 
ejecución, adaptándolos a las necesidades concretas y características de 
un conflicto determinado, como en este caso de Libia. Antes de comenzar 
OUP el mando aéreo estaba organizado de forma funcional. Su estructura se 
correspondía con los escenarios para los que se había estado adiestrando 
y que venían determinados por los ejercicios de certificación de las OTAN 
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Reaction Forces (NRF). Estos ejercicios estaban encaminados a la prepara-
ción de operaciones con un carácter ofensivo limitado y enfocadas princi-
palmente a la ayuda humanitaria, y por ello su ciclo de planeamiento y de 
decisión no era muy ágil. Libia aportó un escenario muy dinámico que sobre-
pasaba las capacidades de la estructura funcional del Componente Aéreo, y 
pronto se hizo patente la necesidad de modificar y adaptar su estructura y 
sus procedimientos para acometer este tipo de conflicto. Lo primero que fue 
necesario adaptar fue la velocidad de los procesos de toma de decisión, en 
concreto reduciendo al mínimo la separación entre el centro de operaciones 
aéreas (AOC Air Operations Centre), que era el Nivel Táctico y se encontra-
ba en Poggio Renatico (Italia), y el Allied Air Command Izmir (Turquía) que 
era el nivel de mando componente. Para ello se transformó una estructura 
que constaba de dos entidades separadas y bien diferenciadas, en un úni-
co organismo en Poggio Renatico, reduciendo al mismo tiempo el número 
de estructuras funcionales. De esta forma se eliminaban duplicidades y al 
mismo tiempo, al agrupar y concentrar funciones en el mismo cuartel ge-
neral, se reducía el número de relaciones e interacciones. El resultado de 
esta reestructuración fue un nuevo mando aéreo, el Componente Aéreo de 
la Fuerza Combinada (CFAC Combined Forces Air Component), que constaba 
de una división de estrategia, que asumió el planeamiento operacional de la 
operación, un centro de operaciones aéreas que realizaba el planeamiento 
táctico y detallado de las operaciones junto con la ejecución de las mismas, 
y una división de apoyo que, debido a su carácter limitado, algunas de sus 
funciones logísticas y relacionadas con aspectos CIS (Communication and 
Information Systems) se desarrollaron directamente por A4 y A6 en Izmir, 
utilizando la estructura tradicional.

La presencia permanente del general Jodice permitió enlazar directamente 
y de forma óptima el Nivel Operacional con las unidades que ejecutaban las 
acciones sobre Libia, consiguiendo que aquellas situaciones que requerían 
de la intervención directa del comandante se abordaran en unos plazos de 
tiempo realmente reducidos. Esta circunstancia demostró ser no solamente 
deseable para el éxito de la operación, sino imprescindible.

Como ya se ha comentado la nueva estructura trataba de reducir al máxi-
mo las distancias entre el Nivel Operacional y el Nivel Táctico, algo sencillo 
de decir pero no siempre fácil de realizar. En este sentido se constituyó el 
GAT (Guidance, Apportionment and Targeting), órgano responsable de pro-
porcionar el vínculo adecuado entre el planeamiento operacional del mando 
Componente Aéreo y el planeamiento táctico reflejado en el Plan Maestro de 
Operaciones Aéreas (MAOP Master Air Operations Plan), documento necesa-
rio para la elaboración la orden detallada de ejecución de misiones aéreas 
(ATO Air Tasking Order). El GAT estaba compuesto por expertos en el planea-
miento de operaciones aéreas y en la designación de objetivos, y que a su vez 
eran los encargados de transmitir las directrices del comandante del mando 
aéreo al equipo de planeamiento del centro de operaciones aéreas, así como 
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de determinar qué blancos tenían que ser atacados para cumplimentar los 
objetivos de la campaña aérea. Como consecuencia del alto grado de expe-
riencia acumulado en el transcurso de la operación y debido a su función 
integradora de directrices, medios y objetivos, el GAT se convertiría en la 
pieza clave para implantar en la campaña aérea las iniciativas y los proce-
dimientos innovadores de empleo del poder aéreo que han caracterizado el 
desarrollo de OUP.

Una de las prácticas más innovadores de OUP y su estructura de mando 
aéreo fueron los procedimientos de asignación de objetivos deliberados y 
dinámicos (DDT Deliberate and Dynamic Targeting) que fueron desarrolla-
dos y puestos en práctica por el GAT y que significó un gran avance para 
las operaciones aéreas en este tipo de enfrentamientos, ya que permitió 
sincronizar las acciones aéreas ofensivas con la situación sobre el terreno 
que cambiaba de forma rápida y permanente. El DDT priorizaba el ataque de 
objetivos tácticos de acuerdo con un flujo constante y preciso de informes 
de inteligencia, aunque la inteligencia resultó ser una carencia de la Alianza 
y estos informes procedían principalmente de las aportaciones nacionales 
de los países que componían la coalición. Lo más significativo del DDT fue la 
reducción del tiempo necesario para la presentación del objetivo al coman-
dante para su aprobación, la determinación y asignación de medios para el 
ataque y la ejecución de la misión. Este proceso llegó a realizarse en algunas 
ocasiones en plazos de escasas horas, algo que hasta OUP era impensable. 
Una de las conclusiones de OUP fue la escasez de medios de obtención de 
información de la OTAN, ya que la práctica totalidad de dichos medios fueron 
aportaciones nacionales, y unas estructuras y procedimientos de producción 
de inteligencia inapropiados, o lo que es lo mismo, deficiencias significativas 
en inteligencia, vigilancia y reconocimiento (ISR Intelligence, Surveillance 
and Reconnaissance). Por este motivo, aunque se había logrado el efecto de 
minimizar los tiempos de todas las fases previas, incluida la de ejecución, 
no fue tan sencillo llevar a cabo la última fase de supervisión de los resul-
tados, que permitía valorar los resultados de los ataques y rectificar la línea 
de acción en caso necesario. Muestra de ello fue por un lado, la dificultad 
de disponer en un tiempo razonable los resultados completos y detallados 
de los ataques aéreos, y por otro, la imposibilidad de desarrollar suficiente 
inteligencia específica de objetivos que permitiera disponer de un número 
razonable de estos, en las distintas zonas del Área de Operaciones, para así 
llevar a cabo la ofensiva ejerciendo la presión sobre el ejército libio acorde 
con el plan de campaña aéreo. A pesar de las dificultades referidas, gracias 
al constante, meticuloso y creativo trabajo desarrollado por los miembros 
del mando Componente Aéreo, se logró también una fase de observación 
acorde con las necesidades de esta operación. Lo que fue posible mediante 
la continua potenciación de las estructuras de inteligencia, la escrupulosa 
utilización de los escasos medios de obtención, el perfeccionamiento y adap-
tación de los procesos para la elaboración de inteligencia y la contribución 
de medios nacionales.
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Aunque se modificaron los procedimientos de la OTAN para cumplir todos 
los retos operativos, la diferencia más significativa fue el gran cambio es-
tructural que se llevó a cabo para poder cumplir la misión asignada. Se hi-
cieron tal cantidad de cambios en la estructura y en los procedimientos, que 
después de la Operación Unified Protector nada se parecía a lo que se hacía 
en tiempo de paz. Si bien la doctrina y la práctica se utilizaron como guía 
para OUP, fue notable el modo de valerse de la flexibilidad, de la agilidad y 
de la innovadora manera de adaptar la organización y sus procesos para 
cumplir con los requisitos de la operación.

Cuando la OTAN se hizo cargo de las operaciones militares tras los primeros 
ataques de la coalición, las fuerzas del régimen libio se habían reorganizado 
y se preparaban para contraatacar. A lo largo del mes de abril las condicio-
nes meteorológicas no fueron favorables y dificultaron las operaciones en 
curso y sobre todo la obtención de información, particularmente en lo que se 
refiere a resultados de los ataques y vigilancia de los movimientos de tropas.

Para hacer las cosas más difíciles, las fuerzas del régimen habían adoptado 
nuevas tácticas, en muchos casos abandonaron el equipo militar y sus uni-
formes para confundirse con las fuerzas de oposición. Durante gran parte de 
la lucha que siguió, los medios militares de Libia cambiaban de manos tan 
a menudo que era muy difícil determinar quién era quién. Por otra parte, las 
amenazas contra los civiles eran reales, ya que Gadafi había ordenado a sus 
tropas leales que mataran a todos los varones entre 17 y 40 años de edad al 
entrar en Bengasi, y siguieron emitiendo órdenes para decapitar a los civiles 
hasta octubre.
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A medida que las tropas de gubernamentales libias fueron cerrando el espa-
cio entre ellas y se fueron acercando a las áreas densamente pobladas don-
de se concentraban fuerzas de la oposición, resultaba muy difícil distinguir 
claramente la línea del frente. Como consecuencia, la OTAN se centró en la 
realización de ataques contra las tropas en el segundo escalón y comenzó la 
designación como objetivos de las líneas de comunicaciones, los depósitos 
de municiones y de abastecimiento, los centros de Mando y Control y otras 
instalaciones militares.

Cuando comenzó OUP los planes centraron sus esfuerzos en proteger a la 
población civil, tratando de estabilizar las áreas próximas a Bengasi y a Aj-
dabiya. Las tropas del régimen se habían atrincherado cerca de Brega y la 
OTAN se dio cuenta de que la proximidad de las conducciones de agua y 
de petróleo complicaría la interdicción de dichas fuerzas si estas trataban 
de avanzar más allá de Ajdabiya en un esfuerzo por alcanzar el bastión de 
la resistencia en Bengasi. Otras grandes dificultades durante los primeros 
meses fueron los esfuerzos por mantener abierto el puerto de Misrata, y 
sobre todo preservar el oleoducto próximo a Bengasi y vital para la recupe-
ración económica de Libia tras el conflicto. A medida que las operaciones 
de la Alianza fueron estabilizando grandes zonas controladas por la oposi-
ción, esta comenzó a organizar el Consejo de Transición Nacional Libio (NTC 
Libyan National Transitional Council) buscando el reconocimiento político 
internacional.

Los objetivos de las resoluciones del Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas permanecían vigentes en OUP, mientras que el concepto de las 
operaciones cambió para adaptarse al entorno operacional. Los procesos 
de asignación de objetivos comienzan a dar preponderancia a los objetivos 
deliberados y dinámicos (DDT Deliberate and Dynamic Targeting). Las órde-
nes detalladas de ejecución de misiones aéreas (ATO Air Tasking Order) se 
centran en la destrucción de los centros de Mando y Control del régimen, los 
depósitos de municiones y las instalaciones logísticas. Al mismo tiempo el 
esfuerzo de la operación pasó de destruir o suprimir las defensas aéreas 
enemigas a mantener la supremacía aérea en el Teatro de Operaciones. Esto 
requirió la monitorización continua de los medios remanentes de defensa 
aérea libios y en particular de las defensas aéreas móviles, para evitar que 
el régimen libio reconstituyera y desplegara sus armas de defensa aérea, 
como intentó hacer a finales de julio en las proximidades de Sebha para la 
defensa de Trípoli. Al igual que en la Operación Odyssey Dawn, los objetivos 
estratégicos y la situación final deseada no se habían definido claramente, 
por lo que el general Jodice los describió esencialmente como «hasta que no 
sean requeridos nuestros servicios».

En Poggio Renatico las cosas iban cambiando. En lugar de un acuerdo global 
sobre todas las misiones que tenían que llevarse a cabo para alcanzar los 
objetivos de la Alianza, la estructura de mando fue incorporando los recur-
sos que cada miembro de la OTAN o componente de OUP estaba dispuesto a 
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comprometer en determinados misiones. En estas circunstancias, el papel 
de los oficiales de enlace (LNO Liaison Officer) fue crucial en la estructura 
de Mando y Control, y sobre todo en el proceso de elaboración de cada ATO. 
Los LNO coordinaron las acciones de los Componentes Marítimo y Aéreo de 
la OTAN con sus autoridades nacionales, al mismo tiempo que ejercían su 
tarea tradicional de asesorar sobre el empleo de sus respectivos sistemas 
de armas. Como vínculo táctico permanente entre sus unidades y el centro 
de operaciones aéreas, continuamente revisaban las instrucciones especia-
les (SPINS Special Instructions) que se distribuían a las tripulaciones, para 
el correcto desarrollo de las acciones aéreas y asimismo comprobaban que 
estaban de acuerdo con las restricciones particulares que habían estableci-
do sus correspondientes autoridades nacionales. La figura del LNO se con-
sidera muy necesaria en las operaciones militares, y en el caso concreto de 
OUP permitió a la Alianza coordinar sus operaciones de forma muy efectiva.

Los oficiales superiores de enlace (Senior LNO) en el mando Componente Aé-
reo, también conocidos como «los de la tarjeta roja» (RCH Red-Card Holders) 
llevaron a cabo una importante función durante toda la operación. Como ya 
se ha visto con anterioridad, la urgencia en reaccionar para proteger a la 
población civil impidió una resolución definitiva de todas las cuestiones re-
lativas a la estrategia, la situación final deseada y el empeño de los medios 
de cada nación en la operación. Esta situación, provocada principalmente 
por la premura de tiempo, llevó a la Alianza a una extraña posición de falta 
de acuerdo, donde era necesario resolver las diferencias caso por caso. La 
figura de los Red-Card Holders es un elemento contemplado en la doctrina 
de la OTAN que se utiliza para resolver aquellas discrepancias donde no hay 
acuerdo y que aseguran el cumplimiento de la misión. En OUP, los Red-Card 
Holders ejercieron sus funciones comprobando que el empleo de las fuerzas 
asignadas por su país se atenía a sus instrucciones y limitaciones naciona-
les, pudiendo ejercer el derecho de veto a la participación de sus medios 
en alguna misión en particular. Se reunían regularmente con el director de 
Operaciones del CFAC y cuando era necesario con el teniente general Jodice, 
comandante del CFAC. Gracias a estas reuniones, los países miembros de la 
OTAN y aquellos otros de OUP que no lo eran, se mantenían bien informa-
dos sobre la política de cada nación en lo referente al uso adecuado de sus 
medios militares, de la valoración operacional de la situación, así como del 
planeamiento táctico y la ejecución de la operación. Mientras se ejecutaban 
operaciones ofensivas en las que participaban fuerzas de su país, los corres-
pondientes Red-Card Holders observaban el desarrollo de las mismas en el 
centro de operaciones aéreas AOC, y cuando se ejecutaban acciones DDT 
(Deliberate and Dynamic Targeting) los propios RCH eran parte del proceso 
de decisión, determinando si se podía atacar un objetivo concreto y confir-
mando si existía o no alguna reserva nacional para el empleo de sus medios 
en cada caso particular. Este proceso se seguía de igual modo incluso si los 
medios nacionales se asignaban a una misión típicamente OTAN, los enlaces 
aseguraban que cada nación podía estar satisfecha con la asignación de sus 
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medios a las diferentes misiones, al tiempo que mantenía el consenso y la 
conformidad de la Alianza. Este proceso de coordinación no fue sencillo de 
aplicar en la elaboración de los ATO, sobre todo en los primeros días de OUP, 
sin embargo a medida que la operación fue avanzando los responsables del 
AOC pronto aprendieron cuales eran las limitaciones impuestas por cada 
país (Caveats) y evitaban las áreas de conflicto que podían obstaculizar el 
correcto desarrollo de la actividad aérea.

El esfuerzo de la OTAN en Libia también se centró en el empleo de armas no 
letales, si bien esto no ocurrió hasta pasados un par de meses después del 
comienzo de OUP. Prácticamente casi todos los medios aéreos de la Ope-
ración Odyssey Dawn fueron trasvasados a la Operación Unified Protector, 
aunque este no fue el caso de los que podían transmitir emisiones radio-
fónicas ni de los que podían lanzar panfletos y octavillas, ya que los que 
se emplearon en OOD fueron exclusivamente norteamericanos. Fueron ne-
cesarios varios meses de esfuerzo buscando soluciones alternativas ade-
cuadas. El teniente general Jodice y su Estado Mayor estaban convencidos 
del valor de las armas no letales descritas, pero pudieron comprobar que 
existían muchas limitaciones referentes a los medios disponibles, personal 
cualificado y procedimientos de empleo. A pesar de que se comenzaron a 
lanzar los primeros folletos en mayo, no fue hasta el mes de julio cuando 
las operaciones no letales fueron completamente operativas. Fue necesario 
dedicar los primeros meses, de abril a junio, para determinar qué aeronave 
podía expender las octavillas, cuáles serían sus limitaciones, con qué tipo 
de armamento podrían ser distribuidas y sobre todo para poder desarrollar 
los procesos de aprobación de los lanzamientos. Los cazas tácticos lanza-
ban los pasquines desde altitudes medias, centrándose de forma habitual 
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en aquellas localizaciones en las que se podría influir sobre las tropas del 
régimen, con la intención de que se rindieran o cesarán las hostilidades. 
Además de la propaganda, estos lanzamientos demostraban a las tropas 
libias que podían haber sido atacadas con armamento convencional y que se 
encontraban bajo estrecha vigilancia de las fuerzas de la coalición. Durante 
OUP se distribuyeron varios millones de octavillas. Por otra parte, los avio-
nes norteamericanos EC-130H Compass Call proporcionaron más de 4.500 
horas de emisión radiofónica autorizada en múltiples frecuencias, tanto tác-
ticas como comerciales, para informar a la audiencia libia de la misión de 
la OTAN en Libia y para persuadir a los combatientes para que declinaran 
las armas. Se pudo comprobar que la audiencia recibió los mensajes y que 
en muchas ocasiones les llevó a contrastar la información en otras fuentes 
ajenas al régimen. También se utilizaron estas aeronaves en determinados 
emplazamientos para interrumpir las comunicaciones del régimen y evitar 
que sus fuerzas atacaran a la población civil. Hay indicaciones claras de que 
estas acciones, sobre todo en las etapas finales de la campaña, fueron muy 
efectivas e impidieron que los civiles fueron atacados por fuerzas guberna-
mentales. Finalmente, el CFAC llevó a cabo misiones de presencia aérea y 
demostración de fuerza para forzar a las fuerzas libias a cesar en las hos-
tilidades y para mostrar que la OTAN se encontraba allí para defender a los 
civiles cuando y donde fuera necesario. Para mejorar la coordinación y la 
sinergia de estas acciones letales y no letales se desarrolló una matriz de 
sincronización, que el propio general Jodice indicó que había contribuido de 
manera significativa a la eficacia y al éxito de la campaña aérea.

Mientras la guerra continuaba las fuerzas opositoras se organizaron y se 
prepararon para derrotar a las tropas del régimen. La oposición comenzó la 
ofensiva final de sus fuerzas en tres áreas principales: desde las montañas 
del oeste en dirección este hacia Trípoli; desde Misrata rumbo al oeste hacia 
Trípoli y también hacia el este con destino Brega; y las fuerzas no guberna-
mentales de Bengasi se reorganizaron y marcharon hacia el oeste. Los dos 
puntos clave de la ofensiva se produjeron cuando las tropas bereberes de 
las montañas alcanzaron la carretera de la costa que unía Trípoli con Túnez 
y cuando las fuerzas opositoras salieron de Misrata. Como consecuencia de 
ello, las fuerzas de Gadafi sufrieron graves dificultades operativas que res-
tringieron su apoyo logístico y su libertad de movimiento. La oposición ocupó 
el complejo de Gadafi en Trípoli a mediados de agosto, aunque no consiguie-
ron encontrar ni a Gadafi ni a su familia.

En septiembre, las fuerzas de oposición ocuparon el aeropuerto y las zonas 
de la ciudadela de la ciudad de Sebha, en el desierto meridional, aunque 
continuaron los intensos combates cerca de Trípoli. Las fuerzas del régimen 
finalmente fueron derrotadas tras la muerte de Gadafi el 20 de octubre en 
Sirte, cuando la ciudad cayó en manos de las fuerzas de la oposición. Des-
pués de siete meses de operaciones aéreas y marítimas, la OTAN puso fin a 
su misión en Libia el 31 de octubre de 2011. El secretario general de la OTAN 
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Rasmussen dijo: «La OTAN respondió a la llamada. Lanzamos nuestra opera-
ción más rápido que nunca. Más de 8.000 hombres y mujeres participaron en 
la misión de Libia. Hemos sido eficaces, flexibles y precisos». Asimismo, el 
general Bouchard señaló las tres características principales del desarrollo 
de la operación: «que se llevó a cabo de forma rápida, económica y flexible».

En contraste con las operaciones en Iraq y en Afganistán, OUP ha sido rela-
tivamente corta en el tiempo y se ha caracterizado por la ausencia de com-
ponente terrestre en las fuerzas de la coalición. En Poggio Renatico, el CFAC 
planeó y ejecutó 218 órdenes detalladas de ejecución de misiones aéreas 
(ATO), se volaron más de 26.500 salidas de aeronaves, incluyendo 9.700 de 
ataque a blancos de superficie en las que se destruyeron alrededor de 5.900 
objetivos militares, asimismo se coordinaron unos 6.700 vuelos de ayuda 
humanitaria. Ninguna operación en la historia ha sido tan precisa y cuidado-
sa evitando el sufrimiento de la población civil.

OUP se ha convertido en una de las campañas con más éxito en la historia 
de la OTAN. Después de ella, el uso del poder aéreo reaparece como un ins-
trumento capaz de coaccionar a un oponente con un coste reducido, en tér-
minos de vidas humanas. Durante la operación solo se perdieron tres aero-
naves, una de ellas un helicóptero no tripulado, y no hubo pérdidas humanas 
en las fuerzas de la coalición.

La Operación Unified Protector ha sido un ejemplo de una intervención emi-
nentemente aérea, con unos costes humanos y económicos comparativa-
mente bajos. No hubo que lamentar muertos ni heridos graves en la coa-
lición, y se alcanzaron los tres objetivos marcados por las resoluciones del 
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, dentro de las restricciones 
marcadas. Muchas de las capacidades del poder aéreo requeridas en la 
campaña aérea sobre Libia son importantes y necesarias para la mayoría de 
escenarios a los que tendría que atender la Alianza Atlántica, pero es posible 
identificar algunas reglas generales para prepararse para conflictos como el 
de Libia. Muchas de ellas derivan del atractivo que presenta una intervención 
aérea, por su bajo coste y su riesgo limitado, para un país o una coalición, 
que pretende intervenir de forma moderada en la resolución de una crisis o 
conflicto.

–– La intervención aérea puede ser la opción más probable de llevar a cabo, 
frente a otro tipo de operaciones, para coaliciones en las que los países 
quieran contribuir de forma limitada para mantener sus intereses.

–– Al igual que en muchos otros tipos de operaciones aéreas la escasez 
de medios de inteligencia, vigilancia y reconocimiento (ISR) es un cuello 
de botella para el empleo del poder aéreo. Este aspecto tiene particu-
lar importancia en una intervención aérea, donde la identificación de los 
combatientes es prioritaria para evitar daños colaterales o a la población 
civil.
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–– La tendencia a las operaciones en coalición y la necesidad de inteligencia 
hacen que sea primordial la predisposición a intercambiar información y 
datos clasificados entre los aliados y los miembros de la coalición.

–– Minimizar las bajas propias es muy probable que siempre sea una prio-
ridad en las intervenciones aéreas, pero probablemente no siempre será 
tan sencillo como lo ha sido en Libia.

–– El armamento guiado con reducida carga explosiva y limitados efectos 
letales ha demostrado su utilidad en Libia y se considera una prioridad 
para todo tipo de ataques en áreas pobladas.

Con el empleo del poder aéreo, en una modesta operación eminentemente 
aérea, la OTAN y otros miembros de la coalición alteraron el curso de la 
guerra civil en Libia, permitiendo la supervivencia y posterior triunfo del 
levantamiento popular contra Gadafi. Es verdaderamente importante no 
exagerar el significado de este acontecimiento militar, dadas las debili-
dades del adversario y las circunstancias favorables tanto políticas como 
físicas bajo las que se libró el conflicto, y la habitualmente desafortunada 
política interna de Libia desde que fue abolido el régimen de Gadafi. Pero 
también es crucial que no olvidemos lo que ocurrió en la Operación Unified 
Protector, ni que pensemos que el resultado de la misma fue un desenlace 
inevitable o una casualidad histórica. Es indudable que ninguna otra guerra 
será exactamente igual que la que ocurrió en Libia, pero es incuestionable 
que seguirán existiendo crisis y conflictos, y que en los próximos años es-
taremos mejor preparados para acometerlas con conocimiento si somos 
capaces de entender y de recordar qué ocurrió durante la intervención en 
Libia en el año 2011.

Los Niveles Estratégico y Operacional  
en la Operación Unified Protector

La guerra de Libia en el año 2011 ha demostrado la dificultad que tiene Oc-
cidente de disponer de una estrategia adecuada para resolver un conflicto 
armado. Después de un breve periodo de tiempo en el que Estados Unidos 
estuvo al mando de las operaciones militares, la responsabilidad de las mis-
mas fue transferida a la estructura militar de mando de la OTAN, mientras 
que el liderazgo político de la operación recayó en el Grupo Internacional 
de Contacto sobre Libia. Por tanto, la OTAN no se hizo cargo de la estrategia 
política del conflicto, ya que la responsabilidad era del Grupo de Contacto. 
Sin embargo, el Nuevo Concepto Estratégico de la Alianza Atlántica del año 
2010 establece claramente su liderazgo en esta clase de conflicto. Esta falta 
de liderazgo de la OTAN, junto con el uso inadecuado de sus instrumentos de 
planeamiento estratégico, así como la ausencia de una robusta capacidad 
de inteligencia, dio lugar a una campaña carente de orientación y dirección 
estratégica.
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De acuerdo con el Concepto Estratégico, para acometer la adecuada gestión 
de crisis es necesario llevar a cabo una aproximación política, civil y militar. 
Para ello, la Alianza debe colaborar con otros actores internacionales antes, 
durante y después de la crisis para analizar, planear y llevar a cabo distintas 
actividades que maximicen la coherencia y la efectividad de todo el esfuer-
zo internacional. Históricamente, sin embargo, al hablar de estrategia se ha 
considerado la actuación de tres instrumentos de poder, el militar, el políti-
co/diplomático y el económico. Hay que tener en cuenta que la aproximación 
civil a la que se refiere el Concepto Estratégico no está completamente a 
disposición de la OTAN, normalmente recae y está controlada por actores 
que son miembros de la Alianza y otros que no lo son, ya que nos estamos 
refiriendo a áreas como la judicial, policial, educación, información públi-
ca, administración civil e infraestructuras, así como el acceso a la sanidad, 
alimentación, energía y agua, sin olvidar las actividades de organizaciones 
internacionales, gubernamentales y no gubernamentales. Hay que significar 
que el tradicional instrumento económico no se ha tenido en cuenta en el 
Nuevo Concepto Estratégico. Si bien tampoco es un elemento directamente 
disponible para la OTAN, esto no justifica su ausencia cuando sí se ha inclui-
do el instrumento civil que, como hemos visto no está a la entera disposición 
de la Alianza.

La experiencia demuestra que la unidad de mando es un principio básico 
para establecer una estrategia adecuada en situaciones de crisis o conflicto. 
Cuanto mayor es la división, menor es la sinergia entre todos los actores 
con capacidad de influir en el conflicto, y la estrategia, que debería ser una 
adecuada integración de los instrumentos de poder para la apropiada ges-
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tión del conflicto, normalmente se emplea como una herramienta para evitar 
conflictos entre los distintos instrumentos de poder.

La más alta autoridad política de la OTAN es el Consejo del Atlántico Norte 
(NAC), que actualmente no cuenta con un grupo permanente de planeamien-
to de respuesta de crisis que pueda controlar los cuatro instrumentos de 
poder necesarios para la adecuada gestión de crisis, el político, el civil, el 
militar y el económico. En vez de esto, el planeamiento de respuesta de crisis 
se encuentra repartido entre varios grupos, situados en distintos lugares y 
a distintos niveles, y que no pueden reaccionar a tiempo en una crisis, ya 
que al no ser permanentes tienen que ser activados en cada ocasión que se 
requiera.

La nueva doctrina de planeamiento militar de la Alianza (COP-D, Compre-
hensive Operations Planning Directive), elaborada por el Mando Aliado 
para Operaciones (ACO, Allied Command for Operations) le asigna al Gru-
po de Planeamiento de Operaciones Estratégicas (SOPG, Strategic Ope-
rations Planning Group) de SHAPE (Supreme Headqurters Allied Powers 
Europe) la tarea de asesoramiento militar para la elaboración de la es-
trategia política de la Alianza, que debe ser elaborada por los distintos 
grupos señalados en el párrafo anterior. Por tanto, la COP-D implícita-
mente reconoce que la estrategia política debería ser desarrollada por 
encima del nivel del ACO, aunque asume que muy probablemente esto no 
va a suceder.

Durante mucho tiempo que la doctrina militar occidental, inspirada por 
Carl von Clausewitz, solo consideró la estrategia y la táctica. El Nivel Ope-
racional surgió como una idea de origen soviético que fue adoptada pos-
teriormente por la OTAN y los países occidentales en los años ochenta del 
siglo pasado. El concepto se originó, en las dos guerras mundiales, por 
la necesidad de coordinar los esfuerzos de múltiples ejércitos y grupos 
de ejércitos en varios teatros y frentes para la consecución de objetivos 
estratégicos comunes, ya que el tamaño de los ejércitos se había hecho 
demasiado grande para contar solo con dos niveles, el Estratégico y el 
Táctico. A partir de ese momento, el Nivel Operacional se hizo cargo del 
empleo de las fuerzas militares en el Teatro de Operaciones, diseñando, 
organizando y conduciendo las correspondientes campañas y operacio-
nes principales, con la finalidad de alcanzar los objetivos estratégicos en 
un Teatro de Operaciones determinado.

Sin embargo, los países de nuestro entorno rara vez, por no decir nunca, 
participan con unidades de entidad ejército o grupo de ejércitos y, del mis-
mo modo, pocas veces participan de forma simultánea en varios teatros de 
operaciones; por tanto se están empleando en el Nivel Operacional fuer-
zas terrestres cuya entidad supone como mucho unas pocas divisiones, 
o incluso a veces solamente algunas brigadas, integradas con las corres-
pondientes fuerzas navales y aéreas, constituyendo lo que comúnmente 
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se conoce como el Nivel de Fuerza Conjunta. En consecuencia, se puede 
decir que no siempre es imprescindible contar con un Nivel Estratégico y 
un Nivel Operacional. En cualquier caso, el Nivel de Fuerza Conjunta mu-
chas veces está a caballo entre el Nivel Operacional y el estratégico militar, 
dependiendo del contexto. Esto hace que sea bastante problemático, o al 
menos confuso, el que tanto la doctrina OTAN como la nacional equiparen 
el Nivel Operacional con el Nivel de Fuerza Conjunta. En el caso de que la 
OTAN se viera involucrada en un conflicto de pequeña entidad, similar a 
lo sucedido en Libia y en Kosovo, en el que no fuera necesario establecer 
prioridades estratégicas entre distintos teatros o tener que coordinar las 
operaciones en esos teatros en apoyo de una estrategia única, realmente 
no sería necesario contar con un comandante de Nivel Estratégico y con un 
comandante de Nivel Operacional de la Fuerza Conjunta. Sería mejor con-
tar con un único comandante que combinara los dos niveles. El problema 
de mantener ambos niveles es que al final dos comandantes se estarán 
disputando el mismo trabajo. Normalmente ambos comandantes se sen-
tirán atraídos por el Nivel Operacional, ya que se encontrarán en una zona 
más confortable para el estamento militar, sin relación directa con el nivel 
político. Pero esto supone un gran riesgo, ya que nadie se encargará de la 
estrategia militar, ni se asegurará de que exista una clara conexión entre 
la política y la acción militar. Esto es precisamente lo que ocurrió en el 
conflicto de Libia, en el que destacó la falta de orientación estratégica de 
las operaciones militares.

La capacidad de Occidente para desarrollar una estrategia sobre el con-
flicto de Libia se vio obstaculizada por la división existente en la direc-
ción de la estrategia política y de la estrategia militar. En el nivel político 
estratégico la coalición fue liderada por el Grupo de Contacto Interna-
cional sobre Libia, que incluía a Estados Unidos, Canadá, miembros de 
la Liga Árabe, Turquía, países de la Unión Africana y también países eu-
ropeos. Por otra parte, la OTAN se hizo cargo de las operaciones milita-
res a través de su estructura de mando y asignando la responsabilidad 
de la operación a una Fuerza Conjunta (JTF, Joint Task Force). Así, la 
OTAN situó al comandante de la Operación Unified Protector al nivel de 
Fuerza Conjunta y como ya hemos visto tanto en la doctrina aliada como 
en la nacional, es lo mismo que decir que estaba en el Nivel Operacio-
nal. Como tal, el comandante conjunto era el responsable de elaborar 
el plan de campaña con sus objetivos operacionales. Estos objetivos 
operacionales deberían sustentar la estrategia militar, que a su vez de-
bería respaldar la estrategia política del conflicto de Libia. Sin embar-
go, en este caso no había ni estrategia política ni estrategia militar. La 
Operación Unified Protector era exclusivamente militar con la finalidad 
de hacer cumplir las resoluciones 1970 y 1973 de las Naciones Unidas 
y por tanto el Consejo del Atlántico Norte, responsable político de la 
Alianza, no proporcionó ninguna directriz estratégica sobre el conflicto. 
El secretario general de la OTAN Rasmussen manifestó expresamente 
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que la misión era el proteger a los civiles de los ataques del régimen de 
Gadafi y que la OTAN cumpliría rigurosamente las resoluciones de las 
Naciones Unidas, pero nada más ni nada menos. 

Al no proporcionar el NAC ninguna orientación política, era muy difícil de-
sarrollar algún tipo de estrategia militar. En aquel momento SHAPE tenía 
a su cargo dos conflictos, Afganistán y Libia, que no tenían relación y por 
tanto no había estrategia común para ambos. SHAPE solo podía tomar 
decisiones sobre la gestión de unos pocos recursos entre los dos con-
flictos, ya que la mayoría de las fuerzas eran aportaciones de los países 
miembros. La consecuencia fue que SHAPE no elaboró estrategia militar 
alguna para Afganistán, ni tampoco estrategia militar para Libia. La po-
sible estrategia militar para Afganistán se elaboró en el cuartel general 
de ISAF en Kabul mientras que la estrategia para Libia se podría haber 
elaborado en el cuartel general de OUP, aunque la realidad fue que no la 
hubo. Los únicos objetivos a alcanzar fueron las resoluciones de las Na-
ciones Unidas 1970 y 1973.

Como consecuencia de ello, en los Niveles Operacional y Táctico las cosas 
no estaban muy claras. Como no se había realizado un adecuado análisis 
del régimen de Gadafi, de su estructura de Mando y Control ni de sus 
fuerzas militares la selección de objetivos para las operaciones aéreas 
no se realizó en el marco de un plan de campaña. El resultado de este 
análisis incorrecto produjo cierta inseguridad inicial con respecto al me-
jor modo de limitar la libertad de movimiento de las fuerzas guberna-
mentales libias, debido a la ausencia de nudos de comunicación vulnera-
bles, como puentes o túneles. Fue durante la propia ejecución cuando se 
diseñó finalmente la línea de acción más adecuada, buscando dos efectos 
fundamentales, a corto y largo plazo. Esta línea de acción, no muy dis-
tinta a la utilizada en este mismo teatro durante la ofensiva aliada en la 
Segunda Guerra Mundial, consistía en detener a las fuerzas en ofensiva 
a corto plazo, a la vez que se neutralizaban las fuerzas del segundo es-
calón, los medios de apoyo logístico y los centros de mando para anular 
la capacidad ofensiva del régimen a largo plazo. Se puede pensar que la 
ausencia del análisis fue motivada por la escasez de los medios orgáni-
cos necesarios de recopilación y análisis de inteligencia de la Alianza, 
pero lo cierto es que sin un apropiado análisis estratégico no es posible 
determinar qué es lo que se requiere de esos medios de inteligencia y en 
qué han de concentrarse.

Debido a esta falta de directrices políticas, y aunque la misión oficial de la 
OTAN era la de protección de civiles, el Nivel Operacional comenzó a desig-
nar como objetivos aquellas instalaciones en las que podían encontrase el 
propio Gadafi y su familia. Se les denominó oficialmente Instalaciones de 
Mando y Control, lo que las legitimaba como objetivos militares ya que eran 
parte del dispositivo de Gadafi para atacar a la población civil. En realidad 
fue una alteración de la misión, en la que tanto Gadafi como sus partidarios 
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más leales se convirtieron en objetivos de la Alianza. Esta decisión hubiera 
podido corresponderle al Grupo Internacional de Contacto sobre Libia como 
Nivel Estratégico, pero en realidad fue una interpretación muy abierta de 
la misión asignada al comandante de la Fuerza Conjunta, realizada en el 
propio Nivel Operacional, y con el riesgo de perder el apoyo de la comunidad 
internacional.

Como hemos visto, se puede decir que en la Operación Unified Protector los 
Niveles Estratégico Político y Estratégico Militar tuvieron un carácter virtual, 
teniendo que asumirse a Nivel de Fuerza Conjunta, tanto responsabilidades 
de carácter operacional como, en determinados ocasiones, funciones de ca-
rácter estratégico.

Mando y Control de la Operación Unified Protector

En el Nivel Estratégico se encontraba el almirante norteamericano James 
G. Stavridis, comandante supremo de las fuerzas aliadas en Europa, con 
su cuartel general (SHAPE Supreme Headquarters Allied Powers Euro-
pe) en Mons (Bélgica). Como comandante operacional fue designado el 
teniente general canadiense Charles Bouchard, que era el Deputy Com-
mander Joint Force Command Naples, que estableció su cuartel general 
en el propio Allied Joint Force Command Naples, en Nápoles (Italia). A 
Nivel Mando Componente solo participaron el Componente Marítimo y el 
Componente Aéreo. El primero a cargo del vicealmirante italiano Rinaldo 
Veri, comandante del Allied Maritime Command Naples, con su cuartel 
general en Nápoles (Italia), y el segundo al mando del teniente general 
norteamericano Ralph J. Jodice, con su cuartel general inicialmente en 
Izmir (Turquía) y posteriormente en Poggio Renatico (Italia), junto a su 
centro de operaciones aéreas.

En el Nivel Operacional OUP se dirigió desde el JFC Naples, que en ese 
momento era uno de los tres cuarteles generales conjuntos con los que 
contaba la OTAN, junto con el JFC Lisbon y el JFC Brunssum. Este JFC 
Naples fue el heredero del antiguo AFSOUTH (Allied Forces Southern Eu-
rope), que había sido dimensionado en un momento de la guerra fría en 
el que la Alianza prestó mayor atención al área centroeuropea, en la que 
concentró sus mayores esfuerzos y recursos. Aunque entonces estaba a 
cargo la misión de entrenamiento en Iraq, así como de las operaciones en 
Kosovo y de la Operación Active Endeavour, misión de prevención contra 
las actividades terroristas en el Mediterráneo, lo cierto es que este cuar-
tel general no se encontraba tan bien equipado como se podría suponer 
para las operaciones en Libia.

La misión del JFC Naples era la de preparar, planear y ejecutar operaciones 
militares para preservar la paz, la seguridad y la integridad territorial de los 
miembros de la Alianza en toda el área de responsabilidad de SACEUR. A di-
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ferencia de su predecesor AFSOUTH, el JFC Naples no tenía un área geográ-
fica asignada concreta, sin embargo se centraba en determinados tipos de 
operaciones entre las que se incluían las de mantenimiento, establecimiento 
e imposición de la paz. Cuando estalló la crisis de Libia el cuartel general de 
Nápoles se encontraba bastante ocupado con las tres operaciones que ya 
tenía asignadas y no podía darse por sentado que tuviera la adecuada ca-
pacidad para hacerse cargo de OUP, ya que se requerían misiones ofensivas 
directas en vez de misiones de mantenimiento de la paz y, por otra parte, la 
zona en cuestión requería de personal con conocimientos especializados del 
que el JFC Naples carecía en aquel momento.

Los acontecimientos se sucedieron a tal velocidad que el personal necesa-
rio para acometer la crisis de Libia tuvo que proporcionarlo el propio JFC 
Naples, al mismo tiempo que se improvisaba apresuradamente el cuartel 
general de OUP en una de las salas del JFC Naples. El JFC Naples no estaba 
adecuadamente equipado para una crisis de esas dimensiones y la burocra-
cia de la Alianza parecía prevalecer sobre la urgencia de la acción militar, se 
llegó a establecer un plazo de tres meses para recibir los ordenadores y el 
equipo informático necesario, pero pese a todos los problemas en Nápoles 
se las ingeniaron para establecer y dotar el cuartel general del JFC de OUP.

El planeamiento inicial de OUP supuso un reto sin precedentes en la Alianza 
Atlántica por la rapidez con la que se desencadenó el conflicto. Prueba de 
ello fueron los plazos con los que se elaboraron a cada nivel los correspon-
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dientes planes de operaciones (OPLAN). La resolución 1970 del Consejo de 
Seguridad de las Naciones Unidas se emitió el día 26 de febrero de 2011 y la 
resolución 1973 el día 17 de marzo. Como consecuencia de estas resolucio-
nes los equipos de planeamiento elaboraron los siguientes OPLAN:

Para el «embargo de armas» el nivel estratégico SHAPE confeccionó el 
OPLAN 10309, mientras que el Nivel Operacional JFC Naples redactó el 
OPLAN 40309, ambos se iniciaron el día 3 de marzo y se comenzaron a eje-
cutar el 22 de marzo. Con relación a la «zona de exclusión aérea» se prepa-
raron el OPLAN 10310 en Mons y el OPLAN 40310 en Nápoles, que iniciaron 
su elaboración también el 3 de marzo y se empezaron a aplicar el 24 de 
marzo el primero y el 25 el segundo. De estos últimos se llevó a cabo su 
primera revisión entre el 23 y el 27 de marzo para incluir la neutralización 
de las capacidades ofensivas contra la población civil. Como ya hemos visto 
la OTAN se hizo cargo de todas las operaciones militares sobre Libia el día 
31 de marzo y en ese momento ya se habían puesto en funcionamiento todos 
los aparatos necesarios para la ejecución de la operación.

De acuerdo con las consideraciones operativas es necesario coordinar, sin-
cronizar y priorizar los medios disponibles, de manera que se alcancen los 
objetivos de la campaña. La intención de esta sincronización es la de crear 
un efecto sinérgico entre las fuerzas conjuntas, al tiempo que se cumplen las 
reglas de enfrentamiento (ROE Rules Of Engagement), las leyes de los con-
flictos armados así como las directrices del Nivel Estratégico. El JOPG (Joint 
Operations Planning Group) es el órgano del JFC encargado del planeamien-
to a largo plazo (más de diez días), mientras que el JCB (Joint Coordination 
Board) es el responsable de la sincronización de este planeamiento a largo 
plazo con las operaciones en curso (hasta un máximo de tres días) que son 
conducidas desde el JOC (Joint Operations Centre). La orden de coordinación 
conjunta (JCO Joint Coordination Order) es el documento con el que el JFC 
amplía sus directrices y mantiene el curso adecuado de la campaña. La JCO 
proporciona la guía conjunta para la asignación de objetivos, equilibra los 
medios empleados por cada componente y sincroniza su empleo. En pocas 
palabras, y conforme con la doctrina, proporciona la guía adecuada para la 
integración de las fuerzas y medios disponibles, de acuerdo con la misión 
asignada.

Y es en este momento cuando nos encontramos con una de las principales 
peculiaridades de OUP, prácticamente cada uno de los mandos componentes 
tenía asignada casi en exclusividad su misión y no había una dependencia 
directa entre dichas misiones. El Componente Marítimo tenía a su cargo el 
control del embargo de armas, mientras que el Componente Aéreo fue el 
responsable del establecimiento de la zona de exclusión aérea y de la pro-
tección de la población contra los ataques de las fuerzas gubernamentales 
libias. El Componente Marítimo y el Componente Aéreo tenían definida su 
misión y la asignación de medios a cada uno de ellos les proporcionaba la 
adecuada autonomía para ejecutarla sin dependencia directa de uno o de 
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otro, siendo necesarias algunas coordinaciones puntuales entre ambos. De 
ahí que la coordinación y sincronización de la campaña fuese algo más teó-
rico que práctico. Bien es verdad que se generaron todos los documentos 
necesarios para la ejecución de la campaña y se convocaron las correspon-
dientes reuniones y videoconferencias, destacando entre ellas las relativas 
al JTCB (Joint Targeting Coordination Board) y al JCB (Joint Coordination 
Board), aunque en realidad durante la ejecución de OUP el papel del JFC era 
más de supervisor y espectador que de actor.

Donde sí tuvo un papel protagonista el JFC fue en la gestión del daño colate-
ral. Una de las principales preocupaciones durante el desarrollo de OUP fue 
el evitar bajas civiles y de personal no combatiente, y por ello la campaña 
aérea se llevó a cabo con una atención sin precedentes a fin de evitar cual-
quier baja civil. Para cada misión se realizaba la estimación del daño colate-
ral (CDE Collateral Damage Estimate) de la misma, determinándose al final 
de este proceso quién era la autoridad que debía autorizar dicho ataque. El 
CDE era un procedimiento normalizado de cálculo y control aplicado a todas 
las misiones de ataque para evitar bajas civiles y daños innecesarios. Para 
cada valor del CDE había un nivel de autorización requerido, siendo el 1 el 
nivel más bajo y el 5 el más alto. Para los valores del 1 al 3 el nivel de au-
torización recaía en el jefe del centro de operaciones aéreas, para el nivel 4 
en el comandante del Componente Aéreo y para el nivel 5 en el comandante 
Conjunto. Por primera vez en la historia, todo el armamento lanzado por los 
aviones de combate fueron armas guiadas de precisión, y casi la mitad con 
limitado poder destructivo de menos de 500 libras.
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Como ya hemos visto, una de las prácticas más innovadores de OUP y su 
estructura de mando aéreo fueron los procedimientos de asignación de obje-
tivos deliberados y dinámicos (DDT Deliberate and Dynamic Targeting), pero 
hay que resaltar que solamente el 10% de los objetivos de OUP fueron de-
liberados, el resto fueron dinámicos, por lo que el proceso de CDE tuvo que 
realizarse habitualmente de forma rápida, sobre todo en lo que respecta a la 
autorización requerida.

Existe una diferencia importante sobre el Mando y Control entre la doctrina 
OTAN y la doctrina nacional, en cuanto a la delegación de autoridad. A nivel 
nacional se entiende que el Nivel Operacional es el Mando Conjunto y como 
tal le corresponde el Control Operacional de las fuerzas (OPCON), mientras 
que el Nivel Táctico son los Mandos Componentes a los que les delega el 
Mando Táctico de sus fuerzas (TACOM). En cambio en la OTAN, aunque se 
mantiene una filosofía similar en cuanto a los Niveles Operacional y Tác-
tico, no ocurre lo mismo con la autoridad transferida, ya que a nivel Man-
do Componente se le delega el Control Operacional (OPCON) de las fuerzas 
asignadas. 

Esta diferencia se hace aún más importante en un Teatro de Operaciones 
como el de Libia, donde los dos Mandos Componentes tenían definidas sus 
misiones y sus fuerzas asignadas les permitían ejecutarlas con el adecuado 
grado de autonomía y requiriendo puntualmente de alguna coordinación en-
tre ellos. En el caso de que en este escenario se hubiera empleado durante 
la ejecución la doctrina española, nos hubiéramos encontrado con que unos 
procesos rápidos y dinámicos se habrían demorado más de lo necesario y, 
sobre todo, que el Mando Conjunto estaría implicado en unos procesos espe-
cíficos de cada Mando Componente con el resultado final de una microges-
tión (Micromanagement) innecesaria y no deseada por los Mandos Compo-
nentes. En este aspecto OUP ha sido un buen ejemplo de ello y ha permitido 
a los Mandos Componentes llevar a cabo su misión con la necesaria libertad 
de acción.

La Logística Operacional en la Operación Unified Protector

La logística es de vital importancia para cualquier operación militar. Sin ella, 
las operaciones no se pueden llevar a cabo y mucho menos sostenerlas en 
el tiempo. La mayor parte de las operaciones comienzan en sus bases de 
operaciones de origen, y utilizando una serie de movimientos estratégicos 
operacionales y tácticos se proyecta la fuerza hacia el Área de Operaciones 
(AOO Area of Operations). Cuanto mayor es el alcance y el tamaño de la ope-
ración, en teoría, mayor es su dependencia del movimiento y del transporte, 
así como de los recursos logísticos para el despliegue, el sostenimiento y el 
repliegue de dicha fuerza. La Operación Unified Protector fue un éxito, pero 
no puede decirse exactamente lo mismo de su apoyo logístico.
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En OUP participaron países miembros de la Alianza Atlántica junto con otros 
que no lo eran y prácticamente todos gestionaron su propio apoyo logísti-
co, por lo que el coste de tantos esfuerzos no coordinados y la redundancia 
asociada con cada operación logística nacional debió ser enorme. Hubo gran 
cantidad de aviones de transporte entrando y saliendo vacíos del Área de 
Operaciones, mientras que equipos y suministros de otras naciones espe-
raban en tierra la oportunidad de desplazarse a su destino. Casos similares 
ya habían sucedido en operaciones anteriores, y sin remontarnos mucho en 
el tiempo podemos poner como ejemplo Kosovo y Afganistán. Ya habían sido 
reconocidas distintas lagunas en el apoyo logístico, especialmente las refe-
ridas a las responsabilidades multinacionales y colectivas. Estas disfuncio-
nes podrían ser gestionadas de manera más eficiente, evitando el exceso 
de huella logística, la redundancia y el incremento de costes, simplemente 
realizando el planeamiento todos juntos y, con un pequeño esfuerzo de todas 
las naciones participantes, trabajando como si se tratara de una sola fuerza 
operando bajo la bandera de la OTAN. Evidentemente no ocurrió así en OUP.

La Operación Unified Protector se llevó a cabo en un escenario que desde el 
punto de vista logístico podría considerarse poco complejo. El oponente era 
un país cercano al territorio de la Alianza Atlántica. Los medios se encontra-
ban desplegados en países europeos, por lo que si era necesario se podía 
contar con el excelente apoyo de la nación anfitriona. Además, los países que 
conformaban la coalición se encontraban relativamente cerca, por lo que no 
cabía esperar grandes problemas con las líneas de abastecimiento.

Pero esta situación que aparentaba ser relativamente confortable no lo fue 
tanto por las características especiales de la operación, y hubo que ir adap-
tándose a las circunstancias según fueron apareciendo los problemas. Para 
empezar, cuando comenzó OUP la mayor parte de los miembros de la coali-
ción ya habían desplegado y se encontraban operando, pues casi la totalidad 
de la fuerza había participado en la Operación Odyssey Dawn. Por tanto, la 
OTAN no pudo intervenir en el planeamiento del despliegue ni en su confi-
guración y como consecuencia las fuerzas llegaron a las bases mediante 
acuerdos bilaterales con la nación anfitriona y la que desplegaba. Eviden-
temente no se tuvo en cuenta la distribución geográfica que permitiera el 
mejor desarrollo de la operación y facilitase los flujos logísticos. La situación 
inicial era bastante compleja. Se estaba operando desde trece bases aéreas 
en seis países diferentes, que albergaban destacamentos bastante hetero-
géneos, había aviones de varios tipos en la misma base y aunque se intentó 
racionalizar el despliegue, no hubo manera de conseguirlo. Otro problema 
añadido era la capacidad de gestión de la División de Logística del Allied Air 
Command Izmir, que en aquella época estaba dimensionada para gestionar 
una operación NRF (NATO Reaction Force), que preveía un despliegue en un 
máximo de tres bases aéreas, no en trece como pasaba en OUP.

Consecuencia también de este despliegue inicial, no gestionado por la OTAN, 
fueron los problemas de suministro y almacenamiento que sufrieron al-
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gunas de estas bases en lo referente al combustible. Otras bases tuvieron 
problemas con el armamento, ya que los depósitos de munición resultaban 
insuficientes o inapropiados, y las naciones allí desplegadas se vieron obli-
gadas a realizar un importante esfuerzo de abastecimiento y a mantener un 
puente aéreo que transportaba munición cada pocos días.

Como la Alianza no gestionó los aspectos logísticos previos al despliegue no 
se constituyó el centro logístico multinacional (MNLC Multi National Logistics 
Centre) que hubiera permitido coordinar las distintas capacidades de apoyo 
logístico de los distintos destacamentos y bases aéreas. Consecuencia de 
la ausencia del MNLC fue que los partes logísticos eran remitidos por cada 
destacamento y por cada base de forma separada, con los consiguientes 
problemas de compilación de información en el CFAC. Esta situación se vio 
agravada en aquellas bases que no disponían de conectividad OTAN ni acce-
so a las herramientas informáticas correspondientes. 

Pese a que a primera vista el escenario no parecía complejo desde el punto 
de vista logístico, la realidad era que estaban apareciendo las mismas difi-
cultades e inconvenientes que se le hubieran presentado a una fuerza expe-
dicionaria en una operación fuera de zona. Pero para terminar de complicar 
las cosas, cuando ya parecía que los problemas de comunicación estaban 
resueltos, se planteó una nueva complicación, no todos los países estaban 
dispuestos a remitir la información logística solicitada, en particular la re-
ferente al mantenimiento de aeronaves o a los niveles de munición. Pese a 
que esta cuestión se planteó en los foros y reuniones logísticas correspon-
dientes, lo cierto es que ni en el JFC ni en el CFAC se pudo disponer de una 
imagen completa de la situación logística de los medios asignados al Com-
ponente Aéreo. Cabe mencionar, como ejemplo significativo, la problemática 
suscitada cuando se intentó recabar información sobre armas no letales, en 
concreto sobre la disponibilidad de bombas para la distribución de panfletos 
y octavillas. Los responsables de logística de los destacamentos no propor-
cionaron información alguna por ser información de carácter nacional, y que 
al final hubo de ser canalizada a través de SHAPE, para que se consultara a 
las representaciones nacionales si disponían de ese armamento en el teatro 
y si estaban dispuestos a emplearlas en beneficio de la operación. Como 
consecuencia de la falta de planificación logística, una información que podía 
haberse obtenido de forma casi inmediata se demoró durante varios días 
antes de que pudieran disponerla en el CFAC y en el JFC.

Otro aspecto muy importante de OUP fue la constitución del CFAC en Poggio 
Renatico, organización que indudablemente presentó gran número de venta-
jas, aunque dese el punto de vista logístico adolecía de algunas carencias. En 
el CFAC la logística se orientó inicialmente como un órgano de apoyo del pro-
pio cuartel general para las cuestiones locales (RLS Real Life Support), en 
vez de ser un órgano de asesoramiento al teniente general Jodice. Por tanto 
fue necesario establecer los adecuados procedimientos de coordinación con 
Izmir, desde donde se continuó prestando el asesoramiento logístico de la 
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operación al CFAC. Por tanto entre los expertos en logística de Poggio Re-
natico y de Izmir gestionaron todos los aspectos logísticos de la operación y 
asistieron a las conferencias y videoconferencias logísticas que se convoca-
ban periódicamente. 

Conviene resaltar la capacidad de adaptación a la situación que mostraron 
las estructuras logísticas implicadas en OUP, que fueron capaces de adap-
tarse a una situación que ni habían planeado ni disponía de los elementos 
logísticos propios de una operación de la OTAN, estableciendo nuevos pro-
cedimiento y que respondieron de forma más que adecuada, dentro de las 
limitaciones estructurales, a los desafíos que se fueron presentado durante 
los meses que duró la operación.

La gestión logística a Nivel Operacional en la Operación Unified Protector 
estuvo condicionada por la falta de organización logística inicial, al provenir 
casi todas las fuerzas de una operación anterior (Odyssey Down), y estar ya 
desplegados sus medios cuando la OTAN se hizo cargo de la misma. Otro 
factor muy importante fue la falta de voluntad de las naciones de mantener 
informado al CFAC de la situación logística de sus unidades, lo que ocasio-
nó que nunca se dispusiera de la imagen logística real y actualizada de las 
fuerzas de la coalición.

El Componente Aéreo de la Fuerza Conjunta. Concepto JFAC

No hay duda de que las guerras del siglo XXI serán más dependientes del 
poder aéreo que en conflictos anteriores, y claro ejemplo de ello ha sido la 
operación Unified Protector (Libia 2011), que ha puesto nuevamente de ma-
nifiesto la capacidad resolutiva del poder aéreo en los conflictos actuales. 
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Esta operación, cuya parte aérea ha sido liderada por un CFAC, ha vuelto a 
demostrar que el Mando y Control del poder aéreo debe retenerse al más 
alto nivel posible, de manera que se asegure un empleo óptimo del mismo. 
Este concepto ha calado tan profundamente en la Alianza Atlántica, que ha 
sido el referente del proceso de reestructuración de la OTAN, en lo que a 
poder aéreo se refiere. Pero este concepto no es nuevo, se ha defendido y 
discutido constantemente desde que se empezaron a utilizar las aeronaves 
en las campañas militares.

La primera vez que se utilizó este concepto, aunque en aquel momento no 
se le denominó JFAC (Joint Force Air Component) ni CFAC (Combined Force 
Air Component), fue en la batalla de Saint Mihiel (Francia) durante la Primera 
Guerra Mundial. El jefe del Servicio Aéreo Americano, coronel Billy Mitchell 
se dio cuenta de la necesidad del control centralizado de las operaciones 
aéreas ofensivas y solicitó que todas las unidades aéreas del Ejército Ame-
ricano, las unidades aéreas francesas agregadas al Ejército Americano, la 
División Aérea Francesa y el Ala de Bombardeo Nocturno Francesa le fueran 
asignadas a él para la ejecución de sus misiones. Mitchell fue pionero en 
centralizar el control del poder aéreo. Al agrupar casi 1.500 aparatos aliados 
en apoyo directo a las fuerzas en la ofensiva de Saint Mihiel, Mitchell consi-
guió concentración y unidad de esfuerzo.

Algo parecido ocurrió durante la Segunda Guerra Mundial en el norte de Áfri-
ca. Los británicos comenzaron la guerra con sus unidades aéreas repartidas y 
asignadas a las distintas unidades del ejército. Sus fuerzas en el norte de África 
se encontraban en inferioridad numérica frente al adversario alemán, por lo que 
el comandante del teatro, general Alexander, centralizó el control de las fuerzas 
aéreas bajo el mando del Air Marshall Sir Arthur Coningham. Tanto Coningham 
como el general Montgomery, comandante de las fuerzas terrestres, tenían el 
mismo estatus. Sus cuarteles generales se encontraban en el mismo emplaza-
miento. Además, el general Alexander se negó a interceder en los conflictos y 
disputas entre ambos cuarteles generales, por lo que tuvieron que solventar sus 
diferencias sin la intervención de Alexander. Coningham alcanzó la superioridad 
aérea y generó ventajas operacionales para Montgomery, aunque sus fuerzas 
eran inferiores en número a las de los adversarios alemanes.

Los norteamericanos entraron en el norte de África con su poder aéreo divi-
dido entre el Army Air Force y algunas unidades aéreas asignadas como me-
dios orgánicos de determinadas unidades terrestres. Estas últimas unida-
des aéreas se esforzaban en proporcionar un paraguas de cobertura aérea 
y apoyo directo a sus unidades terrestres. Las fuerzas terrestres y aéreas 
alemanas superaron en el enfrentamiento al esfuerzo aéreo descentralizado 
de los norteamericanos. La batalla del Paso de Kasserine, durante la Campa-
ña de Túnez en 1943, en la que se enfrentaron las fuerzas alemanas de Rom-
mel y las estadounidenses dirigidas por el general Fredendall, constituyó la 
primera experiencia militar importante de los todavía inexpertos estadouni-
denses durante la contienda. Las fuerzas norteamericanas sufrieron graves 
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pérdidas y fueron empujadas 50 km atrás de sus posiciones originales. Esta 
derrota forzó la revisión de la organización aérea americana, y poco tiempo 
después, el general Spaatz, jefe de la 12ª Fuerza Aérea en África, centralizó 
el control del poder aéreo americano en la Fuerza Aérea Americana del No-
roeste de África. El inmediato éxito y ventaja americana subrayaron el valor 
de unificar el empleo poder aéreo en el teatro bajo el mando de un único 
comandante aéreo.

La guerra de Corea fue un claro ejemplo de que la ausencia de un mando que 
aglutinara y coordinara el empleo del poder aéreo no facilitaba el desarrollo 
de la operación. Al comienzo de la guerra de Corea, las relaciones entre los 
distintos servicios norteamericanos se habían visto afectadas por las luchas 
organizativas entre ellos y por los escasos presupuestos previos a la guerra, 
con el resultado de una escasa cooperación entre ellos. Los desacuerdos 
entre los servicios sobre la asignación de medios aéreos giraban en torno al 
concepto de control centralizado de la US Air Force y el concepto de medios 
aéreos dedicados defendido por el US Marine Corps. La falta de un plan uni-
ficado e integrado de campaña aérea se tradujo en operaciones incoherentes 
y con propósitos contrapuestos, situación agravada por la falta de coordina-
ción entre las campañas terrestre y aérea.

Algo parecido sucedió en la guerra de Vietnam. En Vietnam, habitualmente 
cada servicio controlaba sus propios medios aéreos. El US Army mantuvo el 
control de su gran flota de helicópteros como medios orgánicos, el US Mari-
ne Corps continuó con su tradicional organización de asignar un Ala a cada 
División, la US Navy conservó el completo control de sus aeronaves, mien-
tras que por parte de la US Air Force no existía un único comandante aéreo. 
La Séptima Fuerza Aérea era responsable de las operaciones aéreas sobre 
Vietnam, la Decimotercera Fuerza Aérea lo era de las de Tailandia mientras 
que el Mando Aéreo Estratégico nunca renunció al Mando y Control de sus 
bombarderos B-52. El proceso de selección y asignación de objetivos resul-
tó ser un proceso muy complicado en este mosaico de responsabilidades. 
Los objetivos eran seleccionados en Washington por un pequeño equipo del 
Estado Mayor Conjunto y se aprobaban solamente a nivel presidencial. La 
consecuencia fue clara, un empleo erróneo y poco eficaz del poder aéreo.

En la guerra de Iraq, se aplicó el concepto JFAC en las Operaciones Dessert 
Shield y Dessert Storm, siendo los resultados de la campaña aérea más que 
satisfactorios. En ambas operaciones se siguieron rigurosamente los planes 
del Mando Central Americano (CENTCOM) y la doctrina conjunta americana 
sobre el Joint Force Air Component Command (JFACC). El JFACC desarro-
lló un plan de campaña aérea con el que se elaboraba un plan maestro de 
ataque aéreo (MAAP, Master Air Attack Plan) y del que posteriormente se 
desarrollaban las correspondientes órdenes de ejecución (ATO Air Tasking 
Order). El éxito de la campaña aérea fue consecuencia directa de la sincroni-
zación de todos los medios aéreos del teatro en un único ATO con el que se 
centralizaba el control del poder aéreo.
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La guerra es una situación no deseada, pero no siempre se puede evitar. 
Todos los comandantes siempre han sopesado para cada operación el éxito 
de la misma y el riesgo de bajas propias que supone dicha operación. En este 
contexto parece que el empleo del poder aéreo en la resolución de conflictos 
puede ser el medio más conveniente para llevar acabo las correspondientes 
acciones militares.

Tras la Guerra Fría se puede considerar que el uso del poder aéreo ha sido 
uno de los principales enfoques en el desarrollo de concepto militares. Claro 
ejemplo ha sido la Operación Unified Protector (OUP) en el año 2011, opera-
ción eminentemente aérea, donde el empleo del poder aéreo ha sido deter-
minante desde el comienzo hasta el fin de la operación sobre Libia. Y aquí se 
presenta la cuestión de cómo dirigir el poder aéreo de la forma más efectiva 
en el Nivel Operacional. Hasta OUP, el control operacional del poder aéreo 
se repartía entre el cuartel general del JFACC y los centros combinados de 
operaciones aéreas (CAOC Combined Air Operations Centre). Durante OUP se 
decidió unificar los esfuerzos del Componente Aéreo, que se encontraba en 
Izmir (Turquía) y el CAOC 5 localizado en Poggio Renatico (Italia), trasladán-
dose el Componente Aéreo a Poggio Renatico. Así los dos niveles pudieron 
trabajar en la misma localización geográfica y en la misma instalación física. 
De esta manera se consiguieron mejoras en el conocimiento de la situación, 
en los procesos de selección y asignación de objetivos de oportunidad, deli-
berados y dinámicos (DDT Deliberate and Dynamic Targeting) y en el Mando 
y Control de la operación.

Como consecuencia de las lecciones aprendidas en OUP, en el año 2012 se 
estableció el concepto OTAN de Core JFAC (Núcleo del mando conjunto del 
Componente Aéreo) asociado al Mando Aéreo de la Alianza en Ramstein (Ale-
mania). A partir del Core JFAC se desarrolla la estructura completa del JFAC, 
basada en el propio Mando Aéreo en Ramstein con personal de aumento 
procedente de otros cuarteles generales y de los distintos centros de opera-
ciones aéreas (AOC), con el propósito de dirigir el poder aéreo desde un único 
centro a Nivel Operacional.

El COM JFAC (comandante del JFAC) es responsable del planeamiento y 
coordinación de las operaciones aéreas conjuntas, de la asignación de órde-
nes y tareas a las fuerzas aéreas conjuntas, así como de aquellas misiones 
de Nivel Operacional que le sean encomendadas. La primera prioridad del 
JFAC es alcanzar la superioridad aérea y asegurar la unidad de esfuerzo 
para emplear el poder aéreo en beneficio de todas las fuerzas conjuntas. La 
forma más efectiva de emplear el poder aéreo es asegurando la unidad de 
esfuerzo a través del control centralizado de los medios aéreos en el Tea-
tro de Operaciones. El COM JFAC proporciona al Comandante Conjunto (JFC 
Joint Force Commander) los medios para aprovechar las capacidades del 
poder aéreo en la campaña aérea del Teatro de Operaciones.
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El actual concepto JFAC supone un gran avance en el complejo proceso de 
planificación del poder aéreo, permitiendo que se lleve a cabo de forma más 
rápida en un único centro de Mando y Control. Incluso contando con un gran 
número de aeronaves y de misiles de largo alcance de última tecnología, 
será muy difícil alcanzar los objetivos a menos que todos estos medios pue-
dan ser dirigidos de forma efectiva.

En OUP se hizo patente para la OTAN la necesidad de que el Componente Aé-
reo y el CAOC trabajaran juntos en la misma instalación física para unificar 
esfuerzos para la resolución de crisis o conflictos. Por este motivo, en el año 
2012, se estableció en el Mando Aéreo de Ramstein el NATO Core JFAC para 
ser la base de un JFAC completamente operativo en tiempo de guerra, crisis 
o conflicto, en la nueva estructura de mando de la OTAN. De esta manera, 
el poder aéreo conjunto podrá ser dirigido desde un único centro a Nivel 
Operacional. Este nuevo concepto de la OTAN ha supuesto un hito para el 
control centralizado del poder aéreo, vinculando el Mando Aéreo de Ram-
stein directamente con el Nivel Estratégico de la Alianza, el Cuartel General 
Supremo de las Fuerzas Aliadas en Europa (SHAPE Supreme Headqarters 
Allied Powers in Europe). Hay que resaltar que junto a esta estructura JFAC 
de la OTAN se encuentran distintos JFAC nacionales de algunos miembros de 
la Alianza, entre los que se encuentra España que tendrá el ESP JFAC dispo-
nible y certificado en el año 2018, que permitirán el refuerzo de la estructura 
de mando aéreo de la Alianza Atlántica.

Para la aplicación eficaz de cualquier forma de poder militar es fundamental 
poder ejercer el Mando y Control efectivo de esa fuerza militar, y sobre todo 
conocer los principios sobre los que hay que fundamentarlo para obtener los 
mejores resultados en el empleo del mismo. El tema principal y recurrente 
en la historia del poder aéreo ha sido siempre la cuestión del control centra-
lizado y la ejecución descentralizada de los siempre escasos medios aéreos, 
para poder emplearlos del modo más eficiente posible. Esto quiere decir 
que el Mando y Control no debería situarse nunca por debajo del nivel en el 
que el comandante tenga la capacidad de facilitar su decisión, su intención 
y las directrices generales de la misión a sus unidades subordinadas. En 
este sentido y con relación al empleo del poder aéreo se deben aplicar los 
siguientes principios:

–– Control centralizado. El control centralizado integra los esfuerzos con-
juntos y multinacionales y facilita el empleo de todos los elementos del 
poder aéreo para alcanzar los objetivos del comandante de la Fuerza 
Conjunta. También permite responder con prontitud a los cambios de la 
situación operacional y concentrar los esfuerzos en el lugar y momento 
requeridos.

–– Planeamiento centralizado. El planeamiento centralizado de todos los 
medios aéreos es esencial para integrar los esfuerzos necesarios para 
lograr todos los objetivos de la campaña. Esto impedirá la división de la 
fuerza en pequeños y poco efectivos grupos de aeronaves que podría 
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inhibir la flexibilidad y obstaculizar la rápida concentración de esfuerzos. 
Por lo tanto el empleo de medios aéreos debe concentrarse para poder 
atender todos los requerimientos de la campaña en el momento y lugar 
adecuados.

–– Ejercer el control desde el nivel más alto practicable. La mejor ma-
nera de conseguir la unidad de esfuerzo es cuando la autoridad que 
ejerce el Mando y Control del poder aéreo se sitúa al nivel más alto 
practicable, dependiendo de los objetivos, de las fuerzas y de los ele-
mentos de Mando y Control disponibles. A medida que los sistemas 
de Mando y Control son más rápidos, más fiables e interactivos, las 
opciones disponibles se incrementan. El nivel dependerá de la escala 
e intensidad de las operaciones y de los requerimientos de la opera-
ción conjunta.

–– Ejecución descentralizada. Ningún comandante puede dirigir personal-
mente todas las acciones detalladas de un número considerable de uni-
dades aéreas y de individuos. Por tanto, la ejecución descentralizada es 
esencial para el correcto desarrollo de las operaciones. Esto se lleva a 
cabo delegando la autoridad y responsabilidad apropiadas para ejecutar 
las tareas y misiones encomendadas. La ejecución descentralizada ca-
pacita a los comandantes subordinados para ejercer el mando de esas 
misiones.

El concepto JFAC sistematiza la premisa largamente sostenida por la Fuerza 
Aérea, que el poder aéreo debe operar bajo un solo comandante aéreo que 
ejercite el control centralizado de esos medios, y que la ejecución de las 
misiones aéreas debe ser descentralizada. Solamente entonces la Fuerza 
Aérea optimizará las capacidades únicas del poder aéreo. Los medios del 
poder aéreo, principalmente las aeronaves de ataque de gran rendimiento 
y ala fija, se combinan bajo el control operacional del JFAC, con fines del 
planeamiento y ejecución de las operaciones aéreas que apoyan la intención 
del comandante conjunto (JFC), responsable único de la campaña del teatro.

El JFAC recomienda el adecuado empleo del poder aéreo al JFC, y planea 
y ejecuta la campaña aérea de la operación conjunta, asesorando sobre la 
misma al JFC. En ese sentido, el Área de Operaciones del JFAC ha de ser el 
Área de Operaciones conjunta.

Con la autoridad delegada por JFC, el JFAC asume las siguientes 
responsabilidades:

–– Organizar el Estado Mayor del JFAC, con personal de los distintos mando 
componentes, y con los correspondientes elementos de enlace.

–– Desarrollar el Plan de Operaciones Aéreas (AOP) en apoyo de la campaña 
y los objetivos del JFC.

–– Desarrollar las correspondientes directivas de Operaciones Aéreas.
–– Recomendar el adecuado reparto del esfuerzo aéreo (Apportionment) al 

JFC, en coordinación con los otros mandos componentes.
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–– Controlar la ejecución de las operaciones aéreas. 
–– Ejercer las funciones de Autoridad de Control de Espacio Aéreo (ACA) y 

de Comandante de la Defensa Aérea (ADC).
–– Actuar como comandante apoyado en las operaciones contra el po-

der aéreo enemigo (CA), ataque estratégico, interdicción aérea del JFC 
y las operaciones aéreas de reconocimiento y vigilancia del Teatro de 
Operaciones.

–– Actuar como comandante que apoya en operaciones APCLO (Air Power 
Contribution to Land Operations), antes conocidas como operaciones 
TASLO (Tactical Air Support to Land Operations), y en operaciones APC-
MO (Air Power Contribution to Maritime Operations), las antiguas opera-
ciones TASMO (Tactical Air Suppport to Maritime Operations).

Para poner en práctica este concepto es necesaria una organización ágil y 
adecuada a los cometidos a realizar. Para ello el JFAC dispone de un Estado 
Mayor con las divisiones de apoyo, estrategia y operaciones, aunque esta 
última es en realidad el centro de operaciones aéreas (AOC, Air Operations 
Centre).

En el desarrollo de cualquier operación conjunta, el JFC desarrolla su con-
cepto de la operación (CONOPS), y posteriormente su plan de operaciones 
(OPLAN). Derivado de estos documentos conjuntos, el JFAC desarrolla el plan 
de operaciones aéreas (AOP) y las correspondientes directivas de operacio-
nes aéreas (AOD), que facilitarán la elaboración de las órdenes de ejecución.

Como comandante de la Defensa Aérea (ADC), el JFAC es el responsable de 
la integración y coordinación de las capacidades de defensa aérea de todos 
los mandos componentes en un único plan de defensa aérea conjunto (ADP).
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Como Autoridad de Control de Espacio Aéreo (ACA) desarrolla las políticas y 
procedimientos de control de espacio aéreo (ASC) y de coordinación reque-
ridos entre todos los usuarios del espacio aéreo en el Área de Operaciones 
conjunta. Para ello, desarrolla el plan de control de espacio aéreo (ACP), en 
el que se publican las políticas y procedimientos de ASC. Este ACP se aplica 
a través de las órdenes de control de espacio aéreo (ACO), de obligado cum-
plimiento para todos los usuarios del espacio aéreo.

Para que todo ello se pueda llevar a cabo, se establece un proceso de reparto 
del esfuerzo aéreo (apportionment), distribución del esfuerzo en número de 
salidas aéreas (allocation) y asignación de cometidos a las unidades aéreas 
(tasking), durante todo el cual se mantiene el control centralizado.

El «apportionment» consiste en la determinación y asignación de todo el es-
fuerzo aéreo (en término de porcentajes y/o prioridades) que debe ser de-
dicado a cada misión que cumplirá el poder aéreo. El JFC basará la decisión 
sobre el «apportionment» en la recomendación del JFAC sobre el empleo 
de los medios aéreos disponibles en el teatro. Los porcentajes del reparto 
pueden variar a lo largo de la operación, dependiendo de las capacidades 
aéreas, terrestres y marítimas del adversario, y del paulatino cumplimiento 
del plan de campaña para todo el teatro.

Después que el JFC adopta la decisión sobre el «apportionment», el JFAC 
y su estado mayor llevan a cabo el proceso de «allocation», que consiste 
en traducir los porcentajes del reparto en el número de salidas estipuladas 
para cada tipo de avión disponible, en función de la misión asignada. Duran-
te esta fase, también se realiza el planeamiento las misiones de apoyo del 
poder aéreo. Este proceso concluye con el «tasking», cuyo producto final es 
una orden (ATO, Air Tasking Order), que determina los detalles de las misio-
nes específicas de cada aeronave, para las operaciones del día siguiente. 
Una vez que es aprobada, la ATO es distribuido entre todos los servicios para 
la ejecución descentralizada de las operaciones aéreas.

La aparición del poder aéreo en el siglo XX revolucionó la forma de hacer la 
guerra al agregar una tercera dimensión a los «tradicionales» campos de 
batalla sobre la tierra y el mar. Más aún, sus capacidades han evolucionado 
significativamente. Por ejemplo, inicialmente el poder aéreo funcionó como 
un elemento subordinado al Ejército, y en la I Guerra Mundial sus misiones 
incluían poco más que la observación aérea para la artillería y las comuni-
caciones. Sin embargo, la Fuerza Aérea independiente de hoy y los servicios 
aéreos de los otros componentes operan en una amplia variedad de roles 
de combate y apoyo en el ámbito conjunto. El debate sobre el desempeño 
del poder aéreo en los diversos servicios de las Fuerzas Armadas ha sido 
un problema recurrente desde que el aeroplano demostró su utilidad como 
arma bélica en la I Guerra Mundial. Las discusiones entre las Fuerzas Ar-
madas han sido muy extensas e intensas, motivadas por los intereses in-
ternos de los servicios y por los diferentes enfoques sobre cómo operar de 
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forma conjunta. Específicamente, las fuerzas navales y terrestres desean 
que el poder aéreo opere bajo su control en apoyo directo de los Niveles 
Táctico y Operacional durante sus respectivas campañas, mientras que la 
Fuerza Aérea quiere concentrar sus recursos en campañas aéreas indepen-
dientes contra objetivos estratégicos en apoyo de la campaña del Teatro de 
Operaciones.

El sistema JFAC es la organización de Mando y Control más efectiva que se 
ha diseñado para las operaciones aéreas conjuntas. No obstante, debemos 
perfeccionar el sistema para hacerlo más ágil ante los requerimientos del 
comandante conjunto y de los comandantes de los mandos componentes. 
Las operaciones aéreas deben ser conjuntas, y no solamente una amalgama 
de los esfuerzos individuales de los servicios que obren en concordancia con 
sus propias operaciones. Las operaciones conjuntas son las operaciones del 
futuro, probablemente nunca más seremos testigos de una operación militar 
que no sea conjunta ni combinada.

En el pasado, cada servicio siguió una doctrina independiente basada en sus 
propios intereses. Aunque tales doctrinas posibilitaban un cierto grado de 
superposición cuando las fuerzas trabajaban en las operaciones conjuntas, 
en el futuro no tendremos el lujo de disponer de capacidades redundantes y 
deberemos hacer un empleo más eficaz de las fuerzas disponibles. Ya que 
las operaciones aéreas conjuntas serán valiosas para proyectar el poder 
en los futuros conflictos, debemos desarrollar doctrinas, equipos y proce-
dimientos conjuntos para apoyar al sistema JFAC. Solo entonces podremos 
utilizarlos con mayor efectividad y eficiencia para proyectar la fuerza contra 
amenazas hostiles basadas en tierra, mar y aire.

Nueva estructura de mando de la Alianza Atlántica

Desde principios de los años noventa, tras el análisis de la experiencia de 
la guerra del Golfo quedó claro que la transformación de la OTAN era im-
prescindible e inevitable, y que su estructura y organización debía adaptarse 
a los retos y necesidades. El riesgo de un ataque contra la OTAN se había 
reducido significativamente. A partir de 1995 se hizo patente la necesidad 
de desplegar más allá los límites tradicionales de la OTAN, como demostró 
la participación de la Alianza en los Balcanes, Afganistán y el golfo Pérsico.

En noviembre de 2010, en la cumbre de la OTAN en Lisboa, los Estados 
miembros aceptan el nuevo concepto estratégico de la Alianza. Las principa-
les prioridades establecieron la necesidad de someter a la Alianza a un pro-
ceso de renovación continua, la necesidad de racionalizar y reducir el núme-
ro de cuarteles generales, así como de mejorar y modernizar los procesos 
como medio para aumentar la eficacia. Aseguraron que la nueva estructura 
de mando sería eficiente, delgada y asequible, reduciendo el personal nece-
sario en tiempo de paz de 13.000 a 8.800 efectivos.
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De acuerdo con la decisión tomada por los ministros, se constituyeron dos 
mandos estratégicos. El mando encargado de la transformación se deno-
minó Allied Command Transformation (ACT) y se situó en Norfolk (Estados 
Unidos), mientras que al mando responsable de las operaciones se le llamó 
Allied Command Operations (ACO) y se estableció en Mons (Bélgica). Entre 
los dos mandos abarcan todos los aspectos de la Alianza referentes a orga-
nización, entrenamiento, planeamiento y ejecución de operaciones militares.

El ACT garantiza y supervisa el entrenamiento, la enseñanza y las lecciones 
aprendidas, actividades todas ellas que tienen un impacto significativo en 
el desarrollo y transformación de la OTAN. Por otra parte, ACO tiene a su 
cargo el planeamiento y ejecución de las operaciones de la Alianza. Para ello 
dispone de dos cuarteles generales de Fuerza Conjunta responsables de las 
operaciones conjuntas que se llevan a cabo, el Joint Force Command Bruns-
sum (JFCB) situado en Holanda y el Joint Force Command Naples (JFCN) 
ubicado en Italia. Al mismo tiempo se cuenta con tres cuarteles generales 
de mando componente, el Air Forces Command Ramstein (AIRCOM) en Ale-
mania, el Maritime Command Northwood (MARCOM) en el Reino Unido y el 
Land Forces Command Izmir (LANDCOM) en Turquía. Todos ellos reciben su 
guía y directrices directamente del mando estratégico para el planeamiento 
y conducción de operaciones militares en su área de responsabilidad e inclu-
so más allá. El cambio más significativo de esta nueva estructura ha sido el 
poner a los cuarteles generales de mando componente en el Nivel Operacio-
nal, a la misma altura de los mandos de Fuerza Conjunta y no subordinados 
a ellos.

Los cambios más significativos de la nueva estructura de mando de la OTAN 
se han hecho patentes en la nueva estructura de Mando y Control aéreo:

–– Se ha pasado de una organización regional con dos regiones, una al nor-
te y otra al sur, responsables del Mando y Control de sus fuerzas aéreas, 
a un solo mando aéreo AIRCOM responsable único del control del espa-
cio aéreo y de la defensa aérea de toda el área de responsabilidad de la 
Alianza, desde el año 2013;

–– El desarrollo de los medios CIS y de los sistemas de gestión de la batalla 
han cambiado radicalmente la distribución y número de los Centros Com-
binados de Operaciones Aéreas (CAOC), pasando de un número inicial de 
diez a solamente dos, Uedem (Alemania) en la región norte y Torrejón 
(España) en la región sur. Al mismo tiempo se ha ubicado en Poggio Re-
natico (Italia) un DACCC (Deployable Air Command and Control Center). 
Tanto el personal de los CAOC como del DACCC, además de cumplir sus 
correspondientes funciones, forman el grueso del personal de aumento 
necesario para constituir, cuando sea preciso, el JFAC en AIRCOM Ram-
stein, responsable único del planeamiento y ejecución de operaciones 
aéreas de la Alianza. A este personal hay que añadir el refuerzo de los 
JFAC nacionales que algunas naciones de la OTAN ya tienen disponible 
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y otras, como es el caso de España, se encuentran en el camino de su 
constitución y consiguiente certificación.

Hay que significar aquí que las grandes líneas de transformación de la Alian-
za, en lo que concierne al poder aéreo, han sido guiadas en gran manera por 
las lecciones aprendidas de la Operación Unified Protector. Evidentemente 
se han realizado grandes esfuerzos y se ha avanzado mucho con esta nueva 
estructura, pero todavía quedan algunos asuntos que deberán ser resueltos:

–– El desarrollo e instalación del nuevo sistema de Mando y Control aéreo 
podría no cumplir todos los requisitos dictados por las decisiones polí-
ticas, siendo por tanto necesario prever las modificaciones necesarias 
para su desarrollo y el de los sistemas de comunicaciones;

–– La adhesión de Francia al IAMDS (Integrated Air and Missiles Defence 
System), supone un gran esfuerzo de la OTAN para la integración de 
los sistemas de armas franceses, principalmente debidos a cuestiones 
normativas;

–– La rotación de personal en los destinos de la OTAN hacen muy difícil la 
reposición y el mantenimiento del nivel de entrenamiento del JFAC, así 
como de mantener su capacidad operativa;

–– La reducción del número de efectivos de las fuerzas aéreas de los países 
de la Alianza Atlántica y la reducción del número de horas de vuelo y 
entrenamiento de las tripulaciones pueden suponer un problema para 
mantener la adecuada disponibilidad de aviones interceptadores de re-
acción rápida QRA (Quick Reaction Alert), sobre todo si se tiene en cuenta 
que hay países de la OTAN que no cuentan con ellos.

Conclusiones

Aunque la operación Unified Protector pudiera parecer una operación menor, 
es muy probable que constituya un punto de inflexión en la forma de abordar 
conflictos internacionales en los que se requiera un empleo modulado de 
la fuerza para obtener el efecto deseado. Hay que recordar que la partici-
pación en la práctica totalidad de conflictos internacionales (ex-Yugoslavia, 
Irak, Afganistán, Líbano…) ha supuesto, y sigue suponiendo, para los países 
coaligados, un esfuerzo militar y económico enorme para obtener resultados 
pobres o inciertos.

Unified Protector ha estado enmarcada y condicionada por las resoluciones 
de la NN.UU.; las opciones militares permitidas eran muy limitadas, lo que 
obligó a realizar un gran esfuerzo en el planeamiento de las misiones y de 
los objetivos, utilizando de manera profusa los medios de inteligencia, vigi-
lancia y reconocimiento disponibles para proporcionar, en todo momento, 
una respuesta flexible y controlada.

Aunque de esta operación no deban extraerse conclusiones categóricas en 
lo que respecta al empleo efectivo del poder militar, sí se ha podido compro-
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bar la especial capacidad del poder aéreo para adaptarse a entornos res-
trictivos, limitando los daños materiales a lo estrictamente necesario, mi-
nimizando las pérdidas de vidas humanas en ambos lados y, lo que es más 
importante, contribuyendo de forma fundamental a alcanzar los objetivos 
fijados en un tiempo limitado.

Ahora es posible vislumbrar las tendencias que para el poder aéreo serán 
importantes en futuros conflictos como: la difuminación de las fronteras en-
tre los niveles estratégico, operacional y táctico; la mayor integración del 
Mando Componente Aéreo con el Centro de Operaciones Aéreas; el incre-
mento de velocidad en el ciclo de la decisión, el incremento del dinamismo 
en la selección y aprobación de objetivos y el mayor control de las operacio-
nes en curso desde el Centro de Operaciones Aéreas; la necesidad de ele-
mentos que permitan incrementar el control, alcance y permanencia de los 
medios aéreos; la contribución esencial en la toma inmediata de decisiones 
de los medios tripulados y no tripulados de vigilancia y reconocimiento. Todo 
ello basado en redes de comunicaciones seguras de última generación y en 
sistemas informáticos en proceso de adaptación continua.

Los elementos que marcarán el futuro del poder aéreo han estado presen-
tes, en mayor o menor medida, en la Operación Unified Protector y realmente 
ni representan nada nuevo ni ha habido sorpresa tecnológica de ningún tipo; 
sin embargo algo sí que ha cambiado: el poder aéreo ha demostrado su ca-
pacidad de decisión en conflictos en todo el espectro (alta intensidad-baja 
intensidad) y de alcanzar satisfactoriamente el resultado operacional enco-
mendado. En cierta forma, este conflicto viene a modificar la tendencia de 
los últimos años en los que se venía asignando al poder aéreo la tarea de 
apoyar las operaciones principales en superficie. Ahora las naciones y orga-
nizaciones saben que disponen de un elemento rápido y limpio que pueden 
aplicar en la resolución de conflictos.

Si los elementos constituyentes del poder aéreo no han cambiado de forma 
significativa, ¿qué es lo que ha cambiado en esta operación? Nuevamente 
nos encontramos con que no hay nada realmente distinto, excepto que se 
ha dado un paso significativo en la integración de los elementos del poder 
aéreo, y además no cabe duda sobre la atribución del éxito o fracaso en la 
operación, dada la limitada participación de los otros elementos del poder 
militar en ella.

El camino a seguir es la mayor y mejor integración de los diferentes elemen-
tos del poder aéreo para poder proporcionar respuestas rápidas y adecua-
das. No fue necesario cambiar ninguno de los documentos que genera tanto 
el Componente Aéreo de la Fuerza Conjunta como el Centro de Operaciones 
Aéreas, simplemente había que hacer funcionar la rueda de forma coordina-
da, e integrar en ella la flexibilidad necesaria para introducir objetivos diná-
micos y objetivos previstos de forma dinámica. No habría sido posible sin la 
excelente preparación de las tripulaciones de todos los países participantes, 
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la disponibilidad de los representantes nacionales en el centro de operacio-
nes aéreas y la comunión de ideas que representa disponer de una doctrina 
común.

El éxito de esta operación debe servir para continuar en la buena línea ini-
ciada e impulsar los cambios necesarios en el ámbito aéreo para que la in-
tegración, en los Niveles Operacionales y Tácticos alcance las mejores cotas 
posibles. La OTAN ya ha identificado las lecciones de la Operación Unified 
Protector y ha comenzado a dar los pasos necesarios para corregir los pro-
blemas; iniciamos un camino en el que hay que considerar a la organización 
como la más potente de las tecnologías. Ya hemos visto muchos cambios y 
probablemente veamos algunos más en el futuro, y muchos de ellos han sido 
consecuencia de la Operación Unified Protector.
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Capítulo cuarto

El Nivel Operacional. ATALANTA/EU
La expedición de M. Jourdain a la isla de San Borondón

CA (R) Bartolomé Bauzá Abril

Resumen

El Nivel Operacional, al contrario de lo que ocurre con el nivel de la estra-
tegia naval, carece de tradición y, probablemente, de aplicación práctica 
diferenciada en las operaciones navales limitadas a un solo teatro… aun-
que la doctrina actual certifica su existencia. EU NAVFOR SOMALIA también 
reconoce su presencia, pero la propia estructura de mando y el estudio de 
las diferentes funciones que se desarrollan en el OHQ no permiten concluir 
su necesidad, utilidad o su mera diferenciación del nivel estratégico-militar. 
No obstante, es un concepto de utilidad en determinadas circunstancias, en 
operaciones navales en múltiples teatros, en operaciones expedicionarias 
o en operaciones en el litoral, donde la sincronización entre los diferentes 
actores, militares y no militares, sea más probable y crítica. 

Palabras clave

Nivel Operacional, estrategia naval, táctica, Operación ATALANTA, fuerzas 
navales, EU NAVFOR SOMALIA.
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Abstract

The Operational Level, especially when compared to the level where Naval 
Strategy develops, lacks tradition and, quite probably, a distinct practical use 
in naval operations limited to a single theatre. However, current doctrine en-
dorses its existence. EU NAVFOR SOMALIA acknowledges it too, but… it does 
not permeate distinctly the different functions to be carried there and no 
strong favourable case can be derived from the study of this operation. A 
very lean C2 structure does not contribute the existence of an operational 
level different from the military-strategic level. Nevertheless, as a concept 
it can be usefully employed in specific circumstances, multiple-theatre na-
val operations, expeditionary operations and, conceivably, in littoral warfare, 
where interactions between the main players, military and non-military, are 
more prone to happen.

Keywords

Operational Level, Naval Strategy, Tactics, Operation ATALANTA, Naval Forces, 
EU NAVFOR SOMALIA.
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Aprestando la expedición

El objeto de este artículo, lo que sería la misión con la que me hago a la mar 
en este barco de papel, no es sino el de explorar el Nivel Operacional desde 
el punto de vista de la acción militar en la mar. Empresa quizá ardua, quizá 
innecesaria: al fin y al cabo, la doctrina actual de la Armada recoge –sin más– 
la existencia de un Nivel Operacional pero que me apresto a acometer con 
mentalidad de descubridor, de investigador, con la experiencia de algunos 
años de servicio en la Armada, y sin ánimo alguno de proponer, afianzar o 
negar doctrina. Apresto la expedición sin demasiada fe en el descubrimiento 
o, mejor, en la novedad del descubrimiento. Quizá, a la manera de Gaspar 
Domínguez1, comisionado por el Capitán General de las islas Canarias, Juan 
de Mur y Aguirre, allá en 1721, para descubrir, en lo que entonces sería la 
última intentona de cartografiarla, la mítica isla de San Borondón, la octava 
y escurridiza isla canaria, de carácter travieso y esquivo. Carácter que, en lo 
de esquivo, me parece a mí, muy similar a la aplicación del Nivel Operacional 
en la mar. El mando de la expedición se lo encomiendo, con el permiso de 
Molière, a Monsieur Jourdain, que pasó cuarenta años de su vida hablando 
en prosa sin saberlo2. ¿Quiero con esto decir que la aplicación práctica del 
Nivel Operacional es escurridiza en el ámbito marítimo, al igual que la isla de 
san Borondón? ¿O que, por el contrario, quizás, como M. Jourdain, llevamos 
navegando, desde siempre, en el Nivel Operacional, sin saberlo?

Abrí estas líneas con una referencia a la misión. Probablemente, la descrip-
ción aportada deba ser engalanada. Pero, para darle sentido hay que hacer 
primero una referencia a la finalidad superior –según nos ha sido propuesta 
por el CESEDEN– y que es de orden práctico: «apoyar ulteriores desarrollos 
del concepto nacional, propio, de Mando y Control de la Fuerza Conjunta», 
puesto que el concepto de Mando y Control de la Fuerza Conjunta, ya existe. 
En lo que respecta a este artículo, lo aportado lo sería desde el punto de 
vista de las operaciones militares en la mar. En España, el comandante del 
Mando de Operaciones (CMOPS) ejerce la autoridad a Nivel Operacional y es 
responsable del planeamiento y la ejecución o el seguimiento de las ope-
raciones conjuntas, combinadas y específicas3. Surgen algunas cuestiones 
de inmediato: ¿es el comandante del Mando de Operaciones el único actor 
posible, deseable, en el Nivel Operacional? ¿Hace falta estructuras de man-
do adicionales –desplegables– para ejercer el Mando y Control en el Nivel 
Operacional? ¿Es de utilidad, en las Fuerzas Armadas españolas, el concepto 

1  Don Joseph de Viera y Clavijo: Noticias de la Historia General de las Islas de Canaria. Tomo 
primero, en la imprenta de Blas Román, en Madrid, MDCCLXXII.
2  JBP. Molière: Le bourgeois gentilhomme, París, MDCLXXIII. Acto 2º, escena 4ª: «Par ma foi ! 
il y a plus de quarante ans que je dis de la prose sans que j’en susse rien, et je vous suis le 
plus obligé du monde de m’avoir appris cela».
3  Orden DEF/1076/2005, de 19 de abril, por la que se desarrolla la estructura del Estado 
Mayor de la Defensa (BOE 99).
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de mandos componentes? Y, en este caso ¿tienen los mandos componentes 
algunas funciones en el Nivel Operacional?, ¿hay estructuras de mando per-
manentes en los Ejércitos y en la Armada capaces de asumir las responsa-
bilidades inherentes al Nivel Operacional? O por el contrario ¿la solución son 
cuarteles generales ad hoc con un diseño y composición específica para cada 
misión? Puntos de una derrota que, utilizando como telón de fondo la Opera-
ción ATALANTA, quizá nos ayude en el cumplimiento de la misión. 

La Operación ATALANTA es un ejemplo del compromiso inequívoco de Espa-
ña –y con ella, el de la Armada– en la protección de los intereses nacionales 
y es una demostración de nuestra solidaridad con los países aliados y ami-
gos ante las acciones de piratería en aguas de Somalia, océano Índico y golfo 
de Adén. Ese compromiso ha llevado a la decisión de desplegar unidades y 
personal en la zona y a cubrir, generosamente, el Cuartel General que, para 
esa operación, se estableció en Northwood, en el Reino Unido. Durante dos 
rotaciones de seis meses –de diciembre 2009 a junio de 2010, y de enero 
a agosto de 2014– tuve el privilegio de asumir las responsabilidades de 2º 
comandante (Deputy Operation Commander - DCOM) de EU NAVFOR SOMALIA, 
Operación ATALANTA, y vivir de cerca su planeamiento, ejecución y evolu-
ción. A esto, no me voy a referir, aunque buena parte de mis opiniones en 
estas líneas tienen esta vivencia como telón de fondo.

Preparación del buque para salir a la mar

Tradicionalmente, en la Armada, la conceptualización del Nivel Operacional, 
como tal, ha sido bastante pobre. Por ejemplo, nuestra Escuela de Guerra 
Naval (EGN) que fue creada como órgano de apoyo al Estado Mayor de la 
«Armada mediante el asesoramiento, estudio y análisis de cuestiones de in-
terés, especialmente en el ámbito estratégico y orgánico»4 se organizó en 
tres departamentos de Orgánica, Estrategia y Táctica. Esta organización fue 
posteriormente modificada con la inclusión de un departamento de Logísti-
ca, sin espacio aparente para nada parecido a un Nivel Operacional. Aunque, 
quizá, no sea exacta esa afirmación, y haya sido esta la entrada del Nivel 
Operacional en nuestra EGN, ya que –como se verá más adelante– la logísti-
ca operativa es una de las funciones que se realiza en el Nivel Operacional.

A estas alturas del Cuaderno, confío en que el Nivel Operacional –lo que sig-
nifica, lo que supone– haya sido suficientemente descrito, discutido, acorda-
do, y aceptado por mis predecesores en él, como para que no precise ma-
yor dedicación por mi parte. Entonces, acaso, podría terminar ya ahora esta 
singladura, cancelando la expedición por falta de misterio y afirmando que, 
en la mar, en las operaciones navales, ocurre básicamente lo mismo que en 
tierra, quizá con algunos matices propios del entorno, y que poco más ha-
bría que añadir… pero esos matices del Nivel Operacional en las operaciones 

4  Cfr. Decreto del rey Alfonso XIII, Gaceta de Madrid nº. 146, de 26 de mayo de 1925.
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navales, de confirmarse su existir, exigen que exploremos esas aguas con 
algo de detenimiento. Al fin y al cabo, esto es un trabajo de investigación que 
permite cierta libertad intelectual y a ella me acojo.

El intento de caracterización del Nivel Operacional permite dos aproximacio-
nes secuenciales, probablemente complementarias. Por la primera de ellas, 
existencial, se trataría de confirmar la presencia, la necesidad, de un nivel 
intermedio, el Nivel Operacional –entre la Estrategia y la Táctica– en las ope-
raciones en la mar. La otra, conceptual, conllevaría el intento de caracterizar 
el Nivel Operacional, a partir de definiciones más o menos descriptivas hasta 
su conceptualización, sin más. 

La violencia, y por extensión la guerra, como fenómeno de violencia orga-
nizada, son tan antiguas como la humanidad. Y como la humanidad, la gue-
rra ha ido ganando en complejidad, y ha exigido cada vez más su concep-
tualización. Recojo aquí una cita de Walter Bagehot que viene como anillo 
al dedo y que nos retrotrae a los principios del hombre: «the beginning of 
civilization is a military advantage»5. Al fin y al cabo, en última instancia, 
ese es el objeto de la estrategia: inventar cómo alcanzar esa ventaja militar. 
Bagehot ha ampliado, inesperadamente, el alcance de la estrategia: de algo 
que tradicionalmente se había vinculado al ámbito de la política –esto es, de 
la policy– pasamos, nada menos que, a la civilización, a los orígenes de la 
sociedad misma. Esta elevación de la estrategia podría sugerir la necesidad 
de un nivel más próximo al campo de batalla que podría ocupar el Nivel Ope-
racional. No obstante, esta elevación de miras de la estrategia, ya resultó en 
la Gran Estrategia (Grand Strategy) siendo sus principales abogados Liddell 
Hart6 y Luttwak7 y esta Gran Estrategia, a su vez, ha sugerido el desdobla-
miento de la estrategia en dos nuevos niveles: el político-estratégico y el 
estratégico-militar. Pero, no vamos a seguir por ahí. Apoyados en la idea de 
que la función crea el órgano, nos basta adivinar que ha sido la necesidad de 
conceptualizar la fuerza motriz de esa disección. 

Proverbialmente, se ha distinguido la estrategia y la táctica como dos di-
ferentes dominios del arte de la guerra, cada uno en un nivel diferenciado, 
pero indudablemente vinculados. Tradicionalmente –es decir, desde el punto 
de vista militar– la estrategia ha apuntado a los fines, medios y formas de 
utilización de la violencia organizada (guerra) para alcanzar los objetivos 

5  Walter Bagehot: Physics and Politics. London, 1872. Citado por Michael R. Matheny en 
Carrying the War to the Enemy: American Operational Art to 1945. University of Oklahoma 
Press. Norman, 2011. 
6  Sir Basil H. Liddell Hart: The strategy of indirect approach (1941, reimpresa en 1942 bajo 
el título The way to win wars). 
7  Edward Luttwak. The Grand Strategy of the Roman Empire from the First Century AD to 
the Third (Baltimore, 1976); The Grand Strategy of the Soviet Union (London, 1983); o The 
Grand Strategy of the Byzantine Empire (Cambridge, Massachusetts, 2009) por poner unos 
ejemplos.
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políticos (con sus ecos de civilización, si hacemos caso a Bagehot); en tanto 
que la táctica entendía de la materialización de la violencia en el campo de 
batalla para alcanzar los objetivos superiores8. Tito Livio explica el impacto 
de una sobre la otra en boca de Maharbal, prefecto de la caballería cartagi-
nesa, cuando reprocha a Aníbal su demora, ¿fruto de la prudencia?, en atacar 
Roma tras obtener una victoria inapelable en Cannas: «Los dioses no han 
dado todos sus dones a un solo hombre. Sabes vencer, Aníbal, pero no sabes 
qué hacer con la victoria»9. De alguna manera, este lamento hace cierto el 
adagio clásico: La estrategia sin táctica alarga la guerra; la táctica sin estra-
tegia, la pierde10.

Esta diferenciación en dos niveles ha aguantado con dignidad el paso del 
tiempo hasta los inicios del siglo XX, cuando se constató la dificultad de al-
canzar los objetivos políticos o estratégicos en una sola batalla decisiva, o 
incluso mediante una sucesión de batallas. Milan Vego, uno de los grandes 
pensadores de «lo operacional», describe una serie de factores que apoyan, 
al menos en las campañas terrestres, la necesidad, la existencia, de un nivel 
intermedio entre la política y la estrategia, por un lado, y la táctica, por otro. 
De manera sucinta, Vego refiere esa necesidad como una consecuencia del 
impacto, cada vez mayor, de la ciencia y la industrialización, y la forma dife-
rente de relacionarse entre sociedad y conflicto. Todo esto derivó en cambios 
profundos en la forma de planear, preparar, conducir y sostener una guerra. 
Y, además, la mayor extensión de los campos de batalla; la masificación de 
los ejércitos, con sus correspondientes necesidades logísticas, incluido su 
transporte y movimiento; el impacto de los nacionalismos, ideología y opi-
nión pública en los conflictos, que se tradujo en unos objetivos de guerra 
más difusos; los combates en tierra cada vez más prolongados, en un largo 
continuo en el tiempo, de batallas decisivas y acciones tácticas menores de-
finitorios de objetivos intermedios, operacionales, para alcanzar los objeti-
vos estratégicos y políticos; etc.11. La consecuencia ha sido una necesidad de 
conceptualizar lo que vino a ser el arte operacional. 

Por otra parte, y refiriéndome a la segunda aproximación mencionada an-
teriormente, las definiciones, las descripciones del arte operacional y, de su 
mano, del Nivel Operacional son muy abundantes, y algunas de ellas, junto 
con otras, están recogidas en el «anexo I». Pero, ahora, en nuestro intento 
propio de caracterizarlo, más que escudriñar las definiciones, quizá sea útil 
tratar de identificar los elementos que forman las diferentes definiciones 

8  Matheny: op. cit., escoge algunas definiciones que son interesantes y que, junto a otras 
que me he ido encontrando por ahí, no me resisto a relacionar en el «anexo I».
9  Tito Livio: Ad urbe condita libri. Libro XXII.51. Debo esta cita al CF Luis Astorga González, 
que la incluye en su artículo «La esencia de la guerra y el concepto NEC». Boletín de Infor-
mación del CESEDEN, nº. 322. Año 2011.
10  Debo esta cita al Almirante Teodoro López Calderón, actual Comandante del Mando de 
Operaciones (CMOPS).
11  Milan Vego: Operational Warfare. Naval War College NWC 1004. Newport, RI. 2000.
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del Nivel Operacional. Hallar, de alguna manera, el máximo común divisor 
de todas ellas. Desde mi punto de vista, estos elementos son los siguientes:

•	 Es un concepto reciente, indudablemente desde el punto de vista de 
las operaciones navales. 

•	 Ocupa un lugar intermedio entre la Estrategia y la Táctica.
•	 Implica las tradicionales funciones de mando12: Dirección, Coordina-

ción y Control13.
•	 Está circunscrito a un teatro físico.
•	 Es eminentemente conjunto.
•	 Facilita la priorización de recursos y la sincronización de acciones 

tácticas en el teatro, dirigidas a conseguir objetivos o efectos estraté-
gicos y operacionales.

Babor y estribor de guardia

Aceptada, tras la excursión por la aproximaciones existencial y conceptual, 
la existencia y necesidad de un Nivel Operacional en el ámbito de las opera-
ciones conjuntas –como se puede interpretar a partir del estudio de la his-
toria, no acometido aquí14– sin mayores interrogantes en lo que respecta a 
escenarios en tierra, es preciso investigar su aplicación y su relevancia en 
las operaciones militares en la mar y, si la tuvieran, qué características dis-
tintivas distingue al Nivel Operacional en el ámbito marítimo. Me aproximo, 
inicialmente, de manera teórica. Y, después, mediante la observación de la 
Operación ATALANTA.

Los argumentos a favor y en contra de la existencia de un Nivel Operacional 
en las operaciones puramente navales son variados. Los defensores del Ni-
vel Operacional argumentan que, al igual que lo que ocurre en las operacio-
nes militares terrestres, el éxito en el Nivel Táctico no asegura en sí mismo 
el éxito en el Nivel Estratégico, especialmente si se produce una desconexión 

12  Este punto es importante y lo recogen bien Vego y Benbow: una cosa es el Nivel Ope-
racional, como marco conceptual necesario para entender mejor los niveles de la guerra; y 
otra, su institucionalización formal como un nivel de mando. No obstante, ambos sugieren 
que la existencia del primero no implica necesariamente la necesidad del segundo. Vego, 
Op. cit.; Tim Benbow. «The ‘Operational Level’ and Maritime Forces», The RUSI Journal, 160:5, 
52-29, DOI: 10.1080/03071847.2015.1102545 (2015). «http://www.dx.doi.org/10.1080/030
71847.2015.1102545».
13  ATP-01, Volume I. Allied Maritime Tactical Instructions and Procedures. Edition (G) Version 
(1). October 2015.
14  Para el lector interesado, Milan Vego: Military History and the Stydy of Operational Art. 
Joint Forces Quarterly. Issue 57, 2nd Quarter 2010. Newport R.I. «www.ndupress.ndu.edu», 
hace una apología del estudio de la historia como base de la comprensión del Nivel Ope-
racional. En sus palabras: «One of the key prerequisites for applying operational art is full 
knowledge and understanding of its theory, and theory cannot be properly developed without 
mastery of military history». 
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entre ambos. ¿Reclamaba ya Maharbal un Nivel Operacional en Cannas? Los 
detractores aducen que es precisamente la introducción de un nivel adicio-
nal la que puede facilitar esta desconexión, al provocar un alejamiento inde-
seable, innecesario –desde su punto de vista– entre táctica y estrategia. Una 
visión sincrética del Nivel Operacional sería su visualización como un puente 
que une estrategia y táctica y que allá donde estén más separados tendrá 
más prevalencia y donde estén próximos no será preciso. 

Esa idea de un nivel adicional como puente «allá donde hiciera falta» apa-
rece ya entrevista en los escritos de grandes pensadores navales de los si-
glos XIX y XX que identificaban un subnivel dentro de la Estrategia Naval 
que Corbett15 o Richmond16 denominaban Minor Strategy, y que, en el ámbito 
terrestre, Jomini17, Henderson18 o Fuller19 identificaban, curiosamente, como 
Grande Tactique o Grand Tactics20.

Por otra parte, la Armada identifica el Nivel Operacional en parte de su cuer-
po doctrinal. Sin ir más lejos, el Concepto de Operaciones Navales 201521, 
recoge en varias ocasiones el Nivel Operacional, aunque no lo define –sin 
duda por no ser la publicación adecuada para hacerlo–, aunque, tampoco, lo 
operacionaliza…

Vego dedica una parte entera de su obra22 a la operacionalización del Nivel 
Operacional, si se me permite este intento de pleonasmo. Es decir, identifica 
y describe las funciones operacionales: Mando y Control, Inteligencia, C2W23, 

15  Julian S. Corbett: Some Principles of Maritime Strategy. London, 1911. Ver anexo I.
16  Sir Herbert Richmond: The Navy as an Instrument of Policy, 1558-1727. Edited by E.A. 
Hughes, Cambridge University Press, Cambridge, 1953.
17  Le Baron Henri de Jomini: Précis de l’art de la guerre ou nouveau tableau analytique. 
París, 1838. Ver anexo I.
18  G.F.R. Henderson: «Strategy and its Teaching» Journal of the RUSI. Nº. 42. July 1898.
19  J.F.C. Fuller: Foundations of the Science of War. Hutchinson and Company. London, 1925.
20  No obstante, para tener una mejor comprensión del pensamiento de los grandes estra-
tegas navales, Mahan y Corbett, de la escuela marítima; y Castex o Wegener, de la escuela 
continental, ver el magnífico artículo de Milan Vego. «Naval Classical Thinkers and Opera-
tional Art.» NWC 1005. Naval War College Press. Vego concluye que ninguno de esos grandes 
pensadores reconoció la existencia del arte operacional como un estadio intermedio, teóri-
co o práctico, entre la estrategia naval y la táctica. No obstante, continua Vego, cada uno de 
ellos, describió y analizó, aspectos de la guerra en la mar, que pertenecen, formalmente, al 
Nivel Operacional.
21  La versión de 2005 del Concepto de Operaciones Navales, no recoge el Nivel Operacional. 
Probablemente debido a la influencia de la tradición, por un lado, y de que «lo conjunto» 
todavía no se había estructurado tanto como en la actualidad. 
22  Vego: op. cit, part IV: Operational Functions, págs. 184 a 284.
23  C2W es el acrónimo correspondiente a lo que Vego identifica como Operational Com-
mand and Control Warfare. Una manera sencilla de entenderlo, y así lo hace él, es verlo 
como la aplicación militar de la guerra de la información (IW). Supone la integración de 
conceptos como seguridad de las operaciones, decepción militar, operaciones psicológicas, 
guerra electrónica y destrucción física de objetivos. Y su objetivo es las capacidades de 
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Fuegos, Logística y Protección24. Benbow25, por su parte, explicita una serie 
de características del Nivel Operacional que –asegura– lo hacen relevante a 
las fuerzas navales. En primer lugar, es el nivel de integración de los dife-
rentes esfuerzos específicos. El nivel donde se alcanza the true jointness. Lo 
mismo ocurre en lo relativo a los esfuerzos multinacionales, que se formali-
zan siguiendo las pautas establecidas en el Nivel Estratégico. También, en el 
Nivel Operacional, es donde entran en juego las relaciones con otras partner 
agencies, con esos otros organismos gubernamentales y no gubernamenta-
les, civiles, casi todos, cuya contribución es cada día más necesaria en las 
operaciones actuales. Esto es particularmente importante en el ámbito de 
la seguridad marítima, donde hay un sinnúmero de organismos implicados, 
especialmente en España. Por último, es el nivel de integración de los posi-
bilitadores conjuntos, joint enablers, como reconocimiento estratégico, ope-
raciones de información, etc. Por supuesto, Benbow insiste en que cualquier 
intento de determinación de capacidades, análisis de inteligencia, evaluación 
de riesgos o amenazas requieren el análisis en el Nivel Operacional. Aunque, 
todo esto es relevante, también, sobre todo, en las operaciones en tierra. Por 
su parte, la doctrina conjunta nacional identifica las siguientes funciones del 
Nivel Operacional: Mando y Control, Operaciones de Influencia, Inteligencia, 
Apoyo Logístico, Maniobra, Fuegos y Libertad de Acción, que incluye protec-
ción de la fuerza y operaciones contra dispositivos explosivos improvisados 
(C-IED)26.

Hughes27 defiende la necesidad del Nivel Operacional en la mar en que los 
principios de la guerra –cuya aplicación en el entorno marítimo no es discu-
tida por nadie– son genéricos y abstractos y por lo tanto de poco valor en una 
situación concreta. Dice, en cambio, que lo realmente útil son las constantes 
operacionales: factores permanentes que se pueden deducir del estudio de 
las operaciones navales; las tendencias: elementos que varían con el tiempo 
en una dirección (generalmente, relacionados con la tecnología); y las varia-
bles, que tienen un carácter social y político que cambian según la situación 
geopolítica. Contradiciendo a Vego sostiene que las constantes en el Nivel 
Operacional están relacionadas con la maniobra y el movimiento28.

mando y control del adversario: influenciarlas, degradarlas, negarlas o destruirlas, a la vez 
que se protegen las capacidades de mando y control propias frente a acciones similares 
del adversario. 
24  El lector habrá visto que entre las funciones operacionales reseñadas no está la manio-
bra ni el movimiento. Vego sostiene que la maniobra operacional es uno de los elementos 
críticos del arte operacional, pero de ninguna manera, una de las funciones, que entiende 
como procesos y estructuras. El movimiento, a su vez, lo clasifica como una parte integral 
de la maniobra, despliegue o repliegue. Op. cit., pág. 185.
25  Benbow: op. cit., pág. 55.
26  C-IED: Counter Improvised Explosive Devices. 
27  Jr. Hughes, Captain Wayne P, US Navy (Retired). Naval Operations. A close look at the 
Operational level of War at Sea. Naval War College Review.
28  Hughes: op. cit. Estas serían Operational Maneuver and Efficiency of Movement, págs. 29 y s.
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No obstante, tradicionalmente, los factores a tener en cuenta en el Nivel 
Operacional son, básicamente, tres: las fuerzas, el tiempo y el espacio. Estas 
últimas, tiempo y, sobre todo, espacio, impactan de una manera diferente en 
el entorno marítimo. La vastedad de la mar, su carácter jurídico y la facilidad 
de movimiento resulta en unas fuerzas navales que disfrutan de una libertad 
y velocidad de movimientos negada, dificultada, normalmente, en las fuer-
zas implicadas en operaciones en tierra29. Por tanto, la extensión de terreno 
potencialmente susceptible de caer bajo la influencia de una fuerza naval es, 
comparativamente, mayor que bajo una fuerza terrestre. No obstante, da-
das las características inherentes a la fuerza naval (menor masa muscular) 
el peso de su influencia es menor. Benbow sugiere una ecuación en la que 
intervienen el peso de la influencia, superficie cubierta, tiempo y distancia. 
Mismos factores que en tierra, pero con coeficientes diferentes y que exigen 
una perspectiva diferente para las operaciones realizadas en la mar.

Un concepto adicional que es preciso referir para tratar de entender el Nivel Ope-
racional en la mar y que se refiere a las fuerzas y a su empleo es el del dominio 
(o de una manera más realista, el control) del mar. En la mar, en lo que vendría a 
representar el Nivel Operacional en la mar, la esencia de lo que se conoce como 
Estrategia Naval, es alcanzar la libertad de navegación, normalmente asegurando 
el dominio del mar. No obstante, la facilidad de reconfiguración y de movimientos 
de los oponentes, hace que muy difícilmente exista la completa seguridad de esa 
libertad de navegación. En la mar, no existen las trincheras. Pero, se puede con-
trolar, durante el tiempo preciso, una zona concreta de operaciones. Ya resulta 
aparente que buena parte de los conceptos (y las herramientas estratégicas que 
presentaré a continuación) tienen perfecta cabida en el Nivel Operacional. 

Larga todo en nombre de la Santísima Trinidad

Colin Gray30 acierta al decir que las naciones combaten en la mar únicamente 
por el efecto estratégico que producen en tierra, que es donde vive la gente. Aun-
que, en palabras de Callwell, este efecto no sea sino muy indirecto31 y, por tanto, 
añado yo, difícilmente reconocible. Gray propone que, para alcanzar la ventaja 
estratégica (ahí resuenan ecos de Bagehot), las opciones estratégicas son bási-
camente seis: extenuación financiera del contrario; negación del acceso al flujo 
de materias primas o críticas; empeño formal en operaciones en tierra; acciones 
de diversión; conquista de territorios; y forja de alianzas continentales32. 

29  Que las fuerzas navales utilicen, normalmente, cartas de navegación de mayor escala 
que en tierra, es un indicador significativo para Benbow.
30  Colin S. Gray: The Leverage of Sea Power. The Strategic Advantage of Navies in War. The 
Free Press. New York, 1992.
31  C. E. Callwell: The effect of Maritime Command on Land campaigns since Waterloo (1897). 
Citado por Gray, op. cit., pág. 31.
32  Este adjetivo, «continentales», se deriva del marco en el que Gray (op. cit.) expone sus 
tesis: que cada una de las grandes guerras modernas ha sido ganada por potencias ma-
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Lo que verdaderamente diferencia la actividad militar en un entorno terres-
tre –donde el Nivel Operacional está aceptado y operacionalizado– o naval 
–donde, en mi opinión, es únicamente intuido– es en la aplicación de las op-
ciones estratégicas disponibles durante un conflicto. La aplicación de esas 
opciones estratégicas en el entorno marítimo deviene en la estrategia naval 
como ciencia y arte. A diferencia de lo que ocurre en tierra, el objeto de las 
operaciones navales no es la conquista de territorios sino la libertad de mo-
vimiento, el control de las comunicaciones. De los flujos comerciales33. Unos 
breves ejemplos: una forma de materializar la asfixia económica es el blo-
queo de puertos o la guerra de corso contra el tráfico marítimo. 

Asimismo, el bloqueo, y las operaciones de control del mar, contribuyen a la 
negación del acceso al flujo de materias primas. La diplomacia naval apoya 
la forja de las alianzas continentales o la extenuación financiera del enemi-
go. Además, alguna de estas opciones estratégicas parece cortocircuitar los 
diferentes niveles: un ejemplo claro son las operaciones de bloqueo. Duran-
te la guerra de las Malvinas, de 1982, entre el Reino Unido y Argentina, el 
hundimiento del veterano crucero ARA General Belgrano por el submarino 
nuclear HMS Conqueror tuvo un impacto en todos los niveles, desde el polí-
tico hasta el táctico, pasando por el estratégico y el operacional. A este nivel, 
supuso la libertad de movimientos del Task Group británico en alta mar, al 
recluirse el resto de la flota argentina en sus bases en el continente.

Este campo que tradicionalmente hemos considerado estrategia naval es el 
que clama para sí el Nivel Operacional. A esta reclamación se aduce nuevos 
argumentos, como el que la utilidad del Nivel Operacional es mayor ahí don-
de el retraso entre la acción táctica y el efecto estratégico es mayor34.

Con una visión amplia y, acepto que –quizá– poco precisa, la Operación ATA-
LANTA ejemplifica de alguna manera el empleo de las diferentes opciones 
estratégicas (no solo, claro) identificadas por Gray. El contexto de la obra de 
Gray, ya lo he dicho, es el enfrentamiento entre potencias terrestres frente a 
potencias marítimas y el empleo que cada una de ellas hace de las opciones 
estratégicas. Pero, las acciones tomadas por la UE mediante su aproxima-
ción integrada al problema del desgobierno en Somalia, en defensa de la 
libertad de navegación en aguas de Somalia y, en mayor medida, en la mitad 
occidental del océano Índico, son un buen ejemplo de lo expuesto por Gray. 
Lo veremos al analizar la Operación ATALANTA.

Queda un último aspecto antes de dar avante, y que he esbozado anterior-
mente: el Nivel Operacional, además de un marco conceptual para entender 

rítimas o coaliciones marítimas, frente a enemigos con mentalidad terrestre. Cuando lo 
hicieron, en la antigüedad, las potencias terrestres para ganar, tuvieron que hacerse a la 
mar y demostrar su excelencia ahí. Y, al contrario, claro.
33  Corbett: op. cit., pág. 80.
34  Nathan W. Toronto: «Does Operational Art Exist? Space, Time and a Theory of Opera-
tional Art», Military Operations (vol. 2, nº. 1, Winter 2014). Recogido por Tim Benbow, op. cit.
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mejor los niveles de la guerra, es también un nivel de ejercicio del mando35. 
En el ámbito de las operaciones navales, a menudo, la estructura variable y 
dinámica tantas veces, de la cadena de mando, organizada en Task Forces, 
Groups, Units o Elements no contribuye a aumentar la claridad a aquellos con 
afán clasificatorio. Y, bien mirado, o quizá mal entendido, ¿podría considerar-
se que los comandantes de fuerza de las diferentes guerras (FAAWC, FASWC, 
FASUWC, etc.) ejercen su mando en el Nivel Operacional? Lo dejo aquí, por 
ser una cuestión específicamente naval. Aunque, habría que violentar cier-
tamente la razón, estimo que podría caber. 

Régimen de maniobra. Avante poca las dos

Somalia es un país situado en lo que se conoce como el cuerno de África. Su 
historia reciente, como buena parte de los países en el África oriental, ha sido 
convulsa, transitando entre un estado dictatorial, a otros de guerra civil, de 
débil democracia clánica o simplemente anarquía. A esta situación, hay que 
añadir intentos secesionistas en Somalilandia o Puntlandia; el azote de mo-
vimientos terroristas de carácter fundamentalista islámico, como Al Shabah; 
una colonización y descolonización imperfecta; fronteras porosas; contraban-
do de armas y carbón; o las frecuentes sequías y hambrunas, con el resultado 
de unos 3,5 millones de personas en necesidad de ayuda urgente directa y 
decenas de miles de desplazados36. Desde la caída de Mohamed Said Barre en 
1991, Somalia ha ido transformándose paulatinamente en un Estado fallido. Y 
sus aguas jurisdiccionales, consecuentemente, en un mar fallido37. 

La consecuencia natural de ese Estado fallido (y de su mar fallido) fue el paso, 
en torno a 2007, de una piratería estructural, artesanal, limitada a las aguas 
de Somalia y en la que se reivindicaba la protección de las costas y pesquerías 
locales frente a un número incontrolado de vertidos tóxicos y a un expolio real 
y sistematizado de las pesquerías por buques de pesca extranjeros regionales 
de gran porte, a una piratería a mayor escala y de carácter industrial, en la que 
todo buque desprotegido en tránsito en el océano Índico occidental y en el gol-
fo de Adén (GoA) era buena presa, y en donde se tomaba (y, aunque muy rara-
mente, mataba) rehenes por los que se exigía un cuantioso rescate que buena 
parte de las naciones desarrolladas estaba dispuesta a pagar. Esta situación, 
provocó la reacción de la comunidad internacional y numerosas declaraciones 
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (CSNU) en las que instaba a la 

35  Benbow: op. cit. 
36  Este resumen y datos han sido tomados del OPLAN 00044 REV 2 del CMOPS (cambio 
2). Operación ATALANTA, de octubre de 2015 y de EU NAVFOR Op ATALANTA, OPLAN Rev 4, 
de 17 de diciembre de 2014.
37  El concepto de mar fallido, en lo que yo sé, fue acuñado en la Sección de Estrategia del 
Estado Mayor de la Armada, en el año 2004.
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comunidad internacional a combatir los actos de piratería y robo armado38 
y a restablecer la libertad de navegación. Hay que tener en cuenta, además, 
que, en el pasado, en el apogeo de la piratería somalí, su coste económico se 
estimó entre 7 y 12 billones de euros al año, correspondiendo solo el 2% a 
rescates. Uno de los principales factores contribuyentes a este sobrecoste es 
la necesidad de los buques mercantes de incrementar la velocidad durante el 
tránsito por las zonas de riesgo, que se estima en torno a los 2,5 billones de 
euros, o simplemente tomar la ruta del cabo de Buena Esperanza, aumentan-
do costes y tránsitos, en este caso más allá de los diez días.

En lo que respecta a la comunidad internacional, al amparo de diversas resolu-
ciones del CSNU, puso en marcha una serie de medidas, militares y civiles para 
proteger, inicialmente, la libertad de navegación en la zona y, posteriormente, 
para estabilizar la región. A esta llamada, respondieron diferentes países de 
manera individual –aunque, algunos de ellos, posteriormente, se unieron a di-
ferentes coaliciones– y organizaciones internacionales como la Unión Europea 
(UE), la Organización para el Tratado del Atlántico Norte (OTAN) o agrupadas de 
una manera bastante flexible, bajo el paraguas de los EE.UU., en una coalición 
naval (Coalition of Maritime Forces – CMF). También, la Unión Africana (UA), apro-
bó una serie de medidas, estas en tierra, para intentar paliar la situación, en la 
medida que se pudiera o se dejaran, en 2007, entre ellas la Misión de la UA en 
Somalia (AMISOM) mediante el despliegue de 8000 militares en Somalia39.

En lo que se refiere a la UE, tras el breve establecimiento de una célula de 
Bruselas con una misión de mera coordinación de unidades navales desple-
gadas en la zona por algunos países miembro, en diciembre de 2008, lanzó 
la Operación ATALANTA, una operación de seguridad marítima, basada en 
vigilancia marítima, presencia naval y la escolta en el marco de lo que era 
entonces la Política Europea de Seguridad y Defensa (PESD). Posteriormen-
te, la misión de escolta de los buques que transportan ayuda humanitaria 
del Programa Mundial de Alimentos (PMA o WFP en sus siglas en inglés), se 
amplió a los buques que transportan material logístico en apoyo de AMISOM.

La Operación ATALANTA ha ido evolucionando a lo largo de los casi ocho 
años de existencia. Se han incorporado unidades de países europeos no per-
tenecientes a la Unión Europea y no europeos, se ha extendido el Área de 
Operaciones, se ha autorizado embarcar equipos autónomos de protección 

38  La Convención de Jamaica de 1982 contempla la piratería únicamente en aguas in-
ternacionales. Cuando estos actos ocurren en aguas bajo la jurisdicción de un Estado, se 
recurre al concepto de robo armado. 
39  Inicialmente, con el propósito de apoyar el diálogo y la reconciliación, proteger al TFG y las 
infraestructuras críticas, apoyar la reforma del sector de seguridad, el proceso de desarme y 
estabilización, y facilitar las operaciones de ayuda humanitaria. Luego, al no completarse el 
despliegue de sus fuerzas previstas, los cometidos se limitaron a la protección del Gobierno 
Federal de Transición (TFG) y de la infraestructura crítica en Mogadiscio. Finalmente, con el 
incremento del número autorizado de efectivos, el mandato fue ampliado para incluir la pre-
sencia en otras zonas de Somalia. RCSNU 1772 (2007), de 20 de agosto de 2007, y siguientes.
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de buques (AVPD) en los buques del PMA, se ha mejorado la coordinación 
con las otras fuerzas desplegadas en la zona, se contempla la realización 
de acciones disruptivas de los depósitos logísticos (DPLD, en sus siglas en 
inglés) utilizados por los piratas en las playas de Somalia, o se ha potencia-
do la interacción, mediante el adiestramiento y la realización de actividades 
conjuntas, con los países con presencia en la región.

Además, la UE ha adoptado un Marco Estratégico para el cuerno de África40, 
base a partir del cual ha ido desarrollando una aproximación integral a la 
resolución del problema, yendo a la raíz, a las causas, y evitando centrarse 
en los efectos, contemplando las diferentes opciones políticas y estratégicas 
desde un punto de vista incluyente, comprensivo y multidisciplinar, con el 
foco, no solamente en Somalia, sino en toda la región. En lo que respecta a 
misiones operativas, además de ATALANTA, la UE ha establecido una misión 
diplomática en la misma Somalia (EU Mission to Somalia – EUSM), una misión 
de adiestramiento para personal de las Fuerzas Armadas de Somalia, que 
incluye, además, ciertos cometidos en el área de reforma del sector seguri-
dad (EU Training Mission - EUTM SOMALIA) y una misión regional de recons-
trucción de capacidades en el sector marítimo (EUCAP NESTOR).

Régimen de revoluciones. Avante toda las dos 

Mando y Control

Tras esta breve revisión contextual de lo que es la Operación ATALANTA debemos 
explorar su estructura y funciones en los diferentes niveles, especialmente en el 
Nivel Operacional y sus funciones, conforme han sido descritas anteriormente. 

El control político de EU NAVFOR41 lo ejerce el Comité Político y de Seguri-
dad (COPS, PSC en sus siglas en inglés), en Bruselas que, a su vez, respon-
de ante el Consejo Europeo y la alta representante de la Unión para Asun-
tos Exteriores y Política de Seguridad. El comandante de la Operación (Op 
Comd) depende directamente del COPS en lo que se refiere al planeamiento 
y ejecución de la operación. El Comité Militar de la UE (CMUE), apoyado por 
el Estado Mayor de la UE (EMUE), hacen el seguimiento de la operación. Por 
su parte, el presidente del CMUE es el punto de contacto del Op Comd con 
el nivel político. 

El mando operativo (OPCOM) de las fuerzas generadas y asignadas a EU NAV-
FOR reside en las naciones de origen. Una vez que las unidades son asignadas 
a EU NAVFOR y se encuentran dentro del Área de Operaciones, su control ope-
rativo pasa al Op Comd, quien, a su vez, delega el mando táctico (TACOM) en el 

40  Strategic Framework for the Horn of Africa (14 de noviembre de 2011).
41  Cfr. Annex B to EU NAVFOR OPLAN. Task Organisation and Command Relationships. 24 
de junio de 2014.
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comandante de la Fuerza (FCdr) desplegado en la zona como CTF 465. Típica-
mente, el Op Comd es un oficial general de la Royal Navy o de los Royal Marines 
en régimen de destino compartido por un periodo típicamente de 18 a 24 meses. 
Está apoyado por un 2º comandante (DCOM), un oficial general del Cuerpo Ge-
neral o de Infantería de Marina, comisionado por alguna de los grandes contri-
buyentes42 a la operación, en exclusividad durante seis meses y que asume las 
funciones de Op Comd en caso de ausencia de este. El FCdr es un oficial general 
del Cuerpo General, comisionado por alguno de los países contribuyentes, em-
barcado y desplegado en zona, normalmente, por periodos de cuatro meses. 

El Cuartel General de la Operación ATALANTA (Operation Headquarters - OHQ) 
se encuentra en Northwood, en el Reino Unido. Desde ahí, el Op Comd ejerce 
sus funciones de mando en los niveles estratégico-militar y operacional. En 
especial, la sincronización de los efectos militares de las líneas estratégi-
cas de la operación43. En el teatro, el Cuartel General del comandante de la 
Fuerza (FHQ) opera a bordo de una unidad naval en el Nivel Táctico, aunque 
también asume cometidos en el Nivel Operacional.

Fig. 1

42  Normalmente, Francia, España, Alemania, Italia y Holanda.
43  Las líneas estratégicas principales de la Operación ATALANTA son dos: 1. Proteger los 
tránsitos de los buques fletados por el PMA y AMISOM, así como los de otros buques vul-
nerables, y de garantizar el libre tránsito por la zona; y 2. Disuadir e imposibilitar los actos 
de piratería y robo armado. Además, como una línea estratégica secundaria, se encuentra 
la de apoyar, bajo petición y conforme a los medios y capacidades disponibles, a las otras 
misiones e instrumentos que la UE establezca en la zona. 
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El reparto de cometidos entre el Op Comd y el FCdr, especialmente en los que 
puede caber cierto solape, desarrollados en el Nivel Operacional, se descri-
be en el OPLAN de la Operación ATALANTA y las especificidades inherentes 
a cada rotación se acuerdan antes del despliegue. Sus responsabilidades, en 
lo que respecta a la sincronización con otros actores, tanto pertenecientes a 
la UE como ajenos a ella, se encuentran resumidas en la figura antecedente. 

Un apunte importante derivado de la estructura de mando de EU NAVFOR. 
Entre el nivel político en Bruselas y el Nivel Táctico en el teatro, solo hay un 
escalón, el OHQ en Northwood, donde se funden el nivel estratégico-militar y 
buena parte del operacional. 

Por otra parte, desde el punto de vista nacional, la estructura de Mando y 
Control recogida en el OPLAN en vigor identifica al JEMAD como la autoridad 
que ejerce el mando operativo (OPCOM) de las fuerzas nacionales partici-
pantes en la operación. El Control Operativo (OPCON) de las fuerzas, en las 
condiciones que se determinen, lo ejerce el comandante de la Operación, 
COMEUFOR ATALANTA (Op Comd en la terminología UE), por delegación del 
JEMAD. Pero, en los aspectos de la Operación ATALANTA ajenos al ámbi-
to de responsabilidad de COMEUFOR ATALANTA, el CMOPS, por delegación 
del JEMAD, ejercerá, a Nivel Operacional, el mando (OPCON) de las unida-
des participantes en la operación y del personal destacado en los diferentes 
cuarteles generales multinacionales. Al igual que en el resto de las misiones 
internacionales, el personal y unidades atribuidas a la Operación ATALANTA 
pasan a depender de la cadena de mando operativo nacional a partir del 
momento en que, al inicio del despliegue, abandonen sus bases en territo-
rio nacional, y permanecerán formando parte de la estructura operativa na-
cional hasta el momento en que, finalizado el movimiento de recuperación, 
alcancen sus bases en territorio nacional o hasta que el JEMAD ordene su 
reversión a la estructura orgánica.

Por tanto, entre las cadenas de mando UE y nacional existen similitudes en 
lo referente al ejercicio del Control Operacional desde un cuartel general no 
desplegado (y, en ambos casos, no desplegable) y en que ese control se ejer-
ce en un teatro concreto. En el teatro, el FCdr asume alguna de las funciones 
atribuidas a un mando en el Nivel Operacional, especialmente, las de sincro-
nización de las actuaciones militares, no solo de las acciones de las fuerzas 
propias, sino de la fuerza con otras organizaciones.

Como he mencionado anteriormente, en el ámbito de la lucha contra la pira-
tería y la defensa de la libertad de navegación concurren, además de fuerzas 
militares de la UE, las de otras organizaciones como la OTAN o las agrupa-
das en torno a los EE.UU. (CMF) además de aquellas unidades desplegadas 
por naciones de forma autónoma: China, Rusia, India, etc. Esa multiplicidad 
de fuerzas ha sido causa de grandes críticas por lo que parece una grave 
pérdida de eficacia y un atentado contra uno de los grandes principios de la 



El Nivel Operacional. ATALANTA/EU

155

acción militar: unidad de mando44. Esa circunstancia, muy estridente en el 
nivel político, se va suavizando a medida que se desciende en la jerarquía de 
niveles… y se avanza en la comprensión mutua. De unas medidas, iniciales, 
muy discretas encaminadas a evitar interferencias mutuas, se ha ido avan-
zando y desarrollando innumerables mecanismos de coordinación y reparto 
de funciones, tales como reuniones periódicas entre los EE.MM. navales de 
UE, OTAN y CMF; reparto de funciones por los CTF en base a la geografía de 
la zona; o mecanismos de mayor alcance como SHADE45. Hoy es aceptada 
la idea, entre las diferentes organizaciones, de que ninguna por sí sola es 
capaz de acometer con éxito la misión que tiene encomendada. A nivel estra-
tégico militar, se produjo una evolución conceptual, pasando de unas relacio-
nes limitadas a evitar interferencias (deconflict) a otras tendentes a identifi-
car sinergias (interdependency) que se tradujo en un mejor entendimiento en 
los Niveles Operacional y Táctico. No ha sido posible conseguir la unidad de 
mando, pero sí una cierta unidad de esfuerzo. Otro aspecto interesante deri-
vado de esa multiplicidad de organizaciones militares en la zona es que per-
mite la participación de países que, en otras circunstancias, en las que solo 
hubiera desplegada una organización, no podrían hacerlo o, simplemente, 
estarían incómodas. Así, Dinamarca o Turquía aportan sus fuerzas a través 
de la OTAN, en tanto que Suecia o Serbia prefieren la UE; o Pakistán, que se 
suma, y en ocasiones asume el mando, de las fuerzas asignadas a la CMF46.

Un aspecto importante del ejercicio del Mando y Control es el relativo al pla-
neamiento. El Plan de Operaciones se realiza enteramente en el OHQ, aun-
que con aportaciones del FHQ, de las naciones contribuyentes, y siguiendo 
las directrices emanadas desde Bruselas. La determinación del centro de 
gravedad operacional se basa no solo en la identificación de los medios ne-
cesarios para alcanzar los objetivos o efectos operacionales, sino también 
los estratégicos47, lo que demuestra una vez más la permeabilidad entre los 
Niveles Estratégico y Operacional en el OHQ y, de manera general, en el en-
tendimiento de las operaciones navales. 

44  De hecho, algunas naciones, entre ellas España, durante algunos periodos de tiempo 
(en algunos casos, meses) ha aportado fuerzas simultáneamente a OTAN y UE en la lucha 
contra la piratería en la zona.
45  Shared Awareness and Deconfliction (SHADE) es una iniciativa puesta en marcha en 
2008 que promueve un punto de encuentro regular entre países y coaliciones implicados 
en la lucha contra la piratería en el océano Índico y golfo de Adén con el fin de mejorar la 
coordinación de las actividades militares y evitar interferencias entre ellas. Se celebran 
en Bahrein y en la última de las reuniones participaron civiles y militares de 33 países, 
14 organizaciones internacionales, representantes de industrias relacionadas con el sec-
tor marítimo y representantes gubernamentales. «http://oceansbeyondpiracy.org/matrix/
shared-awareness-and-deconfliction-shade».
46  Hay que señalar, no obstante, que la OTAN ha abandonado el teatro del Índico y que la ac-
tividad de la CMF en lo que se refiere a lucha contra la piratería ha pasado a un segundo plano.
47  Annex A to EU NAVFOR OPLAN: CONCEPT OF OPERATIONS – SUPPORTING INFORMA-
TION. Para 5.
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Además, hemos visto como Gray identifica un catálogo de opciones estra-
tégicas –constantes a lo largo de la historia– que las naciones utilizan en 
sus conflictos. ¿Qué opciones, de las reseñadas anteriormente, están siendo 
utilizadas por la UE y por EU NAVFOR? En lo que respecta a la UE, hemos 
hablado de su aproximación integral a la cuestión de la piratería en aguas de 
Somalia48. La UE reconoce que la piratería basada en Somalia es un asunto 
complejo que solo puede solucionarse mediante la combinación de esfuer-
zos políticos y diplomáticos acompañados del empleo de recursos militares 
y legales, programas de ayuda al desarrollo y una potente coordinación in-
ternacional. EU NAVFOR es solamente una parte de aproximación integral 
de la UE, actuando a la vez en los síntomas y en las causas. En el desarrollo 
de esa aproximación integral, la UE aplica prácticamente todas las opciones 
estratégicas identificadas por Gray49. Por ejemplo, en lo referente a la ex-
haustación económica. La piratería genera dinero y está financiada. La UE y 
otras organizaciones internacionales, como REFLECS350, trabajan en la iden-
tificación y persecución de los financiadores51 –piratas, que se reparten en 
torno al 20-25% del rescate pagado– y de los blanqueadores de ese dinero52. 

¿Cuál es la situación con respecto a EUNAVFOR? ¿Son aplicables esas opcio-
nes estratégicas? El OPLAN diseñado por el OHQ contempla dos líneas es-
tratégicas: Protección y Disuasión e interrupción. Adicionalmente, una línea 
estratégica secundaria busca apoyar otras misiones e instrumentos de la UE 
en la zona u otros actores que se definan. 

La primera línea estratégica apunta a proteger los buques del PMA (WFP) 
que transportan ayuda humanitaria a los desplazados en Somalia, así como 
los buques que transportan apoyo logístico a AMISOM, y los buques vulne-
rables. También, tiene como objetivo dar garantías al comercio marítimo y 
proteger la libertad de navegación. Esta es una aplicación inmediata de la 
opción estratégica relativa a la negación del acceso al flujo de materias pri-
mas o críticas. También, se podría entender como una forma de acelerar 

48  Es lo que se conoce como The EU Comprehensive Approach against piracy in the Horn of Africa. 
49  La utilización de las opciones estratégicas identificadas por Gray se puede trazar en 
el documento marco para el cuerno de África: Strategic Framework for the Horn of Africa 
(«http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/126052.
pdf»). No se discute en más profundidad por no ser objeto de este trabajo. 
50  REFLECS3, Regional Fusion and Law Enforcement Centre Safety and Security at Sea, es 
una organización multinacional, multidisciplinar basada en Seychelles para garantizar el 
cumplimiento de la ley (Law Enforcement).
51  Se estima que el perfil del inversor en piratería en Somalia abarca antiguos piratas que 
tuvieron éxito en algún secuestro y reinvierten su dinero en nuevas oportunidades en este 
campo, aunque también hay habitantes de los poblados, líderes de comunidades y políticos 
regionales. Cfr. Appendix 6 to Annex D to EU NAVFOR OPLAN: GENERIC STRUCTURE OF A 
SP NETWORK.
52  Y, aunque no viene al caso, en mi opinión particular, es necesaria una infraestructura 
de blanqueo –y probablemente de inversión– fuera de la zona, probablemente en países del 
Oriente Medio y Europa, que exige una mayor profundización.
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la extenuación financiera de los piratas al negar el acceso a las fuentes de 
ingresos.

La segunda línea estratégica promueve la disuasión e interrupción de las 
acciones de piratería y robo armado en la mar, complementado con la puesta 
en manos de la justicia de los piratas detenidos. O, como aclara un poco más 
adelante: restringir la actividad de los piratas en la mar. Y esa restricción de 
la actividad se consigue forjando alianzas. De alguna manera, da sentido al 
intento de unidad de esfuerzo comentado anteriormente y a esa interdepen-
dencia entre las diferentes misiones militares que combaten la piratería en 
el cuerno de África. Y, en este sentido, aunque el liderazgo lo ejerce el nivel 
político de la UE, existe una determinación, apoyada de manera práctica por 
EU NAVFOR, por sumar a los gobiernos y organismos regionales a los es-
fuerzos de la lucha contra la piratería, especialmente, en conseguir llevarlos 
a la justicia y que cumplan su condena en cárceles de la región. En este 
aspecto, existen acuerdos entre la UE y Seychelles para la transferencia por 
EU NAVFOR de individuos sospechosos de haber cometido actos de piratería 
o robo armado en la mar. Ahí son juzgados y, caso de ser condenados, cum-
plen su condena en un establecimiento financiado por la UE. Otros acuerdos 
están siendo negociados con Kenia, Tanzania e Islas Mauricio. El diseño del 
OPLAN de EU NAVFOR por el OHQ contempla, quizá de manera intuitiva, la 
utilización en el Nivel Operacional de los instrumentos estratégicos. 

Inteligencia operativa

La inteligencia es una de las funciones más importantes en cualquier ope-
ración o campaña e informa el planeamiento, el alistamiento y la ejecución. 
Se encuentra en los tres niveles mostrando algunas diferencias (algunas 
aparentes, otras no tanto) entre ellos. En el Nivel Operacional, la inteligen-
cia operativa apunta a la adquisición, análisis y evaluación de información 
relativa a todo el teatro (y áreas adyacentes). A diferencia de la inteligencia 
táctica, no se dedica solo a factores físicos (personal, armas, equipos) sino 
también a factores menos medibles, como moral y disciplina de las fuerzas 
enemigas, doctrina, adiestramiento, fortalezas y debilidades de los líderes 
oponentes, etc. 

En lo que respecta a la Operación ATALANTA, el esfuerzo en inteligencia está 
asumido en los Niveles Estratégico-Militar, Operacional y Táctico y sus rela-
ciones gobernadas por instrucciones permanentes de carácter clasificado. 
No obstante, el área de interés para la inteligencia operativa es mayor que el 
área establecida de operaciones e incluye el mar Rojo, el golfo Pérsico, una 
mayor superficie del océano Índico y buena parte de los países ribereños. 

EU NAVFOR ATALANTA deriva su inteligencia de diversas fuentes, especial-
mente, ISR (Intelligence Surveillance and Reconnaissance) apoyado en imáge-
nes tomadas de los destacamentos aéreos basados en Djibuti y de aerona-
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ves embarcadas en buques asignados a la operación, y utilizada tanto en los 
Niveles Operacional y Táctico. El Centro de Satélites de la UE (EU SATCEN) 
proporciona información en imágenes de ciertas infraestructuras de interés, 
carreteras o topografía. Aunque carece de la resolución de los medios ISR, 
permite su fusión y proporciona una comprensión mejor de la situación. Su 
explotación se realiza en el OHQ, eminentemente en el Nivel Operacional. 
La Operación ATALANTA utiliza HUMINT53 de producción propia, obtenida a 
través de contacto interpersonal en el teatro, básicamente a través de en-
trevistas y de aproximaciones amistosas en la mar. También, se dispone de 
HUMINT, SIGINT y ELINT proporcionadas por medios nacionales de los di-
ferentes países. Finalmente, es de gran importancia la OSINT que se nutre 
de información y datos tomados de páginas web, prensa escrita, institutos 
y centros de investigación y de pensamiento, Twitter, Facebook, páginas ofi-
ciales de los diferentes gobiernos y organizaciones internacionales y no gu-
bernamentales, etc. En el caso de la información obtenida por estos medios 
precisa, para ser de utilidad operativa, ser corroborada por otras fuentes, 
tarea a la que dedica parte de su tiempo el OHQ.

C2W

C2W, o como se conoce en el entorno de la Operación ATALANTA, operaciones 
de influencia, es una parte fundamental de la actividad de EU NAVFOR. De 
hecho, la disuasión, el quicio de las operaciones antipiratería, es la quin-
taesencia de las operaciones de influencia y, como tal, aparece en una de las 
tres líneas estratégicas. Las operaciones de influencia exigen la aplicación 
coordinada, integrada y sincronizada de las diferentes capacidades diplo-
máticas, informativas, militares, económicas, etc. de la UE que lleven a crear 
actitudes, comportamientos y decisiones de actores ajenos que promuevan 
los intereses y objetivos de la UE. Debido a esa complejidad y a que las capa-
cidades de la UE son ajenas a EU NAVFOR, gran parte de las operaciones de 
influencia, se dirigen desde el OHQ. El OPLAN, en su anexo O, identifica dos 
grandes áreas de operaciones de influencia: las operaciones de información 
(INFO OPS) y la cooperación Cívico-Militar (CIMIC).

Las responsabilidades en el planeamiento y ejecución de las INFO OPS están 
distribuidas entre el OHQ y el FHQ. Una de las más importantes es la que 
busca interactuar con las personas que ejercen influencia real en su orga-
nización (Key Leader Engagement - KLE)54. En la figura se aprecia la división 
de responsabilidades entre los diferentes niveles. Como nota práctica, cabe 

53  HUMINT: Human Intelligence; SIGINT: Signals Intelligence; ELINT: Electronic Intelli-
gence; OSINT: Open Sources Intelligence.
54  El OPLAN define KLE como the planned and co-ordinated orchestration and use of the 
military leadership in order to influence key decision makers, opinion shapers, influencers, or 
leaders of defined audiences, working in support of operation objectives. Annex O to EU NAV-
FOR OPLAN. INFLUENCE OPERATIONS. Para 3c.
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señalar el afán de prácticamente todos los FCdr y comandantes de buques a 
escalar al nivel superior a la menor oportunidad, lo que causa cierta fatiga 
institucional a la persona objetivo del KLE.

Aquellas interacciones con personas no incluidas en el KLE, se consideran 
de carácter táctico y son planeadas y llevadas a cabo, normalmente, por el 
FCdr55. Adicionalmente, forman parte de las INFO OPS las operaciones psi-
cológicas (en tanto las autoricen las reglas de enfrentamiento) y otras ac-
tividades que podrían ser consideradas de diplomacia naval de bajo nivel 
(Presence, Posture, Profile - PPP). PPP precisa una consideración seria de 
las diferencias culturales y requiere una formulación muy cuidadosa de los 
mensajes a transmitir, por lo que es normalmente acometida por el OHQ y 
ejecutada por el FCdr.

Fig. 2

55  En OTAN se conocen como Regional Leader Engagement (RLE) / Local Leader Engage-
ment (LLE).
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En lo que respecta a CIMIC, la cooperación se desarrolla en torno a tres 
grandes líneas de acción: la industria marítima civil, la construcción de ca-
pacidades marítimas regionales y el apoyo al desarrollo de formas de vida 
alternativas a la piratería, como por ejemplo reactivación de la industria 
pesquera, establecimiento de industrias relacionadas con la producción de 
petróleo y gas o rehabilitación de infraestructuras. CIMIC se desarrolla con 
innumerables actores, entre los que hay que destacar: el gobierno federal 
de Somalia (SFG), y los gobiernos regionales de Somalilandia y Puntlandia; 
los gobiernos de los países regionales (Djibuti, Kenia, Tanzania, Seychelles, 
etc.); sus respectivos servicios de Armada y guardacostas; EUCAP NESTOR; 
REFLECS3; SEYPIC56. Son, asimismo, objeto de CIMIC, diversos programas de 
estabilización y desarrollo regional lanzados por la Comisión Europea: Mari-
time Security Programme (MASE) o Critical Maritime Routes Programme (CMR); 
organizaciones receptoras de ayuda de la UE: Indian Ocean Commission (IOC), 
Intergovernmental Authority on Development in East Africa (IGAD), East African 
Eommunity (EAC) o Common Market for Eastern and Southern Africa (COME-
SA); organismos e iniciativas de Naciones Unidas: AMISOM, United Nations 
Development Program (UNDP), United Nations Office on Drugs and Crime (UNO-
DC), United Nations Food and Agriculture Organisation (UNFAO), International 
Maritime Organisation (IMO); u otros organismos como INTERPOL, Africa Part-
nership Station, etc. Como se puede apreciar, la complejidad y variedad de 
esas relaciones exigen liderazgo y dirección por parte del OHQ, así como su 
desarrollo. En ocasiones, el FHQ participa de su ejecución.

Logística operativa

Un aspecto a señalar es el de la logística operativa. Esa es una de las funcio-
nes típicas y más importantes del Nivel Operacional, tal como recogen, entre 
otros, Vego y Benbow. 

El concepto logístico de EU NAVFOR se basa en una combinación de apoyo a 
flote (orgánico, o apoyado por unidades de otras fuerzas navales en la zona) 
y utilización de los servicios portuarios durante escalas en puertos de la 
zona. Aunque el apoyo logístico es responsabilidad de cada uno de los Esta-
dos miembros participantes en EU NAVFOR, el concepto logístico reseñado 
en el OPLAN contempla la responsabilidad colectiva de los Estados en el 
apoyo logístico a las unidades de EU NAVFOR. 

Es importante entender el contexto en el que se presta el apoyo logístico: 
el Área de Operaciones es extensa (equivalente al tamaño de Europa occi-
dental) y con unas líneas de comunicación muy largas, lo que exige un pla-
neamiento meticuloso en los aspectos logísticos…, y médicos. Además, es 

56  SEYPIC, Seychelles Piracy Information Centre, es una organización nacional, colocada 
con REFLECS3, y cuya misión es la de procesar la información de inteligencia recibida de 
diversas fuentes.
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preciso tener en cuenta el clima tropical, el entorno africano (This is Africa!), 
la dispersión y calidad del apoyo en tierra (hospitales incluidos), y la escasez 
de buques de aprovisionamiento.

Para apoyar la logística operativa, ya desde los inicios de la Operación ATA-
LANTA, se estableció en la base naval francesa en Djibuti, un elemento de 
apoyo logístico (Support Element ATALANTA – SEA) que asiste y coordina el 
apoyo logístico a los medios de EU NAVFOR, tanto en tierra como a flote. 
Depende directamente del OHQ y esta dependencia, fruto de sus tareas en 
el Nivel Operacional, aunque también táctico, ha sido objeto de debate recu-
rrente, precisamente por esos cometidos, entre el Op Cmd y el FCdr.

Fig. 3

Por otra parte, la división de funciones entre el OHQ y el FHQ muestra la dificul-
tad de delinear claramente el Nivel Operacional desde el punto de vista logístico. 
El OHQ asume la responsabilidad de coordinar el apoyo logístico proporciona-
do por las naciones contribuyentes (Troop Contributing Nations – TCN), recursos 
locales franceses en Djibuti puestos a disposición de EU NAVFOR (In-country 
Resources – ICR), las relaciones con las naciones anfitrionas (Host Nation Su-
pport – HNS), terceras naciones o con los contratistas. Además, contribuye a las 
diferentes necesidades de planeamiento y sirve de puente con el EMUE, en Bru-
selas. Por su parte, la célula logística del FHQ es responsable ante el OHQ de la 
dirección y apoyo logístico a las unidades de él dependientes en el teatro. 

Otras funciones en el Nivel Operacional

Antes de abandonar la aplicación del Nivel Operacional en la EU NAVFOR So-
malia es preciso reseñar, aunque sea a vuela pluma, otras funciones cubier-
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tas por EU NAVFOR y que son desempeñadas, también, en el Nivel Operacio-
nal. Por ejemplo, OPSEC, Force Protection (FP), Media Operations. No forman 
parte de las actividades operativas específicas del Nivel Operacional –y, por 
tanto, no son objeto de esta exploración– el adiestramiento y Mission Rehear-
sal, el proceso de identificación de lecciones aprendidas, o el planeamiento 
y la gestión de los aspectos legales y financieros de la operación, aunque en 
todos ellos el papel del OHQ es preeminente.

OPSEC: La autoridad de seguridad de la Operación ATALANTA es el jefe de 
la Sección CJ2 (ACOS CJ2) (Inteligencia) del OHQ, si bien para aspectos de 
COMSEC lo es el ACOS CJ6 (CIS). Aunque la responsabilidad de la OPSEC des-
cansa en el OHQ, por supuesto, la OPSEC permea todos los escalones de la 
estructura de EU NAVFOR existiendo responsabilidades en cada uno de ellos.

Force Protection (FP): Aunque FP es una responsabilidad nacional (HN y TCN), 
EU NAVFOR es responsable del seguimiento y evaluación de la situación de 
seguridad y de la asunción de las medidas de protección por su personal. El 
OHQ y, en menor medida, el FHQ mantienen relaciones de coordinación con 
HN y TCN. CJ2 del OHQ emite las evaluaciones de seguridad física y OPSEC 
para los principales puertos de escala y promulga los niveles de amenaza al 
FCdr para la implantación de las medidas correspondientes.

Media Operations: Las Media Ops de EU NAVFOR es una parte fundamental 
de la actividad de la Operación ATALANTA y tienen que estar alineadas –y, 
de hecho, apoyar– la campaña global de la UE relativa al cuerno de África. 
Por tanto, son responsabilidad del OHQ. El objetivo es aportar toda la in-
formación de interés a las audiencias internacionales, mediante el uso de 
canales de comunicación tradicionales y no tradicionales. Para ellos, coordi-
nado por el OHQ, se organiza actividades en el OHQ, emite comunicados de 
prensa, entrevistas en radio o TV, y se colocan en la web de EU NAVFOR, y 
en las páginas de Facebook y feeds de Twitter. Además, apoya a los países 
contribuyentes en la utilización de los diferentes Master Messages y Lines to 
Take (LTT). Por otra parte, debe garantizar que las diferentes sensibilidades, 
costumbres o tradiciones de los países de la región son respetadas y tenidas 
en cuenta.

Avistamiento

A modo de conclusión, confieso que me cuesta ver con claridad –por lo me-
nos, al modo como soy capaz de ver la estrategia o la táctica– la aplicación 
o utilidad del Nivel Operacional como diferenciado del Nivel Estratégico, en 
las operaciones navales en un único teatro, como es el caso de EU NAVFOR 
SOMALIA. También, si se quiere, en la parte de las operaciones conjuntas que 
se desarrolla en la mar. En mi opinión, la mar, la alta mar va de soi, es poco 
conjunta militarmente. Otra cosa es que las operaciones navales puedan 
precisar del apoyo de otros ejércitos, pero eso no las convierte, en mi opi-
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nión, en operaciones conjuntas57. Quizá, son las operaciones expedicionarias 
y las operaciones en el litoral, zona con potencial y capacidad de encuentro 
e interacción de los diferentes ejércitos, donde sea de mejor aplicación lo 
teorizado para el Nivel Operacional. También, en el litoral, puede aparecer la 
necesidad de entender lo que hacen otros actores, especialmente, ajenos a 
la milicia. Estos, por otra parte, tienen su propia agenda y, generalmente, no 
se dejan coordinar o sincronizar. Quizá a lo más que se puede aspirar en este 
caso es a evitar interferencias. Deconflict! como señalé anteriormente. No 
obstante, creo que el desarrollo del concepto de la guerra en red, bien sea a 
través del Network Centric Warfare (NCW) o Network Enabled Capability (NEC), 
o la utilización militar del ciberespacio tienen un hábitat natural en el Nivel 
Operacional, además del táctico, como bien identifica astorga58.

Derivado de lo expuesto de la Operación ATALANTA, no parece que haya una 
diferenciación clara en el OHQ entre los Niveles Estratégico-Militar y Ope-
racional; y que haya un único actor posible en el Nivel Operacional. Tanto el 
Op Comd como el FCdr actúan en este nivel –al fin y al cabo, el Nivel Opera-
cional no es solamente el nivel de sincronización de las acciones tácticas 
para alcanzar los objetivos estratégico, sino también donde se producen las 
relaciones con otros actores o se integran las capacidades conjuntas– aun-
que, sin duda con mayor amplitud el Op Comd. Asimismo, parece que los 
dos pueden actuar en este nivel sin mayores interferencias, quizá debido a 
que existe una relación jerárquica entre ellos y que los diferentes cometidos 
estén bien delimitados. Asimismo, en caso de que existan dos o más opera-
ciones simultáneas en teatros diferentes, el balance de cometidos en el Nivel 
Operacional entre el Op Comd y el FCdr, probablemente, se tenga que mover 
más hacia este último.

El OHQ, que asume buena parte del planeamiento y ejecución de las funcio-
nes en el Nivel Operacional, no es desplegable y no ha desplegado en teatro. 
Y, aunque el FCdr se ha arrogado parte de alguna de las funciones típicas del 
Nivel Operacional, de la actuación en EU NAVFOR no se deriva la necesidad 
de tener presencia en el teatro, aunque, sin duda, el Op Comd deberá visitar 
el teatro con mucha frecuencia, sobre todo en apoyo de las operaciones de 
influencia.

Aunque no se deriva directamente del estudio de la actividad de EU NAV-
FOR, en operaciones conjuntas, el concepto de mando componente es válido 
y necesario. Su nivel, donde haya interacción, deberá ser inexorablemente 
el Táctico. Eso lo favorece además si el Op Comd despliega en zona, aun-
que –como hemos visto– no es imprescindible. De alguna manera, la bondad 
de este concepto, la prueban los numerosos ejercicios de certificación de 

57 Aunque la terminología no ayuda: en el ámbito OTAN se podría equiparar a las Small 
Joint Operations (Maritime).
58 Astorga: op. cit., págs. 23 y ss.
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la NRF59, en que el JHQ (Nivel Operacional) tiene subordinados un número 
de mandos componentes. Para que un comandante de mando componente 
pueda asumir cometidos operacionales, las relaciones de mando entre los 
mandos componentes deberán estar muy bien definidas, siendo de utilidad 
el concepto Supporting-Supported. 

En el ámbito marítimo, en una operación conjunta de fuerte orientación 
naval60, la Armada dispone de estructuras permanentes para asumir res-
ponsabilidades en un teatro concreto, especialmente en misiones expedi-
cionarias y de seguridad marítima. Dependiendo de la entidad de la misión 
o del número de teatros, estimo que el ALFLOT desde el CG de la Flota –o el 
ALNAV o el COMGEIM– así como el ALMART, aunque este último necesitaría 
que su CG estuviera fuertemente reforzado, poseen, desde mi punto de vista, 
la mentalidad, el conocimiento y las capacidades para asumir buena parte 
de las funciones de un mando en el Nivel Operacional, no siendo preciso 
en este caso, un cuartel general ad hoc. O, dicho de otra manera, deberían 
configurarse y reforzarse específicamente para la misión encomendada. ¿Es 
el OHQ de EUNAVFOR, un cuartel general ad hoc?, de alguna manera, lo es, 
al no existir anteriormente y haberse creado específicamente para dirigir la 
Operación ATALANTA, aunque el núcleo fundamental está tomado del Estado 
Mayor del COMUKMARFOR: el comandante, el jefe del Estado Mayor, POLAD, 
LEGAD, el núcleo de inteligencia, comunicaciones, relaciones con la prensa, 
etc. Y se puede ver al revés: es un cuartel general ya existente, fuertemente 
reforzado.

Extracto del parte de campaña de la expedición  
a la isla de San Borondón, por M. Jourdain

…El Nivel Operacional, conceptualmente, es de aplicación a las operaciones 
navales, aunque, cuando se trata de una operación eminentemente naval, en 
un solo teatro, sus funciones se solapan fácilmente con las de la estrategia 
naval […] eso es debido a que los diferentes niveles no están conformados 
en discontinuidad, sino mediante transiciones suaves, especialmente en lo 
que se refiere al Nivel Operacional, que hace de puente entre la estrategia 
(naval) y la táctica […] lo que apoya su carácter escurridizo y su aplicación, 
tantas veces, inadvertida… 

59  El autor ha sido durante dos años director de la Dirección de Preparación Operativa 
(Operational Preparation Directorate–OPD) con la misión de evaluar el alistamiento para el 
combate de los cuarteles generales conjuntos (JFC Brunssum, JFC Naples y JC Lisbon) al 
mando de las NATO Respnse Forces (NRF).
60  Maritime-heavy, para usar la terminología en boga en OTAN.
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Anexo I
Algunas definiciones de lo que es Estrategia, Táctica, el Arte Operacional y 
sus niveles 

ESTRATEGIA61

Strategy equals ends plus ways plus means. Art Lykke

A story told in the future tense. Lawrence Freedman

The use or threat of military power for political purposes. Colin S. Gray

A prudent idea or set of ideas for employing the instruments of national power 
in a synchronized and integrated fashion to achieve theatre, national and multi-
national objectives. JP1, 1-7. US DoD.

La estrategia no es sino el ingenio aplicado a la guerra. 

ÁLVAREZ-ARENAS Y PACHECO, Eliseo. Investigaciones estratégicas. Editorial 
Naval. Madrid. 1985

ESTRATEGIA MENOR62

Minor Strategy has for its province the plans of operations. It deals with—

 (1) The selection of the «objectives», that is, the particular forces of the enemy or the 
strategical points to be dealt with in order to secure the object of the particular operation.

(2) The directing of the force assigned for the operation.

Minor Strategy may be of three kinds:

(1) Naval, where the immediate object is to be attained by a fleet only.

(2) Military, where the immediate object is to be attained by an army only.

(3) Combined, where the immediate object is to be attained by army and navy 
together.

GRAN TÁCTICA63

… il semble que l’art de la guerre se compose réellement de six parties bien 
distinctes. 

61  Las cuatro primeras definiciones están recogidas en Matheny, op. cit.
62  Julian S. Corbett: Some Principles of Maritime Strategy. Appendix The «Green Pamphlet», 
War Course, Strategical Terms and Definitions used in Lectures on Naval History. London, 1911.
63  Le Baron Henri de JOMINI. Précis de l’art de la guerre ou nouveau tableau analytique, 
París, 1838.



Bartolomé Bauzá Abril

166

La 1ère est la politique de la guerre; 

La 2ème est la stratégie, ou l’art de bien diriger les masses sur le théâtre de la 
guerre, soit pour l’invasion d’un pays, soit pour la défense du sien; 

La 3ème est la grande tactique des batailles et des combats;

La 4ème est la logistique ou l’application pratique de l’art de mouvoir les armées 
(*); 

La 5ème est l’art de l’ingénieur, l’attaque et la défense des places; 

La 6ème est la tactique de détail.

Y en algún momento considera que la filosofía o aspectos morales de la gue-
rra podrían convertirse en una división adicional del arte de la guerra, aun-
que finalmente se decide por reunirla en la misma sección que la política.

ARTE OPERACIONAL

A component of military art concerned with the theory and practice of planning, 
preparing, conducting, and sustaining major operations and campaigns aimed 
at accomplishing operational or strategic objectives in a given theatre.

Vego, op. cit., pág. 2. 

NIVEL ESTRATÉGICO

El nivel superior de planeamiento y conducción de las operaciones milita-
res, en el que se establecen los objetivos estratégicos militares, se definen y 
asignan las capacidades necesarias, se establecen limitaciones y se coordi-
nan las actividades militares con otras no militares que persiguen el mismo 
fin.

Doctrina para la acción conjunta de las Fuerzas Armadas (PDC-01). Mayo 2009.

The level at which a nation or group of nations determines national or multina-
tional security objectives and deploys national, including military, resources to 
achieve them.

NATO Glossary of Terms and Definitions (English and French), (AAP-6), 2008.

NIVEL OPERACIONAL

En este nivel se planea, conduce y sostiene la campaña. En él se articulan las 
acciones tácticas de forma que su combinación, coordinada y sincronizada 
permita alcanzar los objetivos estratégicos.

Doctrina para la acción conjunta de las Fuerzas Armadas (PDC-01). Mayo 2009.
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The level at which campaigns and major operations are planned, conducted 
and sustained to accomplish strategic objectives within theatres or areas of 
operations.

NATO Glossary of Terms and Definitions (English and French), (AAP-6), 2008. 
Esta definición también es asumida por los británicos es su British Military 
Doctrine 0-01 (MOD, 2001) y en UK Glossary of Joint and Multinational Terms 
and Definitions (JWP 0-01.1).

The operational level of command is normally established only in time of re-
gional conflict. This level of war is conducted in a given theatre of operations. It 
focuses on the employment of military forces to achieve theatre-strategic ob-
jectives through the planning, preparation and execution of a single campaign 
[…] The operational commander translates a given theatre-strategic objective 
into a series of operational objectives accomplished through a series of major 
operations as part of a single campaign.

Vego, op. cit., pág. 21.

NIVEL TÁCTICO

Este es el nivel en el que se desarrollan las batallas, combates y actividades 
que permiten alcanzar los objetivos operacionales. En este nivel serán más 
frecuentes las actividades específicas.

Doctrina para la acción conjunta de las Fuerzas Armadas (PDC-01). Mayo 2009.

The level at which activities, battles and engagements are planned and executed 
to accomplish military objectives assigned to tactical formations and units.

NATO Glossary of Terms and Definitions (English and French), (AAP-6), 2008.
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Capítulo quinto

El Nivel Operacional. MALI EUTM
GB ET Alfonso García-Vaquero Pradal

Introducción

La Unión Europea no podía quedar al margen de la problemática de los ni-
veles de conducción de las operaciones. La aproximación global y la acción 
integrada son unas características que demandan cualquier política que se 
quiera aplicar al tratar de dar solución a las crisis actuales y potenciales. El 
empleo de mecanismos civiles y militares, en las modalidades que se deter-
minen, es hoy en día una realidad que será imprescindible en el futuro. 

La necesidad de una cadena de mando, que asegure la eficacia y eficiencia 
de las misiones y operaciones de la política europea de seguridad común 
(PESC o CSDP en inglés), es una prioridad para la alta representante del 
Servicio de Acción Exterior de la UE (HR EEAS) Federica Mogherini. En es-
tos momentos se está llevando a cabo una revisión de los mecanismos de 
gestión de crisis, de forma que sean los más adecuados posible, teniendo 
en cuenta las especificidades y complejidad de la toma de decisiones en el 
seno de la UE. 

La organización del EEAS, con sus pilares civil y militar diferenciados y la 
complicada relación entre ambos, por problemas estructurales y de nece-
sidad de concienciación para el trabajo en común, realza la importancia de 
la revisión en curso de los mecanismos de gestión de crisis de la UE. Las 
estructuras de Mando y Control resultantes deberían poder cumplir con la 
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finalidad, objetivos y nivel de ambición derivados de la nueva estrategia glo-
bal de la UE presentada el pasado mes de junio.

Desde el año 2003, en que se lanzó la primera misión militar CSDP1, hasta 
el presente año 2016 han sido un total de treinta misiones. La estructura de 
Mando y Control para cada una de ellas se ha ido activando caso por caso, 
de forma temporal y adaptada a las necesidades y características propias de 
cada una de ellas. En la actualidad de las seis misiones militares CSDP, tres 
de ellas dependen de un cuartel general operacional (OHQ)2 y en las otras 
tres el jefe de misión lo es también de la operación3. 

Este caso concreto es el de EUTM MALI donde el autor tuvo la oportunidad de 
relacionarse directamente desde el nivel político-estratégico, tanto en Bru-
selas como en Bamako, hasta con el Nivel Táctico con las fuerzas puestas a 
su disposición por la UE.

Las misiones no ejecutivas4, de adiestramiento y asesoramiento, «capacity 
building», constituyen no solo un elemento de respuesta en los procedi-
mientos de gestión de crisis de la UE, si no que se encuadran en el marco 
de la reforma del sector de seguridad (RSS) del país donde despliegan. En 
consecuencia, su entorno operativo tiene un fuerte componente civil, de re-
lación, de necesaria coordinación y enlace con otros actores no puramente 
militares.

EUTM Mali es una misión piloto que está siendo utilizada para estudiar el modelo 
de intervención de la UE en el futuro. En ella no existe un cuartel general dedicado 
en exclusiva a la conducción operacional. El cuartel general de la misión EUTM 
Mali, no ejecutiva, cumple con sus funciones en los niveles de planeamiento y con-
ducción estratégico, operacional y táctico. El jefe de la Misión lo es también de la 
Fuerza y ejerce el Mando y Control de la operación en esos tres niveles. 

¿Es válido este modelo para otro tipo de operaciones? ¿Qué podría aportar, 
como valor añadido, la existencia de un OHQ? Analicemos la situación desde 
el prisma de la misión no ejecutiva de Mali, como parte de la RSS y que cada 
lector intente sacar conclusiones según sus propias necesidades.

Palabras clave: EEAS–EUMS, OHQ–OPSCEN, cívico-militar, Mando y Control–
EUTM Mali, misión no ejecutiva–aproximación global, RSS.

1  La misión CONCORDIA, en FYROM, se inició en marzo de 2003 haciendo uso de medios y 
capacidades OTAN, tras la firma de un acuerdo de colaboración.
2  EUFOR ALTHEA en BiH, EUNAVFOR SOMALIA y EUNAVFOR MED SOPHIA.
3  EUTM SOMALIA, EUTM MALI y EUMAM RCA.
4  Las misiones no ejecutivas son todas aquellas donde, por mandato, no se contempla la 
participación en operaciones de combate ni siquiera el verse involucrado en situaciones 
que pudieran degenerar en las mismas. El empleo de la fuerza se realiza de acuerdo a las 
ROEs, normalmente muy robustas, con la finalidad de proteger a la Fuerza.
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El Servicio de Acción Exterior de la Unión Europea (EEAS)

Generalidades

En este mundo globalizado, de creciente inestabilidad y en evolución per-
manente, la UE se enfrenta a múltiples retos tanto en países vecinos como 
en el resto del mundo. La política europea de seguridad y defensa permite 
a la Unión ejercer un rol de liderazgo en operaciones de mantenimiento de 
paz, la prevención de conflictos y contribuir a reforzar la seguridad inter-
nacional. Esta política es una parte integral de la aproximación global de la 
UE mediante la gestión de crisis, basada en capacidades civiles y militares. 
Desde el año 2003 en que se lanzó la primera misión en BiH, la UE ha con-
tribuido con cerca de treinta misiones a la seguridad en Europa y el resto 
del mundo.

Por decisión del consejo de la UE de 26 de julio 2010, se establece la organi-
zación y normas de funcionamiento del EEAS. El EEAS es un ente autónomo 
de la UE, bajo la dirección de un alto representante (HR), que se encarga de 
los asuntos relacionados con la política exterior y de seguridad de la UE, in-
cluida la política europea de seguridad y defensa común5. Su cuartel general 
permanente se encuentra en Bruselas. 

Dentro de su compleja organización (ver figura 1), entre otras direcciones, 
centros u organismos, destacan la presencia de la Dirección de Gestión de 
Crisis y Planeamiento (CMPD), el Centro Civil de Planeamiento y Conducción 
(CPCC), el Estado Mayor militar de la UE (EUMS), el Centro de Situación (SIT-
CEN) y desde el año 2012 el Centro de Operaciones de la UE (OPSCEN), cuyo 
director está bajo el control político y la dirección estratégica del Comité 
Político y de Seguridad (COPS/PSC) y, en caso necesario, bajo la dirección 
militar del Comité Militar de la UE (EUMC). No tengo intención de entrar en 
más detalles organizativos, pues creo que el lector podrá apreciar ya desde 
el principio lo difícil que resulta tomar una decisión en el seno de la Unión 
Europea. Si, además, son temas relacionados con la seguridad y defensa, en 
el seno de una macro organización multinacional dominada principalmente 
por los asuntos político-económicos y diplomáticos, no cabe duda que hay 
que tener una sensibilidad especial.

La cadena de mando militar en la UE se representa por la sucesión de los 
diferentes mandos a todos los niveles: Estratégico, Operacional y Táctico si 
bien, bajo determinadas circunstancias, una misma autoridad puede asumir 
varios niveles de conducción diferentes. La UE, como tal, no dispone de una 
cadena de mando militar de forma permanente, sino que esta se activa en 
caso de lanzar una misión según sus circunstancias.

5  El alto representante es el jefe de la diplomacia comunitaria, coordina la acción exterior 
de la Unión Europea y es el encargado de las relaciones internacionales.
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La estructura militar, como tal, tiene aún que ser desarrollada con más deta-
lle de forma que se gane en eficacia y eficiencia en todas aquellas misiones 
u operaciones que la UE decida desplegar. El debate está en marcha y el 
impulso a las necesarias reformas está liderado por la propia alta represen-
tante. Es preciso mencionar que hay ciertos países reticentes a la existencia 
de una estructura militar permanente.

La política europea de seguridad y defensa común.  
Procedimientos de gestión de crisis

Con el nombramiento de la actual alta representante a finales del año 
2014 se aceleró el proceso de revisión de los Procedimientos de Gestión 
de Crisis (CMP) en el seno de la UE. La existencia de la Capacidad de 
planeamiento y conducción Civil (CPCC), de la Dirección de Planeamiento 
y Gestión de Crisis (CMPD), la aplicación de los acuerdos del tratado de 
Lisboa, la propia creación del EEAS y la creciente inestabilidad obligan 
a mejorar la coordinación y la coherencia de la gestión de crisis. Estos 
procedimientos, convenientemente actualizados, deben proporcionar el 
marco de actuación que permita acelerar la toma de decisiones en res-
puesta a crisis emergentes, una vez alcanzado el consenso político. To-
das las misiones u operaciones lanzadas por la UE deben actuar siempre 
de acuerdo al respeto de la legalidad internacional y los derechos huma-
nos, incluida la igualdad de género.

Sean cuales fueren los procedimientos a emplear para gestionar una crisis, 
es fundamental entender que toda misión, en el marco de la política euro-
pea de seguridad y defensa común, está siempre bajo el control político y la 
dirección estratégica del Comité Político y de Seguridad, siendo la respon-
sabilidad final del Consejo y de la alta representante de forma que queden 
garantizados los objetivos de la política exterior de la UE.

A grandes rasgos, el proceso completo de gestión de crisis consta de 
cinco fases principales; en la primera se trata de identificar claramente 
la crisis dónde podría ser necesaria una intervención y las posibles medi-
das a aplicar. Durante la segunda se desarrolla el concepto de gestión de 
la crisis y se adopta la decisión sobre qué tipo de misión, civil o militar se 
va a desplegar. Seguidamente en la tercera fase se desarrolla el concepto 
de la operación, tiene lugar la generación de las fuerzas y recursos y se 
toma la decisión sobre el despliegue. Esta tercera fase se puede realizar 
mediante un procedimiento abreviado o fast track en caso necesario. La 
cuarta fase es la de despliegue y ejecución propiamente dicha de la ope-
ración. El proceso con una quinta fase de revisión estratégica de la misión 
donde se la puede dar por concluida, prorrogarla en los mismos términos 
o reconducirla para adaptarla a la evolución de la situación en el Teatro 
de Operaciones.
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El marco de actuación política para la gestión de crisis debe establecerse 
en la primera fase, describiendo con toda claridad la crisis a la que nos en-
frentamos, las razones de por qué debe intervenir la UE y qué instrumentos 
están disponibles como más idóneos. Este marco general de actuación debe 
ser lo más amplio y genérico posible de forma que dé cabida a todo tipo 
de soluciones, en consonancia con la aproximación global inherente a la UE 
para la resolución de crisis. Sanciones económicas, acciones diplomáticas 
y de mediación, ayuda humanitaria, ayudas al desarrollo o el despliegue de 
una misión CSDP civil, militar o ambas.

Fase 2; el desarrollo del concepto de gestión es responsabilidad del CMPD 
en estrecha coordinación con el CPCC (misiones civiles) y el EUMS (misiones 
militares) entre otros organismos. Todo tipo de expertos apoyan este pro-
ceso, derechos humanos, asuntos de género, seguridad y especialmente la 
Comisión (civil) y el mecanismo ATHENA (militar) para todas las cuestiones 
financieras. Los Estados miembro comienzan ya a aportar datos sobre posi-
bles fuerzas y recursos disponibles.

 El PSC comunica al director del CPCC, como futuro jefe de la posible ope-
ración civil, que comience el planeamiento operativo y que identifique posi-
bles candidatos a jefe de misión (head of mission, HoM). Por la parte militar 
el EUMC comienza también a buscar candidatos tanto al OHQ como de jefe 
de misión, para realizar una propuesta al PSC. Como se puede apreciar, si 
bien los civiles tienen claramente identificado desde el principio al jefe de la 
operación, los militares deben buscarlo al no existir estructura permanente 
predesignada, como lo es el CPCC para todas las misiones civiles CSDP. El di-
rector del CPCC ejerce el Mando y Control de todas las misiones civiles a Ni-
vel Estratégico. Las misiones civiles y militares comienzan a planearse con 
un desfase temporal debido a la falta del Nivel Operacional en la estructura 

Figura 2. El Sahel zona de actuación preferente
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militar permanente de la UE. Mientras tanto el EUMS y el CMPD desarrollan 
en estrecha coordinación las respectivas opciones estratégicas militares y 
civiles. La segunda fase finaliza con la decisión del Consejo sobre la inter-
vención a realizar, nombrando simultáneamente al jefe de la operación y al 
OHQ que le apoyará.

En la fase 3 de desarrollo del concepto de la operación, en determinadas cir-
cunstancias, especialmente en caso de necesidad de una respuesta rápida y 
que la solución propuesta no sea compleja o que se precise el despliegue in-
mediato de una misión, la UE dispone de un mecanismo abreviado, denominado 
fast track, para favorecer una rápida toma de decisiones. En este caso solo es 
necesario desarrollar el concepto de gestión de crisis, la directiva inicial militar, 
el acuerdo del Consejo y la aprobación del OPLAN. En esta fase no hay nada 
reseñable desde el punto de vista operacional. Lo más crítico es poder dispo-
ner de los recursos financieros y de las fuerzas en corto espacio de tiempo. El 
OPLAN es desarrollado por el jefe de la operación apoyado por su OHQ, si está 
identificado. En el caso de misiones civiles, como el jefe de la misión es nor-
malmente el jefe del CPCC, con su equipo permanente de trabajo, el OPLAN lo 
pueden desarrollar en mejores condiciones de planeamiento. La necesidad de 
un OHQ permanente en Bruselas comienza a mostrarse. Al final, por premuras 
de tiempo, es necesario desarrollar un OPLAN sin que estén aún designados 
los responsables de hacerlo. El EUMS tiene mucho decir en este tema, el pa-
pel del OPSCEN, la figura de los OHQ, los intereses de los países miembros, la 
necesidad de generar el personal necesario, en fin, un tema que está en plena 
discusión en estos momentos en Bruselas y sobre el que España está ejerciendo 
un decidido liderazgo. Más tarde entraremos en detalles y veremos las posibles 
opciones para tratar de desenredar este verdadero nudo gordiano.

La fase 4 es la ejecución propiamente dicha de la operación. El director del 
CPCC continúa ejerciendo el Mando y Control de todas las misiones civiles a 
Nivel Estratégico, bajo la dependencia del Consejo a través de la alta repre-
sentante. El jefe de misión ejerce el Mando y Control a Nivel Operacional y 
Táctico, desplegado con su CG en el Teatro de Operaciones.

En las misiones militares, el designado como jefe de misión puede serlo 
también como jefe de la operación y jefe de fuerza, en función de las cir-
cunstancias propias de cada misión. En el caso de misiones no ejecutivas, 
caso de EUTM Mali, es la circunstancia normal. Por lo tanto, el jefe de misión 
ejerce el Mando y Control a Nivel Estratégico, Operacional y Táctico, mando 
completo sin ninguna duda con dependencia directa de la alta representante 
a través del chairman del EUMC (CEUMC). 

Los niveles de conducción no se mezclan ni difuminan si no que son simple-
mente ejercidos por una única persona. Desde el punto de vista estratégico 
está claro «qué» tienes que hacer y que espera la UE de la misión, el «Mission 
Plan» aprobado por unanimidad de los 28 países lo expresa claramente. A 
Nivel Operacional el «cómo» vas a hacerlo tampoco deja lugar a dudas. Al 
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ser misiones puras de asistencia militar y a fuerzas de seguridad y al no es-
tar sujetos a operaciones de combate, la conducción operacional es menos 
compleja porque no tiene que combinar funciones de combate. Las funcio-
nes conjuntas, influencia, protección de la fuerza, cooperación cívico-militar, 
operaciones de información e información pública, son las que configuran 
los procedimientos de actuación en este tipo de misiones CSDP. La capacidad 
de negociación y de establecer relaciones con los interlocutores, tanto de la 
nación anfitriona como de los países miembro, es clave para el éxito de la 
misión. Desde el punto de vista táctico, podríamos decir que la ejecución se 
traduce en la aplicación práctica de los programas y procedimientos están-
dar previamente acordados con la nación anfitriona.

Una de las decisiones más difíciles de tomar es la de la finalización de la 
misión. La fase 5 o de revisión estratégica es donde se evalúa y donde se 
determina el estado real del cumplimiento de la misión. La revisión estra-
tégica puede ser solicitada en cualquier momento por el PSC o a iniciativa 
de la alta representante en el caso de cambios en el contexto estratégico 
de la misión o simplemente por procedimiento, a mitad de misión o al acer-
carse al término del mandato. Aquí suele surgir un factor clave que es el 
factor tiempo, la duración de la misión. En este tipo de misiones en África, 
es importante apreciar que los africanos no miden el tiempo en términos 
europeos, simplemente lo perciben por el paso de las lunas o del sol. Por lo 
tanto no es conveniente fijar, con una fecha final, la duración de la misión, 
sino más bien actuar en función del estado final deseado o de los objetivos 
concretos a alcanzar, es una cuestión de mentalidad. Una misión no debe ni 
puede eternizarse en el tiempo y acordar una fecha final para el repliegue 
o su continuación necesita el consenso entre los 28 países miembro. Hay 
que tener en cuenta también que la nación anfitriona estará normalmente 
dispuesta a pedir su continuidad a largo plazo.

El concepto de planeamiento militar a nivel político estratégico

En la Unión Europea, a la hora de realizar el planeamiento de misiones u 
operaciones se tiene en cuenta la aproximación global para la gestión de 
crisis. Cualquier planeamiento que se haga se realiza en coordinación con 
todos los entes y organismos, militares y civiles, que tienen responsabilidad 
en la gestión de crisis. Esto permite seleccionar las medidas más adecuadas 
a aplicar, ya sean de tipo político, económico, humanitario o puramente mi-
litares. Todo esfuerzo de planeamiento debe ser coordinado a nivel interno 
del EEAS así como con la Comisión, de forma que se guarde la debida cohe-
rencia. Esto incluye el planeamiento típicamente militar.

El planeamiento militar a nivel político estratégico incluye el análisis de las 
implicaciones de los objetivos políticos, la situación final deseada, las limi-
taciones y servidumbres así como el análisis de las capacidades potencial-



Alfonso García-Vaquero Pradal

176

mente disponibles, de forma que se puedan desarrollar unas opciones mili-
tares realistas y aplicables. 

En la UE, el planeamiento militar se realiza a cuatro niveles: el Nivel Político 
Estratégico (a cargo de las instituciones de la UE), el Nivel Estratégico Mili-
tar (realizado por los cuarteles generales de la operación o misión), el Nivel 
Operacional (cuartel general de la misión o de la fuerza) y el Nivel Táctico 
a cargo de los mandos componentes o de las unidades subordinadas a la 
Fuerza. Estos cuatro niveles de planeamiento son interdependientes y en la 
práctica se superponen aunque podrían también trabajar de forma paralela. 
Cada nivel de mando y la responsabilidad de su comandante son diferentes. 
Sin embargo, en la práctica en las misiones no ejecutivas, un mismo nivel de 
mando puede asumir los cometidos de otros. De esta forma el jefe de misión, 
una vez designado y con su personal de apoyo, es capaz de desarrollar un 
único «Mission Plan» donde queden recogidos los objetivos estratégico polí-
ticos, el CONOPS y hasta los cometidos tácticos a las unidades subordinadas. 
En caso de retrasos en el nombramiento del jefe de misión, tanto el EUMS, 
como el OPSCEN o el OHQ potencial podrían también asumir los cometidos 
de niveles diferentes del suyo. En la práctica, la realidad muestra que esto 
es posible y eficaz. 

En cualquier caso, los Niveles de conducción Estratégico, Operacional y Tác-
tico no desaparecen ni se difuminan ni se confunden el uno en el otro, con-
tinúan existiendo y aunque haya un único comandante en jefe en el teatro, 
este ejerce sus funciones en los tres niveles. Es cuestión estructural y de 
organización, de repartir adecuadamente medios y misiones en el Cuartel 
General que le apoya. El quehacer diario del jefe de misión puede ser com-
plicado: por la mañana se reúne con el ministro de Defensa de la nación 
anfitriona para discutir sobre la política de defensa y reforma de las leyes de 
la defensa nacional, por la tarde asesora al JEMAD sobre las operaciones a 
realizar y por la noche inspecciona el adiestramiento de unidades sobre el 
campo de maniobras.

Figura 4. Niveles de conducción en la UE
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Por procedimiento y de forma habitual el EUMS, siguiendo las prioridades 
marcadas por su director, realiza el seguimiento de las crisis potenciales 
para proporcionar análisis, informes y valoraciones al Nivel Político Estraté-
gico. Esto le permite, en caso necesario, anticiparse a la emergencia de una 
crisis y estar en condiciones de apoyar el planeamiento en todos los Niveles: 
Estratégico, Operacional y Táctico. Tan pronto el jefe de misión es designado, 
el EUMS estaría en condiciones de traspasarle toda la documentación pre-
viamente generada.

Como productos a proporcionar por el EUMS a través del EUMC, durante el 
proceso de planeamiento para la gestión de crisis, podemos destacar las 
opciones militares estratégicas y la directiva militar inicial. Estas permitirán, 
una vez aprobadas, el desarrollo del CONOPS así como del OPLAN para la 
operación que le corresponda realizar al jefe de misión, si ha sido designado 
en tiempo oportuno. 

Las opciones militares estratégicas constituyen las líneas de acción mili-
tares con las limitaciones y con la expresión de los recursos necesarios. 
Incluyen, asimismo, la misión desarrollada, los objetivos y el estado final 
deseado, una valoración sobre la viabilidad de su aplicación, un estudio del 
riesgo inherente, el esbozo del sistema de Mando y Control así como las 
capacidades de la fuerza y la estrategia de salida. Seleccionada una opción 
por el Consejo y con las directrices del EUMC, el EUMS desarrolla la directiva 
militar inicial que será transmitida al jefe de misión para que continúe el 
proceso de planeamiento.

Una vez lanzada la operación y durante toda su ejecución, el EUMS continua-
rá el seguimiento estratégico de la misión a través de un equipo específico 
de seguimiento, formado por personal del EUMS expresamente designado. 
Este pequeño equipo debe ser capaz de apoyar y de asesorar al jefe de mi-
sión durante toda la misión.

El Mando y Control militar en la Unión Europea

La Unión Europea no dispone de un sistema de Mando y Control militar 
permanente; en consecuencia debe ser definido y establecido cada vez 
que se desencadena una operación o misión militar. Es preciso indicar 
que, en la actualidad existe en el seno de la UE un proceso de revisión 
de este asunto. En concreto el debate a nivel político, diplomático y mi-
litar se centra en el apoyo al planeamiento y al Mando y Control de las 
misiones no ejecutivas. El objetivo es contribuir a aumentar la eficacia 
y eficiencia de las misiones no ejecutivas mejorando el apoyo a los jefes 
de misión. Una cadena permanente de Mando y Control se muestra cada 
vez más necesaria, a medida que aumenta el número de misiones sobre 
el terreno.
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La cadena de mando militar en la UE se define como «la sucesión de mandos 
desde el escalón superior hasta el más bajo a través de los cuales se ejerce 
el mando».

La cadena de mando militar comprende los Niveles Estratégico, Operacional 
y Táctico, cada uno de ellos representado por un jefe y su Cuartel General. 
En determinadas circunstancias (entidad y características de la operación, 
marco de actuación limitado), un único comandante en jefe podría asumir la 
responsabilidad de varios niveles de mando.

A Nivel Estratégico, el jefe de la operación (OpCdr), es nombrado por el Con-
sejo o el PSC para conducir una operación específica. Normalmente tiene el 
OPCOM/OPCON sobre las fuerzas puestas a su disposición. Está apoyado por 
un OHQ permanente situado fuera del Área de Operaciones. Entre sus come-
tidos figura el desarrollo del OPLAN así como la coordinación del despliegue, 
el sostenimiento y el repliegue de la Fuerza.

A Nivel Operacional, el jefe de la fuerza (FCdr), es nombrado por el Consejo o 
el PSC. Bajo la autoridad del jefe de la operación, el FCdr es responsable de 
ejecutar la operación en el Área de Operaciones asignada. Está apoyado por 
un CG de la Fuerza (FHQ) desplegado en el Área de Operaciones.

A Nivel Táctico se sitúan los jefes de componente (CC) terrestre, marítimo, 
aéreo y de operaciones especiales. Son los responsables de cumplir las mi-
siones y los cometidos asignados por el jefe de la fuerza. Pueden designarse 
otros mandos componentes para desarrollar funciones específicas según 
las necesidades.

Tenemos también la figura del jefe de misión, nombrado por el Consejo o el 
PSC para conducir una misión militar concreta (de adiestramiento por ejem-
plo). Ejerce el Mando sobre las fuerzas asignadas en el Área de Operaciones 
(AOO). Realiza las funciones de jefe de operación (Nivel Estratégico) y de jefe 
de fuerza (Nivel Operacional). Es responsable del desarrollo del CONOPS y 
del «Mission Plan» (MISPLAN), así como de coordinar el despliegue, sosteni-
miento y repliegue de la fuerza. Está apoyado por un CG de misión (MHQ), en 
el AOO que le auxilia en las tareas de planeamiento, conducción y ejercicio 
del Mando y Control sobre las fuerzas asignadas. Este es el caso para EUTM 
Mali, EUTM Somalia y EUTM RCA.

Los principios que caracterizan a las misiones militares de la UE son los 
siguientes: aproximación global en la gestión de crisis, C2 a determinar en 
cada caso, generación de la fuerza, multinacionalidad, TOA al OpCdr/MCdr, 
unidad de mando y esfuerzo, continuidad en el ejercicio del mando, cadena 
de mando clara y flexibilidad para garantizar la libertad de acción del co-
mandante en Jefe.

Todos estos principios se tratan de aplicar, en mayor o menor medida, en 
las diferentes operaciones o misiones en curso. La aproximación global 
es clave a la hora de gestionar una crisis. Las capacidades militares y 
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civiles deben ser tenidas ambas en cuenta a la hora de buscar la mejor 
solución. La cadena de Mando y Control que se establezca debe permitir 
una buena coordinación y facilitar la sinergia con elementos civiles (po-
líticos, económicos, diplomáticos, ayuda humanitaria, etc.). En casi todas 
las zonas de operaciones donde hay desplegadas misiones de la UE, nos 
encontramos también con una Delegación de la UE (EUDEL), con un em-
bajador al frente responsable de las tareas político-diplomáticas y de los 
programas de desarrollo, y con una misión civil de reforma de las fuerzas 
y cuerpos de seguridad del Estado. La acción exterior de la UE en estas 
zonas debe mostrarse única y moverse todos sus elementos en la misma 
dirección que no es otra que el apoyo a la nación anfitriona. Esta unidad 
de mando y esfuerzo común constituye un mensaje claro de determina-
ción e implicación real para solucionar la crisis de la que se trate. De esta 
forma se contribuye a ganar la confianza de los poderes públicos y se da 
una buena imagen de la UE.

La cadena de mando en el Área de Operaciones debe ser clara y con la sufi-
ciente flexibilidad para que militares y civiles actúen de forma coordinada. A 
Nivel Estratégico, en Bruselas es necesario adaptar las estructuras existen-
tes o modificar procedimientos para favorecer el apoyo a los jefes de misión, 
desplegados a miles de kilómetros de distancia de los foros de discusión 
donde se toman las decisiones. 

La UE no dispone de una estructura permanente de Mando y Control y por lo 
tanto es preciso establecerla específicamente para cada operación. Las op-
ciones para ello son varias, recurrir a uno de los cuarteles generales inclui-
dos en el catálogo de fuerzas (Francia, Alemania, Grecia, Italia y Reino Unido 
tienen ofertado un OHQ), activar el OPSCEN, recurrir al apoyo de recursos 
OTAN vía SHAPE (conocido como mecanismo Berlín +), emplear un OHQ na-
cional que se oferte u organizar un MHQ específico para las necesidades 
particulares de la misión. En este último caso su estructura dependerá del 
resultado de la conferencia de generación de fuerzas.

La multinacionalidad es un factor multiplicador de la legitimidad aunque hay 
que tener en cuenta su posible impacto en la cohesión de la misión así como 
en su eficacia y eficiencia. En una misión de adiestramiento todo suma y 
la experiencia profesional de los componentes de las fuerzas de cada país 
es clave a pesar de su diversidad. Entre todos los países presentes en Mali 
se reunía la experiencia de las operaciones militares tanto de OTAN, como 
de UE y de Naciones Unidas, de muchos de los teatros de operaciones pa-
sados y presentes. El ver como una misión multinacional se mueve en una 
dirección única, con una sola voz, respondiendo a los objetivos de la UE y 
representando los intereses de todos y cada uno de los países miembro da 
fuerza y legitimidad a la hora de negociar y aplicar decisiones difícilmente 
superables. La «unión hace la fuerza» es un dicho que se hace realidad en 
este tipo de intervenciones.
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El mando único para varios niveles facilita la cohesión y la coherencia tanto 
en el planeamiento como en la ejecución de la misión. El disponer de toda 
la autoridad y de todos los recursos disponibles en el área de operaciones, 
sin tener que depender de otros mandos, facilita el ejercicio del mando en 
beneficio de la gestión de crisis. La toma de decisiones es más ágil aunque 
se hace preciso tener un Cuartel General bien organizado en base a las capa-
cidades a aplicar, especialmente en planeamiento y en funciones específicas 
como asesoramiento político, cultural, en derechos humanos, en género, en 
información pública y en gestión presupuestaria entre otros. Un buen equipo 
de enlace con los diversos organismos civiles, militares, embajadas y orga-
nizaciones no gubernamentales es clave para la aplicación de la aproxima-
ción global y para conseguir tener una visión completa de todo el Teatro de 
Operaciones. 

El principal inconveniente resultante de esta «acumulación» de niveles 
en un único mando es la necesaria e ineludible presencia del jefe de mi-
sión en Bruselas ante la falta de un escalón superior de mando que le 
apoye para sus relaciones con el EUMC, PSC, CMPD, EUMS, OPSCEN y 
ATHENA así como para participar en los hitos principales de planeamien-
to estratégico. 

La ausencia resultante del jefe de misión del AOO debería ser evitada den-
tro de lo posible para favorecer su imprescindible presencia física en el 
ejercicio del mando sobre el terreno. Además cuando el escenario conlleva 
un riesgo inherente, su ausencia podría provocar efectos psicológicos no 
deseados entre los miembros de la propia fuerza. Por otra parte la pre-
sencia física del jefe de misión es muy necesaria a la hora de tratar con 

Figura 6. La multinacionalidad en EUTM Mali



El Nivel Operacional. MALI EUTM

181

las autoridades locales. Por respeto a sus tradiciones, usos y costumbres 
solo el jefe tiene la autoridad precisa para tomar decisiones que afecten a 
la comunidad. 

Como se puede apreciar, el debate es cuando menos interesante. En las mi-
siones de asesoramiento y adiestramiento (en la actualidad Mali, Somalia 
y República Centroafricana), o «capacity building» como se las empieza a 
denominar en el seno de la UE, los Niveles Estratégico y Operacional son 
conducidos por la misma autoridad. La experiencia está mostrando que, si 
bien las misiones están teniendo éxito sin ninguna duda, el Mando y Control 
de las mismas debería mejorarse para que el jefe de la Misión se sienta me-
jor apoyado y/o representado desde/en Bruselas. Veamos seguidamente las 
posibilidades que se ofrecen.

Una propuesta: separación de niveles o mecanismo de 
 coordinación en Bruselas

La separación de niveles o un mecanismo de coordinación en Bruselas con-
figuran las dos líneas de acción principales. Dentro de estas dos líneas, son 
varias las opciones que se podrían presentar. Hay que tener en cuenta que 
se cuenta actualmente con una estructura y procedimientos difíciles de mo-
dificar por la propia idiosincrasia de la UE. La toma de decisiones por con-
senso y la unanimidad confiere una fuerza y una legitimidad tremenda pero 
¡qué difícil es llegar a ello! La UE es cada vez más activa en la gestión de 
crisis empleando el instrumento militar y por ello cada vez se hace más ne-
cesario el contar con alguna estructura o un mecanismo de Mando y Control, 
que incluyan también a las misiones civiles. Las estructuras actuales son 
demasiado complejas y el Nivel Estratégico se desdibuja en el organigrama. 
El problema a solucionar se encuentra realmente a nivel de Bruselas pues 
las misiones tanto civiles como militares, ejecutivas o no, funcionan adecua-
damente dentro de su propio mandato en el terreno.

Una solución ideal, aunque difícil de llevar a la práctica, podría ser la crea-
ción de un organismo cívico-militar que ejerciera el Mando y Control de to-
das las operaciones CSDP. El CPCC ya lo hace con las misiones civiles. Sería 
una especie de Mando de Operaciones, donde civiles y militares compartie-
ran sus formas de trabajo y actuación propias, una suma de capacidades y 
procedimientos en beneficio de la gestión de crisis, en consonancia con la 
aproximación global de la UE. Todo lo que no sea avanzar en esta dirección 
es desde luego una pérdida de tiempo y de recursos. Este sería el objetivo a 
alcanzar, a no perder de vista y cuanto antes mejor.

 Una opción más realista consisitiría en reorganizar el EUMS junto con el 
OPSCEN y darle al organismo resultante el cometido de mando de Nivel Es-
tratégico sobre las operaciones militares no ejecutivas. A corto y medio pla-
zo podría ser una solución viable sobre la que los Estados miembro deberían 



Alfonso García-Vaquero Pradal

182

ponerse de acuerdo. Creo que es la solución intermedia más cercana al con-
senso. El EUMS o el OPSCEN deberían asumir el liderazgo y sumar todas sus 
capacidades para realizar el planeamiento a Nivel Estratégico y Operacional, 
incluso la conducción, de las misiones no ejecutivas sin dejar de cumplir con 
los cometidos actualmente encomendados a ambos. A largo plazo, deberían 
incorporarse a este nuevo organismo las misiones civiles de acuerdo con la 
aproximación global de la UE. Esto implicaría la existencia de un único cen-
tro de Mando y Control de misiones CSDP con capacidad de planeamiento y 
conducción estratégicos. 

También se podría designar un OHQ, de los ofertados en el catálogo de capacida-
des, como Mando Operacional de una misión no ejecutiva específica, como ocurre 
con las militares (ATALANTA, SOPHIA) o transformar un OHQ en permanente (pre-
ferentemente el de Bruselas) para hacerse cargo del mando de todas las misiones 
no ejecutivas a imagen y semejanza del CPCC para las misiones civiles.

Si optamos por la línea de un mecanismo de coordinación mejorado que con-
siga incrementar el apoyo a los jefes de misión desplegados, volvemos a 
encontrarnos con los dos principales actores EUMS y OPSCEN como parte de 
la solución. Los aspectos más relevantes a mejorar, extraídos de los infor-
mes de los jefes de misión, serían la necesidad de un único interlocutor en 
Bruselas, el planeamiento estratégico-operacional y cívico-militar así como 
el apoyo en áreas específicas de las no se dispone de personal en el MHQ 
(C-IED, derechos humanos, género y asuntos financieros entre otros). Sería 
necesario acomodar la organización del OPSCEN a las nuevas necesidades 
con al apoyo del EUMS y demás organismos competentes en la gestión de 
crisis. EUTM Mali dispone actualmente en su organización de una célula de 
apoyo a la misión (MSC), desplegada en Bruselas permanentemente. Repre-
senta al jefe de misión a todos los niveles e interactúa con los diferentes or-
ganismos de la UE en apoyo a la misión. Es un elemento clave para el Mando 
y Control. Está físicamente situada en el OPSCEN con quién colabora tam-
bién, en respuesta a sus peticiones específicas relacionadas con la misión. 
Sin embargo la MSC encuentra dificultades en el día a día para el desempeño 
de sus cometidos. El motivo principal es que al no estar sus interlocutores 
reunidos en un único centro, pierde materialmente mucho tiempo en poder 
localizarlos para entrevistarse con ellos. Tengamos en cuenta que los po-
sibles interlocutores son alrededor de seis o siete, en distintos edificios en 
Bruselas, y de diferentes nacionalidades. Si el OPSCEN o el centro resultante 
contara con representantes de todos los organismos con responsabilidad en 
gestión de crisis, reunidos y con los medios de Mando y Control suficientes, 
el apoyo a las misiones no ejecutivas se vería beneficiado sin tener que rea-
lizar grandes cambios en las estructuras ya existentes.

Todas estas posibles soluciones tienen por supuesto sus ventajas y sus 
inconvenientes.
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Cualquier decisión que se adopte debería ofrecer el máximo número de ven-
tajas, tales como incrementar y facilitar la coordinación y el apoyo al CPCC 
para garantizar sinergias y poder aplicar de forma eficaz la aproximación 
global, incrementar la capacidad de planeamiento y que sea políticamente 
aceptable por aquellos países que no ven con buenos ojos la existencia per-
manente de una estructura de Mando y Control militar. Sin embargo, existen 
algunos inconvenientes difíciles de soslayar como la probable necesidad de 
incrementar el número de personal, la falta de espacio físico para nuevas 
instalaciones o el riesgo de infrautilización de esta estructura permanente 
en el caso de que el número de misiones vaya disminuyendo.

El entorno general de actuación.  
La reforma del sector de seguridad

Tanto en Mali como en varios países de su entorno, auspiciado por la comu-
nidad internacional y liderado por Naciones Unidas, se está llevando a cabo 
un proceso de reforma del sector de la seguridad (RSS), del que forman par-
te las misiones CSDP.

La RSS tiene como finalidad mejorar la capacidad de los Estados para ga-
rantizar su soberanía nacional así como proteger a la población, con pleno 
respeto del Estado de derecho, los valores democráticos y los derechos hu-
manos. El apoyo a este tipo de reformas, por parte de la CI, solo se puede 
realizar a petición del propio país. 

Figura 7. Grupo Táctico Interarmas (GTIA) Fuerzas Armadas de Mali
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La reforma dirigida e impulsada por el gobierno de Mali afecta al Ministerio 
de Defensa, al de Interior y Seguridad, al de Economía y Hacienda y al de 
Justicia principalmente. En los sectores de las Fuerzas Armadas y Fuerzas y 
Cuerpos de Seguridad del Estado el proceso está bastante avanzado gracias 
a la participación de las misiones de EUCAP y EUTM. Por su parte EUDEL, 
como representante de la UE, se encarga de coordinar las acciones políticas 
necesarias con el propio gobierno de Mali y MINUSMA. 

Naciones Unidas, a través de MINUSMA, tiene la responsabilidad de coor-
dinar, impulsar y controlar el proceso global, desde una óptica regional. La 
tarea no es nada fácil y aún queda mucho camino por recorrer.

Un aspecto clave de la RSS es la reforma de la justicia, tanto civil como 
militar. Es un tema muy sensible pues hay que intentar integrar valores 
democráticos y los derechos humanos, manteniendo las estructuras en 
uso así como el respeto a la diversidad cultural y jurídica de la población. 
El asunto es tan complejo que, a día de hoy, no ha sido afrontado y está 
todavía en la fase de estudio. Al no estar incluido en los mandatos respec-
tivos de EUTM ni de EUCAP, no se dispone de capacidad para apoyar esta 
necesaria reforma. 

Como se puede apreciar, el ámbito de actuación de una misión CSPD, tipo 
EUTM Mali, es muy amplio y afecta a todos los niveles desde el político-es-
tratégico hasta el táctico, civil y militar. No se trata únicamente de cumplir 
unos cometidos específicamente militares. La aplicación de la aproxima-
ción global de la UE, coordinada con la RSS, exige disponer de una red 
de enlace con todos los diferentes actores que con los que es preciso re-
lacionarse para tener una buena capacidad de influencia, de forma que 
todo contribuya al cumplimiento de la misión. Todos los esfuerzos deben 
confluir en el apoyo a las Fuerzas Armadas de Mali, en la mejora de sus 
capacidades para que sean los malienses los que combatan el terrorismo, 
el crimen organizado, el tráfico de armas y drogas y las redes de inmigra-
ción ilegal.

EUTM Mali. ¿Un modelo para el futuro?

La situación en Mali se debe percibir en el marco del entorno del resto de los 
países del Sahel (Mauritania, Burkina Faso, Níger y Chad), de otros países ve-
cinos (Argelia, Guinea y Costa de Marfil) y de la estrategia global de la Unión 
Europea para el Sahel. 

La porosidad de sus fronteras o mejor dicho la inexistencia de gran parte 
de las mismas, la dureza del clima, la pobreza, la falta de expectativas de la 
juventud, el terrorismo, el crimen organizado, las enfermedades endémicas 
y un largo etcétera de razones relacionadas con la diversidad de culturas y 
etnias, conforman uno de los teatros de operaciones más complejos en este 
mundo tan globalizado.
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Mali es un país de contrastes pues, siendo el tercer productor de oro del 
continente africano y uno de los primeros en algodón y mango, es el sép-
timo país más pobre del mundo. El norte desértico, sin infraestructuras, 
mínimamente desarrollado, poblado por tribus nómadas, principalmente 
tuaregs, dedicados tradicionalmente al pastoreo y al intercambio comer-
cial a través de las rutas que atraviesan al Sáhara. El sur, atravesado 
por el río Níger, de población sedentaria dedicada principalmente a la 
agricultura, con clima tropical y donde se concentra el 70% de la pobla-
ción, formado por unas trece entidades étnicas diferentes. El 55% de la 
población es menor de 25 años y tienen algo más de seis niños de media 
por familia.

Son extraordinariamente hospitalarios y de buen corazón. Apenas conocen 
la violencia, es todavía una sociedad que conserva sus valores tradicionales 
de solidaridad, tolerancia y de respeto a los mayores. Es un ejemplo del is-
lam moderado a pesar de que el yihadismo radical va poco a poco penetran-
do en el país.

Tras el arresto del capitán Sanogo en diciembre 2013 (responsable del últi-
mo golpe de Estado en marzo 2012), y la ejecución de la operación SERVAL 
(enero 2013) para frenar el avance yihadista hacia el sur de Mali, dio comien-
zo el proceso electoral, de forma libre y pacífica, donde fue elegido el actual 
presidente, Ibrahim Boubacar Keita (IBK). Su primer Gobierno, que entró en 
funciones en septiembre de 2013, consigue mantener una cierta estabilidad 
en el país a pesar de la permanente crisis en el norte.

Figura 8. España al Mando de EUTM Mali, julio 2014



Alfonso García-Vaquero Pradal

186

El principal proceso político en curso es la aplicación del «Acuerdo para la 
paz y reconciliación en Mali» suscrito en Bamako en junio 2015, culminando 
todo el proceso de paz iniciado en Argel el mes de febrero de ese mismo año. 
El proceso fue largo y tremendamente complicado para conseguir poner de 
acuerdo a todas las partes afectadas.

En el acuerdo se establecen una serie de medidas enfocadas a un desarrollo 
prioritario de las regiones del norte, preservando en todo momento las líneas 
rojas marcadas por el gobierno durante la negociación. Estas son el manteni-
miento de la unidad nacional, la laicidad y la integridad territorial. De las siete 
secciones, la tercera es la dedicada a la defensa y seguridad. En ella, entre otros 
procesos, se establece un alto el fuego con sus mecanismos de verificación, el 
acantonamiento de los grupos rebeldes, su desarme, desmovilización y rein-
serción, el redespliegue en el norte de las FAMa y de los cuerpos y fuerzas de 
seguridad del Estado y una nueva RSS para dar cabida los cambios pactados en 
la materia.

El proceso de aplicación de los acuerdos está lanzado y en ejecución aun-
que sea preciso reconocer que lleva bastante retraso en la aplicación de las 
medidas acordadas. Por lo menos la situación en el norte es ya más estable 
y la comunidad internacional ha comenzado varios proyectos de desarrollo 
principalmente en infraestructuras, apoyo sanitario y agricultura.

Podemos decir que, en la actualidad, Mali es un país en un avanzado proceso 
de paz, dentro de un contexto volátil y con una actividad de grupos terroris-
tas todavía por controlar.

Figura 9. Firma del Acuerdo de Paz y Reconciliación Nacional
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La hoja de ruta es clara y está marcada. Solo hace falta tiempo, garantizar la 
seguridad y realizar unas inversiones suficientes para conseguir desarrollar 
adecuadamente el norte sin perjudicar al sur. 

La reconciliación nacional es posible pero es difícil de alcanzar. El apoyo de 
la comunidad internacional, en su conjunto, es decisivo.

Los principales actores presentes en el Teatro de Operaciones de Mali 
son la Misión multidimensional integrada de estabilización de las Nacio-
nes Unidas en Mali6 (MINUSMA), la operación militar francesa BARKHA-
NE7, las Fuerzas Armadas de Mali (FAMa) y, en caso necesario, las de 
Guinea, Costa de Marfil, Burkina, Níger y Chad además de la contribución 
de la UE, a través de la Delegación (EUDEL), de EUTM MALI y de EUCAP 
SAHEL MALI. Además hay que tener en cuenta las actividades propias de 
las embajadas de varios países europeos y otros. Como se puede apre-
ciar las labores de enlace con todos ellos, además de con las organizacio-
nes no gubernamentales y con las otras organizaciones internacionales, 
son muy necesarias a la hora de aplicar la Aproximación Global de la UE.

Misión y organización

La misión de EUTM Mali es proporcionar adiestramiento y asesoramiento a 
las Fuerzas Armadas de Mali, de forma que recuperen la capacidad militar 
de defensa de su integridad territorial, así como contribuir a la reforma de 
sus Fuerzas Armadas de acuerdo con las directrices del Ministerio de Defen-
sa y Antiguos Combatientes (MINDAC). 

Es su reforma, son sus Fuerzas Armadas y la misión despliega para 
apoyarles. No perdamos de vista que el respeto a sus asuntos internos 
y procedimientos, aunque a veces no lo entendamos muy bien, es clave 
para establecer una relación de confianza mutua, sin la cual la reforma 
no podría progresar y por lo tanto el cumplimiento de la misión podría 
verse comprometido. Como en su día dijo sir Lawrence de Arabia en 
1918: «Es mejor dejarles que cometan sus propios errores que hacerlo 
nosotros perfectamente. Es su país, es su forma de actuar y nosotros 
no tenemos tiempo».

6  El Consejo de Seguridad de Naciones Unidas aprobó por unanimidad la resolución 2164 , 
del 25 de junio de 2014, y decidió que la misión debía garantizar la seguridad, estabilización 
y protección de los civiles; apoyando al diálogo nacional sobre política y reconciliación; y 
prestando apoyo al restablecimiento de la autoridad del Estado en todo el país, la reforma 
del sector de la seguridad así como la promoción y protección de los derechos humanos. El 
mandato de MINUSMA se enmendó por la resolución 2227  del Consejo de Seguridad de 29 
de junio 2015, prorrogando su mandato hasta junio 2016.
7  La operación Barkhane, liderada por las Fuerzas Armadas francesas, tiene como ob-
jetivo luchar contra el terrorismo en la región del Sahel. Lanzada en julio de 2014 como 
continuación de la operación Serval, dispone de bases en Mali, Burkina Faso, Níger y Chad.
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La misión se articula en torno a dos pilares principales «adiestramiento» 
y «asesoramiento». Las actividades que desarrolla, no ejecutivas o sea sin 
operaciones de combate, se materializan en acciones a corto, medio y largo 
plazo realizadas de forma simultánea, con impacto en los diferentes Niveles 
Estratégico, Operacional y Táctico.

La misión desplegó en febrero de 2013 y se encuentra actualmente cum-
pliendo los cometidos correspondientes al tercer mandato, desde junio del 
presente año. Son unas 600 personas, pertenecientes a 27 países diferentes 
(23 de la UE además de Moldavia, Suiza, Serbia y Montenegro). El MHQ está 
situado en la capital Bamako, cerca de todos los órganos de decisión tan-
to locales como de la comunidad internacional. El grueso del contingente 
despliega en el centro de adiestramiento «Boubacar Sada Sy» en Koulikoro, 
localidad situada a orillas del río Níger a unos 60 kilómetros al norte de la 
capital (unas dos horas por carretera). 

Los centros de gravedad de la misión son la confianza de las FAMa, a todos 
los niveles, y su capacidad para generar unidades así como la protección de 
la fuerza. Si bien el contingente no está desplegado en zona de combate, el 
riesgo de atentado terrorista está siempre presente8. 

El pilar de adiestramiento

El adiestramiento de un batallón de las FAMa, denominado Grupo Táctico 
Interarmas (GTIA), se articula en torno a las necesidades para su desplie-
gue posterior en operaciones en el norte. El concepto que se aplica es pa-
recido a nuestro ciclo de disponibilidad. Las FAMa generan el GTIA sobre 
la base de las unidades existentes en una de las ocho regiones militares, 
un proceso de exclusiva responsabilidad maliense, y transfieren su autori-
dad a EUTM durante todo el periodo de adiestramiento. Una vez finalizado 
este y tras un breve periodo de reacondicionamiento operativo, realizado 
en el norte para adaptarse al desierto, son desplegados durante un periodo 
aproximado de entre seis y nueve meses, para cumplir con las misiones 
que se les encomienden.

Una vez relevados, tras un breve periodo de descanso, reanudan el adiestra-
miento en guarnición bajo sus propios mandos, hasta que son reentrenados 
por EUTM de forma previa a otro nuevo despliegue en operaciones.

8  Sin mencionar los incidentes en el resto de Mali, se destaca que en la capital Bamako en 
Marzo del 2015 fue atacado el restaurante La Terrasse, frecuentado por expatriados, que 
en  noviembre 2015 tuvo lugar una toma de rehenes en el hotel Radisson y que en marzo 
2016 el MHQ fue objeto de un ataque, siendo neutralizados los asaltantes por la guardia 
de seguridad.  Otro aspecto nada desdeñable es la posibilidad de contraer enfermedades, 
malaria principalmente, aunque con la obligada profilaxis hasta ahora no se ha declarado 
ningún caso en los diferentes contingentes.



El Nivel Operacional. MALI EUTM

189

El adiestramiento dura unos tres meses, se inicia con un periodo de instruc-
ción individual y de equipo hasta nivel pelotón, se continúa con el adiestra-
miento hasta capacitar el nivel compañía y se finaliza con un ejercicio de in-
tegración, planeado y ejecutado por los propios malienses, bajo supervisión 
de EUTM, donde se integran todos los apoyos de combate además de un CPX 
para el puesto de mando del GTIA. A caballo de esta formación se van pre-
parando también los futuros instructores, nivel jefe de pelotón, que acaban 
haciéndose con la responsabilidad plena de la instrucción de sus respectivas 
unidades al finalizar el periodo.

Los cometidos principales que se adiestran son los relacionados con el 
reconocimiento del terreno, acciones de bloqueo y de control de zona. To-
das ellas de carácter defensivo como establece el MISPLAN. Además se 
insiste mucho en la capacidad de liderazgo y de ejercicio del mando así 
como en la conducta ejemplar del militar, el respeto a los usos y costum-
bres de la guerra y los asuntos de género. Otras actividades, con efecto 
a medio y largo plazo, son los cursos de jefes de compañía y los que se 
realizan en las academias militares tanto de oficiales como de suboficia-
les, y en la Escuela de Estado Mayor. Hay dos actividades que se realizan 
gracias al apoyo bilateral del Reino Unido y de Alemania: son las clases 
sobre el derecho internacional humanitario y el paso de ríos. Esto último 
puede resultar llamativo, pero es que para poder cruzar el río Níger solo 
existen cinco puentes (dos de ellos en Bamako) a lo largo de sus aproxi-
madamente 1700 kilómetros de recorrido.

Figura 10. Centro de Adiestramiento Boubacar Sada Sy (Koulikoro)
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Hasta el mes de mayo del presente año se llevan formados ocho GTIAS de 
un total de ocho previstos, cumpliéndose las expectativas para el segundo 
mandato.

El pilar de asesoramiento

El equipo de asesores, conocido como ATF (Advisory Task Force), consiste 
en una veintena de personas expertas cada una de ellas en sus áreas res-
pectivas y con dominio del idioma francés. Desempeñan sus cometidos a 
nivel ministerial y de los Estados Mayores de la Defensa y de los Ejércitos 
de Tierra y del Aire, integrados en grupos de trabajo con oficiales malienses, 
proporcionando su asesoramiento y apoyando el desarrollo de leyes, planes, 
estructuras y conceptos dentro del marco general de la reforma de las FAMa. 
Las áreas principales de estudio son las estructuras operativas, la organi-
zación territorial, la Ley de la Defensa Nacional, los recursos humanos y 
materiales, los sistemas de mando control y comunicaciones, la inteligencia 
y el control financiero entre otras. 

En resumen, la reorganización completa de unas Fuerzas Armadas, adapta-
das a las necesidades de la defensa nacional de Mali, dentro de sus posibi-
lidades y del respeto a su mentalidad particular y cultura. Un auténtico reto 
como bien sabemos los que hemos pasado por esas tierras. El papel de ATF 
es clave para el futuro y sus efectos se verán a largo plazo, lo que realza aún 
más el valor del trabajo diario de los asesores. Si bien, en el adiestramiento, 
los resultados se pueden apreciar directamente y en consecuencia la mo-
ral y motivación de los instructores se va reforzando a cada paso que dan. 
Los asesores deben aguantar interminables jornadas de trabajo, muchas de 
ellas sin resultado tangible alguno, siguiendo el ritmo que marcan las cos-
tumbres locales.

El proceso para la elaboración, aprobación y promulgación de la «Ley 
de organización y programación militar» (LOPM), donde se definen las 
estructuras, los cometidos, los recursos humanos y materiales así como 
el presupuesto de defensa hasta el año 2019 llevó dos años de trabajo. 
Ahora las FAMa tienen que desarrollar todas las acciones para poner en 
marcha la aplicación de la LOPM con el permanente apoyo de EUTM. Esta 
LOPM es clave para el futuro pues traza la hoja de ruta para alcanzar la 
organización y capacidades requeridas por las FAMa además del presu-
puesto necesario. Fue aprobada por unanimidad y muestra el creciente 
interés del pueblo maliense por la defensa nacional. Esta ley constituye 
un pilar fundamental en el proyecto más amplio de la reforma del sector 
de seguridad. Por lo menos, los aspectos militares de la misma se en-
cuentran bien avanzados.
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Adiestrar y equipar

Este es un aspecto de la misión cuyo concepto está aún en discusión a nivel 
de Bruselas. Tanto EUTM Mali como Somalia están siendo utilizadas como 
casos piloto para avanzar en una hipotética aplicación.

El armamento, vehículos, material y equipo del que disponen las FAMa es 
cuando menos variopinto. Su escasez, su antigüedad, su estado y la he-
terogeneidad de su procedencia dificulta el establecimiento de un apoyo 
logístico adecuado a las necesidades reales de sus Fuerzas Armadas. La 
necesaria mejora de mentalización para el mantenimiento así como su tra-
dicional dependencia de las donaciones de terceros países, dificulta la do-
tación de los materiales adecuados para cumplir con sus misiones.

Antes de lanzar cualquier programa de equipamiento, es necesaria la existen-
cia de un sistema de gestión logística que permita conocer el qué, cuántos y 
dónde están los materiales, además del control financiero de las adquisicio-
nes o donaciones. Tradicionalmente estos aspectos no se han tenido en cuenta 
y por ello el Sahel es una de las mayores reservas de armamento sin control, 
a disposición de las redes de crimen organizado y movimientos terroristas. 

Por otro lado, hay que tener en cuenta también el equilibrio regional. Cualquier 
refuerzo de capacidades de un país podría desatar lógicamente el recelo de sus 
vecinos, por muy buenas y cordiales que sean sus relaciones. Mención aparte 
merecen los intereses puramente comerciales de las empresas extranjeras.

Figura 11. Maniobrando en la sabana
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Siguiendo directrices de Bruselas, EUTM Mali comenzó a encauzar esta 
cuestión y facilitó ciertas donaciones de material no de combate, coordinan-
do las acciones entre los representantes de las FAMa y del país donante a 
través de la sección de programas de ATF.

Si finalmente este proceso quedara validado por Bruselas, las futuras mi-
siones CSPD militares no ejecutivas estarían formadas, en el caso más com-
pleto, por los tres pilares de adiestramiento, asesoramiento y equipamiento, 
tendiendo a denominarse de desarrollo de capacidades. 

Este tipo de misiones ofrece una respuesta de gran flexibilidad según las 
necesidades y la situación del país a apoyar. La huella militar o intervencio-
nista queda bastante reducida, de cara a la opinión internacional, al ser una 
misión no ejecutiva, revitalizándose en consecuencia su carácter de apoyo, 
de ayuda, sin intereses particulares. 

Inicialmente lo más sencillo sería empezar con el asesoramiento, de forma 
que se establezca un programa, una hoja de ruta para la reforma del sector 
de seguridad. Para esto un trabajo de evaluación, lo más objetivo posible, del 
estado de situación real de la defensa y seguridad local nacional es indis-
pensable. La colaboración con el país anfitrión debe ser desde el principio 
total y transparente, buscando la confianza entre ambas partes. Esta fase 
es crítica y sensible, pues el acceso sin límite a todo tipo de fuentes y do-
cumentación, con mutua lealtad, es un requisito necesario para identificar 
adecuadamente las deficiencias más graves y vulnerabilidades. Solo así se 
pueden buscar las mejores soluciones. 

Seguidamente se podría ir ampliando la misión, modificando el mandato, con 
la ejecución de tareas de adiestramiento general u operativo de unidades, 
para garantizar la soberanía nacional o para intervenir en operaciones de 
combate según la urgencia y necesidad. Finalmente vendría el equipamien-
to, una vez consolidada la misión y la situación en el país apoyado. 

En los casos más favorables un buen programa de ayuda, de dotación de 
materiales puede ser suficiente para contribuir a la reorganización de unas 
Fuerzas Armadas. Incluso un periodo de adiestramiento específico de capa-
cidades puede resultar muy eficaz en ciertas condiciones, sin tener que lle-
gar a desplegar grandes misiones con el consiguiente riesgo de prolongarse 
excesivamente en el tiempo. 

Mali ofrece un buen campo para la experimentación, debido al suficiente gra-
do de estabilidad y de organización del Estado. Los mimbres existen, solo 
hay que ayudarles a tejerlos adecuadamente.

La cooperación cívico-militar

No está contemplada en el mandato aunque, en el marco de la aproxima-
ción global, la delegación es la responsable de llevar a cabo todo tipo de 
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proyectos enfocados al desarrollo. La UE es el principal contribuyente al 
desarrollo en Mali. Por lo tanto, aunque de forma indirecta, el apoyo de la 
población está garantizado por un lado por el propio prestigio de EUTM, 
ampliamente sentido por el pueblo maliense, como por las acciones en 
beneficio de la agricultura, enseñanza y sistema de salud, entre otras, que 
se realizan en el marco de la UE. Para la población local, la que realmente 
recibe el apoyo, el efecto es el mismo independientemente del organismo 
europeo que lo ejecute. 

De forma unilateral, diversos contingentes participantes en la misión, reali-
zan pequeñas acciones de cooperación enfocadas principalmente hacia los 
menores.

El contingente español, con los fondos proporcionados por el MOPS, el co-
razón y la entrega característica del soldado español, realizó varios proyec-
tos dignos de mención. Dos colegios para escolarizar a 1500 alumnos, con 
pozo de agua, instalaciones deportivas, letrinas y edificio de dirección para 
los profesores. Una escuela hogar, dos centros de costura y un centro infor-
mático para que las mujeres puedan aprender una profesión, como proyec-
tos principales. Sin la inestimable colaboración, ejemplo y liderazgo de las 
monjas, hermanas y hermanos de diversas congregaciones religiosas que 
trabajan en Mali, para ayudar al más desfavorecido, nada de esto hubiera 
sido posible.

Figura 12. El colegio España en Bamako
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La protección de la Fuerza

Este es un factor clave pues la seguridad del personal es prioritaria siem-
pre y más aún en el caso de misiones no ejecutivas. La intención es pro-
teger tanto la Fuerza como las instalaciones donde se trabaja, de forma 
que se asegure la libertad de acción y la eficacia del adiestramiento y del 
asesoramiento a prestar. El nivel de seguridad que se le pide a la misión es 
muy alto y para ello no se escatiman recursos. En este tipo de misiones se 
intenta garantizar al máximo la seguridad del personal por expreso deseo 
de todos y cada uno de los países de la UE así como de los terceros países 
participantes.

Para ello se dispone, en Koulikoro, de una compañía de protección de la 
Fuerza, hispano-belga, cuyo funcionamiento despierta interés en ciertos paí-
ses, por el proceso de rotación en su mando cada seis meses. En Bamako la 
seguridad está a cargo de una sección del Ejército checo.

Además de estos elementos orgánicos se cuenta con el apoyo de las Fuerzas 
y Cuerpos de Seguridad de Mali, la propia seguridad de los acuartelamientos 
a cargo de las FAMa y el personal perteneciente a empresas de seguridad 
privada. 

A pesar de todo esto, el Cuartel General de la misión fue atacado el pasa-
do mes de marzo por un grupo de asaltantes pertenecientes, al parecer, a 
uno de los movimientos terroristas que operan en Mali. El plan de seguridad 
funcionó a la perfección y no se registró ninguna baja entre personal de la 
misión. El riesgo cero evidentemente no existe pero se intenta tender a ello 
en todo momento.

El apoyo logístico

Cada país es responsable de apoyar logísticamente a su propio contingente 
y contribuye colectivamente a apoyar el despliegue, sostenimiento y re-
pliegue de la misión. La idea es establecer una mínima huella logística 
haciendo el máximo uso de los apoyos de la nación anfitriona y de la con-
tratación local. 

 El principal problema logístico es sin lugar a dudas la asistencia sa-
nitaria pues el sistema de salud en Mali no cumple con los estándares 
europeos requeridos y el riesgo de contraer enfermedades endémicas es 
bastante elevado. Las formaciones sanitarias que apoyan la misión son 
magníficas y garantizan la salud de todos sus componentes. Dos Roles 
1 y un Role 2 desplegado por Alemania proporcionan las únicas capa-
cidades asistenciales del teatro en el sur de Mali. Dos quirófanos, los 
expertos en medicina tropical y picaduras, una clínica odontológica, con 
rayos X y la capacidad de diagnóstico y aislamiento para casos de Ébola 
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contribuyen a definir las capacidades de asistencia sanitaria de EUTM 
como «la joya de la corona». 

Como consecuencia del brote de Ébola, la clínica Pasteur (única insta-
lación con estándares algo parecidos a los europeos), utilizada por el 
personal de MINUSMA como Role 2, tuvo que ser clausurada. Ello dio 
lugar a la firma de un MOU, para dar apoyo en casos de urgencia tanto 
a EUCAP como a MINUSMA, tras una laboriosa negociación con el DPKO 
y el CPCC. 

Además de los servicios propios de la misión, se cuenta con helicópteros 
para evacuaciones aéreas las 24 horas durante los 365 días del año. Esta 
capacidad es aportada por una empresa civil especializada que se en-
carga asimismo del mantenimiento de los aparatos en las extremas con-
diciones climáticas a la que son sometidos. Ninguna actividad de EUTM 
puede desarrollarse fuera de un radio de acción de dos horas, con centro 
en el aeropuerto de Bamako o desde la base auxiliar que se despliegue, 
desde que ocurre el incidente hasta el ingreso en el Role 2. Afecciones 
respiratorias y dermatológicas, picaduras y los procesos diarreicos son 
los casos más comunes a atender. La profilaxis contra la malaria es tam-
bién un aspecto de obligado cumplimiento, debido al grado de riesgo alto 
existente en la zona.

La contratación es otro interesante aspecto de la misión. Por un lado los pro-
cedimientos ATHENA, específicos de las misiones militares CSPD, obligan al 
personal a realizar un periodo de preparación previo al despliegue. Por otra 
parte, es preciso que el personal de J8 y J4 dominen el idioma francés, por el 
necesario trato con la población local y con un buen nivel de inglés a la hora 
de hacer las liquidaciones en Bruselas.

El alquiler de coches, incluido su mantenimiento y seguros, el combustible 
para los grupos electrógenos, el alojamiento y manutención del personal, los 
teléfonos móviles y acceso a internet, están externalizados y contribuyen de-
cisivamente a que la huella logística sea mínima, como expresa el MISPLAN.

El Mando y Control

El jefe de misión, designado por el consejo, ejerce las funciones como jefe 
de la operación (Nivel Estratégico) y jefe de Fuerza (Nivel Operacional). El 
control político y la dirección estratégica son llevadas a cabo por el PSC, bajo 
la responsabilidad del consejo y de la alta representante. 

Como se observa, el jefe estratégico a nivel de Bruselas, por llamarlo 
de alguna forma, queda diluido en beneficio de una dirección colegiada 
(PSC). Tener un único interlocutor en Bruselas sería deseable, sobre 
todo en situaciones de crisis. Para el jefe de EUTM Mali su interlocutor 
es el chairman del Comité Militar (CEUMC), designado literalmente en el 
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MISPLAN como «Primary point of contact». A través de él, o mejor dicho, 
él mismo se encarga de transmitir al EUMS, PSC y a los diferentes MIL-
REPs de la UE los asuntos que vía telefónica o email le comunica perso-
nalmente el jefe de misión. La experiencia de funcionamiento en gene-
ral fue positiva y la cadena de mando estuvo claramente representada 
pero no cabe duda que sería deseable una organización más concreta 
del nivel estratégico-militar, como ya se ha comentado en apartados 
anteriores.

El cuartel general de la misión se sitúa en Bamako y cumple sus funciones 
como CG de la operación y de fuerza. En Bruselas dispone de una célula 
de apoyo (MSC) que representa al jefe de Misión ante todos los estamentos 
de UE. La Transferencia de Autoridad (TOA) de los diferentes contingentes 
se realiza mediante un mensaje oficial del país contribuyente, expresando 
en el mismo las reservas nacionales al cumplimiento de la misión, en caso 
necesario.

El establecimiento de una red de enlace y coordinación con los principales 
actores en el teatro, es un aspecto clave a la hora de conducir la misión, 
con vistas a aplicar la aproximación global de la UE, según las directrices 
del PSC, y crear un ambiente favorable a la ejecución de la Misión. Las rela-
ciones de trabajo con el representante especial de la UE para el Sahel y el 
embajador jefe de la EUDEL en Bamako permiten intercambiar información 
regional y local sobre aspectos políticos y de desarrollo de la misión.

El enlace con la misión de EUCAP es permanente pues ambas misiones son 
complementarias, tanto en el ámbito de la RSS como a la hora de aplicar la 
estrategia global de la UE en el Sahel. En particular, en Mali se da el caso, 
además que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado disponen de uni-
dades de la Gendarmería y de la Guardia Nacional, con dependencia del Mi-
nisterio de Interior y Seguridad para misiones policiales y adscritas al Minis-
terio de Defensa, para cometidos militares de protección de infraestructuras 
críticas y de protección de la población. Para franceses, italianos y españo-
les esto no supone ninguna novedad pero al resto de países les supone un 
esfuerzo añadido de comprensión a la hora de reformar estructuras. Como 
se desprende ambas misiones tienen un campo común de actuación lo que 
facilita el establecimiento de sinergias, aunque exija un importante esfuerzo 
de coordinación entre ambas misiones y los dos ministerios respectivos.

Es preciso mencionar también la fluida relación y coordinación con los em-
bajadores de los países de la UE, con sede permanente en Bamako, y ter-
ceros países con intereses en la región, así como con los jefes de las otras 
misiones militares (MINUSMA y BARKHANE) y una amplia red de contactos 
con ONG y otras organizaciones internacionales.

Los medios para apoyar toda esta estructura de Mando y Control se basan 
principalmente en contratación local y de empresas extranjeras del sector 
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de comunicaciones vía satélite. La telefonía móvil es también de amplio uso 
aunque inestable.

EUTM Mali normalmente no maneja información clasificada. Sin embargo, 
las medidas INFOSEC, entendidas como todas aquellas medidas de seguri-
dad tendentes a proteger la información elaborada, almacenada o transmiti-
da así como los propios sistemas, se aplican constantemente para garantizar 
el empleo seguro de los medios de comunicación, en todo momento y lugar.

Conclusiones

En un mundo globalizado, de creciente inestabilidad, la UE está decidida a 
ejercer un rol de liderazgo en la prevención de conflictos. La política europea 
de defensa y seguridad común así lo preconiza y cada vez se desplegarán 
más misiones, militares y civiles, dentro del marco de reforma del sector 
de seguridad. Esto obliga, sin duda, a buscar una mayor sinergia entre las 
capacidades civiles y militares de la UE, de forma que se haga realidad la 
aplicación de la futura estrategia global de la UE.

La revisión en curso de los procedimientos de gestión de crisis debe condu-
cir a una mayor flexibilidad en la toma de decisiones, como vía para garanti-
zar una mayor rapidez en la respuesta a crisis emergentes.

El director del CPCC ejerce el Mando y Control, a Nivel Estratégico, de todas 
las misiones civiles. Para las misiones militares no existe una estructura 
permanente de Mando y Control, esta se hace cada vez más necesaria ante 
el incremento del número de misiones militares. El EUMS tiene la respon-
sabilidad de liderar el planeamiento militar a nivel político-estratégico en 
estrecha colaboración con el CPCC, asumiendo normalmente también el pla-
neamiento operacional hasta la designación del jefe de misión y el corres-
pondiente OHQ que le apoye.

Se debería buscar una mayor sinergia cívico-militar desde el principio de 
forma que la aplicación, en el Teatro de Operaciones de la aproximación glo-
bal fuera simultánea en los tres pilares político, de apoyo al desarrollo y de 
reforma del sector de la seguridad. Especialmente este último, la reforma 
coordinada de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado y Fuerzas Ar-
madas garantizaría una mayor y más rápida estabilización del país anfitrión. 
La reforma del sistema judicial también debería ser tenida en cuenta.

La cadena de mando militar de una operación comprende los Niveles Es-
tratégico, Operacional y Táctico. Cada uno de ellos representado por un jefe 
con su CG. Los CG de Nivel Operacional y Táctico despliegan en el Teatro 
de Operaciones mientras que el de Nivel Estratégico (OHQ) lo hace fuera, 
normalmente. Sin embargo para las misiones no ejecutivas el designado 
jefe de misión desempeña los cometidos como jefe de la operación y jefe de 
Fuerza, es decir ejerce el Mando y Control a Nivel Estratégico, Operacional y 
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Táctico, apoyado por un único CG de misión (MHQ) desplegado en la Zona de 
Operaciones. 

Este mando permite una buena coordinación con los elementos civiles, re-
presentantes de los tres pilares de aplicación de la aproximación global de 
la UE. El mando único para varios niveles facilita la cohesión y la coherencia 
tanto en el planeamiento como en la ejecución de la misión. Sin embargo, a 
nivel de Bruselas es necesario adaptar las estructuras existentes para fa-
vorecer el apoyo estratégico a los jefes de misión, y reducir en lo posible su 
presencia en Bruselas en los hitos del proceso de la decisión estrictamente 
indispensables.

Separar los niveles, como para el resto de las misiones militares, o estable-
cer un mecanismo de coordinación mediante una reorganización del EUMS 
junto con el OPSCEN son las dos líneas de acción actualmente en discusión 
en Bruselas. La decisión que se adopte debería facilitar la coordinación y 
apoyo al CPCC de forma que se garantice la sinergia en la aplicación de la 
aproximación global de la UE en la gestión de crisis, respetando la voluntad 
política de países reticentes con el posible establecimiento de una estructu-
ra permanente de Mando y Control militar en el seno de la UE.

Un aspecto clave de la reforma del sector de seguridad es la cuestión de la 
justicia, militar y civil. Es un tema sensible pues se trata de integrar valores 
democráticos y de derechos humanos en sociedades de una gran diversidad 
cultural ancladas en la tradición secular.

EUTM Mali y Somalia constituyen dos casos piloto para el estudio de un 
modelo de intervención futura para las misiones CSPD. Las misiones no 
ejecutivas son ampliamente apoyadas por todos los países de la UE. La 
multinacionalidad es un factor multiplicador de la legitimidad aunque hay 
que valorar su impacto en la cohesión de la misión así como en su efi-
cacia y eficiencia. El respeto a los objetivos y necesidades de la defensa 
nacional del país anfitrión, siempre y cuando sean realistas, es clave para 
establecer una relación de confianza mutua sin la cual la misión no po-
dría alcanzar sus objetivos.

Las futuras misiones militares CSPD, no ejecutivas, estarían formadas, en 
el caso más completo, por tres pilares de adiestramiento, asesoramiento y 
equipamiento, tendiendo a denominarse de «desarrollo de capacidades». Su 
«huella intervencionista» es bastante reducida realzándose en consecuen-
cia su carácter de ayuda y apoyo a la nación anfitriona. 

Cada país es responsable de apoyar logísticamente a su propio contingente 
y contribuye colectivamente al despliegue, sostenimiento y repliegue de la 
misión. El concepto logístico se basa en el establecimiento de una mínima 
huella logística haciendo el máximo uso del apoyo de la nación anfitriona y 
de la contratación local. Garantizar la asistencia sanitaria de todos los com-
ponentes de la misión es crítico, dedicándose para ello todos los recursos 
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que sean necesarios. Es una exigencia irrenunciable de los 28 países para 
todas las misiones, especialmente en escenarios africanos.

El MISPLAN establece todo tipo de detalles para la conducción de la opera-
ción, desde el Nivel Estratégico hasta el Táctico. Modificar cualquier aspecto 
requiere autorización del Consejo. Es el documento clave que permite al jefe 
conducir la misión en los tres niveles. Los niveles de conducción, son esferas 
de control diferente pero con campos de interacción dinámicos. El elemento 
común permanente es el jefe, el resto de campos comunes dependerá de la 
descomposición en tareas del objetivo a alcanzar. Los niveles de conducción 
no son lineales sino que afectan de forma transversal a las diferentes activi-
dades que pudieran desarrollarse en una crisis.

El establecimiento de un OHQ para cada misión no ejecutiva quizás hiciera 
perder flexibilidad en el ejercicio del mando a los jefes de misión. Si se de-
cidiera activar alguno, este debería realizar una gestión centralizada sobre 
los diferentes teatros y favorecer la aplicación de la aproximación global. 
Un OHQ para cada misión no sería eficiente, alargaría innecesariamente la 
cadena de mando y complicaría la coordinación a nivel de teatro.

La situación actual aconseja mantener al jefe de misión con la capacidad de 
conducción en los tres niveles para las misiones militares no ejecutivas. Si 
algo funciona, es preferible no modificarlo y los resultados ofrecidos por las 
misiones de la UE en Mali, Somalia y República Centroafricana así lo avalan.
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EUTM	 Misión de Adiestramiento de la Unión Europea

FAMa	 Fuerzas Armadas de Mali

FCdr	 Jefe de la Fuerza
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FHQ	 Cuartel General de la Fuerza

GTIA	 Grupo Táctico Interarmas

HoM	 Jefe de Misión

HR	 Alto Representante

MINDAC	 Ministerio de Defensa y de los Antiguos Combatientes

MINUSMA	� Misión Multidimensional Integrada de Naciones Unidas para la 
Estabilización de Mali

MISPLAN	 Plan para la Misión. Equivalente a un OPLAN

MHQ	 Cuartel General de la Misión

MSC	� Célula de apoyo a EUTM Mali. Pertenece a la misión, despliega 
en Bruselas

OHQ	 Cuartel General de la Operación

OpCdr	 Jefe de la Operación

OPSCEN	 Centro de Operaciones

PSC/COPS	 Comité Político y de Seguridad

SSR	 Reforma del Sector de Seguridad

TTF	 Training Task Force. Pilar de adiestramiento de EUTM Mali
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Capítulo sexto

El Nivel Operacional. A modo de análisis
Cor. Pedro Pérez García

Cor. Jesús M. Fernández Pedraza

Resumen

Tras la lectura de los artículos, se han estudiado las siguientes cuestiones:

•	 ¿Para qué se establece un Nivel Operacional?, ¿cuál es su función 
principal?, ¿cuál es su relación con los niveles superiores e inferiores?

•	 ¿Depende de la naturaleza de la misión? ¿y de sus medios? ¿del terreno?
•	 ¿Cuál es la relación con otras estructuras en la Zona de Operaciones (ZO), 

particularmente con las no militares? ¿quién da la coherencia en ella? 
•	 ¿A qué tipo de acción/misión/operación realmente se le pueden apli-

car los niveles de conducción?
•	 ¿Existen tareas Estratégicas, Operativas o Tácticas, o bien, lo que exis-

te es una distribución de responsabilidades en estratos?
•	 En su aplicación, ¿está vinculado a una operación específica? (Nivel 

Operacional vs comandante operacional).
•	 ¿Ha de ser conjunto?
•	 ¿Puede estar dispuesto de antemano?

Conclusiones principales:

•	 Necesidad de un estrato intermedio que cumpla dos funciones esen-
ciales en la ZO: coherencia y autonomía.

•	 El Nivel Operacional debe asegurar que se hace todo lo que se requie-
re para cumplir la misión y solo lo que se requiere.
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•	 Conveniencia de contar desde tiempo de paz con un CG capaz de pro-
porcionar al mando militar la capacidad de aplicar de manera inmedia-
ta las soluciones (opciones) militares propuestas a la autoridad política.

•	 Conveniencia de continuar el estudio profundizando en algunos de los 
aspectos tratados en este, así como, en otros solo mencionados.

Palabras clave 

Nivel Operacional, Mando Operacional, estructura de mando, función, con-
junto, coherencia, autonomía.

Abstract

After reading the articles, we have studied the following issues:

What is an Operational Level established for? What is its main function? What 
is its relationship with the upper and lower levels?

Does it depend on the nature of the mission? And on its means? On the con-
figuration of the area?

What is the relationship with other structures in the Area of Operations (JOA), 
particularly with non-military structures? Who provides consistency?

To what kind of action / mission / operation could the levels of operations 
really be applied?

Are there strategic, operational and tactical tasks or there is a distribution of 
responsibilities in layers?

In its application, is it linked to a specific operation? (Operational level vs 
operational commander).

Has it to be joint?

Can it be stablished in advance?

Main conclusions:

•	 Need for an intermediate layer that fulfills two essential functions in 
the JOA: Coherence and Autonomy.

•	 The operational level should ensure that it is done everything it takes 
to accomplish the mission and only what is required.

•	 Convenience of having from peacetime a Headquarters providing the 
military command with the ability to immediately apply the military 
solutions (options) proposed to the political authority.

•	 Convenience of a subsequent study elaborating on matters included in 
the present work or just mentioned in it.

Keywords

Operational level, operational command, command structure, function, joint, 
coherence, independence.
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En el presente trabajo, como hemos podido leer, se han presentado diferen-
tes aproximaciones al Nivel Operacional, en la que cada estructura de Mando 
y Control ha sido diseñada de tal forma que han dado lugar a diferentes 
perspectivas de un mismo nivel de conducción de las operaciones militares: 
el Nivel Operacional. Cada organización (Naciones Unidas, Unión Europea, 
OTAN, OSCE, …), como no podía ser de otra forma, se ha adaptado a sus cir-
cunstancias particulares y a la situación y escenario propio de cada una de 
las operaciones a ejecutar para diseñar su propia estructura de Mando y 
Control.

La experiencia de su paso por las diferentes misiones, relatada por cada uno 
de los autores proporciona valiosa información y sus comentarios añaden un 
valor inestimable al trabajo, pues son fruto de la experiencia acumulada a lo 
largo de muchos años.

Los artículos precedentes han proporcionado unos casos reales en los que 
la cadena de mando fue organizada de manera diferente. Corresponde a este 
artículo tratar de obtener los aspectos que sean comunes, así como mostrar 
las discrepancias que hayan sido de relevancia. El procedimiento que hemos 
ideado al respecto consiste en, tras un breve recordatorio doctrinal, tratar de 
analizar, sin limitaciones, aquellos puntos que puedan ser más interesantes 
o controvertidos, para acabar sugiriendo un posible camino para comple-
mentar el trabajo presente.

Así pues, y refiriéndonos en esta primera parte a lo que las diferentes pu-
blicaciones doctrinales nos dicen al respecto, vamos a definir el marco del 
estudio. No vamos aquí a ofrecer una definición de los niveles de conducción 
de las operaciones militares: Estratégico, Operacional y Táctico, ya realizado 
por casi todos los autores en sus respectivos trabajos. Simplemente, nos 
vamos a centrar en el Nivel Operacional, que podemos definir, de manera 
general, como el nivel en el que se planean, conducen y sostienen las cam-
pañas, para alcanzar los objetivos estratégicos y sincronizar las acciones en 
el Teatro de Operaciones (y este será un punto objeto de posterior discusión). 
Es el puente entre el Nivel Estratégico y el Táctico, entre el empleo táctico 
de las fuerzas y los objetivos estratégicos militares. En definitiva, en el Nivel 
Operacional el foco se pone en el diseño, planeamiento y ejecución de las 
operaciones.

Conceptualmente, el Nivel Operacional viene definido por dos aspectos fun-
damentales: la función y el contexto. La función clave del Nivel Operacional 
es la de servir de enlace entre la ejecución del Nivel Táctico y el propósito 
del Nivel Estratégico. El comandante del Nivel Operacional debe ser la in-
terconexión entre el más alto nivel militar y la actividad táctica que ejecuta 
la campaña. En otras palabras, los escalones superiores de mando militar 
le dicen al mando del Nivel Operacional lo que debe conseguir en el teatro o 
Área de Operaciones quien, a partir de ese momento, es el responsable de 
diseñar una campaña militar que lo ejecute sobre el terreno. En definitiva, 
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se centra en la habilidad del comandante operacional para enfrentarse 
a un problema complejo y a menudo desestructurado y darle suficiente 
claridad y lógica, en gran parte, intuitiva, de ahí el nombre de «arte ope-
racional», (saber qué es lo que hay que hacer) de forma que permita rea-
lizar un planeamiento detallado (saber cómo se va a hacer) y traducirlo 
en órdenes prácticas (OPLANs). Y en este aspecto han estado de acuerdo 
todos los autores.

En cambio, el otro aspecto, el contexto, y así se ha destacado a lo largo 
de cada uno de los trabajos, nunca es el mismo y el Mando Operacional 
debe realizar su función de acuerdo con las circunstancias particulares 
de cada escenario, tan diferente uno de otro como hemos visto, pues una 
operación militar depende fundamentalmente de dos factores: los objeti-
vos a alcanzar y el Teatro de Operaciones, donde se combinan el entorno 
físico (geografía, clima…) junto a una serie de características distintivas 
de todo tipo (escenario, población civil, fuerzas oponentes…). En las pala-
bras de alguno de los autores: «¡No hay dos operaciones iguales!».

Hasta aquí las referencias doctrinales; a partir de ahora, y con total li-
bertad de pensamiento, vamos a intentar analizar aquellos aspectos ex-
puestos en los artículos anteriores que creemos merecen ser destaca-
dos. Por supuesto, no pretendemos que sea exhaustivo pero sí, al menos, 
que sirva de inicio para un estudio posterior más profundo. Así pues, y 
aun cuando la doctrina las contemple en mayor o menor medida, han 
surgido una serie de cuestiones que parece propio estudiar:

•	 ¿Para qué se establece un Nivel Operacional?, ¿cuál es su fun-
ción principal?, ¿cuál es su relación con los niveles superiores e 
inferiores?

•	 ¿Su constitución depende de la naturaleza de la misión? ¿y de sus 
medios? ¿del terreno?

•	 ¿Cuál es la relación con otras estructuras en la Zona de Operacio-
nes (ZO), particularmente con las no militares? ¿quién da la cohe-
rencia en ella?

•	 ¿A qué tipo de acción/misión/operación realmente se le pueden 
aplicar los niveles de conducción?

•	 ¿Existen tareas estratégicas, operativas o tácticas, o bien, lo que 
existe es una distribución de responsabilidades en estratos?

•	 En su aplicación, ¿está vinculado a una operación específica? (Ni-
vel Operacional vs comandante operacional).

•	 ¿Ha de ser conjunto?
•	 ¿Puede estar dispuesto de antemano?

Los interrogantes anteriores solo pretenden orientar el trabajo hacia 
aquellas materias que se consideran de interés fundamental para poder 
comprender la naturaleza del Nivel Operacional. Vamos a intentar res-
ponder a cada una de estas preguntas.
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Con respecto a la primera cuestión, parece que todos los casos estudiados 
refuerzan la idea de la necesidad de un estrato intermedio que cumpla dos 
funciones esenciales:

•	 Por un lado, dar coherencia a todas las acciones que se llevan a cabo 
en la Zona de Operaciones, así como garantizar su contribución a la 
situación final deseada.

•	 Por otro, permitir la ejecución de dichas acciones en las debidas con-
diciones de autonomía y control.

Nos referiremos a ellas repetidas veces por las palabras más definitorias, 
esto es, coherencia y autonomía.

La coherencia intenta conseguir que todas las acciones que se desarrollen en 
el teatro o Zona de Operaciones constituyan un todo único en pos de alcanzar 
el efecto que se pretende. Da lugar al planeamiento operacional y debe abar-
car la totalidad de las actividades. Este estrato «de Zona» es clave para la 
coherencia y sinergia y busca también evitar los efectos contraproducentes.

La autonomía pretende dotar al mando «de Zona» de la capacidad de llevar 
a cabo sus funciones en un entorno en el que se limiten las injerencias de 
otros actores, así como «proteger» de las mismas a sus subordinados.

En resumen, el Nivel Operacional es el estrato de mando más elevado en la 
Zona de Operaciones y debe ser completo, es decir, debe contar con todos 
los atributos que le permitan cumplir la misión para la que ha sido diseñado 
de la mejor forma posible. Y esta situación es la que debe prevalecer en su 
relación con sus niveles superior e inferior.

Así pues, el nivel político-estratégico debe definir al nivel estratégico-mili-
tar la situación final que debe alcanzar. A su vez, el nivel estratégico-mili-
tar (como aparece claramente en los artículos) determina los componen-
tes esenciales de la campaña: objetivos estratégicos a alcanzar, así como el 
marco geográfico y temporal, los medios (fuerzas y recursos) de los que le 
dota, estructura de mando, y en su caso, marco legal y reglas de enfrenta-
miento. Todos ellos incluidos en una directiva militar (o nombre que reciba 
en cada organización). Al Nivel Operacional le queda, pues, elaborar su Plan 
de Campaña, que se materializará en un Plan de Operaciones (OPLAN), es 
decir, determinar las condiciones que harán posible la consecución de sus 
propios fines. Lo anterior incluye aquellas restricciones o imposiciones que 
sean relevantes, tanto en actividades que se desarrollen como en las condi-
ciones de ejecución. Igualmente, establecerá los procedimientos de control 
del cumplimiento de la misión (medidas de eficacia, revisiones, partes e in-
formes, reuniones, etc.).

Respecto a los niveles subordinados, el Nivel Operacional se constituye en 
interlocutor único de mando, superando la ejecución de actividades parciales 
en aras de conseguir el objetivo general de la misión. Se traduce, lógicamen-
te, en el establecimiento de las acciones que produzcan los efectos parciales 
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necesarios para cumplir las condiciones decisivas que hagan posible la con-
secución de los objetivos estratégicos militares de la misión, así como, de las 
prioridades pertinentes relativas tanto al empleo de los recursos como a las 
necesidades de estos (para su solicitud al nivel superior). Este documento se 
conoce normalmente como Diseño Operacional.

En pocas palabras, el Nivel Operacional debe asegurar que se hace todo lo 
que se requiere para cumplir la misión y solo lo que se requiere.

Llegados a este punto parece desprenderse que la existencia del Nivel Ope-
racional es imprescindible y sus cometidos están claramente diferenciados 
de los demás niveles, por encima y por debajo, (aunque, quizá, no tanto su 
materialización). 

Sin embargo, en algún caso se menciona la materialización de diversos ni-
veles en una sola persona. Antes de poder dar una respuesta clara a esta 
cuestión hay que profundizar un poco más en otros aspectos del Nivel 
Operacional.

Por ejemplo, las diferentes soluciones empleadas pueden hacer pensar que 
la existencia del Nivel Operacional viene condicionada, en todo o en parte, 
por la naturaleza de la misión; así, este nivel aparece de manera completa 
cuando se trata de operaciones (más o menos de combate) y no tanto en 
otros cometidos, como asesoramiento/asistencia a la preparación (o refor-
ma del Sector de Seguridad, de manera más general).

Es nuestra opinión que, tal y como se ha venido mencionando en el cuerpo 
doctrinal, de manera tradicional, los niveles son «de conducción de opera-
ciones». Sin embargo, dados los beneficios inherentes al establecimiento del 
Nivel Operacional (coherencia y autonomía), este modelo ha sido exportado a 
todo tipo de misiones y estructuras. 

Lamentablemente, además de los beneficios perseguidos, esta situación ha 
dado lugar a algunos efectos o situaciones no deseados. Es el caso de misio-
nes/operaciones (como algunas de Naciones Unidas, o incluso en un futuro 
UNIFIL, si el jefe de Misión dejara de ser militar, o actualmente cuando este 
se encuentra fuera de zona) en las que la autoridad superior en ZO no es el 
jefe del contingente militar, ¿puede hablarse, entonces, propiamente de Nivel 
Operacional?

Si invertimos el proceso de pensamiento y partimos del efecto a la causa, 
podría afirmarse que la necesidad de la coherencia intrazona requiere la 
presencia de un comandante Operacional.

¿Cómo, pues, conjuntar ambas visiones?

A nuestro entender, la coexistencia, por un lado, de un Nivel Estratégico fue-
ra de zona y, de otro, de un jefe global (distinto del jefe militar) en zona da 
lugar, de facto, a una doble cadena de mando, con todos los problemas que 
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esto puede ocasionar. Por ello, se hace necesario hacer unas delimitaciones 
claras de autoridad y responsabilidad.

Sin pretender que lo que a continuación se expone sea de naturaleza inelu-
dible en toda ocasión, puede afirmarse que existe una relación directa entre 
el tipo de misión y la preponderancia del jefe militar en ZO. O dicho de otra 
manera, que el jefe superior en zona sea el jefe militar.

Así pues, cuando en los casos contemplados la naturaleza y contenido esen-
cial de la operación ha sido militar (con combate o no), el jefe militar se ha 
erigido en personalidad prevalente en la zona, teniendo a su disposición to-
dos los recursos necesarios para ejercer su acción.

Inversamente, cuando la misión ha tenido otro cariz (de nuevo, caso común 
en Naciones Unidas), el cargo de jefe de la misión ha sido desempeñado por 
un civil con una estructura a su disposición en la que el componente militar 
no debería haber sido el fundamental; por ejemplo, operaciones con un com-
ponente policial notable y con presencia militar muy limitada (normalmente 
a cometidos de protección) o nula.

No obstante, la realidad no siempre ha seguido esta sencilla pauta y ha habi-
do casos en los que a la cabeza de la misión ha estado un civil y ha contado 
con un contingente militar considerable.

En esta situación es frecuente que la relación prioritaria del jefe militar sea 
con el jefe de la misión, actuando dentro de los cauces originados por el Nivel 
Estratégico-Militar, a su vez, producto de la decisión política al más alto nivel.

Igualmente, y dependiendo de esa dualidad, se ven afectados los mecanis-
mos de supervisión y control de la actuación del jefe militar. No obstante, pa-
rece claro que de la misión como un todo informa al nivel superior solo una 
entidad; los demás podrán hacerlo, pero sobre aspectos parciales y siempre 
con el conocimiento y dirección del jefe de la misión.

¿Se puede, entonces, compaginar en una única persona el rol de jefe estra-
tégico y el de jefe operacional?

Si profundizamos un poco más en las tareas que desempeñan ambos, po-
dremos concluir que la cuestión clave es el tipo de tareas/cometidos que 
realizan, o mejor dicho, su función.

Si estamos de acuerdo en que el jefe operacional es esencialmente el en-
cargado de conseguir en la ZO los fines pretendidos con la operación, con 
unos medios determinados, ambos proporcionados por el Nivel Estratégico, 
podemos decir que las responsabilidades son claramente diferentes: uno 
asigna objetivos y recursos, el otro ordena, sincroniza y coordina. Por lo que 
sería difícil de comprender que una persona se dé órdenes o se supervise a 
sí misma.
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Y es que, en realidad, de lo que se trata es de conseguir una adecuada y efi-
caz estructuración de autoridad y responsabilidad.

Pero, igualmente, surge la cuestión de cuántos sujetos de acción forman 
parte de esta relación de mando. Para cada operación, ¿puede haber más de 
un mando estratégico?

La respuesta parece evidente: si el jefe operacional recibe órdenes de más de 
un jefe estratégico ocurriría en mayor medida lo ya citado para el caso de que 
el jefe de la misión fuera un civil, esto es, al final uno prevalecería sobre el otro.

Pero, ¿puede haber más de uno operacional? 

La respuesta parece igualmente clara. Si hubiese más de un jefe operacio-
nal, ¿quién proporcionaría la coherencia requerida? Esta necesidad es válida 
aun cuando pudiese haber más de una operación en la misma ZO ya que, 
aunque los objetivos que persiguieran pudieran estar perfectamente defini-
dos y diferenciados, la necesidad de sincronizar su obtención con la finalidad 
de alcanzar la situación final deseada, sigue siendo válida (en pos de la si-
nergia o al menos de no obstaculizarse).

En todo caso, es pertinente cuestionarnos sobre la posibilidad de la existen-
cia de más de un jefe, tanto en el Nivel Estratégico como en el Operacional, 
ya que la realidad es que las fuerzas militares (fuera del ámbito puramente 
nacional) trabajarán siempre encuadradas en una organización internacio-
nal de carácter civil. Y en este ámbito (donde las organizaciones utilizan con 
profusión formas de estructuración matricial o de otro tipo) es frecuente que 
esta situación se pueda dar en mayor o menor grado, por lo que las unidades 
militares se verán afectadas directamente por las ineficiencias organizati-
vas de la propia organización. 

Algo que no debería suceder nunca en el ámbito de las operaciones prepon-
derantemente militares, donde por el contario, la doctrina (aliada y nacio-
nal) reconoce el principio fundamental de Unidad de Esfuerzo, del que es 
elemento clave la Unidad de Mando, que proporciona la necesaria cohesión 
para el planeamiento y ejecución de las operaciones. 

Por otro lado, ¿puede un jefe operacional atender a más de una misión/ope-
ración? Evidentemente, estamos hablando de dos zonas de operaciones dis-
tintas; si no, él mismo haría las funciones del nivel, con órganos subordinados 
atendiendo a cada una (que, en la práctica, serían Nivel Táctico de conducción). 

Si nos referimos, pues, a más de una ZO, puede que no haya ningún impedi-
mento teórico, pero esto supondría que, o bien el jefe exclusivamente, o bien 
él y su Cuartel General deberían compaginar las actividades derivadas de la 
conducción de ambas operaciones, esto es, serían Nivel Operacional «a tiempo 
parcial». Esta circunstancia parece difícil de imaginar y, además, probable-
mente dejaría en sus subordinados una cierta sensación de poca relevancia.



211

El Nivel Operacional. A modo de análisis

En resumen, creemos que puede convenirse en que cada misión requiere su 
propio mando, en su propia Zona de Operaciones y con sus propios medios. Y 
el Nivel Estratégico es el encargado de hacerlo realidad proporcionándoselo 
al Nivel Operacional.

Pasemos, ahora, a intentar concretar la materialización del Nivel Operacio-
nal. Anteriormente hemos hablado del comandante operacional, así como de 
su Cuartel General (CG). Una primera cuestión es si ha de ser conjunto. En 
realidad, no hay ninguna obligación de que así sea. Sin embargo, en estos 
tiempos, es muy difícil imaginar una operación sin el Componente Aéreo. La 
relevancia de su contribución (que, a su vez, depende de la naturaleza de la 
misión, de combate o no) orientará hacia un CG conjunto o uno específico con 
apoyos. Esto incluye, como ha demostrado la experiencia, el caso en el que 
el Componente Aéreo sea el primordial para el cumplimiento de la misión.

Otro aspecto es el de la ubicación del CG. Evidentemente, el requisito indis-
cutible es que debe estar en un lugar desde donde el comandante operacio-
nal pueda ejercer su acción de mando. 

A partir de aquí, múltiples opciones son válidas, que dependerán en gran 
medida de la situación de la ZO, así como de la estructura de la fuerza; esto 
es, si en la operación el componente preponderante es el naval, es muy pro-
bable que el CG operacional esté embarcado; de forma similar, si el prepon-
derante es el Componente Aéreo, el CG operacional podrá estar fuera de la 
zona donde se producen los combates terrestres.

En cualquier caso, la presencia de un componente terrestre parece hacer 
casi obligatoria la presencia del comandante operacional (y de su CG) en ZO.

Esta situación es tanto más imperativa cuanto mayor la importancia de otros 
actores intra ZO. Así, si el garante de la coherencia no es el jefe militar, la 
ausencia de este último de la ZO le haría menos relevante.

Otro aspecto que tiene repercusión sobre la ejecución de las tareas del Ni-
vel Operacional es el de los medios a su disposición; o, mejor dicho, de las 
capacidades.

Ya hemos mencionado que el Nivel Operacional emplea los medios que le 
proporciona el Nivel Estratégico, aunque, de acuerdo con el procedimiento 
de planeamiento operativo, al tratarse de un planeamiento concurrente, el 
primero participa desde el primer momento en la definición de necesidades.

Cuando en el pasado no tan lejano la interacción entre ambos niveles era 
más definida (y con límites más concretos), podía decirse que, tras la asun-
ción de la responsabilidad de las operaciones por parte del comandante 
operacional, la actuación del Nivel Estratégico se enfocaba a la supervisión 
y control. La realidad actual es que el Nivel Estratégico-Militar es impres-
cindible en todas las fases del conflicto, dado el estricto control político de 
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la mayoría de las operaciones, unido a la ineludible necesidad de intentar 
conformar el escenario posconflicto.

Actualmente, el jefe operacional dispone de medios, pero también recibe 
«servicios» del Nivel Estratégico. Un caso paradigmático es de la Inteligen-
cia; el apoyo del Nivel Estratégico (con información pero, sobre todo, con 
productos de inteligencia finalizados) es cada día más importante. De hecho 
en el seno de la OTAN se ha creado a Nivel Estratégico y fuera de la estruc-
tura de SHAPE el Centro de Fusión de Inteligencia (IFC), quien cuenta en su 
estructura con el Centro de Desarrollo del Conocimiento (KDC), encargado 
de captar y centralizar toda la información o conocimiento que provenga de 
cualquier fuente y que se refiera a cualquier zona de interés de la Alianza.

Otro tanto puede pasar con los aspectos logísticos, donde el jefe operacional 
puede, simplemente, marcar dónde quiere recibir los diferentes recursos en 
la ZO. La práctica, no obstante, no es tan sencilla y lo que en teoría supone 
una simplificación de funciones, en la realidad puede incrementar las nece-
sidades de coordinación, incluyendo actores (como contratistas civiles) cuya 
relación con estructuras y procedimientos militares puede ser complicada.

Llegados a este punto es interesante hacer algunas observaciones deriva-
das de la realidad de la ejecución de las operaciones en la actualidad y que 
modifican el modelo expuesto.

Nos referimos fundamentalmente a la extensión (duración) de las operacio-
nes y a su carácter multinacional.

A nuestro entender, el hecho de que una operación se prolongue en el tiempo 
no debería tener repercusión importante sobre el modelo en sí; pero, por el 
contrario, afectaría a un componente esencial, el comandante operacional.

Si en operaciones de un pasado reciente, el comandante tenía un cierta per-
manencia se debía, entre otros factores, a la concreción de los efectos a lo-
grar (más relacionado con operaciones de combate), así como, a la previsible 
limitada duración de la operación.

No obstante, esto no siempre fue así y casos se dieron, sobre todo en zonas 
conflictivas, en los que el ambiente de seguridad era tal que si no las ope-
raciones, el riesgo de ellas, hacía que su duración fuera extensa, pero sin 
cambios (periódicos, al menos) del comandante operacional.

En la actualidad, se acometen operaciones cuya duración puede no solo no 
ser limitada a priori, sino, incluso, no haberse previsto su fin (cosa que luego 
se convierte en un problema de nivel superior al Operacional).

Esta circunstancia lleva normalmente a la rotación en los diferentes puestos 
de las estructuras de mando (tanto del comandante como de su CG), bien por 
otro elemento de la misma nacionalidad o de otra nacionalidad, por rotación 
entre las naciones participantes en la operación. Pero este hecho no modifi-
ca sus funciones o responsabilidades.
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Directamente vinculado al anterior está el aspecto de la multinacionalidad. 
A nuestro entender, esta cualidad afecta principalmente a la organización de 
la cadena de mando, a su materialización y a algunas funciones operativas.

En cuanto a la primera, nos encontramos con casos en los que no se diseña 
la cadena de mando que sería más adecuada para la operación, sino que se 
emplea la existente, aunque su encaje en la realidad a veces demuestre ser 
complicado (o, incluso, problemático). Sin embargo, este es un factor muy 
real y las estructuras de seguridad se definen de acuerdo a múltiples pará-
metros, entre los que los intereses nacionales particulares no son el menor.

Este factor influye también sobre la organización específica de la estructura 
de mando, donde se crean puestos cuyo beneficio es, a veces, discutible y 
se dota de personal de un modo que, en ocasiones, infla (en empleos y en 
número) las necesidades reales.

A lo anterior se unen otras cuestiones de origen más o menos interesado 
pero que se traducen en la aplicación un tanto particular de calificativos 
como estratégico u operacional. A veces hay más una declaración de inten-
ciones que verdadera realidad.

Finalmente, en cuanto a funciones operativas, aparte de lo relativo a Inteli-
gencia, las operaciones multinacionales muestran situaciones diferentes de 
las operaciones puramente nacionales. Quizá el caso más paradigmático es 
el de la logística (absolutamente primordial para el comandante operacional 
y para el desarrollo de la operación) que en su mayoría se mantiene como 
una responsabilidad nacional pero que, evidentemente, debería ser perfec-
tamente integrada en el curso de las operaciones.

Todo lo anterior puede enmarcarse en el contexto de definir la doctrina que 
se ha de emplear. No todas las organizaciones internacionales disponen de 
una doctrina militar propia y ello obliga a acordar la que se va a emplear en 
la operación, alcanzándose, normalmente, un acuerdo de mínimos (lo que 
podríamos llamar doctrina «consensuada»).

Dejamos para el final el aspecto de la permanencia de estructuras con vo-
cación operacional.

Hemos concluido en este trabajo que la estructuración entre el Nivel Estra-
tégico y el Nivel Operacional se materializa, caso por caso, para cada opera-
ción. Así pues, ¿se puede contar de manera permanente con un comandante 
operacional? 

Con relación al primero, su existencia con carácter permanente supondría la 
de su nombramiento como jefe operacional de cualquier operación, en cual-
quier momento y lugar. Es evidente que es muy difícil de aceptar que el jefe 
idóneo para una operación lo sea también para cualquier otra.

Pero, ¿y un cuartel general (CG) operacional permanente?
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Dos tipos de soluciones parecen presentarse: por un lado, la de un CG capaz 
de asumir los cometidos propios en el caso más completo, esto es, una ope-
ración conjunta con medios considerables; por otro, un CG experto en opera-
ciones en las que uno de los componentes fuera el prevalente.

Con relación a la primera, parece, no solo posible, sino también conveniente, 
contar desde tiempo de paz con un CG que sea capaz de proporcionar al 
mando militar la capacidad de aplicar de manera inmediata las soluciones 
(opciones) militares propuestas a la autoridad política (de la nación o de la 
coalición, en su caso). 

Esta organización, lógicamente, pertenecería a las Fuerzas Armadas pero 
estaría fuera de la estructura de los Ejércitos y se pondría a disposición del 
jefe militar nombrado comandante operacional.

Evidentemente, requeriría ajustes ya que no es posible anticipar todos los 
detalles que una operación futurible podrá presentar; así, este CG sería el 
embrión, más o menos completo, del CG de dicha operación.

Las operaciones con preponderancia de un determinado componente nos 
llevarían a una situación similar con la salvedad de que ese CG debería for-
mar parte de la estructura del Ejército correspondiente. Evidentemente, 
cuanto antes (desde tiempo de paz) pueda determinarse cuáles son estos 
CGs, más factible será disponer de la estructura de Mando y Control en tiem-
po oportuno, así como permitir su preparación.

El aspecto de embrión es más claro ya que, en mayor o menor medida, se re-
querirá la contribución de los otros Ejércitos que, al menos en unos mínimos, 
debería existir desde tiempo de paz.

No hemos considerado la posibilidad de que haya que proporcionar dos co-
mandantes operacionales (con sus correspondientes CGs) de idéntica natu-
raleza (esto es, conjuntos o específicos del mismo Ejército) simultáneamente 
por poco realista.

En definitiva, la necesidad de que las estructuras de Mando Operacional que 
se determinen (una o varias) se encuentren permanentemente adiestradas y 
listas para operar recomienda su organización en permanencia. El propio nivel 
de ambición nacional en cuanto al número de operaciones que se llegue a con-
siderar necesarias, o posibles, determinará la necesaria existencia de estos. 

Igualmente, no hemos considerado el aspecto del seguimiento de las opera-
ciones, incluyendo el sostenimiento y supervisión de las ZOs, ya que estos 
cometidos fundamentales se deben ejercer desde el Nivel Estratégico. 

Este estudio lo consideramos de interés fundamental para la estructura de 
la propia organización, en momentos como los actuales en que se vislum-
bra la necesidad de cambios importantes en su funcionamiento y modelo. 
Las organizaciones multinacionales, disponiendo de sus propias estructu-
ras de mando, comienzan a considerar conveniente la integración de aque-
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llas otras que, basadas en las naciones contribuyentes, reúnan la necesaria 
cualificación. 

No obstante, y recordando lo mencionado al principio, creemos que este es-
tudio solo constituye un comienzo del trabajo. Hay aspectos del Nivel Opera-
cional que, a nuestro entender, deben ser objeto de estudio posterior. Alguno 
ya lo hemos mencionado.

El primero sería el del cometido de sincronizar las acciones en el Teatro 
de Operaciones. Si buscáramos en el pasado (no tan lejano) nos podríamos 
encontrar con teatros que incluían más de una Zona de Operaciones. Ante 
esta situación podemos «elucubrar» si el Nivel Operacional se materializaría 
exclusivamente en el nivel teatro, o bien, si (y esto puede ser considerado 
«herejía»), tanto el teatro como las zonas de operaciones conformarían dos 
estratos del Nivel Operacional.

Aún más, podría pensarse que las zonas deberían haberse «independizado» 
y constituir cada una su propio Nivel Operacional «sin teatro». A este respec-
to, un análisis muy superficial nos lleva a dos circunstancias:

•	 El jefe de teatro, ¿era realmente Nivel Operacional o era, más bien, 
Nivel Estratégico?

•	 ¿No se incluirían las zonas de operaciones en un teatro por la inten-
ción de que, aunque inicialmente autónomas, posteriormente sería 
preciso su integración en un único esfuerzo?

No nos atrevemos a decir; pero creemos que el asunto es suficientemente 
interesante y transcendente como para merecer más estudio.

Por otro lado, hemos visto en el artículo que la presencia de un componen-
te civil (incluso en los estamentos más altos de la estructura), junto con la 
asunción de tareas que pueden no estar relacionadas con el combate, pue-
den hacer que el ámbito de rendimiento real de este trabajo sea excesivo. Si 
a lo anterior unimos el poco interés que este estudio teórico/doctrinal pueda 
suponer para organismos no militares, quizá sea bueno, en aras del mayor 
beneficio, considerar si el estudio posterior debe ser amplio o limitarlo al 
estamento militar. Si se decidiera por mantener la perspectiva amplia, sería 
interesante recabar el punto de vista civil al respecto.

Finalmente, en el artículo se han mencionado algunas de las implicaciones de 
que una misión fuese desempeñada por una organización internacional. Cree-
mos que ahora hace falta estudiar misiones llevadas a cabo por contingentes 
de una sola nación o, en su defecto, por un grupo muy reducido de ellas. Si eso 
no fuera posible, podría intentarse, al menos, desde el punto de vista doctrinal.

Con las sugerencias formuladas en este capítulo, creemos que se abre el es-
pectro hacia un trabajo ulterior que ayude a profundizar más en este aspecto 
tan interesante para la ejecución de operaciones.
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