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Introduccion

Teodoro Lopez Calderin

n el ano 2001, tras la derrota y el fin del liderazgo del régimen talibin, como

consecuencia de la Operacién “Enduring Freedom” liderada por los EE. UU.,

Afganistdn era un estado, si se le podia llamar asi, destruido o cuasi-inexistente,
efecto de un conflicto de treinta afios de duracién y de la politica radical y extremista
practicada por el régimen talibdn. Se puede afirmar que, salvo en el drea de Kabul, no
existia nada parecido a gobierno, seguridad, justicia, servicios sanitarios, centros de
educacién, infraestructuras de comunicacién y otros servicios sociales; es decir, gran
parte de la poblacién afgana carecia de los servicios publicos que proporcionan los
medios necesarios para que una sociedad pueda subsistir y desarrollarse.

Ante esta situacién, la comunidad internacional conformé una coalicién en
torno a la Fuerza Internacional para la Asistencia y Seguridad' (ISAF), con la misién
principal de facilitar y apoyar al Gobierno interino de Afganistdn en la estabilizacién
y reconstruccién del pais, en su sentido mds amplio. Para ello, y sin entrar en
consideracidn sobre el acierto de las estructuras de gobernabilidad que se pretendieron
implantar, centralizadas a semejanza de las occidentales y con poca consideracién a
las tradicionales afganas de cardcter tribal, los EE. UU., definieron un mecanismo
que acometiera simultdneamente la estabilizacién, el desarrollo y la gobernabilidad
de Afganistdn. Se trataba de los Equipos de Reconstruccién Provincial “Provincial
Reconstruction Team (PRT)” que liderados por un pais de la coalicién que asumia
voluntariamente este cometido, se hacia cargo de estas tareas en una provincia. Espafia
se hizo cargo del PRT de la provincia de Badghis, situada en el NO de Afganistdn y
una de las mds pobres del pais.

No es necesario demostrar que si, como sefiala nuestra estrategia de seguridad
nacional, la seguridad es un fundamento esencial para el desarrollo y el progreso de una
sociedad libre, el desarrollo y la gobernabilidad resultan imprescindibles para lograr
una situacién de seguridad estable y duradera. De ahi que en el concepto de PRT se
introdujo una combinacién de capacidades civiles y militares que, actuando de manera
sincronizada’, fueran capaces de ir incrementando paulatinamente los niveles de
seguridad, desarrollo y gobernabilidad, hasta que las autoridades afganas fueran capaces
de hacerse cargo de estas tareas por si mismas, inicialmente con el asesoramiento de alto
nivel de expertos de la comunidad internacional. De esta manera, la poblacién sentiria
que los inconvenientes que siempre causan las medidas de seguridad se traducian en

1 La Alianza Atldntica se hace cargo en agosto de 2003.

2 Aplicacién del enfoque integral o “comprehensive approach”.
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un incremento de su bienestar, proporcionado por la reconstruccién o mds bien la
construccion de servicios ptblicos e infraestructuras que facilitarian el desarrollo de la
vida cotidiana y las actividades econdémicas que, a su vez, redundarian en el progreso
a nivel personal y de la sociedad en su conjunto. Aunque el concepto PRT establecia
unos criterios comunes de cardcter general, cada pais lider de un PRT tuvo un amplio
margen de maniobra a la hora de organizar el propio y sobre las actividades a realizar
para lograr el fin pretendido.

El PRT espanol comenzé su labor en mayo de 2005 y se organizé en base a dos
componentes uno civil y otro militar. El primero dependiente del Ministerio de
Asuntos Exteriores, principalmente a través de la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID), y el segundo del de Defensa. Esta actuacién
coordinada entre organismos oficiales dependientes del Gobierno espafol conllevaba
una organizacién totalmente novedosa en las operaciones de estabilizacién post-
conflicto realizadas por Espafa, al menos en los tiempos recientes. Adn cuando el
concepto PRT se disené a la medida y circunstancias de Afganistdn, dado que las
actividades de estabilizacién estdn presentes en todos los post-conflictos y que en la
situacién mundial actual y previsible a corto plazo, nuestro pais se seguird viendo
envuelto en cometidos de estabilizacidn, si no iguales, si con alguna semejanza al
afgano, parece muy conveniente hacer un balance de esta actuacién espanola y realizar
un andlisis detallado de esta primera experiencia para extraer aquellas ensenanzas que
puedan resultar ttiles para ocasiones futuras.

En las distintas ponencias que componen este trabajo, realizadas por personas, no
solamente expertas en el tema, sino que lo han vivido directamente, el lector podrd
hacerse una idea del esfuerzo realizado, especialmente en las dreas de desarrollo y apoyo
a la formacién militar y policial, y comprobar los resultados de la actuacién espanola
en la provincia de Badghis entre 2005 y 2013.

Para una mejor comprensién de los resultados logrados por la actuacién espaiola,
es necesario senalar que mientras que en el caso de los pilares de seguridad y desarrollo
el liderazgo correspondia al PRT, con la apropiada coordinacién con las autoridades
afganas respectivas, en el de Gobernabilidad el liderazgo correspondia a dichas
autoridades, siendo el papel del PRT el de asesorar y en lo posible apoyar a dichas
autoridades, intentando a su vez luchar contra la corrupcién, lamentablemente muy
extendida en la administracién afgana.

Aunque en efecto fueron muchos los aciertos del modelo espafol de PRT, como
la coordinacién desde un primer momento de las actividades a realizar con las
autoridades afganas de la provincia, con este trabajo, el lector también podrd conocer
las dificultades y las carencias. En la evaluacién de dichas carencias estimo conveniente
tener en consideracién dos aspectos que influyeron en los resultados de la actuacién del
PRT. Me refiero al retraso en el despliegue de las fuerzas y medios minimos necesarios
que demandaba la ingente tarea a realizar y el no haber dispuesto del tiempo necesario
para finalizar el trabajo. Hasta el segundo semestre de 2009 la direccién politica de
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la operacién no tomo la decisién de realizar el despliegue de las fuerzas y medios
necesarios y posteriormente, a comienzos de 2012, f1j6 en el final de 2014 la fecha para
que los afganos se hicieran cargo de su propia seguridad y reconstruccién, con el apoyo
de la comunidad internacional, aunque ya no con la actuacién directa de ésta sobre el
terreno, dando asi por finalizada la operacién de ISAF y comenzando la nueva y atin
vigente Misién “Resolute Support”.

Con la lectura de este trabajo, también se podrd comprobar qué aspectos podrian
haber hecho mds eficaz la actuacién espanola, lo que constituye su objeto principal,
porque esos aspectos si estd en nuestra mano corregirlos en futuras operaciones de
estabilizacion. Por citar los dos que quizds se han hecho mds evidentes:

El primero seria la necesidad de crear una estructura de direccién y coordinacién
de alto nivel de los dos ministerios implicados, para que las directrices a los jefes de
los componentes civil y militar de nuestro PRT estuvieran previamente coordinadas,
gozaran del adecuado refrendo de los ministerios respectivos y permitieran una total
integracién y sincronizacién de las actividades de ambos componentes, evitando asi las
posibles discrepancias sobre el terreno que tuvieron que resolver los jefes respectivos,
basdndose en su buen criterio y voluntad de cooperacidn, a través del Grupo de Mando
Integrado que fue necesario crear como principal mecanismo de coordinacién. Es
cierto que hubo intentos de corregir este aspecto, pero no se consiguio.

El segundo se refiere a la necesidad de la continuidad, una vez finalizada la
actuacion directa sobre el terreno; es decir, la presencia espafola en la provincia, para
que lo logrado no se deteriorase o malograse, haciendo parcialmente baldio el esfuerzo
realizado. Una posible solucién a este problema podria venir de la coordinacién
con otros actores implicados voluntariamente en la reconstruccién y mejora de las
condiciones de vida de los afganos, me refiero a las ONG, especialmente las espafolas.
Estas organizaciones cuentan con personal experto en la gestién de proyectos y algunas
también con muchos anos de actuacién en Afganistdn y, en consecuencia, con un
amplio conocimiento de la cultura, costumbres y problemas de la sociedad afgana,
por lo que tras un planeamiento previo y actuacién conjunta antes de la salida de
los organismos oficiales, podrian haber dado continuidad a los proyectos realizados e
incluso a nuevas inversiones, si el Gobierno espanol asi lo hubiera decidido.

No obstante la deteccién de dreas claramente mejorables, que repito es el objeto
principal de este trabajo, el lector podrd comprobar que el esfuerzo fue enorme y los
resultados muy significativos, logrando avances en los servicios publicos de la provincia
de Badghis, en su mayoria totalmente novedosos para su poblacién.




Documento de Trabajo del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN)




D.T. 09/2016 Accién exterior de Espafia en Afganistin:Lecciones aprendidas

Mapas

Tin [{liz]

_m ‘1=
TAJIKISTAN \“

Mal \\ . "
-\\LL\, % ﬁm. : .l '-. ) & .
H% TURKMENISTAN :ﬁ;@’s’%m s
P AN
3

/ 1
B&LKH
}'}“'H \ ~7 !’ﬁ{-'j
ol L | L (S
,{5‘ \F’ l, ;ﬂﬁn )
4
" lishgy -7
5

= d ~ & ’sr\mPUL—”
w
- 'm{gm H BADGHI;LQ’\_
(=
i .
kS
:U‘I
mE
=
=
=
5
- F)
= )
Q
AL
b
2\-\_—‘ BT PR R D LT R LR AT &+ “ﬂ“‘“
“ | KANDAHAR < it e sy o sty | e imationa) bouncmy
[ ) { o et oy Provincial boundary
lam | ¥ i g sy g i (L
~ /s PP P B B e
R -l % 100 150 G
! 4y o] e
May Mo, JEQPey. 7 UNMED KATIORE Dopasmant of Fiie Support
PR R Sl
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Mapa 2.-Mapa de la provincia de Badghis.
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Capitulo I

Lapresenciayaccion diplomaticas de Espana
en Afganistan
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La presencia y accién diplomadticas de Espana en Afganistin

Alberto de la Calle
Javier Parrondo
Resumen

El presente trabajo tiene por objeto analizar las lineas fundamentales
de la accién diplomdtica de Espana en Afganistin desde el inicio de
nuestra misién en ese pais hasta la actualidad. Se da la circunstancia de
que los autores de este articulo vivimos aquel periodo desde nuestras
respectivas responsabilidades en la Embajada de Espana en Kabul
(Javier Parrondo), y en la Direccién General de Politica Exterior del
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién en Madrid (Alberto
de la Calle), y nos encontramos de nuevo hoy en dia vinculados a la
accién exterior de Espafa hacia Afganistén, respectivamente, como
Jefe del Departamento de Cooperacién con el Mundo Arabe y Asia, en
la Agencia Espanola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AECID), y como Consejero en la Representacién Permanente de
Espana ante las Naciones Unidas en Nueva York, y miembro de la
Delegacién espanola en el Consejo de Seguridad.

Asimismo, se pretende hacer un balance de los 14 afios de presencia
espafola en Afganistdn en un momento en que han coincidido en el
tiempo la retirada del grueso del contingente militar espafol (octubre
de 2015) y la finalizacién de nuestra cooperacién bilateral al desarrollo
(diciembre de 2015). Sobre esa base, el fin Gltimo es hacer una breve
recapitulacion de la contribucién de Espafa al esfuerzo de estabilizacién
y reconstruccién emprendido por la Comunidad Internacional en
Afganistdn y reflexionar sobre cudl ha de ser a partir de ahora nuestra
estrategia hacia ese pais.

Cabria preguntarse en este sentido: ;Por qué ahora este ejercicio de
reflexién? ;Qué es lo que nos lleva a hacer balance de la presencia
espanola? Fundamentalmente, el hecho de que Afganistin entr6 en
2015 en una nueva fase (“de la Década de la Transicién a la Década
de la Transformacién”) y nuestra relacién bilateral y multilateral ha de
evolucionar de manera acorde, y porque la ayuda que Espana pueda
prestar en este contexto debe establecerse sobre nuevas bases que
respondan eficazmente a las necesidades del pais y a lo que los afganos
esperan de nosotros.

Palabras clave

Equipo de reconstruccién provincial, desarrollo, estabilizacién, “pen

holder”.
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Abstract

This article intends to analyze the foundations of the diplomatic activity of
Spain in Afghanistan from the beginning of the mission in that country up
to the present. The authors of this article were at that period working in the
Spanish Embassy in Kabul (Javier Parrondo), and in the General Directorate
of Foreign Policy of the Ministry of Foreign Affairs and Cooperation in
Madrid (Alberto de la Calle), and find themselves involved in the foreign
affairs of Spain in Afghanistan as Head of the Department of the Arab
world and Asia, in the Spanish Agency of International Development
Cooperation, and as a Counsellor or the Permanent Representation of
Spain to the United Nations in New York, and a member of the Spanish
Delegation in the Security Council.

Besides, the aim of this article is to make a balance of the 14 years of Spanish
presence in Afghanistan when the withdrawal of most of the Spanish
military contingent (October 2015) and the end of our bilateral development
cooperation (December 2015) have taken place at the same time. Against this
background, the authors would make a brief recapitulation of the Spanish
contribution to the effort of stabilization and reconstruction undertaken
by the international community in Afghanistan and to reflect on what our
strategy should be towards that country.

One could wonder in that regard: Why is this reflection taking place now?
What is exactly what lead us to make a balance of the Spanish presence?
Basically, the fact that Afghanistan entered in 2015 a new phase (‘the
decade of transition to the decade of transformation”) and our bilateral and
multilateral relation should evolve accordingly, and because the aid that
Spain can provide in this context must be delivered on new foundations
which respond effectively to the needs of the country and to what the
Afghans expect from us.

Key words

Provincial Reconstruction Team, development, stabilization, “pen holder”.
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Introduccién

I despliegue de Espafia en Afganistdn, no solo desde la perspectiva militar sino

también diplomdtica y de cooperacién al desarrollo, ha sido sin duda uno

de los mds complejos a los que se ha enfrentado nuestro pais en el exterior.
La misién en suelo afgano se ha desarrollado en un pais geogrificamente lejano y
en condiciones adversas como son su orografia, la fragilidad de sus instituciones, la
inseguridad reinante o sus bajos indices de desarrollo. También en términos operativos
y de sostenibilidad ha sido una tarea ardua ya que en su periodo dlgido Espana llegé a
tener en el terreno hasta 1.600 efectivos militares, a mds de 6.000 Km. de distancia y sin
rutas de acceso directo ni salida al mar. Junto a esas dificultades, no hay que olvidar el
desconocimiento, al menos inicial, de la organizacién, tradiciones, estructuras tribales
y necesidades del pals.

La complejidad de la misién planted distintos retos a los actores implicados en la
estabilizacidn y reconstruccién del pais. Tanto la primera, llevada a cabo por las Fuerzas
Armadas, como la segunda, que correspondié al componente civil, exigieron un
trabajo conjunto que se canaliz6 en el caso de Afganistdn a través de los denominados
Equipos de Reconstruccién Provincial (Provincial Reconstruction Teams, PRT en
sus siglas en inglés) diseminados por todo el pais. Segtin la doctrina militar, en la
estabilizacidn se incluyen tareas de contrainsurgencia, operaciones de paz, asistencia a
la seguridad y lucha contra el terrorismo. En el caso de la reconstruccién, ésta pasa por
contribuir al desarrollo socio-econémico del pais, a su fortalecimiento institucional
y a la gobernabilidad democratica, incluida la asistencia humanitaria. Pocas veces
estabilizaciéon y desarrollo han estado tan vinculados entre si y se han visto obligados a
coordinarse de manera tan estrecha como en el caso del Afganistdn post-talibdn. Junto
con estas dos “D” (Defensa y Desarrollo) se afiade una tercera, la Diplomacia, que
combinadas conformaron un esquema de trabajo con vértices complementarios que
interactuaron entre si.

La eleccién de un PRT mixto exigié garantizar una estrecha coordinacién entre
el Ministerio de Defensa y el de Exteriores y de Cooperacién, a través de la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, para que seguridad y
desarrollo avanzaran en una misma direccién. Esa labor se llevé a cabo en un primer
momento desde la Direccién General de Politica Exterior, del MAEC, siendo
igualmente clave el papel desempenado por la Embajada de Espana en Kabul, donde
convergian los esfuerzos y actividades de la Cancillerfa Politica, la Consejeria de
Defensa y la Oficina Técnica de Cooperacién —con sede en el PRT de Qala-i-Now,
todas ellas bajo la direccién del Jefe de Misién.

Algunos de los retos que se plantearon durante la Misién fueron comunes, otros

. <« » .
propios de cada una de las tres “D” antes mencionadas, pero en todos ellos se fue
creando lo que podriamos denominar un “modelo espanol”, en el que Diplomacia,
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Defensa y Desarrollo trataron, no sin dificultades, de avanzar acompasados de manera
que el esfuerzo militar y de seguridad fuera acompafiado de una labor de reconstruccién
y desarrollo sostenibles con el objetivo tltimo de contribuir a que el gobierno afgano
extendiera su autoridad a todo el pais.

Datos del pais

Afganistdn tiene una superficie de 652.255 kilémetros cuadrados (un 20% mds que
Espafa) y su poblacidn alcanza los 30 millones de habitantes, con una composiciéon
étnica muy variada: dos quintas partes pertenecen a la etnia pashtin y el resto son
tayikos, uzbekos y hazaras, principalmente. Los idiomas oficiales son el dari (farsi) y
el pashtu, y la religién mayoritaria es el Islam de tradicién suni. El pais se divide en
tres regiones diferenciadas: las llanuras del norte, de gran importancia agricola, las
tierras altas centrales, incluida la cadena montanosa del Hindu Kush, y las mesetas del
suroeste, compuestas por desierto o paisaje semidrido.

Treinta anos de conflicto, caracterizados por frecuentes golpes de Estado, la invasién
soviética, la posterior guerra civil y el periodo Talibdn, no solo habian destruido las
estructuras bdsicas del Estado y en muchos casos la infraestructura fisica, sino que
habian ocasionado graves dafios al tejido social del pais, lo que lastraba su desarrollo
a largo plazo. Ademds, Afganistdn contaba con unas estructuras centrales de gobierno
minimas y escasa tradicién democrdtica, donde la presencia del Estado en zonas
rurales, en las que se concentra el 80% de la poblacién, es pricticamente inexistente
con lo que ello supone a la hora de extender el bueno gobierno y la autoridad de las
instituciones centrales en todo el territorio.

En materia de desarrollo, si tomamos como referencia el Indice de Desarrollo
Humano (IDH), indicador elaborado por el PNUD (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo) que se basa en los 3 siguientes elementos: la esperanza de
vida al nacer (que en Afganistdn se sitda en los 60,93 afos); educacién, medida en
afos de escolarizacién para adultos y afos de escolarizacién previstos para ninos y
nifas en edad escolar (3,2 y 9,3 respectivamente en el caso afgano) y el ingreso nacional
bruto per cdpita (PPP) (1.904 délares), el resultado es de 0,465 puntos, lo que sitda a
Afganistdn al final de la tabla, en el puesto 175 de un total de 181 paises, segiin datos de
2014. A pesar de un relativo progreso (segtin datos del afio 2000 su IDH era de 0,341
puntos), y del amplio volumen de recursos que la Comunidad Internacional ha puesto
a disposicién de Afganistdn, lo cierto es que el avance ha sido muy escaso y Afganistin
se mantiene —y previsiblemente se mantendrd— en su actual franja, en la categoria de
Pais Menos Avanzado (LDC, Least Developed Country), en los préximos afios.
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El papel de Espafia en la estabilizacién, reconstruccién y desarrollo de
Afganistin

El Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (CSNU) autorizd, por medio
de la Resolucidn 1.368, de 20 de diciembre de 2001, el establecimiento de la Fuerza
Internacional de Asistencia a la Seguridad en Afganistdn (ISAF), cuyo mandato inicial
fue el mantenimiento de la seguridad en Kabul y alrededores con el fin de garantizar
que la Autoridad Provisional Afganay el personal de Naciones Unidas pudieran operar
en un entorno seguro. La Resolucién 1510, de 13 de octubre de 2003, amplié el dmbito
de operacién de ISAF permitiendo su actuacién fuera de Kabul.

ISAF se constituydé como una coalicién de paises — bajo autoridad de la OTAN
desde agosto de 2003— y no como una operacién de mantenimiento de la paz de
Naciones Unidas propiamente dicha, siendo el eje central de su mandato la
imposicién de la paz en el marco del Capitulo VII de la Carta de la ONU, para lo
cual conté de forma sostenida con mds de 50.000 efectivos de 42 paises contribuyentes
(aunque en 2011 llegaron a alcanzar los 140.000, con el aumento temporal de las
tropas norteamericanas). Desde el primer momento, Espafia decidié incorporarse de
manera activa al esfuerzo conjunto de la Comunidad Internacional en Afganistdn, y
mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de diciembre de 2001 se autorizé
la participacién de unidades militares espafiolas en ISAE La llegada de los primeros
efectivos tuvo lugar a finales de enero de 2002, un contingente integrado por unos 350
militares y unidades de mando.

Tras la ampliacién de la presencia de ISAF al resto del pais, mds alld de la capital y
sus alrededores, se reforzé el componente de reconstrucciéon de su misién mediante la
creacién de 26 Equipos de Reconstruccién Provincial (PRT) conforme a un esquema
segin el cual uno o varios paises garantizaban la seguridad de una provincia o regién
en la que, segtin el caso, emprendian actividades de reconstruccién y desarrollo bajo la
proteccién del componente militar.

En mayo de 2005 Espana se hizo cargo del PRT de Qal-i-Now, capital de la
provincia de Badghis, en el noroeste del pais, fronteriza con Turkmenistdn. El PRT
espafol, que respondié a un modelo civico-militar, implanté un esquema en el cual la
presencia militar, ademds de asumir la seguridad de los actores de desarrollo, llevaba a
cabo en ocasiones actuaciones propiamente de reconstruccién a través de proyectos de
pequena envergadura en los que se seguia la filosofia de “hearts and minds”, esto es, de
actuaciones limitadas pero de alto impacto y visibilidad que buscaban ganarse el favor
y la proximidad de la poblacién local al tiempo que contribuian a crear un entorno de
seguridad en la zona de actuacién del PRT.

El “modelo espafnol” al que haciamos referencia mds arriba se caracterizé por
mantener un compds entre las actuaciones de seguridad y las de desarrollo, todo ello
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bajo la coordinacién de la Embajada en Kabul a través del jefe del componente civil,
que era un diplomdtico: en un primer momento la Segunda Jefatura de la Embajada
y posteriormente un Consejero con dedicacion exclusiva y permanencias prolongadas
en el PRT de Qal-i-Now. Sobre el terreno, los equipos civil y militar establecieron
reuniones semanales entre el Jefe del contingente militar, el jefe del contingente civil
(POLAD) y el Coordinador General de la AECID, como responsable de la ejecucién
del programa de reconstruccién y desarrollo. En Madrid, la coordinacién y toma de
decisiones se llevé a cabo a través de reuniones periddicas entre la DG de Politica de
Defensa (DIGENPOL) y la Secretaria General de Politicas de Defensa (SEGENPOL),
del Ministerio de Defensa, con la Direccién de la AECID y la Direccién de Cooperacién
con Africa y Asia. También participaba en esas reuniones la DG para América del

Norte, Asia y Pacifico, del MAEC.

La situacién de Badghis, relativamente estable al menos en términos comparativos,
y el enfoque de reconstruccién propio de la politica de cooperacién adoptada por
Espafia conforme a la cual se decidi6 incluir a Afganistin entre los destinatarios
prioritarios de nuestra AOD desde el Plan Director de la Cooperacién Espanola
2009-2012 (con atencién especial a la provincia de Badghis), hicieron posible, salvo
excepciones puntuales debidas a condiciones de mayor inseguridad, desplegar una
intensa labor de desarrollo en la provincia, algo que ha sido muy bien valorado por las
autoridades locales, provinciales y centrales afganas.

Badghis era, en la fecha de apertura del PRT espafiol, la segunda provincia menos
desarrollada de Afganistdn, ademds de encontrarse aislada de los grandes centros
politicos y econémicos del pais como Kabul o el cinturén pashtin que sigue la curva
entre Kandahar y Helmand. A ello hay que anadir la falta de infraestructuras que
conectaran la regién con los distritos o paises vecinos, lo que dificultaba el movimiento
de personas y bienes. Tan s6lo baste mencionar, a modo de ejemplo, que a la llegada
del contingente militar y del equipo de la AECID no existia en toda la provincia un
solo kilémetro de carretera asfaltada, ni red eléctrica o sistema de agua y saneamiento,
y que los servicios médicos eran provistos en su integridad por ONGD. Al tiempo de
la retirada de la presencia espanola, tanto militar como de cooperacién, la situacién
habia cambiado de modo significativo y todos los sectores de actuacién (educacién,
salud, gobernabilidad, género, agua y saneamiento, infraestructuras y desarrollo del
tejido econémico comunitario) presentaban mejoras. Asi por ejemplo, en materia
de infraestructuras rurales de comunicacién se construy6 la unica pista de aterrizaje
de Badghis en el aer6dromo de Qal-i-Now, asi como 160 Km. de carreteras rurales
transitables todo el afio y el asfaltado de 8 Km. de calles en Qal-i-Now. En el 4mbito
de la salud publica, la AECID rehabilité y equipé el hospital provincial de Qal-i-
Now, el primero en la historia de la provincia, con una capacidad de 106 camas. En
él se construyd un nuevo pabellén materno-infantil y una unidad de atencién a nifos
malnutridos. Ademds, se construyeron 7 clinicas rurales que ofrecen atencién primaria
a mds de 140.000 habitantes. En agua y saneamiento, se construyé una red de agua
para consumo doméstico y de saneamiento publico en Qal-i-Now, beneficiando a cerca
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de 19.000 habitantes de la ciudad, asi como 55 pozos de uso comunitario en distintas
zonas rurales de la provincia. En educacién publica, se construyeron 3 institutos
de educacién secundaria (uno de ellos femenino) y 6 escuelas primarias en zonas
rurales. En género, se fomenté la creacién de asociaciones productivas de mujeres y se
desarrollaron proyectos de alfabetizacién de mujeres y campanas de sensibilizacién en
cuestiones de género a través de los medios de comunicacién. Por tltimo, en materia
de gobernabilidad local se apoyé al Gobernador y a los Ministerios implicados en el
desarrollo de Badghis, mejorando sus capacidades en medios personales y materiales.

En 2010 se acordé iniciar una cooperacién delegada con Grecia por la cual Espana
ejecutd tres proyectos encomendados por el gobierno griego, por un valor de 700.000
euros, en la provincia de Badghis. Era la primera vez que Espana ejecutaba proyectos
bajo este formato de cooperacién, que ahora se ha generalizado. Los proyectos
consistieron en la construccién de la escuela secundaria de Bala Murghab, de una
clinica de atencién primaria en Mamanji, y de un pabellén de medicina interna en el

hospital provincial de Qal-i-Now.

Espana realizé asimismo contribuciones a diversos organismos internacionales
dirigidas a apoyar al gobierno afgano, como el Banco Mundial a través del Fondo
Fiduciario parala Reconstruccién en Afganistdn (ARTF) —65 millones de euros en 2007-
2011, y al PNUD para el Programa Nacional de Desarrollo Comunitario (NABDP)
—36 millones de euros en 2008-2015—. También se realizaron contribuciones para
apoyar los procesos electorales (en 2005 y 2008) y al Fondo Fiduciario Antinarcéticos

de Afganistin.

Ademis de las actuaciones senaladas en materia de reconstruccién y desarrollo, y al
amparo del Memordndum de Entendimiento firmado entre los Ministerios de Defensa
espafiol y afgano en julio de 2008, Espana desarroll6 una importante contribucién en
materia de creacién de capacidades en las fuerzas armadas afganas, tanto mediante
la creacién de infraestructuras de seguridad en la provincia de Badghis, como
asumiendo la formacién, equipamiento y entrenamiento de éstas, y construyendo un
acuartelamiento para un batallén afgano en Qala-i-Now.

Por dltimo, m4s alld de su presencia en Badghis liderando el PRT de dicha provincia,
Espafa lideré desde su construccién hasta la finalizacién de ISAF en diciembre de
2014 la Base de Apoyo Avanzada de Herat, cuya funcién era prestar apoyo a la accién
de los cuatro PRT bajo autoridad del Mando Regional Oeste (RC-W) de ISAF (Herat
—Italia—,Farah —Estados Unidos—, Ghor —Lituania—, ademds de Badghis) el cual estaba

también instalado en dicha base.

Todo lo anterior se sumé a la presencia que las Fuerzas Armadas espanolas y la
Guardia Civil tenian ya en el Cuartel General de ISAF en Kabul, y a la que habian
tenido en otros momentos en la ciudad de Mazar e Sharif, y en la gestién del aeropuerto
internacional de Kabul.
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Presencia diplomadtica: establecimiento de la Embajada residente de Espana
en Kabul

Pese a que Espana establecid relaciones diplomdticas con Afganistdn el 28 de octubre
de 1958, nuestro pais nunca habia contado con una Embajada residente en Kabul.
Las relaciones se llevaron desde un principio mediante el sistema de acreditacién
multiple, primero desde nuestra Embajada en Teherdn y posteriormente desde nuestra
Embajada en Islamabad. La inestabilidad por la que atraves6 el pais en las altimas
décadas, el escaso contenido de nuestras relaciones bilaterales, y la pricticamente
inexistente colonia espafola en Afganistin hizo que no se considerara necesario abrir
una Embajada.

A partir de 2002, sin embargo, la situacién cambid: la presencia de un nimero
importante de tropas espafiolas como parte de la operacién militar internacional
y la inclusién de Afganistdn entre los paises destinatarios de AOD espafola con
presencia de miembros de la AECID sobre el terreno, fueron dotando rdpidamente
de contenido la relacién entre Espana y las nuevas autoridades afganas, lo que puso
de manifiesto la necesidad de establecer una presencia diplomdtica permanente en el
pais. En ese proceso se fue haciendo evidente que el compromiso de la Comunidad
Internacional en su conjunto, y el de Espana en particular, con Afganistdn debian ser a
largo plazo y en ese sentido la existencia de una Embajada residente, que hiciera visible
ese compromiso, era mas necesaria que nunca.

Inicialmente se desplazé al pais a un Consejero de la Embajada de Espafa en
Islamabad para el seguimiento de todos los temas relativos a nuestra presencia militar y
de cooperacién en Afganistdn, pero con la vista puesta en la apertura de una Embajada
residente. Finalmente, en marzo de 2006 se cred, mediante Acuerdo de Consejo de
Ministros, la Embajada de Espana en Kabul y se nombré al primer Embajador, José
Turpin. A partir de ese momento, fue necesario proceder de manera acelerada a dotar a
nuestra presencia diplomdtica de sede fisica y del personal necesario, tanto diplomdtico
como administrativo y de seguridad. A las dificultades propias de la apertura de una
Embajada de nueva planta se unié la gran demanda de servicios y actividades que desde
un principio se reclamaban de ella y que estaban en el origen mismo de su creacién. Los
tiempos del despliegue militar y civil suelen ser distintos, pero en el caso de Afganistin
era imprescindible que coincidieran, no sélo para garantizar la coherencia de nuestra
presencia en el pais sino también para responder a las obligaciones derivadas de nuestra
implicacién en las labores de estabilizacién y reconstruccién. Dicho de otra manera,
se esperaba que la Embajada estuviera operativa desde su misma creacién a pesar de
contar apenas con medios para desarrollar su tarea.

La instalacién fisica se complicé enormemente debido al ambiente de inseguridad
reinante y a las dificultades propias del pais. Aun asi, la Cancilleria, y posteriormente
la Residencia oficial, se lograron abrir y habilitar con cierta rapidez. En el caso de la
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Cancilleria, ésta se situ6 en Sherpur, uno de los barrios de nueva planta que surgieron en
Kabul tras la expulsién de los Taliban del poder y en el contexto de los nuevos circulos
de poder econémico. Hay que tener presente que los edificios que en aquel momento
permitian albergar una Cancillerfa en el centro de la ciudad eran muy pocos y los
que habia presentaban graves deficiencias. El elegido finalmente se fue convirtiendo
progresivamente en una suerte de “compound” que en un primer momento incorpord,
ademds de las oficinas, la residencia temporal del Jefe de Misién y la de los miembros
del personal de la Embajada, facilitando asi las labores de proteccién de éstos y evitando
la dispersién, algo que en contextos como el afgano es un elemento de inseguridad
anadido.

Balance al final de un periodo

La presencia de Espafa en Afganistdn estuvo desde el principio marcada por la
intervencién militar y el despliegue de un amplio contingente de tropas sobre el
terreno. No obstante, también el esfuerzo en cooperacién al desarrollo fue notable.
Las actuaciones en uno y otro ambito respondieron a un modelo civico-militar cuyo
mayor exponente fue el PRT de Qala-i-Now y en el que se combinaron estabilizacién
y reconstruccién. Ese modelo culminé con el cierre de los PRT decidido por ISAE
poniendo asi fin a un ciclo que, en el caso de Espana, ha sido exitoso, tal y como nos
han reconocido otros socios de la comunidad de donantes y las propias autoridades
afganas. Ahora se abre una nueva etapa, que se empezard a concretar a partir de la
Conferencia de Bruselas sobre Afganistdn en octubre de 2016, en la que Espafa y el
resto de la comunidad internacional renovardn su compromiso politico con Afganistan.

El esfuerzo de Espana en la estabilizacién y reconstruccién de Afganistdn ha sido
enorme, y cabria decir que no ha tenido parangén con ningin otro pais con el que
Espana mantuviera en el momento de iniciar su despliegue tan escasas relaciones.
Si nos atenemos Unicamente a las cifras que arroja la cooperacién espanola desde
2001 a 2014, el desembolso total ha sido de 526 millones de euros, de los cuales mds
de 90 millones corresponden a aportaciones de la Agencia Espafola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID). Se superaron asi ampliamente los importes
comprometidos en las diversas Conferencias de Donantes: Londres 2006 (150 millones
de euros), La Haya 2009 (60 millones de euros) y Londres 2010 (10 millones de euros).
Es importante ahora capitalizar todo ese esfuerzo dindole continuidad a través de la
labor de nuestra Embajada en Kabul y de los efectivos militares que atin permanecen
en el pais. Tenemos la oportunidad de seguir contribuyendo a la reconstruccién y a la
reconciliacién de Afganistin a través de medios, es verdad, mds modestos, pero que
pueden ser igualmente ttiles en el actual contexto afgano, donde resulte esencial por
encima de todo, un espaldarazo politico al Gobierno de Unidad Nacional constituido
en septiembre de 2014 y un apoyo econémico a cambio del compromiso de Afganistin
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con un proceso de reformas estructurales para el buen gobierno durante la denominada
“Década de la Transformacién” (2015-2024).

El presente y el futuro

En 2001 Espafa, junto con el resto de la Comunidad Internacional, se sumé a
los esfuerzos comunes en y por Afganistdn sobre la base de las tres “D”: Defensa,
Desarrollo y Diplomacia. Llegamos para apagar un fuego —estabilizar el pais y luchar
contra el terrorismo de Al Qaeda— con la idea de que, una vez concluida la labor,
nos retirarfamos. Pero la situacién se fue complicando dada la creciente inseguridad
del pais y la fragilidad de sus instituciones y, en la medida en que hoy en dia esta
tarea en Afganistdn sigue incompleta y el pais continda necesitando de la asistencia
internacional, no es planteable una desvinculacién por parte de la Comunidad
Internacional.

Aunque posiblemente no estaba disefiado asi cuando surgié, lo cierto es que en
estos momentos el compromiso de Espafia con Afganistdn es a largo plazo. ;Cudl es,
entonces, la situacién actual? ;Qué queda de esas tres “D”? ;En qué ha de consistir
la estrategia de Espana a partir de ahora, en la nueva fase que se inicia? Quizéds lo
primero que hemos de hacer es definir en qué consiste esta nueva etapa y cudles son
sus caracteristicas. En este sentido, desde el punto de vista militar, ISAF, la misién de la
OTAN en Afganistdn, concluydé sus funciones el 31 de diciembre de 2014 y fue sustituida,
a peticién del Gobierno de Afganistdn, por una nueva misién, “Resolute Support” (o
“Apoyo Decidido”), de caricter no bélico y que tiene asignadas tareas muy diferentes
a las de su predecesora: la formacidn, asesoramiento y apoyo a las Fuerzas Nacionales
Afganas de Defensa y Seguridad (ANDSEF), que a su vez han asumido la que fue tarea
central de ISAF, esto es, proveer de seguridad al pais. Las ANDSE formadas con ayuda
de la Comunidad Internacional, han asumido sus funciones con determinacién, si bien
no sin dificultades derivadas tanto del inconcluso proceso de creacién de capacidades
como del renovado empeno de las fuerzas insurgentes y terroristas de poner a prueba
la capacidad del Estado afgano para asumir sus responsabilidades en el terreno de la
seguridad.

Desde el punto de vista politico y de desarrollo, Afganistin en este nuevo
periodo ha visto reconocida su soberania de modo pleno y reafirmado el liderazgo
que le corresponde sobre sus propios procesos de construccién nacional, desarrollo
socioeconémico, y paz y reconciliacién de los miembros de su comunidad nacional.
Las elecciones generales de 2014 dieron paso, no sin dificultades, a la culminacién de
la primera transicién democrdtica del poder en la historia del pais, con la eleccién de
un nuevo Presidente, Ashraf Ghani, la designacién de un Jefe del Ejecutivo, Abdullah
Abdullah, y el acuerdo para la formacién de un Gobierno de Unidad Nacional.
Tras ello, las nuevas autoridades han emprendido de modo decidido una agenda de



D.T. 09/2016 Accidn exterior de Espana en Afganistdn:Lecciones aprendidas

reformas para la promocién del desarrollo econémico y social del pais denominada
“Realizing Self-Reliance”, presentada en la Conferencia de Londres sobre Afganistin
de diciembre de 2014 y que ha marcado el inicio de esta nueva etapa. La reciente
revisién en septiembre de 2015 del “Marco de Rendicién Mutua de Cuentas de Tokio”
(TMAF, Tokio Mutual Accountability Framework) —ahora SMAE Self-Reliance
Mutual Accountability Framework o “Marco de Autoconfianza mediante la Rendicién
Mutua de Cuentas™, que es el marco de referencia de la cooperacién internacional
conforme al cual las transferencias de los donantes iban en paralelo a la lucha contra
la corrupcién y el buen gobierno por parte afgana, se verd complementada en octubre
de 2016, en la Conferencia de Bruselas, por un nuevo “Marco Nacional Afgano de Paz
y Desarrollo” que serd la referencia para las relaciones entre este tltimo y los donantes
hasta 2020, sobre la base de las propias prioridades de desarrollo afganas.

En el plano de la seguridad, la desaparicién del lider Talibin Mulah Omar y
posteriormente, en mayo de 2016, del sucesor de éste Mulah Mansur, ha abierto una
lucha interna en el seno del movimiento —que se ha traducido ademds en una renovada
oleada de atentados terroristas— y ha provocado ademds la interrupcién del entonces
recién retomado proceso de paz inter-afgano (las conversaciones entre el gobierno
y los Talibdn auspiciadas por Estados Unidos, China y Pakistdn). Ha coincidido
ademds con la aparicién en el pais de una cada vez mds preocupante la influencia de
Daesh a través de grupos escindidos de la insurgencia que ofrecen lealtad a aquél. En
consecuencia, y a peticién de las autoridades afganas, Estados Unidos y otros paises
aliados de Afganistdn han aplazado la reduccién de sus efectivos militares en el pais y
han renovado su compromiso de apoyo a Afganistdn en el plano de la seguridad y la
lucha contra el terrorismo y la insurgencia, tal como fue ratificado en la Cumbre de la

OTAN en Varsovia, en julio de 2016.
;Y Espana?

Nuestro pais ha puesto fin a su presencia militar, de acuerdo con el calendario
fijado por ISAE. Espana, a diferencia de otros paises, no tenia una presencia militar
bilateral por lo que se ha retirado al tiempo que el resto de la misién original de la
OTAN, manteniendo, eso si, su reducida participacién (una treintena de militares) en
el Cuartel General de Kabul, prorrogada en el marco de la misién Enhanced Enduring
Partnership, de cardcter civil que, se inicié en 2016.

Este hecho, junto al cierre del PRT de Qala-i-Now y la entrega de todos los proyectos
llevados a cabo en Badghis a las autoridades afganas para su gestién, han llevado a que
el eje de nuestro papel en Afganistin se haya reorientado necesariamente hacia el plano
politico y, mds concretamente, hacia el multilateral.

En este sentido hay que destacar que aunque el programa de cooperacién bilateral
concluyera el 30 de junio de 2013 con la finalizacién de la VIII fase del Programa
de reconstruccién y desarrollo de la regién de Badghis, la AECID ha garantizado la
sostenibilidad de los proyectos, capacitando al personal local y firmando acuerdos de
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transferencia con los Ministerios afganos competentes en la materia, que han asumido
progresivamente la gestién plena de los mismos.

En el contexto de nuestra incorporacién al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
como miembro no permanente para el bienio 2015-2016, se ha encomendado a Espafia
el papel de “pais lider” o penholder en todas las actuaciones referidas a Afganistdn del
Consejo. Esta designacién ha contado con el apoyo expreso de Afganistin, que ha
reconocido de esta forma nuestra contribucién al pais y la fortaleza de nuestra relacién
como socios en los planos bilateral y multilateral. En esta capacidad Espana ha sido
en dos ocasiones consecutivas es responsable, de liderar los trabajos del Consejo de
Seguridad para la renovacién anual del mandato de la Misién de Asistencia de Naciones
Unidas en Afganistin (UNAMA), la mds numerosa y amplia Misién Politica Especial
que tiene ahora mismo desplegada la ONU en el mundo, una misién de cardcter
integral y cuyo mandato incluye cuestiones tan diversas como la coordinacién de
los donantes internacionales conjuntamente con el Ministerio de Asuntos Exteriores
afgano, el apoyo a los procesos electorales, buenos oficios en el marco del proceso de
paz y reconciliacién inter-afgano, el apoyo en materia de promocién y proteccién de
los derechos humanos y la proteccién de civiles, la promocién del bueno gobierno
y el Estado de Derecho o la coordinacién del suministro de asistencia humanitaria.
Igualmente le corresponde a Espafa, en su condicién de “penholder” la iniciativa
cuando el Consejo de Seguridad se pronuncia sobre la situacién en Afganistdn, por
ejemplo mediante Comunicados de Prensa, como lo hizo en junio de 2015 tras el
ataque Talibdn contra el Parlamento de Kabul, en julio para dar la bienvenida a la
reanudacion de las conversaciones de paz entre el Gobierno y los Taliban en Muree
(Pakistdn), en agosto tras una serie de ataques terroristas en Kabul, y tras los ataques
Talibdn en diciembre de 2015 (en uno de los cuales se vio gravemente afectada la
Embajada de Espafia), y en enero y abril de 2016 ha promovido la adopcién por
unanimidad del Consejo de una Declaracién Presidencial en apoyo de la conferencia
de Bruselas (septiembre 2016).

Epilogo

Se cumple ahora un ano del inicio de la “Década de la Transformacién” y
Afganistdin ha dado muestras claras de su decisién de continuar avanzando por la
senda emprendida hace ahora 14 anos. El Gobierno de Unidad Nacional ha adoptado
un serio programa de reformas econdémicas (por ejemplo en materia de fomento de
la creacién de empleo y combate de la emigracién y “fuga de cerebros” de jévenes
capacitados), se ha comprometido a mantener y profundizar los avances en materia
de derechos de la mujer, y ha apostado decididamente por la cooperacién econémica
regional.
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La poblacién afgana ha manifestado su rechazo ante los intentos de los Talibdn y
la insurgencia de recuperar el terreno perdido tras la retirada de ISAF, mientras que
por su parte las ANDSF han asumido con decisidén, aunque con algunos reveses, su
responsabilidad en el mantenimiento de la seguridad en el conjunto del pais.

En ese contexto, la Comunidad Internacional ha renovado su compromiso con
Afganistdn, en Varsovia y Bruselas, pero también en Nueva York, en el marco Consejo
de Seguridad, y lo hard de nuevo en Bruselas en octubre. El pais se encuentra en una
encrucijada en la que es preciso mantener los esfuerzos para su estabilizacién, y seguir
acompanando a sus instituciones en el proceso de crecimiento y desarrollo econédmicos.
La situacién de inestabilidad por la que atn atraviesa Afganistin y la dependencia de la
ayuda internacional hacen que un desenganche completo por parte de la comunidad
internacional y por ende de Espana no sea a dia de hoy una opcién vélida.
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Capitulo II

FEl Equipo de Reconstruccién Provincial
espaiol en la provincia de Badghis
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El Equipo de Reconstruccién Provincial espaiiol en la provincia de Badghis

Miguel Martin Bernardi
Resumen

En este documento se analiza el funcionamiento del Equipo de
Reconstruccién Provincial de Qala e Naw, en la provincia afgana
de Badghis. Del anilisis realizado se obtienen lecciones relativas a
la necesidad de mejorar las relaciones y la coordinacién tanto de los
responsables a nivel ministerial (Defensa — Exteriores) como sobre el
terreno (componentes civil y militar). También se identifica la necesidad
de integrar las acciones derivadas de las tres lineas de operaciones
(seguridad, desarrollo y gobernabilidad) y los requerimientos de los
actores implicados (ISAF y las autoridades afganas y nacionales). Por
tltimo, se recomienda el establecimiento de unos mecanismos que
permitan optimizar tanto las relaciones con autoridades locales como
el funcionamiento interno del Equipo de Reconstruccién Provincial.

Palabras Clave

Equipo de Reconstruccién Provincial, PRT, ISAF seguridad,
gobernabilidad y desarrollo.

Abstract

This document analyses the performance of the Provincial Reconstruction
Team of Qala e Naw, in the Afghan province of Badghis. The lessons identified
are relating to the need to improve the relations and the coordination of
those responsible at ministerial level (Defense - foreign) and on the ground
(civil and military components). It also identifies the need to integrate the
actions derived from the three lines of operations (security, development and
governance) and the requirements of the involved actors (ISAF and Afghan
and national authorities). Finally, it is recommended the establishment of
mechanisms to optimize the relations with local authorities and the working
procedures of the Provincial Reconstruction Team.

Key Words

Provincial Reconstruction Team, PRI, ISAE security, governance and
development.
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n la operacién de Reconstruccién de Afganistdn, la cooperacién y el apoyo

institucional entre los organismos dependientes del Ministerio de Defensa y

del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién se materializaron, a nivel
local, en el Equipo de Reconstruccién Provincial que Espana establecié entre los afos
2005 y 2013 en Qala e Naw, capital de la provincia afgana de Badghis.

En este documento se hace un andlisis critico sobre su funcionamiento y se extraen
aquellos aspectos que serfa conveniente corregir. Tras la lectura de estas lineas se podria
deducir que el Equipo de Reconstruccién Provincial espanol no fue una organizacién
efectiva. Creo que serfa injusto que se llegara a esa conclusién y por ello es preciso
hacer unas consideraciones previas.

EI PRT fue una creacién especifica de la operacién para Afganistin y su configuracién
y desarrollo estaba muy influenciada por el contexto afgano. Debido a su cardcter
innovador, adolecié de multiples problemas al ser un ente novedoso civico-militar.
En todo caso, sin desdenar los problemas reales existentes, que los hubo, y a veces de
consideracién, parece adecuado destacar los logros alcanzados en un entorno dificil
y exigente por una organizacion civil-militar con pocos precedentes. En conjunto,
puede considerarse que el PRT espafiol fue exitoso, dentro de sus capacidades y de las
limitaciones de la situacidn.

Hay que tener en cuenta que esta era la primera vez que Espafia establecia, como
instrumento clave para alcanzar el éxito en una misién de apoyo a la paz en el exterior,
una estructura semejante. Estos Equipos de Reconstruccién suponian una innovacién
para todos los paises (el primero se estableci6 a finales del ano 2002) y todavia hoy existe
una enorme polémica sobre cémo deben organizarse, qué cometidos deben realizar,
asi como su conveniencia y eficacia. De hecho, el modelo ideal de PRT en realidad
no existié y hubo muchos modelos de PRT, casi tantos como naciones participantes.
Ademds, se intervenia en la misién mds exigente y arriesgada en la que han participado
nuestras Fuerzas Armadas en los tltimos afios y se desplegaba a méds de 6000 kilémetros
de distancia del territorio nacional, en una de las provincias mds deprimidas de uno
de los paises menos desarrollados del mundo, lo que ya de por si constituia un reto
de primer orden. A pesar de los errores que se pudieron haber cometido y de las
carencias que ahora se identifican, muchos han sido también los logros conseguidos
por nuestro Equipo de Reconstruccién en la provincia de Badghis durante los ocho
afos que estuvo desplegado. Asi lo atestiguan el afecto y agradecimiento recibido por
el pueblo de Badghis, la consideracién de nuestros aliados por el trabajo realizado y
el enorme impulso y mejora de esa provincia en todos los aspectos relacionados con

seguridad, gobernabilidad y desarrollo.
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Equipos de reconstruccién provincial en Afganistin: Concepto y necesidad

Cuando a finales del afio 2001 fue derrocado el régimen talibdn en Afganistdin como
consecuencia de la operacién norteamericana Libertad Duradera la situacién del pais,
tras 30 afos de conflicto permanente, era deplorable. La accién del gobierno interino
alcanzaba exclusivamente a la zona de Kabul, las instituciones del estado, desmontadas
durante el régimen Talibdn, eran pricticamente inexistentes y su seguridad estaba, en
la mayor parte del pais, en manos de senores de la guerra y lideres locales, ya que el
Ejército y policia afganos habian sido desmantelados. El reto de hacer de Afganistin
un pais viable con unas instituciones que funcionaran adecuadamente se presentaba
ingente, yaque las carencias afectaban a todos los dmbitos: seguridad, economia, justicia,
infraestructuras, educacién, sanidad, etc. La comunidad internacional se implico
seriamente en Afganistdn y, entre otras acciones, estableci6 la Fuerza Internacional de
Seguridad y Asistencia - ISAF en sus siglas en inglés-, una coalicién de varios paises,
entre ellos Espana, con la misién en aquel momento de apoyar al recién instaurado
gobierno interino de Afganistdn y facilitar su funcionamiento, limitando inicialmente
su accién al drea de la capital Kabul y sus alrededores.

A partir de 2003 la OTAN tom6 el mando de ISAF y su despliegue se extendié
sucesivamente por todo el pafs. La misién asignada era: <<ISAE en cooperacién con
el gobierno afgano, ejecutard operaciones de contrainsurgencia con la poblacién local
como centro de gravedad, potenciard unas fuerzas de seguridad afganas (Ejército y
policia) expandidas y efectivas y apoyard la mejora de la gobernabilidad y el desarrollo
para proteger a la poblacién afgana y proporcionar un ambiente seguro para conseguir
una estabilidad sostenible’ >>.

Para hacer de Afganistdn un pais viable era preciso actuar en todas las dreas en las que
se habian identificado carencias, por lo que una misién de cardcter Gnicamente militar
no resultaba la opcién mds adecuada para revertir la situacién sobre el terreno. No
obstante, se era consciente de que era imprescindible alcanzar unos niveles minimos
de seguridad como primer paso para progresar en otras dreas. Por otra parte, para que
la misién alcanzara el éxito era imprescindible conseguir el apoyo y la identificacién de
la poblacién afgana con su gobierno. Por ello todas las acciones de la coalicién debian
estar perfectamente coordinadas con las de las autoridades e instituciones afganas,
de forma que la poblacién percibiera el protagonismo de su gobierno. Estas ideas las
resumié perfectamente el General McChrystal cuando se hizo cargo del mando de

ISAF*:

3 “COM ISAF Operational Plan for International Security Assistance Force (ISAF)”. COM ISAF
OPLAN 3802. Revisién 4. Dated 9 September 09. Page 6-23.

4  Stanley A. McChrystal. General US Army. “ISAF Commander’s Counterinsurgency Guidance”.
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<<La proteccién de la poblacién es la misién. El conflicto se ganard convenciendo
a la poblacién, no destruyendo al enemigo. ISAF tendrd éxito cuando el gobierno
afgano gane la voluntad de la poblacién>>.

Para conseguir laestabilizaciény reconstruccién del pais, el gobierno afgano establecié
una estrategia basada en tres pilares o lineas de operaciones: Seguridad, Gobernabilidad
y Desarrollo econémico y social’. ISAF debia contar con las capacidades para dar
respuesta a esos tres pilares. Ademds, para que fuera verdaderamente efectiva su accién
debia ejercerse a lo largo de todo el pais. Para conseguirlo se establecié un mecanismo
peculiar: los Equipos de Reconstruccién Provincial o PRTs (correspondientes a las
siglas del término en inglés: Provincial Reconstruction Teams), que fueron desplegados
por primera vez por los Estados Unidos en la localidad de Gardez en la provincia de
Paktia en el afio 2002 durante la operacion Libertad Duradera.

Los PRTs eran organizaciones integradas por militares y civiles que operaban a
nivel provincial y que lideraban y dotaban los paises miembros de ISAF que asi lo
decidian. Los PRTs eran capaces de establecerse en dreas inestables e inseguras gracias
a su componente militar y capaces igualmente de estabilizar esas dreas gracias a las
capacidades combinadas de sus componentes diplomdtico, militar y econémico. Su
misién era apoyar al gobierno afgano para extender su autoridad con la finalidad de
conseguir un ambiente seguro y estable en el drea de operaciones asignada y posibilitar
la reforma del sector seguridad y los esfuerzos de reconstruccién. Un PRT no debia
actuar como una alternativa al gobierno afgano, sino cooperar en la mejora de sus
capacidades con el fin de hacerlo autosuficiente en la provincia de su responsabilidad.
Su actuacién era fundamental para establecer las condiciones que permitieran que las
agencias internacionales, las autoridades locales y la sociedad civil pudieran progresar
en la reconstruccidn, la transicién politica y social y el desarrollo econémico.

Hay que entender el PRT como una estructura temporal disefiada para ayudar a
desarrollar la capacidad del gobierno afgano para gobernar y proporcionar servicios
publicos esenciales. Una vez conseguido ese objetivo y su misién completada el PRT
podia ser desmantelado’.

2009. Page 1.

s “COM ISAF Operational Plan for International Security Assistance Force (ISAF). COM ISAF
OPLAN 3802”. Revision 4. Dated 9 September 09. Page 3-23.

6  “ISAF PRT Handbook”, Edition 3, 3 February 2007. Page II.

7 Ibidem. Pages 3-5.
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El PRT espaiiol

En el afo 2005, Espana, dentro del proceso de expansién de ISAFE, decidié establecer
un Equipo de Reconstruccién Provincial en la provincia de Badghis, al noroeste de
Afganistdn. La provincia de Badghis era y es una de las mds pobres de Afganistin. Las
principales amenazas a la estabilidad de la provincia provenian de las tensiones entre
los grupos étnicos mds importantes (pastunes y tayikos), la produccién y trifico de
narcéticos y la actividad insurgente.

Ademds, la ausencia de infraestructuras (no contaba con un solo kilémetro de
carretera asfaltada), la corrupcién y las dificultades para los desplazamientos y el
movimiento, contribufan a potenciar la situacién de extrema pobreza y minimo
desarrollo.

Los principales problemas para la poblacién de la provincia eran el mantenimiento
de la seguridad, esencial para conseguir la libertad de movimientos y para llevar la
accién del gobierno a todos los rincones de la provincia; la inexistencia de una red de
energfa eléctrica; el acceso al agua potable, que solo alcanzaba a un pequefio porcentaje
de la poblacién; la ausencia de carreteras, que limitaba los intercambios comerciales
y el desarrollo; el limitado niimero de escuelas y la ineficacia del sistema educativo
con profesores poco cualificados; la inadecuada red de sistemas de irrigacién agricola,
principal fuente de riqueza y subsistencia de la poblacién de Badghis; un sistema
judicial altamente ineficaz que alcanzaba tan solo a la capital y sus alrededores; y, por
ultimo, la ausencia de unos servicios sanitarios minimos.

Esta situacién de extrema pobreza y carencia de infraestructuras de todo tipo tuvo
dos consecuencias directas para el Equipo de Reconstruccién Provincial espanol: Las
enormes dificultades a las que tuvo que enfrentarse para progresar en los pilares de
gobernabilidad y desarrollo y la ausencia en la provincia de Badghis de organizaciones
internacionales y no gubernamentales que contribuyeran con los esfuerzos de nuestro

PRT.

De hecho en la provincia de Badghis solo actuaron sobre el terreno de forma
permanente las organizaciones gubernamentales de Espafia (AECID: Agencia Espaiola
de Cooperacién Internacional al Desarrollo) y de Estados Unidos (USAID: United
States Agency for International Development).

La estructura del PRT espafol respondia a los criterios generales expuestos en el
punto anterior y estaba formado por dos componentes, uno civil y otro militar.
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Imagen 2.- Inauguracién proyecto de impacto rdpido Jefatura de energfa.

El componente civil del PRT dependia del Ministerio de Asuntos Exteriores
y estaba bajo la autoridad de un diplomético espanol con el cargo de Consejero
Politico o POLAD. Estaba formado, mayoritariamente, por personal de la Agencia
Espafiola para la Cooperacién Internacional al Desarrollo (AECID). Sus proyectos se
desarrollaban en toda la provincia, pero especialmente en las zonas que estaban bajo el
control del gobierno y en las que los niveles de seguridad eran mds altos.
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Imagen 4.- Guarderia apoyada por el PRT espafol.

Actuaba en siete dreas: infraestructura rural, sanidad publica, educacién, agua y
saneamiento, agricultura y ganaderfa, género y apoyo a la gobernabilidad. Con su
esfuerzo contribuia a crear las condiciones necesarias para implantar las instituciones
estatales en la provincia mediante un programa de reconstruccién y estabilidad politica
muy completo y en el que Espana invirtié millones de euros.
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Imagen s.- Entrega de ayuda humanitaria a la poblacién afgana.

El componente militar del PRT dependia del Ministerio de Defensa a través de
la cadena de mando militar (Mando de Operaciones) y desarrollaba sus actividades
en toda la provincia con la finalidad prioritaria de apoyar la linea de operaciones
seguridad. Contaba con una unidad de proteccién y seguridad (de entidad compania
de infanterfa), otra de relaciones civico-militares y otra de operaciones psicolégicas.
Los principales cometidos que llevaba a cabo eran: enlace constante con la poblacién
y sus lideres por medio de entrevistas personales, reuniones (shuras y jirgas en lenguaje
afgano) y visitas a los distritos; operaciones de informacién (emisién de programas
de radio, distribucién de revistas y campafas de apoyo); distribucién de ayuda
humanitaria y apoyo médico y veterinario a las poblaciones necesitadas; clases de
espafiol y desarrollo de proyectos de impacto répido (como por ejemplo construccién
de pozos, pasarelas o campos de deporte, entrega de mobiliario, reparacién de escuelas,
etc.) orientados a ganar la voluntad de la poblacién, prioritariamente, en las zonas
donde se desarrollan operaciones militares. También prestaba apoyo permanente al
componente civil del PRT proporciondndole la seguridad y el apoyo logistico necesario
para el cumplimiento de sus cometidos. Para cumplir su misién recibia el apoyo del
Jefe del Contingente espafiol en Badghis que le proporcionaba los apoyos de combate
(equipos de control del espacio aéreo, de desactivacién de artefactos explosivos y de
transmisiones) y logisticos (incluido el sanitario) que precisaba para el cumplimiento
de cada operacién o cometido.
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Imagen 6.- Jirga en Qades con autoridades provinciales de Badghis.

Anilisis del PRT espanol

Unidad de accion

Como se ha indicado, los dos componentes del PRT dependian en territorio
nacional de dos ministerios distintos: el civil del Ministerio de Asuntos Exteriores
y Cooperacién y el militar del Ministerio de Defensa. De acuerdo con los preceptos
de ISAF era fundamental que en cada PRT sus componentes civil y militar operaran
como una organizacién perfectamente integrada; que existiera unidad de esfuerzo y
propésito comun; que se liderara desde atrds, asegurando la propiedad afgana de los
proyectos; que se enlazara de forma coordinada y permanente con todas las autoridades
provinciales; y que se conocieran y respetaran mutuamente las sensibilidades propias
de las formas de actuacién de ambos componentes civil y militar. En este sentido es
muy representativa la cita del que fue Director del PRT de Panjshir entre 2005 y 2007,
el senor Fletcher Burton®.

8 Ibidem. Page 2s.
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<<la “casa” [un PRT] debe tener armonia interna [tener un buen ambiente de
trabajo] antes de que pueda trabajar de forma efectiva externamente [y tener éxito en
su misién]. Un sélido trabajo interno es condicién previa para obtener resultados en
el exterior >>.

Para conseguir estos objetivos era preciso establecer unos mecanismos de relacién y
coordinacién adecuados entre ambas cadenas de mando (Ministerios) y entre ambos
componentes (civil y militar).

Sin embargo, en la prictica, se identificaron ciertas carencias que no favorecieron la
unidad de accién. En concreto, la ausencia de unas directrices conjuntas emitidas por
los Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacién y Defensa y la indefinicién de la
autoridad del PRT y sus débiles mecanismos de coordinacién.

En lo relativo al primer asunto, directrices conjuntas, el PRT espanol no contaba con
un documento conjunto asumido por ambos ministerios en los que se definieran las
responsabilidades de ambos componentes y las relaciones entre ellos. Las directrices
para el jefe del componente militar estaban recogidas en el Plan de Operaciones del
Mando de Operaciones, que no tenfa capacidad ejecutiva alguna sobre el componente
civil. En este documento el Comandante del Mando de Operaciones daba directrices
relativas a las tres lineas de operaciones’.

En relacién con la linea de operaciones seguridad le encomendaba, en primera
prioridad, la seguridad del PRT y en segunda, la proteccién de los trabajos de
reconstruccion.

En cuanto a reconstruccion (se entiende linea de operaciones desarrollo) indicaba
que esta funcién <<recaerd fundamentalmente en el Componente Civil del PRT. [...]
Por parte del Mando de Operaciones se impulsard a través de los correspondientes
organismos del Ministerio de Defensa y del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacioén la actuacién coordinada de los Componentes Civil y Militar del PRT
en el aspecto referido a la reconstruccién. Lo anterior, en el nivel de ejecucidn,
serd coordinado por los respectivos Jefes de cada Componente mediante reuniones
mensuales (Grupo de Mando Integrado) en las que se analizard la situacién y los
trabajos realizados y se orientard la actuacién coordinada de ambos elementos>>.

En lo que se referfa a gobernabilidad establecia que <<aun siendo responsabilidad
principal del POLAD, el PRT colaborard en este dambito, buscando principalmente el
refuerzo a la autoridad local encabezada en primera instancia por el gobernador de la
Provincia. El PRT igualmente proporcionard asistencia...>>

9  “OPLAN 00029 del CMOPS (Rev. 1). Operacién Reconstruccién de Afganistan”.
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Por ultimo, al jefe del componente militar se le encomendaba la misién de
<<establecer relaciones de coordinacién con el Jefe del Componente Civil del PRT y
asumir la responsabilidad del personal civil del PRT en situaciones de crisis”®. >>

En relacién con las directrices que el componente civil del PRT pudiera haber
recibido del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacidn, éstas eran totalmente
desconocidas para el componente militar.

Al no existir directrices acordadas a nivel ministerial que facilitaran la accién
coordinada de ambos componentes, quedaba a criterio personal de sus jefes establecer
los mecanismos de coordinacién que se precisaran. El que un asunto tan importante
para el adecuado funcionamiento del PRT no estuviera solucionado en el nivel que
correspondia (ministerios), hacia muy dificil llevar a cabo la unidad de accién del PRT
de una forma coherente y con continuidad en el tiempo.

El segundo asunto que afectaba negativamente a la unidad de accién era la
indefinicion de la autoridad del PRT y sus débiles mecanismos de coordinacién. En el PRT
no existia una relacién de autoridad de un jefe de componente sobre otro o asuntos
en los que uno de ellos pudiera imponer sus criterios y prioridades. Aunque se podria
decir que el mando del PRT era compartido, la realidad era que en la prictica cada
uno de los componentes actuaba, dentro de las directrices que recibia de su cadena de
mando y en el dmbito de sus responsabilidades, como consideraba conveniente.

Para paliar esta carencia, se establecié el Grupo de Mando Integrado, que pretendia
ser el principal mecanismo de coordinacién. En la prictica consistia en reuniones
periddicas a las que asistian los principales miembros del PRT incluidos los de otras
organizaciones presentes, en concreto personal de USAID. En estas reuniones se
revisaban las acciones en marcha, se trataba de definir los objetivos de cada componente
a corto plazo y se coordinaban de forma genérica las actividades a realizar hasta la
siguiente reunién del Grupo de Mando Integrado.

Aunque no era la herramienta ideal para definir la estrategia y objetivos del PRT
como un todo, facilitaba la ejecucién de las actividades concretas necesarias para el
adecuado funcionamiento del PRT, el conocimiento mutuo de las acciones en curso
y futuras y las necesidades de apoyos mutuos de todo tipo. Sin embargo, la mayor o
menor efectividad de este mecanismo descansaba en la voluntad de cooperacién de las
personas que en cada momento formaban parte de este Grupo de Mando Integrado.

De acuerdo con los criterios de ISAF, idealmente este Grupo de Mando deberia
trabajar en un espacio fisico préximo o compartido. Deberifa establecer un proceso de
decisién basado en criterios de consenso y consideracién mutua y establecerse reuniones
periddicas y frecuentes en las que participarian todos los componentes del Grupo de
Mando. El Grupo de Mando seria el responsable de determinar la estrategia del PRT

10 Ibidem. Pigina 14.
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basada en las directrices de ISAF junto a las prioridades nacionales. En el Grupo de
Mando también se redactaria el plan de campafa del PRT que deberia incluir una
situacién final deseada, los objetivos y las medidas de coordinacién entre las diferentes
lineas de operacién. Segin los criterios de ISAE sin un Grupo de Mando el PRT
no podria armonizar las acciones diplomadticas, econdmicas y militares y fracasaria
en el intento de alcanzar la unidad de accién”. Desde luego el nivel de ambicién del
Grupo de Mando Integrado establecido en el PRT espanol quedaba muy lejos de lo
preconizado por ISAE.

Coordinacion seguridad — desarrollo

Una de las mayores dificultades para cualquier PRT, y por tanto también para el
PRT espafiol, era conseguir que las acciones derivadas de las tres lineas de operaciones
confluyeran de forma coordinada en la consecucién de objetivos globales a largo plazo.
Especialmente complejo resultaba hacerlo entre las lineas de operaciones seguridad y
desarrollo.

Las dificultades para conseguirlo derivaban de varios factores. El primero de ellos
era la diferencia en los ritmos de consecuciéon de objetivos. El esfuerzo en desarrollo
debia mantenerse en un marco temporal muy superior al ritmo de las operaciones.
Era légico que una vez puesto en marcha un gran proyecto de desarrollo (por ejemplo
la construccién, mantenimiento y gestién de un hospital) éste se mantuviera en el
tiempo independientemente de que en la zona en la que se ubicaba no precisara la
aplicacién de acciones de la linea de operaciones seguridad.

Por otro lado, los actores que lideraban e intervenian en las acciones derivadas
de ambas lineas de operaciones tenfan normalmente prioridades diferentes. De este
modo, el mando de ISAF mantenia como principal preocupacién el desarrollo de las
acciones de seguridad y emitia sus directrices por la cadena de mando militar (en el
caso del PRT espanol, a través del Mando Regional Oeste de ISAF) y dificilmente eran
atendidas por el componente civil. Sin embargo, la linea de operaciones desarrollo
debia estar estrechamente vinculada al Plan de Desarrollo Provincial que emitian las
autoridades afganas y subordinada a las directrices nacionales.

Finalmente, las autoridades nacionales del Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacién, que invertian grandes cantidades en proyectos de desarrollo debian,
l6gicamente, aprobar los proyectos del PRT en la provincia.

i1 “ISAF PRT Handbook”, Edition 3, 3 February 2007. Page. 2s.
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También las autoridades militares en territorio nacional controlaban la actuacién de
las unidades militares y aprobaban los proyectos de impacto rdpido que se proponian.
La limitada coordinacién entre ambos ministerios no facilitaba la accién integrada de
seguridad y desarrollo.

Para una coordinacién real sobre el terreno entre ambas lineas de operaciones
deberia existir una matriz de enlace resultado de un planeamiento concurrente entre
los componentes del PRT y ambos ministerios, y en la que se tuviera en consideraciéon
tanto las necesidades afganas como las de las autoridades militares de ISAF.

Como ejemplo de estas dificultades, en la provincia de Badghis un porcentaje
elevado de los proyectos del componente civil del PRT se ejecutaban en la capital de
la provincia Qala e Naw, donde existia una mayor seguridad. Los habitantes de Qala
e Naw eran casi en su totalidad de etnia tayika, por lo que para los habitantes de etnia
pastin, mayoritaria en otras partes de la provincia, suponia un agravio y por tanto un
motivo de conflicto, lo que incidia negativamente en la seguridad.

Imagen 7.- Shura en Qala e Naw.
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Relaciones con autoridades locales

Un elemento clave para el éxito en la ejecucién de los cometidos asignados a ambos
componentes era la relacién permanente con las autoridades afganas a todos los niveles
(provincia, distrito y localidad) y en todos los dmbitos (politico, religioso, militar y

policial).

Como consecuencia, mdltiples actores del PRT se relacionaban con las mismas
autoridades sin una coordinacién previa y en muchas ocasiones para tratar los mismos
o muy similares asuntos. En este sentido y a modo de ejemplo, el gobernador provincial
tenia, de forma permanente, cinco interlocutores del PRT: los Jefes de los componentes
militar y civil, el responsable de AECID, el representante del departamento de estado
norteamericano y el responsable de USAID. Aunque todas estas relaciones eran
necesarias y legitimas, no existia un mecanismo especifico de coordinacién mds alld
de lo que se pudiera disponer en las reuniones del Grupo de Mando Integrado. Como
consecuencia, en muchas ocasiones, eran las propias autoridades locales con las que
se relacionaban los distintos interlocutores del PRT las que priorizaban y ponfan
cierto orden en las interacciones, solicitudes de informacién y programas de ayuda o
desarrollo.

Hubiera sido de gran ayuda el establecimiento de un sistema de gestion de relaciones
con autoridades locales, lo que habria facilitado una coordinacién mds eficiente entre
los componentes del PRT y obtenido mejores resultados en la interaccién con los
interlocutores locales.

Por otra parte, y especialmente en relacién con el componente militar, con la
llegada de cada nuevo contingente, era habitual que se estableciera contacto con las
autoridades de los distritos y localidades en los que se estaban desarrollando cometidos
propios de la linea de operaciones seguridad. Lamentablemente, con mucha asiduidad,
esas autoridades habian sido visitadas por personal de contingentes anteriores que
habian identificado necesidades, pero no habian sido paliadas durante su periodo de
despliegue. Esto creaba una sensacién de frustracién en la poblacién local, incidia
negativamente en su percepcién sobre las fuerzas de la coalicién y dificultaba el
adecuado cumplimiento de la misién.

Relaciones internas en el PRT

Como ya se ha comentado, al no existir directrices claras emanadas desde los
ministerios responsables de ambos componentes del PRT, habia multiples asuntos que
debian ser resueltos de acuerdo a los criterios personales de sus responsables. Algunos
de ellos tenfan un importante impacto en su funcionamiento.
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El primero de ellos era el relativo al intercambio de informacion. Para el componente
civil, y especialmente para el Consejero Politico o POLAD, responsable de la linea de
operaciones gobernabilidad, era muy importante conocer de primera mano todos los
aspectos relativos a las operaciones en la regién Oeste y en la provincia de Badghis.
Gran parte de la informacién militar era clasificada y procedente de fuentes sensibles
(ISAF, Centro Nacional de Inteligencia o Centro de Inteligencia de las FAS), por tanto
s6lo podia compartirse de acuerdo a las estrictas normas de proteccién de materias
clasificadas y siempre que el personal estuviera convenientemente acreditado y tuviera
“necesidad de conocer”, lo que limitaba la posibilidad de compartir informacién
en muchos casos. Por otra parte, para el componente militar era preciso tener un
conocimiento de los trabajos en curso y los planes de desarrollo y gobernabilidad. En
muchas ocasiones esta informacién era negada total o parcialmente al componente
militar. Un asunto de tanta importancia debe quedar solucionado estableciendo a
nivel ministerial unos protocolos detallados para el intercambio de la informacién
entre ambos componentes del PRT.

Otro asunto de importancia era el relativo a los apoyos mutuos. El componente militar
era el responsable de la base de apoyo provincial y de proporcionar el apoyo logistico y
la seguridad a todo el PRT. Este cometido suponia un gran esfuerzo de coordinacién y
priorizacién, pues no era posible en todas las ocasiones atender todas las necesidades y
peticiones. Tampoco era posible atender todos los requerimientos, ya que los recursos
logisticos eran limitados y las condiciones de vida de la base austeras. Por tal motivo se
producian quejas y reclamaciones que, aunque se trataba de gestionarlas a nivel PRT,
a veces eran elevadas por la cadena de mando a territorio nacional.

El establecimiento claro de unas prioridades y la identificacién detallada de los
apoyos de todo tipo que a cada uno corresponden habrian facilitado su gestién y
evitado fricciones innecesarias.

Por ultimo, otro aspecto importante para una organizacién en la que convive
personal con distinto estatus (militar y civil de distintas categorias profesionales) es
la de establecer su equiparacién, lo que no se hizo. Con ello se hubiera facilitado
enormemente la coordinacién de todos los aspectos de vida diaria (alojamiento, acceso
a lugares restringidos de trabajo, acceso a la informacidn, participacién en reuniones,
precedencia protocolaria, etc.). A modo de ejemplo, la asignacién de los alojamientos
para el personal militar se hacia en funcién de los empleos: a mayor empleo, menor
ndmero de individuos por alojamiento. El no estar establecido un procedimiento
reglado similar para el personal civil imposibilita aplicar un procedimiento equitativo
y transparente y fue objeto de polémica y reclamaciones. No era menor el problema
que ocasionaba establecer la precedencia en protocolo cada vez que se recibia una
visita.
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La equiparacién de estatus entre personal civil y militar es habitual en organizaciones
aliadas y en otros paises”” y se mostré como una carencia en el PRT espanol.

Preparacion conjunta

Un asunto que habria supuesto una gran mejora en la integracién de los dos
componentes del PRT hubiera sido la realizacién de una preparacién conjunta en
territorio nacional antes de ser proyectado a zona de operaciones. De hecho, en el
andlisis de las lecciones aprendidas del PRT britdnico que hace la analista Estelle Rouge
destaca como una de las claves del éxito de ese PRT el que hicieran la preparaciéon
previa al despliegue juntos y desplegaran al mismo tiempo".

En la prictica esto hubiera resultado imposible para el PRT espanol debido a los
distintos ritmos de despliegue: los contingentes militares relevaban inicialmente cada
cuatro meses y posteriormente cada seis, mientras que el personal del componente
civil permanecia en zona de operaciones periodos mucho mds largos y los relevos los
hacian cada uno de ellos de acuerdo a sus vicisitudes personales.

No obstante hubiera sido muy conveniente implementar medidas paliativas que
facilitaran la integracién de ambos componentes en cada relevo del contingente
militar. En concreto podrian haberse realizado reuniones y sesiones informativas del
personal militar clave en el Ministerio de Asuntos Exteriores y en la sede de AECID
previas a su despliegue.

También hubiera sido muy productivo, el intercambio de informacién entre
el personal militar entrante y sus homdlogos del componente civil, tanto en el
reconocimiento previo como durante el relevo en zona. Por su parte el personal del
componente civil podria haber realizado unas sesiones de preparacién especifica en
instalaciones militares antes de su despliegue incluyendo temas tales como misién del
componente militar, composicién, capacidades, apoyos, procedimientos de seguridad
inmediata, reaccién ante emboscadas, etc.

12 “Afghanistan PRT Pre-Deployment Training. Pocket Gide”. USAID. October 2008. Page 42.

13 ROUGE Estelle A. “The Effectiveness of Provincial Reconstruction Teams in Afganistan”. Page
8. 3 October 2011.
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Lecciones identificadas

* Es imprescindible la emisién de un documento conjunto de los ministerios
responsables de los dos componentes del PRT en el que se determinen todos los
aspectos que afectan a su funcionamiento.

* Dara alcanzar la necesaria unidad de accién es preciso establecer unos robustos
mecanismos de coordinacién internos entre ambos componentes del PRT. La
coordinacién y la eficacia del PRT no puede descansar en la buena voluntad de
las personas que en cada momento lideran sus componentes civil y militar.

* La solucién ideal para conseguir el adecuado funcionamiento del PRT es el
establecimiento de un Grupo de Mando en el que el proceso de decision esté
basado en criterios de consenso y consideracién mutua. El Grupo de Mando
debe ser el responsable de determinar la estrategia del PRT conjugando las
directrices de ISAF, las necesidades de las autoridades locales y las prioridades
nacionales.

* Paraconseguirlaconvergenciaentre las distintaslineas de operaciones es necesario
establecer un sistema de planeamiento concurrente en el que participen todos

los actores implicados: Ministerios en territorio nacional, componentes civil y
militar del PRT, ISAF y autoridades locales.

*  Debe establecerse un sistema especifico de relaciones con las autoridades locales,
de forma que se eviten redundancias y se muestre una sdlida, tnica y clara
postura del PRT como un todo.

* Hay que establecer las normas y procedimientos adecuados para que los
componentes del PRT puedan acceder a la informacién que precisan conocer
para cumplir sus cometidos.

* Es conveniente clarificar las prioridades e identificar detalladamente los apoyos
mutuos a prestar entre los componentes del PRT ya que con ello se facilita su
gestion y se evitan fricciones innecesarias.

* A semejanza de lo que hacen otras organizaciones formadas por personal de
distinta procedencia y cualificacién profesional, es muy importante para el
adecuado funcionamiento del PRT la equiparacién del estatus entre personal
civil y militar.

* Es preciso activar los mecanismos que se consideren para conseguir el
conocimiento mutuo, previo al despliegue, de ambos componentes. Cuando
sea posible, lo ideal es una preparacién conjunta y un despliegue simultdneo.
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Conclusiones

El principal problema identificado en este andlisis desde la perspectiva local sobre
el apoyo institucional Defensa — Cooperacién en la operacién de Reconstruccion
de Afganistdn, es la necesidad de mejorar ostensiblemente la integracién entre los
componentes civil y militar del Equipo de Reconstruccién Provincial. Para ello se
considera que serd preciso mejorar también la coordinacién en territorio nacional de
los dos organismos implicados: el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién y
el Ministerio de Defensa.

Para Espafia, el establecimiento y despliegue del Equipo de Reconstruccién Provincial
de Qala e Naw en la provincia afgana de Badghis ha supuesto una experiencia inédita
en la que se ha aplicado un concepto innovador ideado especificamente para hacer
frente a los retos de la dificil estabilizacién y reconstruccién de Afganistin. A pesar
de la novedad y de los problemas identificados en este trabajo, los logros conseguidos
han sido notables ya que se ha mejorado de una forma importante la situacién en un
pais destrozado tras mds de 30 afos de conflicto. Es preciso seguir perfeccionando y
refinando el concepto de PRT y aplicando las lecciones aprendidas en Afganistdn, en la
seguridad de que la préxima ocasién que éstos sean empleados resultardn un elemento
clave para alcanzar el éxito en la misién que a los espanoles se nos encomiende.
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Capitulo III

Dificultades y oportunidades para el
desarrollo en Afganistan: Aprendiendo de la
experiencia de la Cooperacion Espanola
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Dificultades y oportunidades para el desarrollo en Afganistin: Aprendiendo
de la experiencia de la Cooperacién Espafola

Ignacio Alvaro Benito

Resumen

La Cooperacién Espanola (AECID) trabaj6 en Afganistin entre 2005 y
2013 con el objetivo de facilitar la construccién de estado y contribuir
al desarrollo socio-econémico del pais. Su historia alli estd ligada al
Equipo de Reconstruccién Provincial (PRT) espafol situado en Qala-i-
Nao, capital de Badghis, una de las provincias mds pobres pais.

Siguiendo la metodologia enfocada en problemas desarrollada por
profesores de la Universidad de Harvard, el presente caso analiza la
experiencia de AECID en Badghis con el objeto de facilitar el aprendizaje

para contextos similares.

AECID se enfrent6 a numerosas dificultades durante ese tiempo para
poder desarrollar su actividad en un entorno complejo y conflictivo:
progresivo deterioro de la situacién de seguridad; gran escasez de
personal; limitadas condiciones de vida; y ausencia de capacidades y
recursos locales.

No obstante, el trabajo realizado contribuyé a mejorar la educacién,
la salud y el crecimiento econémico de la provincia gracias a: la
flexibilidad para definir los proyectos segtin el contexto y las prioridades
locales y ejecutarlos conjuntamente con el gobierno afgano; la gestién
adecuada del capital humano afgano y espanol; la capacidad para
adaptarse y aprender de la evidencia local; la bisqueda de alianzas con
otras instituciones; y el desarrollo de relaciones de confianza con la
poblacién y autoridades a través de la transparencia y la rendicién de
cuentas publica.

Palabras Clave

Afganistdan, PRT, construccién de estado, desarrollo, contexto,
flexibilidad, adaptarse, confianza.
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Abstrac

The Spanish Cooperation (AECID) worked in Afghanistan between 2005
and 2013 with the goal to facilitate state building and to contribute to
the socio-economic development of the country. Its story there is tied to the
Spanish Provincial Reconstruction Team located in Qala-i-Nao, capital of
Badghis, one of the poorest provinces in the country.

Following the problem driven framework developed by Harvard University
professors, this case analyzes AECID experience in Badghis in order to
facilitate the learning for similar contexts.

AECID faced numerous difficulties during that time in order to be able to
operate in a complex and conflictive environment: progressive deterioration
of the security situation; acute shortage of staff; limited living conditions;
and lack of capacity and resources.

However, the work carried out contributed to improve education, health
and economic growth in the province thanks to: the flexibility to define
projects according to the local context and priorities and to implement them
Jointly with the Afghan government; the adequate management of Afghan
and Spanish human capital; the ability to adapt and to learn from local
evidence; seeking alliances with other institutions; and the development
of trustworthy relations with the population and authorities through
transparency and public accountability.

Key words

Afghanistan, PRT state building, development, context, flexibility,
adaptation, trust.
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Introduccién: Afganistian y AECID*

n 2002, tras el derrocamiento del régimen talibdn, las agencias de cooperacién

y donantes llegaron a Afganistin rodeadas de un gran entusiasmo. Catorce

afos mds tarde, el entusiasmo es mucho menor, si es que adn existe. El desafio
lo reflejaba sin adornos Capstick”:

«Treinta afos de conflicto no s6lo ha destruido las estructuras bésicas del Estado y
gran parte de la infraestructura fisica, también ha causado graves dafios al tejido social
del pais. Este es el tipo de dano que es casi imposible de ver, pero es probablemente
mds importante que el tipo de dafio que puede ser fotografiado y medido. Migraciones
masivas de poblacién durante los tltimos 30 anos han destruido muchos de los métodos
tradicionales de regulacién social y resolucién de conflictos, y la lucha constante ha
dejado a la poblacién en una situacién de trastorno psicoldgico colectivo.»

La historia de la Agencia Espanola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AECID) en Afganistdn estd ligada al Equipo de Reconstruccién Provincial® (PRT
por sus siglas en inglés) espanol situado en Qala-i-Nao, centro administrativo de la
provincia de Badghis, desde donde desarrollé su trabajo entre 2005 y 2013.

14 Agencia Espanola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, Agencia dependiente del
Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién.

15 CAPSTICK, M. D. Mike, The Civil Military Effort in Afghanistan: a Strategic Perspective,
Journal of Military and Strategic Studies 10, EE. UU. 2007.

16  El PRT (Provincial Reconstruction Team) o Equipo de Reconstruccién Provincial es una organizacién
conjunta civil y militar establecida por los paises de la OTAN participantes en ISAF (International Security
Assistance Force to Afghanistan) que operan a nivel provincial para facilitar el desarrollo de un estado estable

y seguro. Disponible en http://www.nato.int/docu/review/2007/issues/english/arta.html. Fecha de la consulta

enero 20I16.
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Imagen 8. Vida rural en Muqur, Badghis (2008). AECID Afganistdn.

Badghis es una de las provincias mds vulnerables de Afganistin, con mayor indice
de desempleo y unos niveles de pobreza superiores a la media de Afganistan”. Pero mds
alld de indicadores, cuando la Cooperacién Espanola llegé alli en 2005 la foto era la
de una provincia sin ningan kilémetro de carretera asfaltada, ninguna infraestructura
rural de comunicacién, ningin tendido eléctrico operativo funcionando, solo un
viejo sistema de agua ineficiente en Qala-i-Nao y apenas una frgil economia rural de
subsistencia.

Desde entonces, los indicadores de salud, educacién y acceso al agua han crecido
sustancialmente. Segin el Banco Mundial®, la asistencia a la escuela primaria casi se
duplicé entre 2007 y 2011, alcanzando la media del pais y la atencién materna infantil
pasé de ser pricticamente inexistente a alcanzar valores préximos al 15%.

Los efectos fueron numerosos. Mahjabin Ahey, por ejemplo, se gradué como
matrona comunitaria en 2008 dentro del programa de formacién de AECID.
Posteriormente, retorné a la clinica publica de Qades donde trabajé atendiendo a mds
e 1.000 mujeres al afio.

17 The World Bank Group, Afghanistan Provincial Briefs, WB, Afganistén, noviembre 2014.
18 The World Bank Group, Afghanistan Provincial Briefs, WB, Afganistdn, noviembre 2014.
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En 2010, Halima Rasul, madre de 7 hijos y cuyo marido estaba en prisién, fue
capacitada a través del programa de economia doméstica. AECID proporciond semillas
y fertilizantes. Unos meses mds tarde cultivaba verduras suficientes para alimentar a
su familia, pudiendo incluso vender los excedentes en el mercado local. Esto permitié
que cuatro de sus hijos asistieran a la escuela.

Gracias al trabajo de la Cooperacién Espanola, la provincia de Badghis ascendié
al segundo puesto entre las provincias afganas, segiin un informe financiado por el
Banco Mundial sobre la calidad de los servicios de salud publicos, mejorando casi 20
puestos con respecto al informe anterior”.

Entre otros resultados, se facilit6 la comunicacién terrestre por medio de caminos
rurales al 70% de la provincia, se construyeron escuelas para 20.000 estudiantes, se
proveyeron servicios e infraestructura de salud publica para 150.000 habitantes y se
mejoraron las cosechas de mds de 30.000 familias.

El ministro de Rehabilitacién Rural y Desarrollo, Ehsan Zia, escribi6 en 2009 después
de una visita a Badghis una carta a la Directora de AECID para agradecer «el trabajo
conjunto con los funcionarios del Ministerio de Rehabilitacién Rural y Desarrollo
(MRRD) para fortalecer la legitimidad del gobierno local [...] contribuyendo a la
capacidad y visibilidad de la Estrategia de Desarrollo Rural [...] y garantizando asi la
sostenibilidad y el desarrollo socio econémico de la provincia»™.

El ministro de Salud Publica, Dr. Fatimie, valord, también en 2009, el excelente
trabajo espafol para alinear los programas y actividades con las estrategias y
politicas afganas de salud publica, lo que permitié mejorar la eficacia de la ayuda, el
fortalecimiento institucional y la legitimidad y visibilidad del ministerio™.

En palabras del Gobernador Nasseri: «los proyectos de la Cooperacién Espafiola
no son s6lo un motor de desarrollo y progreso para la provincia, sino también una
oportunidad de empleo, lo que beneficia de forma particular a los jévenes de la
provincia»*.

Otras autoridades manifestaron formalmente su agradecimiento y reconocimiento:
el vicepresidente, Mohammad Karim Khalili, durante su visita en 2009; el general

19  John Hopkins University, Afghanistan Health Sector Balanced Scorecard, Johns Hopkins
University Bloomberg School of Public Health and Indian Institute of Health Management Research,
Afganistdn, 2008.

20  Carta del Ministro de MRRD, Ehsan Zia, dirigida a la Directora de AECID en Madrid fechada
el 9 de octubre de 2009.

21 Carta Ministro de Salud, Dr. Amin Fatimie, a la Embajada de Espana en Kabul fechada el 21 de
abril de 2009.

22 Palabras del Gobernador de Badghis Asraf Nasseri durante una reunién del Comité de Desarrollo
Provincial en febrero de 2009.
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Bantz J. Craddock, comandante supremo aliado de la OTAN (Organizacién del
Tratado del Atldntico Norte) en Europa, durante su visita en 2008; politicos del
gobierno de Afganistin; y embajadores de los paises socios.

En definitiva, el trabajo conjunto y coordinado de AECID con las autoridades,
lideres locales y comunidades fue reconocido formalmente como un modelo para otras
agencias de cooperacién por su capacidad de adaptacién y cercania con la poblacién.

Siguiendo la metodologia enfocada en problemas desarrollada por profesores del
Centro para el Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard y empleada
por el Banco Mundial en el desarrollo de aprendizajes en cooperacién, el siguiente
caso sobre la actuacién espanola trata de extraer lecciones analizando las acciones y
decisiones que contribuyeron a los logros obtenidos.

Estableciendo el contexto: Espafia en Afganistin

Afganistdn después del derrocamiento del régimen talibdn

Segtn The World Fact Book*, Afganistdn tiene una superficie de 645.230 kilémetros
cuadrados (aproximadamente un 25% mayor que Espafa). La poblacién se estima
en torno a los 32,5 millones de personas que incluyen grupos de etnia pastin, tayika,
uzbeka y hazara (chiis).

En 2001, militares americanos con la ayuda de una coalicién internacional
derrocaron al régimen talibin. Posteriormente, la conferencia de Bonn de ese
mismo ano auspiciada por Naciones Unidas (NNUU) establecié un proceso para la
reconstruccién politica y econémica del pais. Se establecieron misiones de la OTAN,
NNUU, otros organismos internacionales y agencias donantes que englobaban a un
grupo muy amplio de paises, incluido Espafa. Desde entonces, la historia del pais ha
estado llena de lentos progresos, pero también de muchos retrocesos. Segun el Banco
Mundial*, entre 2007 y 2012 apenas se redujeron los niveles de pobreza. Aunque la
ayuda internacional contribuyé a mejorar los indicadores socioeconédmicos -la renta

23 Central Intelligence Agency, The World Fact Book, CIA, Washington DC, EE. UU., disponible
en  https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/af.html. Fecha de consulta
enero 2016.

24 The World Bank Group, Afghanistan Country Snapshots, WB, Washington DC, EE. UU.,
octubre 2015.
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per cdpita se doblé entre esos anos-, el incremento de la desigualdad reciente sugiere
que gran parte de este crecimiento econémico no ha llegado a los mds necesitados.

No obstante, existen progresos evidentes, especialmente en educacién y salud. La
matricula escolar ha pasado de 1 millén en 2002 a 8,7 millones en 2013. De igual
forma, la salud ha progresado considerablemente en la tltima década. La mortalidad
infantil en menores de 5 afios se ha reducido casi un 65% y la mortalidad materna un
80% entre 2003 y 2011”.

Badghis, la provincia «espafiola».

El Congreso de los Diputados aprobé en 2004 el refuerzo militar de Espafa
en Afganistdn y en septiembre de 2005 se establecié el PRT en Qala-i-Nao con
responsabilidad sobre toda la provincia de Badghis. El objetivo del PRT espanol era
ayudar al Gobierno de Afganistdn a extender su autoridad y capacidad de gobierno
y facilitar las reformas del sector de seguridad y las acciones de reconstruccién y
desarrollo en toda la provincia.

Imagen 9. Imagen aérea de Qala-i-Nao con el PRT y la pista de aterrizaje al fondo (2010). AECID Afganistdn.

25 The World Bank Group, Afghanistan Country Snapshots, WB, Washington DC, EE. UU.,

octubre 2015.
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Se trata de una provincia situada en el Noroeste del pais con una extensién de
20.000 km?, de los cuales el 65% es terreno drido montafioso o semimontafoso, y una
poblacién aproximada superior al medio millén de personas®®. Se encuentra divida
en siete distritos: Qala-i-Nao, Muqur, Abkamari, Qadis, Jawand, Ghormach, y Bala
Murgab.

La agricultura es la principal fuente de ingresos de la provincia que emplea
aproximadamente al 65% de la poblacién”’.

El PRT espaiiol: militares, diplomdticos y cooperantes

El PRT espanol tenia dos componentes diferenciados y complementarios: uno
civil y otro militar. El componente militar operaba bajo el mandato de un coronel y
su objetivo era el de proporcionar apoyo para a) mejorar la seguridad en las vias de
comunicacién y la libertad de movimiento, b) reforzar las capacidades de la Policia
Nacional Afgana (ANP por sus siglas en inglés); garantizar la permanencia del Ejército
Nacional Afgano (ANA por sus siglas en inglés) y c¢) proporcionar un entorno de
trabajo seguro para los agentes militares y civiles e incorporando escoltas en sus tareas
de identificacién y seguimiento de los proyectos.

El componente civil estaba dirigido por el Jefe del Contingente Civil (JCC),
un diplomdtico del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién que tenia
una rotacién minima de un afo y realizaba su funcién de forma auténoma en sus
decisiones y actuaciones, siguiendo las directrices de la Cooperacién Espanola en todo
lo referente a desarrollo y bajo el paraguas de seguridad del componente militar. El
resto de contingente lo integraban personal de AECID vy trabajadores de la empresa
publica TRAGSA, que operaban bajo la coordinacién y direccién de AECID como
medio propio para el desarrollo de los proyectos de cooperacién. En adelante se
considerardn como personal de AECID. La Cooperacién Espanola era la responsable
de las actuaciones de desarrollo siguiendo las directrices establecidas por la Estrategia
Nacional de Desarrollo de Afganistdn, el marco estratégico que permitié la planificacién,
coordinacién y orientacién del trabajo de cooperacién, asi como la negociacién con las
autoridades locales a partir de las gufas establecidas por el Gobierno de Kabul.

El contingente militar rotaba cada cuatro o cinco meses, el JCC cada ano y los
responsables de AECID cada 2 o 3 anos.

26 The World Bank Group, Afghanistan Provincial Briefs, WB, Afganistdn, noviembre 2014.
27 The World Bank Group, Afghanistan Provincial Briefs, WB, Afganistdn, noviembre 2014.
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La coordinacién entre ambos contingentes se realizaba semanalmente a través del
Grupo de Mando Integrado que reunia al responsable militar, al JCC y al Coordinador
de AECID. No obstante, la notoriedad puablica en Espana de la presencia militar,
la diferente dependencia jerirquica ministerial y la escasez de personal civil en
comparacién con los efectivos militares condicionaban la coordinacién entre ambos.

La subvencion de estado en especies: flexibilidad para un entorno cambiante

En la Conferencia de Donantes para Afganistin de Londres, celebrada el 1 febrero
de 2006, Espana comprometié 150 M €, para el periodo 2006-2010; compromiso
reiterado y extendido hasta 2013 en la Conferencia de Donantes celebrada en Paris
en junio de 2008”. Dentro de este compromiso, AECID, en el marco del PRT de
Badghis, aportd y gestiond alrededor de 80 M € en proyectos de reconstruccién y
desarrollo que ejecutaba bilateralmente con el apoyo de las autoridades provinciales.

AECID Contribucién (€) en Afganistan

12.000.000 16.965.552
16.000.000
14.000.000
12.250.137 12.232.677
12.000.000 11.166.920
10.000.000 9.421.236
8.538.350
8.000.000 £.650.000
6.000.000
4.000.000 28596573
2.000.000 l
0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Grifico 1. Fuente: AECID (2015)*

28 AECID, Nota de Prensa Afganistdn: Programa de Reconstruccién y Desarrollo de Badghis, Nota
no publicada, AECID, Afganistdn, enero 2010.

29  AECID, La Cooperacion Esparnola en Afganistdn, Documento no publicado, AEICD, Madrid,

septiembre 2015.
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El principal mecanismo para el desarrollo de las actividades de cooperacién en
la provincia era una subvencién de estado en especie’ por la cual AECID concedia
anualmente unos 10 millones de euros al Gobierno Provincial de Badghis en forma
de proyectos ejecutados. El objeto de dicha subvencién era apoyar el desarrollo de
la Provincia de Badghis a través de acciones de mejora de infraestructuras sanitarias
carreteras, agua y saneamiento, educacién, regadios y ganaderia que se incluian en los
planes de accién anuales.

Las dificiles condiciones de trabajo en el terreno implicaban la posibilidad de
retrasos y cambios constantes, por lo que generalmente los proyectos no se definian
detalladamente con anticipacién. Este mecanismo novedoso para una misién de
cooperacién, aun con numerosos problemas, ofrecia una gran flexibilidad y capacidad
para adaptarse a una realidad cambiante y muy exigente.

Una aproximacién teérica para la gestion de la ayuda en contextos complejos

Cooperacion y eficacia

A pesar de haber reducido a menos de la mitad la pobreza extrema en las Gltimas
décadas, seguimos viviendo en un mundo donde segtin el Banco Mundial” casi 900
millones de personas viven con menos de 1,25 délar al dia.

La ayuda oficial al desarrollo, cuyo objetivo es reducir esos niveles de pobreza, ha
aumentado en los tltimos afos hasta llegar a méximos histéricos. Desafortunadamente,
segun la OCDE”, el 35% de los fondos se pierden por la mala gestién, la falta de
rendicién de cuentas, los intereses politicos particulares y las politicas ineficaces.

Los esfuerzos de la comunidad internacional por mejorar y modernizar la
cooperacion y la ejecucién de la ayuda han estado marcados por los Foros de Alto
Nivel para la Eficacia de la Ayuda de Roma (2003), Paris (2005), Accra (2008), y Busan

30 Lasubvencién de estado en especie suponia la concesién de proyectos por parte del Gobierno de
Espana al Gobierno provincial de Badghis cuya ejecucién se llevaba a cabo directamente por AECID
a través de un encargo a la empresa publica TRAGSA como medio propio instrumental y servicio
técnico de la Administracién.

31 Banco Mundial, disponible en http://www.bancomundial.org/es/topic/poverty/overview. Fecha
consulta enero de 2015.

32 OECD, disponible en www.oecd.org/dac/effectiveness/. Fecha consulta 2011.
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(2011) *. Estos encuentros han surgido de la necesidad de entender por qué la ayuda
no estaba produciendo los resultados esperados.

Las deliberaciones y acuerdos sucesivos se concretaron en la firma en 2011 de la
«Alianza de Busan para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo» por mds de 100 paises.
En el documento destacan un conjunto de principios comunes clave para mejorar la
eficacia del desarrollo™:

* Los paises socios deben definir las prioridades y el modelo de desarrollo que
quieren seguir.

* Enfocar los esfuerzos en conseguir resultados que atraigan mejores politicas e
inversion.

* El desarrollo depende de la participacién de todos los actores y reconoce la
diversidad y la complementariedad de sus funciones.

* La cooperacién al desarrollo debe ser transparente y rendir cuentas a todos los
ciudadanos.

Una estrategia para conseguir resultados en Afganistén

Durante los dltimos catorce afos de grandes desembolsos econémicos de
cooperacion por parte de la comunidad internacional, han existido casos de éxito como
el Programa Nacional de Solidaridad” y la innovacién en los sistemas de salud que han
contribuido significativamente a la mejora de los indicadores de salud™. Este tipo de
intervenciones han aprovechado el conocimiento local para adaptarse a la necesidad,
realidad y posibilidad del pais. Lamentablemente, ha habido muchos otros casos de
fracaso donde se podria haber utilizado la capacidad y el conocimiento local para

33 OECD, Disponible en http://www.oecd.org/dac/effectiveness/.
thehighlevelforaonaideffectivenessahistory.htm. Fecha consulta mayo 2016.

34 OECD, Disponible en http://www.oecd.org/dac/effectiveness/busanpartnership.htm. Fecha

consulta mayo 2016.

35 El Programa Nacional de Solidaridad (National Solidarity Program, NSP) se cred por el
Gobierno para desarrollar la capacidad de las comunidades locales de identificar, planificar, gestionar
y monitorear sus propios proyectos, promoviendo de esta forma la gobernabilidad local, disponible en
hetp://mrrd.gov.af/en/page/69/215 y http://www.worldbank.org/en/news/feature/2013/09/29/world-
bank-releases-randomized-impact-evaluation-of-afghanistans-national-solidarity-programme. Fecha

de consulta enero de 2016.

36 Banco Mundial, Disponible en http://www.worldbank.org/en/country/afghanistan/overview.

Fecha de consulta enero 2016.
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experimentar con alternativas adaptadas al contexto que hubieran podido contribuir,
segun Frauke de Weijer” del Centro de Desarrollo Internacional de Harvard, a un
mayor desarrollo y estabilidad.

Numerosos académicos y profesionales han trabajado recientemente en nuevos
enfoques de cooperacién al desarrollo con el objetivo de mejorar los mecanismos
utilizados por organismos internacionales y donantes. Los profesores Andrews,
Pritchett y Woolcock del Centro para el Desarrollo Internacional de la Universidad
de Harvard han desarrollado un marco de actuacién que se centra en la resolucién de
problemas y no en la venta de soluciones predeterminadas. Es decir, que se oponen a
la idea de que la funcién primordial del desarrollo sea la identificacién de soluciones
universales -«mejores précticas»- a los problemas comunes sino que abogan por
trabajar en soluciones especificas al contexto. La definicién del «problema» es, por
supuesto, variable en funcién de los diferentes intereses y perspectivas de los actores
involucrados, pero el establecimiento de este es en si mismo un ejercicio valioso.

Segtin estos profesores, la ayuda al desarrollo ha fracasado en su dnimo por contribuir
a la construccién de capacidad de estado, entre otros factores, porque se ha se enfocado
mds en imitar soluciones, que en conseguir resultados. Para salir de esta «trampa» han
desarrollado una estrategia basada en numerosos casos y en las teorias de liderazgo y
aprendizaje de las organizaciones de numerosos autores -Heifetz, Rodrik y Grindel
entre otros- para liderar en contextos complejos y lograr resultados de desarrollo.

La estrategia denominada Problem Driven Iterative Adapatation-PDIA* (enfocada
en problemas, experimental y adaptativa) se basa en cuatro principios:

* Asegurarse de que los proyectos y politicas se enfocan en resolver problemas
definidos localmente

* Creando un espacio de autorizacién y autonomia que permita la experimentacién
y la innovacién para contribuir al cambio, movilizando tanto el conocimiento
experto como la experiencia de los agentes local

*  Que permita aprender de forma experiencial a través de la retroalimentaciéon
constante de «prueba y error»

* Y que movilice a todos los actores a través de estructuras de liderazgo compartido
multi-agente que incorporen la diversidad de roles y se aseguren la viabilidad y
legitimidad de los proyectos.

37 DE WEIJER, Frauke, A capable state in Afghanistan: a building without foundation?, Center
for International Development at Harvard University, Working Papers N° 59, EE UU., mayo 2013.

38 ANDREWS, Matt; PRITCHETT, Lant; WOOLCOCK, Michael, Escaping the capability traps
through problem driven iterative adaptation (PDIA), Elsevier, World Development Vol. s1, EE. UU.,
2013, PP 234-244-
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El siguiente cuadro permite diferenciar entre los enfoques de desarrollo tradicional
y el enfoque basado en problemas®.

Actuacion Enfoque tradicional Enfoque adaptativo basado en
problemas
el ETn I ERER  Los problemas se determinan Determinada por los problemas
accion? externamente con respecto a locales, definidos por los
procesos ya definidos trabajadores que sufren las
consecuencias.

Planificacion Exceso de planificacion Se modifica el proceso durante

preliminar la implementacién buscando

aprendizajes, desviaciones positivas
e innovaciones segun las opciones

disponibles.

Retroalimentacion Seguimiento basado en la Retroalimentacion constante basada
ejecucion presupuestariay en la en seguimiento de resultados y
evaluacion posterior. evidencias que se integra en las

decisiones durante la ejecucion del

proyecto.
HERREIENCTTGEIA De arriba a abajo. La direccion La difusidn se realiza de forma
aprendizajes aprende y los demas escuchan | transversal entre los responsables,
y siguen comunidades y profesionales.

Cuadro 1.

Numerosas instituciones —como el Banco Mundial* y la red de profesionales Doing
Development Different”- han comenzado a incorporar esta metodologia en sus dmbitos
de trabajo como forma de mejorar la eficacia de la ayuda y generar aprendizajes.

Enlassiguientes secciones se analiza laactuacién dela AECID segtin esta metodologia
para poder extraer aprendizajes de “cémo” se desarrollaron las actividades, no solo de
qué proyectos se hicieron, de forma que se pueda contribuir para experiencias futuras
en contextos similares.

39 ANDREWS, Matt; PRITCHETT, Lant; WOOLCOCK, Michael, Escaping the capability
traps through problem driven iterative adaptation (PDIA), Elsevier, World Development Vol. s1, EE.
UU. 2013, pp 234-244.

40 Banco Mundial, Iniciativa Global para los resultados, disponible en http://www.worldbank.org/

reference/ GDI/. Fecha consulta enero de 2016.

41 Manifiesto “Haciendo Cooperacién de forma Diferente”, disponible en  htep://
doingdevelopmentdifferently.com. Fecha consulta enero de 2016.



http://www.worldbank.org/reference/GDI/
http://www.worldbank.org/reference/GDI/

Documento de Trabajo del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN)

:Qué hizo AECID? Contribuyendo a la construccién de estado
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Imagen 10. Mapa de proyectos realizados por la cooperacién espafiola (2010). AECID Afganistdn.

Los comienzos: dificultades y trampas (2005-07)

El objetivo estratégico de AECID en Badghis era, segtin el Plan de Atencién Especial
2006-2008, contribuir a reducir la pobreza apoyando la reconstruccién y el avance de
las comunicaciones, mejorando el sistema sanitario y el desarrollo socio econémico
y fomentando la plena integracién de los colectivos vulnerables, en especial el de las
mujeres.

La primera etapa, con un enfoque mds humanitario, senté las bases del desarrollo
posterior y estuvo dedicada a la instalacién del contingente civil en Qala-i-Nao, al
desarrollo de infraestructuras de emergencia y a la atencién de las necesidades bésicas
de la poblacién.
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Segtin la estrategia de «Afganizacién»” seguida por AECID desde el 2006,
anualmente se incrementaron las actividades de fortalecimiento institucional y
construccion de capacidades, en detrimento de las inversiones en infraestructuras que
fueron una prioridad en los primeros anos.

La presencia de autoridades locales en Badghis era minima y sus capacidades para
ejercer el liderazgo y proveer servicios, muy limitadas. A la falta de capital humano,
se unia la desconexién geogréfica y fisica con el gobierno situado en Kabul. En estas
circunstancias, se hacia mucho mds complicado que dichas autoridades asumiesen la
iniciativa. Ademds, la ciudadania también solicitaba de forma constante asistencia al
PRT, en lugar de a las autoridades pertinentes. La alternativa ficil hubiera sido generar
instituciones paralelas que de facto supliesen al gobierno como proveedor de servicios.
No obstante, AECID y el resto de contingentes del PRT fueron escrupulosos a la
hora de asegurar que todas las peticiones y solicitudes se coordinaran a través de las
autoridades correspondientes.

La importancia del capital humano (2007-09)

Entre noviembre de 2007 y mayo 2008, el niimero de técnicos y personal de AECID
era una cuarta parte de los requeridos y planificados (3 de 12) debido a las dificultades
para conseguir personal cualificado que se desplazase hasta Afganistin. Esto ocasioné
numerosas dificultades a la hora de planificar y presupuestar el 2008. La ausencia
de una transferencia natural de responsabilidades entre técnicos, unida a la carencia
de cualquier registro histérico informdtico, fue motivo de numerosos problemas y
dificultades desde el tltimo trimestre de 2007 hasta mediados de 2008+.

Era la primera vez que, tanto AECID como TRAGSA, trabajaban en un contexto
similar, lo que dificultaba, no solo la seleccién de perfiles, sino la adapracién del
personal en terreno. Las limitadas condiciones de vida en el reducido espacio del PRT
-sin muchos dmbitos de desconexién- contribuyeron a que, en ocasiones, tensiones
personales afectaran la dindmica de trabajo.

El empeoramiento de la situacién del personal degeneré en una situacién de
bloqueo entre ambas instituciones que requirié, a mediados de 2008, la intervencién
de la Secretaria de Estado de Cooperacién para el Desarrollo junto con el presidente

42 Se denomina «Afganizaciény, cara afgana, a los esfuerzos de la comunidad internacional por
mejorar la apropiacién de las actividades por parte del Gobierno Afgano de forma que ellos sean los
protagonistas y responsables de la estabilizacién y desarrollo del pais.

43  AECID, Informe Actuacién Afganistin de 2008. Informe no publicado, AECID, Badghis,
Afganistdn, Enero 2009.
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de TRAGSA. La accién decidida y la confianza de la Secretaria de Estado en la misién
fortalecieron el apoyo politico al equipo mejorando sustancialmente la relacién entre
ambas instituciones, lo que en los anos siguientes facilité el trabajo conjunto.

Con la situacién desbloqueada, se cambiaron los perfiles de contratacién, de técnicos
de obra a profesionales de cooperacion. De esta forma, AECID pretendia reorientar
la actuacién de un enfoque de obra de emergencia a un enfoque de desarrollo que
contribuyese de forma mds decidida a la mejora socio-econémica de la provincia.

Se introdujeron mecanismos para valorar la compatibilidad y capacidad de
adaptacién de los candidatos a la especificidad de la misién. En un contexto
complejo y cambiante, ademads de las capacidades técnicas, se valoré positivamente el
compromiso, la perseverancia y la capacidad aprendizaje del nuevo personal. Teniendo
en cuenta los limitados recursos humanos, la efectividad del contingente civil estaba
directamente relacionada con la credibilidad personal de cada uno de sus miembros
con los funcionarios locales, lideres religiosos, ancianos, lideres tribales, periodistas,
comandantes, académicos, ONG, etc.

A lo largo del mes de junio de 2008 se incorporaron § nuevos técnicos de desarrollo

lo que mejord sustancialmente el trabajo conjunto y posibilité la reactivacién de la
ejecucion de trabajos de AECID*.

Las limitaciones no solo fueron de capital humano, sino también logisticas y de
suministros que, en gran parte de los casos, supusieron mds de 12 meses de retraso en
maquinaria, equipamiento de obra, material médico, repuestos y vehiculos.

Deterioro de la situacion de seguridad: de la limitacion de movimientos a la
construccion de equipo (2008-11)

La situacién de seguridad se fue deteriorando casi desde los inicios de la misién de
forma progresiva. A finales de 2008 se iniciaron las alertas de seguridad en el PRT, que
continuaron sucediéndose con frecuencia desde entonces. Incluso, como consecuencia
de los numerosos enfrentamientos en Murghab, al norte de Badghis, entre fuerzas
afganas apoyadas por las fuerzas internacionales de ISAF* e insurgentes que, en

44  AECID, Informe Actuacién Afganistin de 2008. Informe no publicado, AECID, Badghis,
Afganistdn, Enero 2009.

45 ISAE por sus siglas en inglés, es la Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad creada bajo
mandato de NNUU en 2001 y liderada por la OTAN desde 2003, cuyo principal objetivo es fortalecer
al Gobierno Afgano para proveer seguridad y desarrollar las Fuerzas de Seguridad Afganas que aseguren
la paz y estabilidad del pafs, disponible en http://www.nato.int/cps/en/natohq/topics 69366.htm.
Fecha consulta enero de 2016.
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ocasiones, provocaron muertes civiles, se comenzaron a escuchar voces contrarias a la
presencia de las tropas extranjeras en el Bazar de Qala-i-Nao. Aunque eran minoritarias,
suponfan motivo de preocupacién puesto que nunca antes se habian escuchado.

El componente civil dependia en sus traslados y movilidad para desarrollar su
trabajo del contingente militar que proveia las escoltas. Como consecuencia de la
estricta normativa de movilidad, estas fueron requiriendo con el tiempo un mayor
nimero de efectivos militares, lo que unido al empeoramiento de la seguridad, supuso
una reduccién de apoyos por parte del contingente militar. El ndmero de escoltas en
el periodo julio-octubre se redujo a la mitad entre 2007 y 2008, de 400 a 200*. Esto
dificultd, atin mds, el seguimiento adecuado de los trabajos y no permitia una relacién
e interaccién normal con la poblacién civil por parte de AECID, dificultando asi la
identificacién y el seguimiento de actividades.

Las limitaciones de movilidad hicieron necesario contratar a personal local para
desempenar los trabajos en el exterior de la base sin las limitaciones del personal espanol.
Durante la primera fase, 2005-2006, se contrataron principalmente traductores que,
con el tiempo, aprendieron las funciones de técnico de cooperacién. Pero de 2008
en adelante, se comenzaron a buscar perfiles técnicos dentro y fuera de la provincia,
incrementando la contratacién de personal local hasta casi 100 técnicos permanentes
a finales de 2008.

Se desarrollé una politica clara y transparente de recursos humanos, estableciendo
niveles y categorias con su correspondiente tabla salarial asociada a las responsabilidades
y competencias. Cada programa elaboré un organigrama claro con definicién de
objetivos, funciones y responsabilidades, y unos mecanismos de coordinacién y
comunicacién efectiva entre todos, tanto horizontal como vertical. Se mejoraron
los sistemas de reporte con informes claros y reuniones semanales que facilitaron el
aprendizaje y resolucién de problemas de forma conjunta.

Se hizo, ademads, un esfuerzo considerable por mejorar los mecanismos de gestién de
la informacién. Se establecieron bases documentales y una gestién por resultados que
permitieron realizar un seguimiento de la ejecucién para cumplir con los compromisos
acordados por el gobierno de Espana en la Subvencién de Estado. La subvencién
no entraba en excesivo detalle sobre las actividades, pero si marcaba compromisos
econémicos anuales y resultados sectoriales que ayudaron a enfocar y alinear esfuerzos
para la consecucién de los mismos.

46  AECID, Informe Actuacién Afganistin de 2008. Informe no publicado, AECID, Badghis,
Afganistdn, Enero 2009.
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AECID y la poblacion: una relacion de confianza (2008-12)

El principal socio de AECID fue la poblacién de Badghis a través de los consejos de
desarrollo comunitarios y distritales’”. Con el apoyo del Ministerio de Rehabilitaciéon
Rural y Desarrollo cada regién desarrollé sus propios Planes de Desarrollo Provincial
(PDP), al igual que cada distrito su Plan de Desarrollo de Distrito (PDD) a través de
sendos procesos de consulta. Los PDP y PDD se convirtieron en la guia esencial para
la programacién de actuaciones de AECID, ya que consignaban las prioridades de
trabajo en la provincia y habian sido consensuados a través de los érganos de decisién
locales con las autoridades afganas garantizando asf la apropiacién de los proyectos.
AECID fue un gran apoyo en la definicién técnica de dichos planes que surgian de la
necesidad local, pero incorporaban mejoras técnicas adaptadas al contexto.

De 2008 en adelante se inicié una labor exhaustiva para mejorar las relaciones con
representantes de los ministerios. Se establecieron reuniones semanales con todas las
contrapartes ministeriales y el gobernador para rendir cuentas y coordinar actividades
y se contraté personal afgano capacitado para apoyarlos. La consigna era hacer que
AECID no solo fuera socia, sino parte integrante de los departamentos ministeriales.

4 <
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"

Imagen 11. Reunién de coordinacién con los directores departamentales en Qala-i-Nao (2010). AECID
Afganistdn.

47  EI MRRD promovi6 la creacién de consejos comunales y distritales a través de la libre eleccién
de los integrantes de dicha comunidad o distrito. Su responsabilidad era la de participar y decidir
sobre los planes de desarrollo locales conforme a la realidad y necesidad, disponible en http://mrrd.
gov.af/en . Fecha consulta Enero 2016.
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Asimismo, se efectuaron foros semestrales donde se invitaba a todas las autoridades,
consejos de ancianos y sociedad civil para informar del progreso de las actividades
de AECID, tanto los logros como sobre todo los problemas. De dichas reuniones
salieron propuestas de mejora y compromisos de los que se daba cuenta puiblicamente
en las sucesivas reuniones. La estrategia de rendicién de cuentas incluia una politica de
comunicacién transparente al exterior e interior del equipo.

En 2007 apenas existian relaciones con los ministerios en Kabul, en gran parte como
consecuencia de los problemas logisticos. Con objeto de mejorar la comunicacién entre
el gobierno central y Badghis, AECID trabajé conjuntamente con el componente
militar para apoyar el viaje de altos funcionarios y ministros desde Kabul a la provincia
aprovechando los medios logisticos de ISAE

El ministerio con el que mds relaciones se desarrollaron desde los inicios fue el
MRRD, gracias al estrecho trabajo con Daud Rahimi (asesor directo del Ministro de
MRRD, Ehsan Zia). En 2008 AECID creo una oficina conjunta para el desarrollo
de proyectos en Badghis con el objetivo de contribuir a mejorar las capacidades y
visibilidad del ministerio.

Los duros inviernos dejaban incomunicada a mds de la mitad de la provincia y
en los distritos mds remotos era pricticamente imposible encontrar contratistas que
quisieran desarrollar mantenimientos de vias e infraestructuras rurales. El equipo de
AECID trabajé junto con funcionarios del MRRD a través del Parque Provincial de
Magquinaria*® en la rehabilitacién de los caminos rurales que posibilitaran el acceso
durante todo el ano a los distritos mds remotos. Para llevar a cabo estos trabajos y
otros de rehabilitacidén de infraestructuras rurales, se llegaron a contratar directamente
con las comunidades a mds de 8.500 trabajadores rurales. La participacién ciudadana
contribuyd, como ocurrié en el distrito de Muqur, a mejorar la confianza v,
consecuentemente, la situacién de seguridad. Esta estrategia permitié a AECID trabajar
en las zonas mds remotas de la provincia donde ningtin otro organismo internacional
habia conseguido trabajar o estar presente desde 2006.

Con objeto de mejorar las capacidades de la administracién local, se trabajé
estrechamente con la Direccién Independiente de Gobernanza Local (IDLG por sus
siglas en inglés) en la formacién de funcionarios. Alentado por este trabajo conjunto,
el viceministro de IDLG, Barna Karimi, visité Badghis en junio 2008 y agradecié los
esfuerzos a AECID y manifesté que se habia convertido en «una provincia prioritaria
para IDLG»*. Reconocié que habia problemas con el gobierno central de Kabul a la

48  El Parque de Maquinaria era un proyecto de AECID que a través de la dotacién de maquinaria,
infraestructura, y capacitacion trataba de dotar a la provincia de recursos para la mejora de la
accesibilidad y la rehabilitacién rural. Contaba con so mdquinas y vehiculos de obra y més de so
técnicos.

49 AECID, Programa de Reconstruccién y Desarrollo de Badghis: Informe Mensual de Junio de
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hora de coordinar los proyectos y acciones de desarrollo en la provincia, por lo que
su visita sirvié para crear un grupo de trabajo que apoyase especificamente a Badghis.

AECID también mantuvo reuniones con los representantes por Badghis en el
Congreso-Wolesi Jirga, especialmente con la diputada Azita Rafat, a la que ademis
de rendir cuentas, ofrecia apoyo y solicitaba asistencia para mejorar los planes de
infraestructuras del gobierno para Badghis, la Gnica provincia que no estaba unida por
la 7ing road” (carretera circular).

En el trabajo con las autoridades, AECID se enfrent6 a innumerables dificultades,
desde problemas burocrdticos, pasando por discrepancias técnicas y, por supuesto,
casos de corrupcién. En 2008 se obtuvieron indicios que evidenciaban problemas de
corrupcién en una oficina pablica con la que se colaboraba. La AECID fue transparente
en la remisién de informacién y facilité la resolucién de los problemas por parte de las
autoridades pertinentes conforme a sus «formas y modos».

Buscando compania: atrayendo organizaciones para multiplicar esfuerzos
(2008-11)

Tras el atentado en 2004 en el que fallecieron cinco trabajadores de Médicos Sin
Fronteras en Badghis, casi todas las organizaciones civiles dejaron la provincia. Por ello,
AECID consideré prioritario atraer la presencia de organismos y ONG a la provincia
que incrementaran la diversidad de roles y capacidades.

La misién de Naciones Unidas para Afganistdn tenia el mandato politico de asistir y
coordinar a todos los actores involucrados en la estabilizacién y desarrollo. En Qala-i-
Nao, esta tenfa una capacidad y presencia muy limitada en la provincia, lo que obligé
al PRT a ejercer tareas de coordinacién, en principio, encomendadas a NNUU.

Durante el afo 2007 AECID financi6 a la OIM para desarrollar un proyecto de
fortalecimiento de la radio, para lo cual se ofrecié alojamiento en las instalaciones

civiles del PRT.

A principios de 2008 se iniciaron conversaciones con la Agencia Americana de
Desarrollo International (USAID por sus siglas en inglés) para que enviaran una
persona fija como asesor de desarrollo en el PRT de Qala-i-Nao, con el objeto de
que pudiera atraer mds fondos e instituciones. El PRT ofrecié espacio de trabajo y

2008, Informe no publicado, AECID. Badghis, Afganistdn, Julio 2008.

so LaRing Road, carretera circular, era una carretera que atravesaba todas las provincias fronterizas
de Afganistdn, permitiendo el trifico de norte a Sur y de este a oeste. No obstante, el tinico tramo
pendiente de construccién es el de Badghis.
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alojamiento. El 30 de junio de 2008 llegé Will Owen, que fue el primero de muchos,
incluyendo representantes de otras agencias americanas.

Similares gestiones se hicieron con la Unién Europea, la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO por sus siglas en ingles),
el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el Banco Asidtico de Desarrollo y otras
agencias de NNUU. También con ONG e instituciones educativas como la universidad
de Herat. Se desarrollaron identificaciones conjuntas en el sector agropecuario con la
FAO y durante los inviernos se desarrollaron programas con el PMA y el MRRD de
cash for work (trabajo por dinero) para la rehabilitacién de infraestructuras rurales
similares a los que ya desarrollaba AECID.

Aprendiendo del conocimiento local para lograr resultados sostenibles (2008-
12)

Los problemas de la misién no permitian desarrollar programas «tradicionales»
de cooperacién. Los planes cambiaban a diario en funcién de los condicionantes
de seguridad, meteoroldgicos, politicos, sociales... La flexibilidad que otorgaba la
Subvencién en Especie permitia a AECID adaptarse a los cambios y necesidades y
desarrollar aprendizajes en base a la experiencia. Por ejemplo, los problemas iniciales
en el diseno de suministro de agua de Qala-i-Nao obligaron a AECID a cambios
constantes en la definicién del proyecto para adaptarlo a la realidad con la que se
trabaja en el terreno, de manera que la ejecucién, utilidad y sostenibilidad de las obras
no se vieran comprometidas.

Una de los grandes apuestas a partir de 2008 fue el programa de desarrollo rural que
combinaba acciones agrarias y ganaderas con objeto de impulsar la economia local.

El pueblo afgano posee una larga historia agricola y ganadera, pero, como
consecuencia de afos de conflicto, no habia evolucionado significativamente,
arrastrando hdbitos y précticas poco productivas.

Primeramente se hizo un diagndstico rural participativo con agricultores y consejos
rurales de cada valle cercano a Qala-i-Nao para entender asi sus caracteristicas,
conocimientos, recursos hidricos, nivel de asociacionismo y condiciones de vida.
No obstante, el conocimiento de los técnicos de AECID en ambientes tan adversos
también era limitado, por lo que hubo que aprender de la realidad y de los expertos
locales.

Desde mediados 2008 se intensificé el trabajo con el Departamento Provincial de
Agricultura para establecer lineas de cooperacién estable. En un principio, la respuesta
de colaboracién fue baja y poco estructurada, pero con el tiempo fue mejorando.
A finales de dicho afo se establecié un acuerdo de entendimiento para formalizar




Documento de Trabajo del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN)

la colaboracién y el compromiso por ambas partes. Los proyectos de AECID se
convirtieron en proyectos del Ministerio de Agricultura. Ademds se establecieron
oficinas conjuntas en cuatro de los seis distritos, llevando a cabo asistencia técnica en
dreas como fruticultura, horticultura, tecnologias agrarias o economia doméstica.

Se buscaron socios, no solo en Badghis, sino en Herat y Kabul, desarrollando
relaciones y acuerdos de colaboracién con distintas ONG y tratando de atraer aquellas
que habfan trabajado anteriormente en Badghis. Una de ellas con las que ya se
colaboraba en el programa de Salud era BRAC", cuyas capacidades y conocimiento de
la realidad de Badghis fueron fundamentales para desarrollar muchas de las actividades
rurales.

De las reuniones con la ONG Dutch Committee for Afghanistan DCA (Comité
Holandés para Afganistdn), surgié el proyecto para la formacién de para-veterinarios
y creacién de Unidades Veterinarias de Campo, que se desarroll6 con su apoyo y el de

USAID.

Ademds, en el drea de ganaderia se llevaron a cabo diversos proyectos encaminados
a mejorar la produccién y la sanidad animal, promovidos desde sus origenes por el
responsable de Cria Animal del Departamento de Agricultura, regadio y ganaderia
de Badghis. AECID trabajé en el desarrollo de infraestructuras que permitieran
optimizar los escasos recursos hidricos disponibles con la construccién de balsas de
agua, reservorios subterrdneos para la recogida y almacenamiento tras el deshielo y
apriscos de altura.

La mano de obra fue totalmente local procedente de las distintas comunidades y el
diseno y el material lo suministré AECID. Se establecieron acuerdos de colaboracién
entre las autoridades y las comunidades de forma que la gestién estuviera establecida
de antemano y se le diera visibilidad a la Administracién Local.

No obstante, fueron las reuniones con representantes de agricultura y ganaderia
de la Facultad de Agricultura de la Universidad de Herat las que tuvieron un mayor
impacto en el trabajo de AECID. La iniciativa «Control y Prevencién de Plagas» fue
una propuesta de la universidad. Las principales plagas agricolas en Badghis: langosta,
chinche del trigo, mosca del melén y 4fidos, llegaban a disminuir en torno a un 20-30
% el rendimiento de las cosechas.

Se comenzé con la mosca del melén y, en lugar de pesticidas, se emplearon técnicas
locales desarrolladas a través de anos de experiencia mejoradas en la Universidad que
consistian en recoger larvas de mosca del melén antes de su desarrollo adulto.

st AECID trabajaba con BRAC apoyando los servicios primarios de salud y en actividades de extension
agraria. BRAC es actualmente la ONG mds grande del mundo originaria de Bangladesh. El nombre no es un
acrénimo actualmente, aunque originalmente significé Bangladesh Rural Advancement Committee.
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Estas técnicas no incluian insumos, sino solamente mejores practicas manuales,
lo que facilitaba que una vez aprendidas las técnicas, pudieran difundirse ficilmente.
Solo en 2008 se formaron 1.200 agricultores en control de plagas’.

La universidad también colaboré con el principal proyecto, «Comunidades de
Agricultores», que se desarrollé en base a la experiencia local y tradicional en el que
se agrupaban comunidades de 20 agricultores con los que se desarrollaban actividades
de capacitacién, invernaderos y aporte de insumos como semillas y fertilizantes. Estas
comunidades tuvieron luego una funcién fundamental de cara al resto de la comunidad
agricola contribuyendo a difundir y compartir los aprendizajes.

Agrupando todas las actividades anteriores, surgié la “Escuela Agraria” aprovechando
una antigua granja llamada Shugufan del Ministerio de Agricultura. Pronto se
convirtié en un centro de referencia de capacitacién e investigacién aplicada en la
que se desarrollaron programas de formacién y experimentacién de nuevas técnicas.
Se estima que en total se beneficiaron més de 30.000 agricultores de las actividades de

desarrollo rural de AECID.

Cuando los intereses no coinciden con los objetivos (2009-13)

Uno de los principales programas desarrollados fue el programa de salud puablica. A
requerimiento del Ministerio de Salud, las intervenciones principales se concentraron
en: a) facilitar la creacién de condiciones para que la poblacién tuviera acceso y se
mejorasen la prestacién de servicios de salud en el Hospital Provincial de acuerdo con
el Paquete Esencial de Servicios Hospitalarios (estdandar afgano para hospitales) segiin
el Programa Nacional de Reforma Hospitalaria y b) la mejora de las infraestructuras
para la prestacién de salud primaria. Entre otras actividades se duplicaron las
instalaciones del hospital, se promovié la formacién de matronas y enfermeras, se
construyeron clinicas rurales y se desarrollaron programas de formacién comunitaria
que beneficiaron a mds de la mitad de la poblacién de Badghis.

Ademis de infraestructuras, AECID financiaba de forma directa el funcionamiento
del hospital provincial, lo que aseguraba la estabilidad y calidad en el servicio, pero
ponia en entredicho la sostenibilidad del mismo. Desde el inicio se trabajé con las
autoridades para lograr que fuesen ellas quienes financiasen el hospital a través de
los sistemas nacionales, aunque fuese con el apoyo financiero de AECID a través del
Paquete Esencial de Servicios Hospitalarios. Durante los afos 2008 y 2009 se negocié
un acuerdo que fue finalmente rubricado el 17 de agosto de 2009 por los Ministros

s2 AECID, Informe Actuacién Afganistin de 2008. Informe no publicado, AECID, Badghis,
Afganistdn, Enero 2009.
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de Finanzas y de Salud Publica. No obstante, la AECID se vio obligada a invalidar
posteriormente el acuerdo por cuestiones de forma. El acuerdo, aunque favorecia la
sostenibilidad del hospital, suponia un riesgo porque cedia el control del hospital al
gobierno afgano, siendo este uno de los proyectos mds importantes de AECID y que
mayor impacto tenfa en una provincia llena de necesidades.

Este desencuentro fue un gran revés para el desarrollo del proyecto del hospital,
dificultando sustancialmente la estrategia de salida posterior, danando, ademids, la
confianza y relaciones con ambos ministerios.

Tras un primer momento de completo apoyo y autonomia a la misién por parte de
la direccién de AECID, la sensibilidad publica y politica de la presencia espafiola en
Afganistdn y la proximidad de las elecciones de 2011, fueron generando mds inquietud
en la sociedad civil espafiola, complicando el desarrollo del trabajo del equipo de
AECID vy limitando sus capacidades y su flexibilidad de accién.

Durante el afio 2009 el Ministro espafiol de Asuntos Exteriores, Miguel Angel
Moratinos, apoyd con gran entusiasmo la construccién de una escuela de capacitacién
agraria en Kabul, siguiendo la experiencia que AECID habia adquirido en Badghis.
El equipo en Afganistin habia trabajado para desarrollar un estudio preliminar del
mismo y se contaban con los fondos, los terrenos para el mismo y el acuerdo de
los Ministerios de Agricultura y el MRRD. No obstante, la lentitud en la toma de
decisiones como consecuencia de los procesos burocrdticos y el posterior cambio de
gobierno impidieron la realizacién del proyecto.

Por tltimo, la decisién politica de la retirada de tropas precipité la salida de AECID
del pais. En el 2012 se inicié un proceso de transferencia a las autoridades afganas
para que pudiera asumir la responsabilidad de los proyectos. Teniendo en cuenta
la complejidad de la misién y las débiles capacidades de la administracién local, a
pesar de los ingentes progresos, los breves plazos hacian de esta transferencia un reto
extremadamente complejo.

Desde marzo de 2013 AECID no cuenta con personal propio en Afganistdn. Un
reciente informe de TRAGSA” muestra fotografias actuales de algunos de los proyectos
e informa, segtin fuentes locales, que aunque casi todos los proyectos se mantienen en
funcionamiento, la deficiente gestién y limitado cuidado de los mismos ha provocado
el rdpido desgaste de las infraestructuras y el empeoramiento en los servicios.

53 SANZ, Andrés, ALGARHEIM, Camilla y RAHMANI, Merwais, Afganistin X Aniversario de
la llegada del Grupo TRAGSA: Informe del Estado Actual de Proyectos, Grupo Tragsa. Madrid,
Diciembre 2015.
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:Qué se puede aprender?

Apoyo politico y compromiso con los ciudadanos: el valor de los resultados

El compromiso econémico a varios anos y la voluntad del gobierno de Espana, fruto
de los compromisos internacionales, facilitaron una mayor capacidad para desarrollar
iniciativas a medio plazo enfocadas en resolver los problemas de los ciudadanos.
AECID fue capaz de traducir dicho compromiso econémico en resultados través de
la Subvencién de Estado en especie, sistema que reducia sustancialmente los costes de
transferencia de la ayuda espafiola, comparaba con otras agencias de cooperacién. De
los problemas locales surgfan cada afio unos objetivos amplios para los que desarrollaron
sistemas de seguimiento de proyectos. El logro de resultados fortalecié la legitimidad
de la AECID vy sus relaciones con la poblacién.

En misiones tan complejas es necesario facilitar la capacidad de decisién a nivel
local para permitir la innovacién, adaptacién y el aprendizaje que permitan avanzar
en el logro de resultados. El apoyo politico de la Secretaria de Estado de Cooperacién
fue fundamental para que la misién tuviera una mayor autonomia y capacidad para
desarrollar proyectos.

Generando confianza, contribuyendo al liderazgo

En 2007 el equipo de AECID estaba muy debilitado y se encontraba exhausto por
el gran trabajo realizado para establecer una misién en circunstancias muy adversas.
En esa situacién, se priorizé la incorporacién y gestién de capital humano como
herramienta fundamental para el desarrollo de la misién.

Se incrementd la participacién del equipo a través de una adecuada delegacién de
funciones, se gestiond la informacién para mejorar la toma de decisiones y, gracias
a la flexibilidad de los mecanismos de ejecucidn, se pudo experimentar con nuevos
enfoques.

No solo se mejoraron los procesos de seleccién, sino que se traté de cuidar al
mdximo al personal aumentando su autonomia, facilitando su accién y reconociendo
tanto humana como profesionalmente el trabajo y el esfuerzo.

En una situacién inicial de débil gobierno, el eje vertebrador de todo el trabajo de
AECID en Afganistdn fue el fortalecimiento institucional, fomentando la capacitacién
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y apropiacion de los proyectos por parte de las autoridades afganas. Intentar suplantar
a las instituciones locales, aun cuando por eficiencia, hubiera debilitado atin mds la ya
exigua legitimidad del gobierno.

AECID se «acercéd» a las autoridades y a los ciudadanos para escuchar y atender sus
propuestas, a cualquier hora y por muy dispares que parecieran. El sistema establecido
de relacién constante, con reuniones sistemdticas, acuerdos de entendimiento y
rendicién de cuentas transparente fomenté la confianza en el trabajo de AECID. En
un contexto complejo de desconfianza, la transparencia y sobre todo la rendicién de
cuentas fueron herramientas fundamentales para desarrollar una relacién abierta y
honesta con las autoridades.

Las rotaciones mds largas del contingente civil contribuyeron a la estabilidad y
continuidad de accién de cooperacién, mejorando la interlocucién con las autoridades
locales y la poblacién civil.

Con los afos, la poblacién de Badghis entendid las diferencias entre el componente
militar y civil, lo que favorecié un mejor posicionamiento de la misién espafola, en la
que los militares se dedicaron a tareas de seguridad y los civiles a tareas de desarrollo.
Ambos contribuyeron a la gobernabilidad acompafiando a los respectivos socios dentro
del gobierno afgano.

En vista de la respuesta de la poblacién, podemos decir que el componente civil
confiri6 al PRT espanol una mayor capacidad para posicionarse con la sociedad civil,
organizaciones internacionales y ONG, y a través de este posicionamiento, contribuir
a una mayor legitimidad de la misién espanola.

Entendiendo los problemas locales, buscando oportunidades locales

Uno de los aspectos fundamentales de la labor de AECID fue la capacidad
diferenciada para reflejar en su identificacidn, disefio y ejecucién de proyectos la
comprension y el respeto por la historia local, cultura, religién y tradiciones.

La Cooperacién Espafiola realizé sus actividades directamente con las autoridades.
El hecho de que se redujeran los intermediarios, mejoré la las capacidades locales de
respuesta generando mayor confianza por parte de las autoridades. De igual forma,
el compromiso de emplear casi en exclusiva la visibilidad afgana en los proyectos
contribuyé a una mayor legitimidad de las autoridades afganas frente a la poblacién.

Comparando el PRT espanol con otros PRT, el noruego en la provincia de Faryab
ejecutd sus actividades de desarrollo a través de ONG y organizaciones humanitarias,
dadas las mejores condiciones de seguridad en esa provincia. En el caso de los
americanos, como consecuencia de unas condiciones de seguridad mds complejas,
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estos ejecutaban gran parte de sus actuaciones de desarrollo a través de los militares,
cuyos objetivos y experiencia no estaban siempre alineados con las necesidades locales.

Esto fue muy criticado por organizaciones humanitarias que no aprobaban que
fuerzas militares, cuyo objetivo es la seguridad, realizasen proyectos de desarrollo.
Segln algunas de estas organizaciones como OXFAM o NRC, estas pricticas ponian
en peligro la seguridad de los agentes humanitarios’.

Las respuestas técnicas previstas no fueron suficientes ni adecuadas, lo que forzé
a AECID a buscar soluciones locales. Algunas de las primeras iniciativas a base de
infraestructuras y equipamiento, aunque utiles, no tuvieron los resultados esperados.
Igualmente, algunos de los proyectos agrarios originales tuvieron que ser modificados
completamente paraadaptarse a la realidad y complejidad. Gran parte del equipamiento
no pudo ser utilizado como estaba previsto originalmente y los proyectos se fueron
adaptando en funcién de los resultados y la respuesta de la poblacién. Ejemplo de
ello fue la lucha contra las plagas, realizada de forma manual en lugar de a través de
insumos y pesticidas.

Esta capacidad para adaptacidn, fue gracias, sobre todo, a la confianza depositada
por la direccién de AECID vy a la oportunidad dada al equipo de técnicos locales para
participar y asumir responsabilidad en las actuaciones.

Experimentando para aprender de la evidencia

El mecanismo de ejecucién a través de la subvencién en especie y el uso de TRAGSA
como medio propio permitieron una flexibilidad que se convirtié en una de las ventajas
comparativas diferenciales de la actuacién. AECID podia proponer proyectos y tomar
decisiones en funcién de las evidencias y las circunstancias cambiantes. Gran parte de
las actividades agrarias se fueron adaptando segin los resultados de las mismas, como
ocurrié con el apoyo a los bosques de pistachos o el programa de extensién agraria, en
los que se aprendié de los fracasos y del conocimiento local para poder mejorar.

De igual forma se realizaron sucesivas mejoras en proyectos de infraestructura rural
e incluso en el uso de edificios construidos para adaptarse a las necesidades, como
ocurrié con el centro para formacién de profesores convertido posteriormente en un
centro publico de formacién multidisciplinar.

Para las organizaciones de desarrollo la eficacia se ha interpretado en funcién del
cumplimiento de los procesos y no de los resultados conseguidos. La flexibilidad y

s4 MACDONALD, Ingrid, Provincial Reconstruction Teams (PRT) and the military: encroaching
on humanitarian space, NRC, Kabul, 2008.
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capacidad de experimentacién significa, también, tolerar el fracaso y la incertidumbre,
pero facilita sustancialmente la consecucién de impactos sostenibles y beneficiosos
para la poblacién.

Enfoque multidisciplinar: construyendo coaliciones

Durante los dos primeros afnos apenas existieron relaciones con los ministerios en
Kabul y éstas fueron relativamente débiles con los departamentos locales.

Una aspecto fundamental fue la voluntad, consciente pero también obligada, de
salir a buscar socios a todos los caminos. Literalmente, durante varios afos AECID se
dedicé a «llamar a todas las puertas» de instituciones y ONG para aprender y establecer
el mayor nimero de alianzas que pudieran beneficiar a la provincia. Se desarrollaron
las relaciones con los ministerios en Kabul para fortalecer la institucionalidad local
mejorando la coordinacién y rendicién de cuentas transparente con el gobierno.

Al atraer a mds actores, se incrementaron la diversidad de roles y capacidades lo que
facilité un liderazgo colaborativo necesario en contextos tan complejos.

Conclusiones: una visién para avanzar

Espafna ha ejercido a lo largo de la historia como puente entre culturas, lo que
ha favorecido su capacidad para adaptarse e integrarse en diversos contextos. En un
contexto extremadamente complejo, AECID y el PRT Espafiol:

* Fueron capaces de crear un modelo capaz de adaptarse para contribuir a
mejorar la situacidén socioeconémica de la provincia y, sobre todo, a fortalecer
las capacidades y legitimidad del gobierno.

* Laflexibilidad de la subvencién y la capacidad para ejecutar directamente junto
con las autoridades afganas confirié a AECID una gran credibilidad y capacidad
de adaptarse para lograr resultados. Serfa pertinente continuar trabajando en
la mejora de este tipo de mecanismos de ejecucién de proyectos flexibles que
permitan enfocarse en los problemas localmente definidos y aprender y cambiar
para lograr los resultados, en lugar de limitarse a cumplir con los procedimientos
y normas tedricas.

* Los resultados obtenidos por AECID tuvieron lugar, en parte fundamental,
gracias a la capacidad de generar relaciones de confianza transparentes, donde
la informacién no fuera una barrera sino un puente para la comunicacién y la
accién entre socios y companeros de trabajo. La capacidad para rendir cuentas
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ante las autoridades y la sociedad civil contribuyeron no solo a aprender de
ellos, sino a favorecer su participacién y liderazgo en los esfuerzos de AECID.

* Los problemas en la gestién del capital humano refleja la importancia del
mismo en contextos tan complicados. Es dificil pensar en una misién tan
compleja y sensible en manos de una ONG o un contratista, pero también es
cierto que, a fecha de hoy, en el sector ptblico no existen actores capaces de
asumir estas tareas en entornos hostiles de transicion. Paises como EE. UU.,
estdn generando equipos, como la Oficina para las Iniciativas de Transicidn,
con capacidades para trabajar en este tipo de contextos y realizar tareas que
mezclan la labor humanitaria con el desarrollo y la gobernabilidad. Seria
interesante aprovechar la experiencia en Afganistdn para desarrollar equipos
multidisciplinares con capacidades diversas y sensibilidad por el contexto local
y el logro resultados de desarrollo, que puedan actual en contextos similares.

* El modelo de Cooperacién Espanola se convirtié en una referencia para otros
PRT, por la capacidad y flexibilidad para alinear los proyectos y prioridades con
las del gobierno afgano y por su capacidad para involucrar a la poblacién local,
lo que permitié alcanzar a las comunidades mds necesitadas en los distritos mds
alejados. No obstante, y a pesar de los buenos resultados, la misién espafola no
fue capaz de poner en valor y comunicar suficiente el «modelo de PRT espanol».
Mds atin, es posible pensar que falt6 suficiente confianza en el propio modelo
para haber realizado una estrategia de salida mds eficaz.

* La experiencia de AECID en Afganistin permite concluir que se pueden hacer
las cosas mejor si: se presta atencién al contexto; se enfocan los esfuerzos en
resolver los problemas a través de la evidencia; se es valiente para experimentar
con nuevos enfoques basados en el conocimiento local; se generan relaciones
de confianza a través de la transparencia y rendicién de cuentas; se fomentan
liderazgos compartidos; y se cuida al capital humano. Avanzar requiere
experimentar, valorar la experiencia y aprender basindose en las evidencias,
positivas y negativas. La actuacién de AECID en Afganistdn se presenta como
un modelo para otros contextos similares del que poder extraer aprendizajes y
facilitar el aprendizaje para otros.
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participacion de la Guardia Civil
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Reforma del sector seguridad en Afganistdn: participacién de la Guardia

Civil

Jesiis Gayoso Rey
Resumen

Afganistdn noshaensefiado que ganarlaguerraen el siglo XXI no equivale
a resolver el conflicto. La seguridad interior, cuya responsabilidad recafa
sobre la policia afgana, se convirti6 a partir del ano 2006 en el auténtico
reto para la construccién y desarrollo del pais. Nadie mejor que un
policia para instruir y formar a otro, pero en un entorno tan complejo y
violento, serdn las policias de naturaleza militar como la Guardia Civil,
las que se adaptardn a la perfeccién a este tablero de ajedrez, siempre
en una estrecha colaboracién con las Fuerzas Armadas. La estrategia de
formaci6n policial y militar desarrollada por la OTAN a partir del 2009
(NATO Training Mission in Afghanistan -NTM-A) permitié que la
Guardia Civil ensenara el camino a seguir a la policia afgana. Han sido
casi 500 guardias civiles, de los cuales tres dejaron su vida en ese pais, los
que durante 13 afos de misién han demostrado la capacidad y la eficacia
de la Guardia Civil para participar en este tipo de conflictos.

Palabras Clave
Guardia Civil, Afganistdn, Seguridad, Actores, NTM-A, Coordinacién.

Abstrac

Afghanistan showed us that winning the war in 21st century doesn 't mean
Jfiguring out the conflict. Homeland security, a task to be chaired by Afghan
police, constituted the biggest challenge since 2006, as was building and
developing Afghan society. A police officer is the best trainer for another
police officer, and Guardia Civil, due to its military status, was the best tool
to perform these duties in a high risk environment, in close coordination
with the Armed Forces. Guardia Civil carried out the main mission within
the framework of NATO s Training Mission in Afghanistan (NTM-A)
and showed the path to the afghan police. Almost s00 guardias civiles, 13
years working in Afghanistan and three fatal casualties have evidenced the
capacity and effectiveness of Guardia Civil when participating in crises
management operations around the world.

Key words
Guardia Civil, Afghanistan, Security, Stakeholders, NTM-A, Coordination.
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La construccién de Afganistin desde la perspectiva del sector seguridad

a policia afgana es un fiel reflejo de la sociedad en la que presta sus servicios y tras

40 afnos de calma bajo el reinado del Padre de la Nacién”, el Rey Zahir Shah*,

en la actualidad contintia inmersa en los mds de 40 afos de tempestad que se
iniciaron en 1973 con el golpe de estado su primo Mohamed Daoud. A los sucesivos
gobiernos afganos de los 70, le sucedié la invasién rusa de los 80, una confrontacién
civil entre diferentes sefiores de la guerra y la llegada al poder de los talibanes en los 90,
finalizando el siglo XX con el gobierno ultra religioso de estos tltimos que dirigirdn
el pais con mano de hierro. El siglo XXI amanece con una nueva guerra, la operacién
“enduring freedom”, ejecutada por una coalicién internacional liderada por Estados
Unidos que, de esta forma, respondian al ataque del 11 de Septiembre contra las torres
gemelas de Nueva York. Tras estas incontables guerras hubiese sido extrano encontrar
un cuerpo de policia eficaz y bien preparado.

Tras los Acuerdos de Bonn del ano 2001, el primer diagnéstico del equipo de la policia
alemana sobre los supuestos 50.000 policias afganos que estaban en plantilla, arroja
que al igual que el resto del pais, estos se encontraban sumidos en un absoluto caos.
Este personal no tenfa equipamiento ni formacién, y su estructura y funcionamiento
obedecian mds a los intereses del sefor de la guerra de cada zona que a cualquier
organigrama funcional del Ministerio del Interior. El sistema era sencillo, trabajaban
al servicio de quien mds les pagaba, y estos eran generalmente los “sefiores feudales” de
cada provincia o distrito.

En los Acuerdos de Bonn”, fruto de las negociaciones que se realizaron en el
famoso hotel Petersgerg de la antigua capital alemana, se decidié que Alemania serfa la
responsable de la formacién de la policia®. En Afganistdn toda accién tiene un porqué,
y aunque a veces sea dificil encontrar las raices de estas agendas ocultas, en este caso, se
habia puesto sobre la mesa el vinculo histérico de colaboracién entre las dos Alemanias
y Afganistdn en las décadas de los 60-70, periodo en el que las policias alemanas

ss  En la ceremonia de ratificacién de la Constitucién, que tuvo lugar el 26 de enero del 2004,
presidida por Hamid Karzai, se consolidé el titulo de “fahter of the nation” al antiguo Rey Zahir Shah,
tal como quedo establecido en el art. 158.

56 El Rey Zahir Shah goberné desde 1933 (tenia 19 anos y sube al trono como consecuencia del
asesinato de su padre) hasta 1973.

57 htp://www.un.org/News/dh/latest/afghan/afghan-agree.htm.  “Agreement on  provisional

arrangements in Afghanistan pending the re-establishment of permanent government institutions”.
Boon Agreement de 5 de diciembre del 2001. Fecha de consulta: 16/01/2016.

58  Italia se haria cargo del sector de la Justicia, Reino Unido de la lucha contra el narcotréfico,
Estados Unidos del Ejercito y Japén del desarme, desmovilizacién y reintegracién (DDR).
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coadyuvaron a la formacién de la policia del pais asidtico” a través de programas de
entrenamiento focalizados en las escalas de oficiales.

Inicialmente, al igual que ISAF, los proyectos internacionales se concentraron en
Kabul ya que se consideraba el centro de gravedad del conflicto y por ende la zona
mds segura para la comunidad internacional. Esta estrategia se demostré errénea a
posteriori pues el problema no era el control de la capital sino del territorio. El proyecto
alemdn® de construccién de la policia no fue muy diferente y, aunque en su declaracién
inicial de intenciones aparecian cometidos como: asesoramiento a los altos mandos
policiales afganos, entrenamiento de los nuevos integrantes, asistencia a la academia
de policia o la financiacién de estos proyectos; todo ello se quedé en un espejismo ya
que con el despliegue inicial de un equipo de 10 policias y una media de 50 efectivos
los primeros afos era imposible conseguir grandes resultados. Si comparamos estos
nimeros con los mds de 700 policias que logré reunir la misiéon NTM-A al ano de
activarse (2010), se puede concluir que el proyecto alemdn presentaba un bajo perfil.
Aun asi, para alcanzar la méxima visibilidad con los minimos recursos, hardn valer su
paso al frente inicial y liderardn la formacién de la Academia de Oficiales de Policia
de Kabul, tratando de tener cierto control desde las esferas de mando. Por otro lado
aprovechando el paraguas de seguridad del ejército alemdn en el Cuartel Regional
Norte (RC-North por sus siglas en inglés) desplegardn varios equipos en la zona de
Mazar e Sharif, donde ademds Alemania tenfa intereses comerciales.

Estados Unidos pronto se dio cuenta que los esfuerzos alemanes en este sector no
eran suficientes y en el afo 2003 comenzé a desarrollar su propia linea de accién.
El modelo policial estadounidense es complejo y carece de un cuerpo nacional que
puedan utilizar para este cometido, recurriendo para impulsar la formacién de la
policia afgana fuera de Kabul a una Agencia del Departamento de Estado, la Oficina
Internacional de Lucha contra el Narcotrdfico (INL) que trabajé bajo la supervisién
de la Embajada de Estados Unidos en Kabul, auténtico centro neurdlgico de toma
de decisiones durante todo el conflicto. INL, como la mayoria de las agencias USA,
encargd muchas de sus actividades a empresas del sector privado y en este caso se
adjudicé un contrato a la empresa Dyncorp para proporcionar entrenamiento en los
8 centros que se construyeron en Afganistdn. En este tablero ya coexisten dos peones
que se mueven independientes y sin coordinacidn.

Cada dos anos en este sector, aunque esta regla numérica es fruto del azar, se dard la
paradoja, como consecuenciade proyectos fallidos o incompletos, de que ird apareciendo

59 Timo Behr. State building in Afghanistan. Multinational contributions to reconstruction. Edit.
By Nik Hunek and Peter Morton. TayLo &Francis Gray. New York 2012. Cap II Pdg. 42-65.

60  German Police Project Office (GPPO) que pasé a llamarse en el 2007 German Police Project

Team (GPPT).

61 Bureau of International Narcotics and Law Enforcement Affairs.




Documento de Trabajo del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN)

una nueva iniciativa. Asi, en el afo 2005, el Departamento de Defensa (DoD) a través
de CSTC-A (Combined Security Transition Command-Afganisthan)®, comenzé su
proyecto para la formacién de la policia afgana. Si anteriormente Estados Unidos no
consideraba que Alemania fuese a conseguir los resultados esperados con su proyecto
policial, ahora las diferencias se trasladaron al dmbito interno de la nacién lider y, es
el DoD, el que tomé iniciativas equipando, entrenando y asesorando tanto a fuerzas
policiales como al Ministerio del Interior”, ya que estimé que las acciones realizadas
por el Departamento de Estado (INL) eran insuficientes. Era el tercer intento y todavia
la policia afgana adolecia de una formacién estable o de una estructura eficiente.

El ano 2006 serd un punto de inflexién en el desarrollo de la policia afgana. Durante
la conferencia de Londres, Afghan Compact, presidida por Hamid Karzai, Kofi Annan
y Tony Blair, que tuvo lugar los dias 31 de enero y 1 de febrero, se expone en un
documento final las bases para un desarrollo a 15 anos, identificando como elemento
clave la seguridad para mejorar la gobernabilidad, el estado de derecho, la economia
y el desarrollo social. Esta idea fuerza de la seguridad como base del desarrollo estaba
recién horneada de la reunién del grupo de evaluacién® de los objetivos de Declaracién
del Milenio de Naciones Unidas que habia tenido lugar meses atrds.

La reunién de Londres conciencié a la comunidad internacional presente en
Afganistin de la necesidad de cambiar el rumbo de la estrategia y concentrar los
esfuerzos en un sector hasta ahora desnortado como era el de la Seguridad Interior.

Fruto de estas nuevas orientaciones aparece:

e Internacional Police Coordination Board (IPCB): Esta oficina de coordinacién
policial internacional con una estructura permanente nacié6 en la 22 Conferencia
Internacional sobre Policia Civil®, en la que estaban representados todas las
misiones policiales que participaban en el conflicto®. El objetivo era coordinar
y aunar esfuerzos para avanzar en la construccién de unas fuerzas de seguridad

62 Misién creada por Estados Unidos dentro de la Operacién “Enduring Freedom” para contribuir
a la reconstrucciéon del Estado Afgano. En 2005, el Gobierno de EE. UU., tomé la decisién de
transformar la Oficina de Cooperacién de Seguridad (OSC-A) en el Mando Conjunto de Seguridad
de Transicién en Afganistdn, haciéndose cargo también de la Oficina Estadounidense de Cooperacién
Militar (OMC-A). Oficialmente serd en abril del 2006 cuando se constituya esta organizacin.

63  Chak, Peter. Dobbins, James. Fair, Christine. Jones, Seth. Lal, Rollie. Oliker, Olga. Securing
tyrants or fostering reform? .RAND National Security Research Division. Washintong 2006. Pdg. 97

64  http://www.un.org/millenniumgoals/reports.shtml. “The Millennium Development Goals
Report 2005”. Fecha de consulta: 16/12/2015.

65 La 22 conferencia se celebré en Dubdi en el afio 2007.

66  ElI IPCB lo lidera el Ministro de Interior Afgano y en ella estdn representados 13 paises y 10
instituciones o misiones (EU, EUPOL, GPPT, ISAE IJC, SCR NATO, NTM-A/CSTC-A, UNAMA,
LOFTA).
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creibles, ya que el esfuerzo principal hasta ese momento se habia concentrado
en la formacién del Ejército. Tenfa una Secretarfa (liderada por el jefe de la
misién de policia de la UE), un Consejo (compuesto por representantes de las
organizaciones internacionales implicadas en este sector) y estaba dirigido por
el Ministro de Interior afgano. Mensualmente se dirimian todas las iniciativas
y medidas de coordinacién. En la actualidad vy, siguiendo el guién del proceso
de transicién (Inteqal), las funciones del IPCB han pasado a la nueva Direccién
General para la Cooperacién Internacional creada dentro del Ministerio, cuyo
director, el Sr. Abdul BasirYusufi, ya ha liderado desde julio del 2015 varias

reuniones de coordinacién.

e CSTC-A, como misién lider en ese momento en la consolidacién de la policia
afgana, comienza a desarrollar una doble estrategia: Con el fin de incrementar
las fuerzas policiales la de “reclutar, equipar, entrenar y asignar”, y para aquellas
fuerzas policiales que no habian tenido entrenamiento alguno® se disefa el
Focus District Development (FDD). En estas pruebas experimentales de
ensayo-error con la policia afgana se va encontrando la senda correcta y por
primera vez se aborda de forma integral el problema de la formacién, principal

objetivo de NTM-A.

En el afo 2007, en plena vordgine de medidas para mejorar la seguridad interior,
siguiendo la serie numérica de los dos afos aparece un nuevo actor, EUPOL®
Afganistdn, la misién policial con la que la Unién Europea quiere personarse en el
conflicto. Aprovechando durante el primer semestre del afo la presidencia alemana de
la UE y, siendo conscientes de que su proyecto ocupaba un espacio menor, se aprueba
esta mision en el seno del Consejo de acuerdo a las herramientas de “softpower”® que
la Unién Europea venia utilizando en este tipo de escenarios. Este nuevo actor estuvo
por debajo de las expectativas creadas debido a:

a) La falta de implementacién de los recursos, los retrasos en el despliegue, la
falta de personal y las normas laborales restrictivas a causa de la situacién

67  El proceso de seleccidon consistia en coger gente que deambulaba por las calles de las distintas
poblaciones, los transportaban en un autobus a un cuartel y con un mero nombramiento y un uniforme
ya eran policias. No habfa un registro de personal, ni una estructura orgénica definida, ni siquiera una
definicién clara de sus funciones. En el afo 2009 al menos el 60% no sabian ni leer ni escribir.

68  htp//www.eur-lex.europa.eu>...>Eu law and publications>EUR-Lex. Council Joint Action
2007/369/CFSP, 30 mayo 2007 por la que se aprueba la mision EUPOL Afghanistan. Fecha de
consulta: 10/01/2016.

69 LaUE apuesta fundamentalmente por acciones politicas y diplomdticas lo que se ha manifestado
en numerosas ocasiones a través de la frase “Europa es una gigante econémico, un enano politico y
un mintsculo poder militar” http//www.jcer.net>Home>Archives. Giumelli, Francesco and Lavallée,

Chantal. “EU Security Governance; from processes to Policies”. Journal of Contemporary European
Research. 2013 Vol. 9. (3) Pdg. 365-371. Fecha de consulta: 10/12/2015.
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de inseguridad provocé que habitualmente se vieran obligados a reducir sus
proyectos y a situarlos principalmente en Kabul, incumpliendo sus objetivos y
perdiendo la oportunidad de convertirse en un actor determinante.

b) Los policias europeos no contaban con el paraguas de seguridad de las tropas
de la OTAN™ lo que supuso que su influencia fuera de Kabul y las grandes
ciudades fuera escasa, fracasando en el objetivo de extender las estructuras
bésicas del Estado (seguridad, sanidad y educacién) al resto del pais.

¢) Los componentes pertenecian mayoritariamente a policias civiles del Norte
de Europa” con una visién focalizada en cuestiones relacionadas con derechos
humanos, igualdad de género, métodos de investigacién o relaciones con la
comunidad™, todos ellos aspectos muy importantes, pero alejados de las
necesidades bdsicas que les preceden en la creacién de una fuerza policial:
recluta, entrenamiento, asignacién de recursos humanos y logisticos, etc., Esto
derivé en un choque constante entre las iniciativas de esta organizacién y las de

OTAN.

Esta misién significé para los afganos un contrapeso al monopolio de Estados
Unidos en el dmbito de la seguridad, lo que permitié que el Ministerio de Interior
Afgano jugase simultdneamente a dos bandas. Los politicos y élites afganas eran unos
expertos en este arte, sobre todo cuando se trataba de obtener su propio beneficio.

A finales del 2014 se aprob¢ la continuidad de la misién hasta el 31 de diciembre del
2016. Actualmente su campo de actuacién se circunscribe pricticamente solo a Kabul
y al asesoramiento de élites policiales, por lo que la influencia de esta misién en el
conjunto de la policia afgana, y mds después de la finalizacién de ISAF (International
Security Assistance Force), es escasa.

Al 2007 le sumamos dos afos y llega el 20097 donde aparece otro nuevo actor en
escena. Este va a ser el auténtico protagonista de esta trama y los guionistas adoptardn

70 Muchos de los policias de la misiéon EUPOL Afganistin no han salido a trabajar durante ciertos
periodos debido a que no se podia garantizar su seguridad, permaneciendo inactivos en su base de
“Green Village” en Kabul.

71 hup//www.Eupol-afg.eu. Los jefes de mision desde su inicio en el ano 2007 han sido en su

mayoria pertenecientes a los paises del Norte de Europa. Fecha de consulta: 20/11/2015.

72 Programas como el Police-e Mardume (tiene como objetivo impulsar el vinculo entre policia y
comunidad o lo que es lo mismo, ganarse la confianza del ciudadano) que se lanzé en el 2012 son muy
atractivos en cuanto a sus planteamientos, pero pricticamente imposibles en cuanto a su ejecucion.

73 “En ese ano la administracién Obama también anuncia una nueva estrategia basada en mejorar
las fuerzas de seguridad afganas para lo cual necesitardn mds apoyo de los paises de la OTAN en
cuanto a formadores y equipamiento.” Perito, Robert and Planty, Donald. Police Transition in
Afghanistan. United States Institute of Peace. Washington. Pdg 3. http//www.usip. org. Fecha de

consulta: 16/10/2015.
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esta decisién en la cumbre del 3 y 4 de abril de Estrasburgo-Khel, sexagésimo aniversario
dela OTAN. Este nuevo personaje serd la mision NATO Training Mission Afghanistan
(NTM-A), cuyo objetivo principal serd la formacién y entrenamiento de la policia
(ANP) y del ejército afgano (ANA). Esta nueva misién ird de la mano de lo que
hasta ese momento estaba funcionando con cierto éxito, la misiéon CSTC-A. Ambas
compartirdn espacio y coordinacién bajo el mando de COMISAF y se denominard
NTM-A/CSTC-A. Esta serd la gran apuesta después de numerosos intentos y se da la
salida oficial el 21 de noviembre del 2009.

El dilema inicial en esta misién es cantidad s calidad, pero dado que ya se atisba
que la administracién Obama quiere poner punto final al despliegue en este pais, se
apuesta principalmente por la cantidad y por incrementar a 134.000 efectivos en 2011
y a 157.000 en el 2014, tratando a su vez de mantener ciertos pardmetros de calidad
en la formacién. Es cierto que no es un juego de suma cero y el objetivo era trabajar
en ambas direcciones. Mejorar la cantidad era factible pues dependia de unos fondos
y de unos recursos humanos y materiales, sin embargo la calidad no era alcanzable
ficilmente en el corto plazo. Con estos objetivos numéricos se busca consolidar una
fuerza policial estable que pueda proporcionar la seguridad interior del pais, pero
enfrente tendrdn importantes obstdculos como el nivel de desercidn, el analfabetismo
y sobre todo la falta de confianza de la poblacién en la policia.

En este camino para incrementar la policia afgana (cantidad) y proporcionarle un
mejor entrenamiento y equipacién (calidad) hay que resaltar dos sistemas que han
sido eficaces en su ejecucién:

A) Formacién de las unidades operativas cuyos componentes carecian de
formacién. Este mecanismo procedia de CSTC-A, que en el 2007 puso en marcha
el FDD (focus district development por sus siglas en inglés), que era un ciclo de
formacién para unidades desplegadas sobre el terreno. Se pretendia extender el control
del gobierno fuera de Kabul a través de este sistema y se apoyard en la estructura de
los PRT}s (Provincial Reconstruction Teams por sus siglas en inglés)™* para formar
unidades policiales en las 34 provincias Los equipos creados “ad hoc” para el FDD se
denominardn inicialmente PMT,s (Police MentoringTeams por sus siglas en inglés)”
y estaban constituidos por un grupo de unos 15 militares y un maximo de dos o tres
policias procedentes de Estados Unidos o de un pais anglosajéon. La formacién era
totalmente militar ya que el papel de los policias comisionados era residual’®, dejando

74  Estos equipos provinciales constituyen uno de los mejores ejemplos del “comprenhensive
approach” ya que en ellos se integran todas las capacidades tanto civiles como militares para la
reconstruccién, desarrollo y gobierno de esa drea teniendo como base la seguridad de la zona.

75 Se cred la versién internacional con policias de otros paises que debian ser previamente validados
y que se denominé IPMT (International Police Mentoring Teams).

76  El perfil de este policia se correspondia con una persona de origen sajona que habia dejado su
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todo el peso de la formacién en manos del equipo militar, cuyo cometido sobre el
papel era la proteccién.

Esta militarizacién de la policia ha sido considerada en algunos dmbitos como
un error ya que lo que se necesitaba era un cuerpo responsable de la seguridad del
ciudadano, debiendo dejar de lado el combate contra la insurgencia, cometido propio
del ejército.

Por el contrario los que defendfan esta militarizacién se basaban en que por cada
soldado afgano morian cuatro policias, ya que eran los primeros en enfrentarse a los
talibanes cuando llegaban a una poblacién.

El ciclo FDD se estructuraba en tres periodos, siendo elegidas las unidades en
funcién de la amenaza de la zona, formdndose en primer lugar aquellas pertenecientes
a las dreas donde los talibanes eran mds activos. El proceso de formacién de estas
unidades era:

1. Evaluar la unidad.

2. 'Trasladar esta unidad a un centro de entrenamiento donde se dotaba a estos
policias de formacién y medios, quedando la seguridad del distrito bajo la
responsabilidad de unidades de la Afghan National Civilian Order Police
(ANCOP), cuerpo policial especial que mejoraba los resultados de seguridad en
las dreas donde desplegaba durante 6 u 8 semanas para sustituir a las unidades
territoriales inmersas en el FDD.

3. Regresar a su destino y volver a ser reevaluadas, poniendo en prictica las
enseflanzas adquiridas en los centros de entrenamiento.

Esta formacién inicial sobre el terreno de las PMT fue sustituida por nuevos
equipos “ad hoc” que corregian el excesivo componente militar e, incrementaban el
peso policial.

Asien el 2009, con la misién de NTM-A, pasaron a denominarse Police Operational
Mentor and Liaison Team (POMLT) y, estaban constituidos por 15/20 policias. Resaltar
en ese momento los esfuerzos politicos de Estados Unidos para captar recursos europeos
policiales de tipo genddrmico, consiguiendo, entre otros, sumar la participacién de la

Guardia Civil.

B) Formacién del personal reclutado para ingresar en la policfa. La férmula fue
reclutar, equipar, formar y asignar (recruit, equip, train an assign):

* Reclutar: Se pas6 de coger a la gente en las calles de una poblacién a exigir unos
minimos requisitos (ej.: una carta de referencia de alguna persona influyente en la

cuerpo para probar fortuna en Afganistin donde los contratos econémicos eran suculentos.
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comunidad). Ademis se disené una base con los datos biométricos de los nuevos
policias para registrarlos y, poder tener antecedentes, ya que hasta la fecha era
imposible saber cudntos y quienes formaban la plantilla’.

* Equipar: Se equipaba después de reclutar, resefar’ y asignarlos a un centro de
formacién. Desde el punto de vista logistico se garantizaba en mayor medida que los
equipamientos policiales llegaran a su destino. La entrega de los equipos policiales
a los responsables de las unidades para su distribucién entre su personal derivé, en
varias ocasiones, en ventas a los talibanes™.

*  Formar: Uno de los mayores logros de NTM-A fue incrementar la capacidad de
formacién. Para ello se necesitaban centros de entrenamiento y formadores. En
cuanto a los centros de entrenamiento y gracias al esfuerzo de Estados Unidos en
la construccién de infraestructuras se consiguié que, en el 2012, se alcanzasen un
méximo de 31 centros™ y una capacidad de formacién simultinea de r7.000 policias”.
En cuanto a los formadores se hizo un llamamiento pais a pais para enviar policia,
lo que provocé entre otras aportaciones, la participacién de Eurogendfor (EGF),
donde se integré Guardia Civil, y se recurrié a companias privadas de seguridad
donde no llegé la iniciativa de los paises.

* Asignar: Este proceso final no era una cuestién trivial pues habia que encontrar un
balance entre las necesidades operativas y la procedencia de origen de los policias.
Existian datos en el departamento de supervisién de la policia afgana de NTM-A
donde se conclufa que, no asignar a la zona donde residia la familia, suponfa un
abandono del trabajo de casi el 30%. Por otro lado, la asignacién a su zona de origen,
incrementaba la corrupcién con lo que se presentaba un puzle dificil de encajar.

Siguiendo con la regla no escrita de los dos afio, en el 2011, se produce el punto

g g

de inflexién v se inicia el proceso “Inteqal”?, por el que los afganos comienzan
y q q &

77 Una de las pricticas fraudulentas detectadas en el sistema de pago que permitia quedarse con el
dinero a los jefes de las unidades era los “puestos fantasma”. Se proporcionaba un salario a un puesto
inexistente y al no existir un sistema de control administrativo era dificil evitar este tipo de corrupcidn.

78  Esto implicaba tanto recogida de datos biométricos como pruebas de consumo de estupefacientes,
ya que el consumo de opio estaba muy extendido.

79  Reunién en Camp Eggers el 13 de febrero del 2010. El General de Estados Unidos que presidia
la reunién comenté que la mitad de la municién que utilizaban los talibanes procedia de la que la
comunidad internacional le habia proporcionado a los afganos.

80  Algunos de estos centros se constituyeron de forma provisional para conseguir alcanzar los
objetivos de formacién de policias y después se han desarticulado.

81 A modo de referencia esto es 3.5 veces la mdxima capacidad que tiene la Guardia Civil en
formacién de alumnos.

82  Esta palabra en pashtu o dari significa transicién.
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progresivamente a asumir la responsabilidad de la seguridad en Afganistin, para
romper el cordén umbilical con las fuerzas de la comunidad internacional que les
mentorizaban y asesoraban y de esta forma alcanzar la situacién final deseada. El 22
de marzo del 2011, el presidente Karzai, hacia ejecutivo lo que se habia decidido en
la cumbre de la OTAN de Lisboa que, traducido al dmbito de la policia, suponia
la transformacién de las POMLTs en Police Advisory Team (PAT por sus siglas en
inglés) lo que implicaba eliminar las funciones de mentorizacién en el nuevo equipo.
Esto supuso la desaparicién del FDD ya que se daba por consolidado los objetivos de
formacién de las unidades operativas. Se habia producido la suelta y de acuerdo con un
plan dividido en 5 etapas a lo largo de 2 afios, la policia afgana iba a ir desenvolviéndose
en sus funciones policiales por si sola.

Finalmente, en el 2015, la OTAN extiende su presencia con la misién Resolute
Support Mission® (RSM), focalizada en 4 grandes nucleos™ y Kabul, donde los
cometidos relacionados con la actividad policial se centran en el asesoramiento a la
gestion, direccién y planeamiento.

En un repaso final sobre los diferentes proyectos de formacién de la policia afgana
se observa que, desde el planteamiento inicial alemdn en el 2001, INL en el 2003,
CSTC-A en el 2005, EUPOL en el 2007, NTM-A en el 2009, el punto de inflexién
con el proceso de transicién en el 2011, su consolidacién en el 2013 y RSM® que parece
el capitulo final en el 2015, la trama ha transcurrido por incertidumbres iniciales,
apuestas consistentes, fruto del andlisis y lecciones aprendidas en la mitad del recorrido,
y esperemos que un final que lleve a la policia afgana a ser la institucién que necesita
y quiere ese pais.

Modelo policial afgano

El modelo policial afgano se haido articulando en base a las necesidades que aparecen

86

como consecuencia de un estado desestructurado® y a la identificacién de nuevos

83 La misién Resolute Support Mission proporciond entrenamiento, asesoramiento y asistencia en
varias dreas, destacando: presupuestos, transparencia, responsabilidad publica, estrategia y politicas de
planeamiento, adquisicién de recursos o inteligencia.

84 Kandahar, Herat, Mazar e Sharif y Laghman.

85  Actualmente en el terreno con cometidos relacionados con la consolidacién de la policia afgana
siguen las misiones de CSTC-A (USA), EUPOL (UE) y RSM (OTAN). No se ha considerado la

misién UNAMA de UN porque sus capacidades operativas sobre el terreno siempre han sido escasas.

86 Al principio la policia afgana se utilizé como una extension del ejército con funciones que nada
tenfan que ver con las de una policia convencional.
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cometidos de seguridad que van surgiendo en el desarrollo del pais. Este proceso de
construccién dirigido por los multiples actores internacionales mencionados parte de
un terreno yermo , ha supuesto hasta la fecha, 14 afios de trabajo con una inversién
de mids de 8o mil millones de délares exclusivamente en este sector.

La policia Afgana ha alcanzado los 157.000 efectivos y, a este ndmero, hay que
sumar los 30.000 efectivos de la “policia local”™, cuerpo creado especificamente por
Estados Unidos con una linea de financiacién independiente.

El gran reto actual pasa por consolidar estas cifras, no solo en cuanto a fondos
presupuestarios que debe seguir proporcionando la comunidad de donantes, ya que
es imposible sufragarlo con el propio presupuesto afgano, sino también en cuanto a
formacién y profesionalizacién, ya que una policia basada en mera cifras que no sea
capaz de garantizar la seguridad integral de todo el territorio afgano serd un lastre
dificilmente superable.

En la arquitectura de seguridad actual se distinguen los siguientes cuerpos policiales:

1. Afghan Uniform Police o Afghan Civilian Police (AUP o ACP por sus siglas en
inglés): Esta es la policia que convencionalmente se conoce como de seguridad
ciudadana y que atiende a las necesidades cotidianas de la sociedad. Es la
mds numerosa con un 70% de los efectivos del conjunto® y sus comisarias se
distribuyen vertebrando el pais a lo largo de los 364 distritos. Se identifican
ficilmente por su uniformidad de color gris. Esta policia inicialmente inclufa a
la policia de trafico y a la de proteccién civil (incendios, catdstrofes, etc,...), pero
fruto de las diferentes reestructuraciones en el Ministerio del Interior, se han
creado dos nuevos Directorios Policiales especificos, aunque siguen ubicadas en
los acuartelamientos territoriales, a imagen y semejanza de una Comandancia

de la Guardia Civil.

2. Afghan Border Police (ABP): Sus misiones principales son: por un lado dar
seguridad en la frontera impidiendo la infiltracién de terroristas; y por otro
luchar contra el contrabando y la inmigracién irregular en los 14 puntos ubicados
a lo largo de las fronteras, donde trabajan en estrecha colaboracién con los
agentes de aduanas del Ministerio de Finanzas, y donde su zona de accién se
extiende 50 Km. hacia el interior. También son los responsables de la seguridad
de los cinco aeropuertos internacionales, con idénticos cometidos a los de los
puestos fronterizos. Sus efectivos ascienden a 27.800, constituyendo la segunda

87 Esta “policia local” impulsada por el teniente general Petreaus tiene como modelo la milicia
“Sons of Iraq” que fue apoyada por este general en Iraq, y que ayudd a mejorar la seguridad. Bruno,
Greg. The role of the “sons of Iraq” in Improving Security. http//:www.Washington Post. Fecha de

consulta: 20/12/20715.

88 M4ds de 90.000 efectivos de 157.000.
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fuerza policial del pais, distribuidos principalmente a lo largo de los 5.529 Km.
de fronteras, de los cuales 2.430 pertenecen a la peligrosa frontera paquistani
(Sura de Queta, las FATA, etc....). Con el objetivo de defender la frontera de la
insurgencia y las actividades criminales tiene una especial coordinacién con el

Departamento de Seguridad Nacional (NSD) y las FAS afganas

3. Afghan anti-crimepolice (AACP por sus siglas en inglés), que incluye las unidades
contra el crimen organizado y contra el terrorismo, con competencia territorial
en todos los distritos. Su niimero alcanza los 20.000 efectivos y se estructura en
una serie de especialidades que tienen en comun las funciones de inteligencia
e investigaciéon®. En este 4mbito el Reino Unido ha liderado la formacién de
las unidades antinarcéticos desde el 2003 y constituye un sector critico debido
a los ingresos de los talibanes relacionados con el opio (la amapola). Existe un
Ministerio especifico contra el narcotrdfico que, de forma transversal, trata de
combatir este fendmeno criminal.

4. Afghan Nacional Civil Orden Police (ANCOP): Policia responsable de una
respuesta inmediata en acciones antiterroristas. Es una fuerza de reserva con
una alta preparacién dentro del conjunto de la policia afgana. Su estructura
orgdnica se divide en 8 zonas donde las unidades cuentan con cerca de 15.000
efectivos. Estdn mejor preparados y su salarios son mds altos, aunque también
estdn sometidos a condiciones de movilidad permanente ya que despliegan
en aquellas zonas que necesitan ser reforzadas. Fueron creadas a consecuencia
de unos disturbios que se produjeron en kabul el 29 de mayo del 2006, en
los que se identificé la necesidad de crear una policia capaz de hacer frente a
masas descontroladas™. Entre sus cometidos principales estd: lucha contra la
insurgencia, orden puiblico en manifestaciones y colaboracién estrecha con el
ejército en zonas de conflicto armado.

5. General Directorate Police Special Unit (GDPSU por sus siglas en inglés):
Su misién es combatir la insurgencia, el narcotrafico y el crimen organizado.
Formado por tres unidades nacionales que operan a lo largo de todo el pais y 19
unidades provinciales denominadas provincial response companies (PRC por sus
siglas en inglés) que son utilizadas directamente por el Jefe provincial de policia
en: arrestos peligrosos, fuerza de reaccién rdpida, reconocimientos armados,
controles, patrullas robustas, etc.

89 Unidades contra terrorismo, antidroga, informacién, investigacién criminal, grandes
investigaciones, criminalistica y otras unidades especiales. Destaca el proyecto de una unidad
relacionada con el cibercrimen.

9o Elincidente se produjo cuando un vehiculo militar pesado americano chocé contra 12 vehiculos
civiles y mat6 una persona, esto provocé una reaccion violenta de la multitud contra las fuerzas de
Estados Unidos y la policia repeli6 a la poblacién matando a 14 personas y causando 138 heridos.
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6. Afghan Public Protection Force (APPF por sus siglas en inglés): Su misién
es la proteccién y seguridad de: personal de la comunidad internacional,
infraestructuras e instalaciones, empresas, convoyes de vehiculos etc. Tanto en el
dmbito publico como privado puede ser contratado como servicio de seguridad
por empresas nacionales o internacionales. Se crea en el 2011 y se estima que
son unos 19.000. Fue una iniciativa directa del presidente Karzai que causé
gran polémica dado que su cometido era sustituir a la seguridad privada de las
multinacionales, lo que le permitia obtener importantes beneficios econémicos
lo pone de manifiesto un claro interés recaudatorio. Este cuerpo policial se
corresponderfa con la seguridad privada en cualquier pais occidental, pero
en este caso bajo la direccién y dependencia de la administracién publica. Su
ventaja es que liberaba a la AUP de cometidos rutinarios como la vigilancia de
edificios.

7. Afghan local police (ALP por sus siglas en inglés): Esta policia podria considerarse
el paradigma de lo que ha ocurrido en la construccién de la policia afgana. Surge
como una iniciativa de las fuerzas de operaciones especiales de Estados Unidos
para paliar uno de los grandes problemas que es, la falta de control en muchas
dreas rurales donde apenas hay presencia del Estado, y los talibanes siguen
ejerciendo su poder. A dia de hoy se calcula que ronda los 30.000 efectivos
distribuidos en 29 de las 34 provincias, siendo el Ministerio del Interior el que
designa los lugares para su implantacién, aunque la formacién y equipamiento
corresponde a Estados Unidos que desarrolla esta iniciativa de forma unilateral
y, al margen de cualquier coordinacién internacional. Este es un claro ejemplo
de la falta de coordinacién entre los proyectos policiales ya que Estados Unidos
va por libre”. Esta “policia” es actualmente un foco de violencia y su niimero
de bajas triplica los indices del resto de policias. Este “experimento” ha creado
poderes locales dificiles de desactivar y, mds que una solucidn, se estd mostrando
como un problema’. El resto de la Comunidad Internacional se desmarcé desde
el principio de esta fuerza policial, dado que la identificaron como un elemento
de apoyo a las unidades de operaciones especiales de USA y su estrategia contra
la insurgencia. Las propuestas sobre esta policia pasan por, desandar el camino o
huir hacia delante, lo que genera mds problemas que ventajas en todos los casos:

91 Se produce un conflicto inicial ya que Hamid Karzai queria considerarlas como milicias y no
como policia, pero fue Hanif Atmar, el ministro de interior afgano, el que apoyé esta propuesta.

92 Se ha considerado establecer mecanismos desde el Ministerio de Interior para disciplinar a su
personal, eliminar las unidades que generando los conflictos (en este caso hay una opinién generalizada
de que se irdn en grupo con los talibanes), generar mecanismos de supervision, cambiar a sus lideres
por oficiales de la ANP o el NDS (National Directoratefor Security), restringirles sus actividades y
equipos, etc.
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* Integrarse como policia regular lo que implica que hay que generar estructuras,
asignar mandos, etc., para esos nuevos 30.000 efectivos. Toda una revolucién
dentro de la policia con un dificil encaje.

* Disolver esta policia, lo que sin lugar a duda provocaria que muchas armas y
equipos pasase a manos de los talibanes.

* Suprimir aquellas unidades que dan mds problemas y regenerar a las unidades
actuales hacia una policia mejor preparada y mds disciplinada. Quizds esta sea
la mejor solucidn.

Esta radiograffa actual de los cuerpos policiales es fundamental para poder entender y analizar
el trabajo realizado desde el 2001 en el desarrollo y construccién de la organizacién policial
afgana, ya que el punto de partida era casi nulo.

La Guardia Civil y su participacion en la reforma del sector seguridad

Después de 13 afos de presencia sobre el terreno, casi 500 efectivos que han prestado
sus servicios, y tres Guardias Civiles que han dejado su vida en Afganistin”, es de obligado
cumplimiento realizar un andlisis de las diferentes misiones que la Guardia Civil ha ejecutado
en este pais y obtener unas conclusiones que sirvan para mejorar futuros despliegues. Ademds
no deberfa descartarse una nueva misién en el pais, y para ejemplo lo que ocurre en Irak con un
<« . bl Vs . ., . .

deja vu” a modo de segundo capitulo de la intervencién de la Comunidad Internacional en
este conflicto.

La participacién de la Guardia Civil en escenarios de crisis ha crecido en los dltimos
anos a medida que, las organizaciones internacionales que han liderado estos conflictos, han
demandado mds capacidades policiales como elemento de transicién hacia la estabilidad y
normalizacién de un pais. El nuevo formato de resolucién de conflictos que surge en los anos
90 tras la desintegracion del “bloque del este”, y la distensién del enfrentamiento URSS/USA,
pretende no solo superar la guerra, sino también, la reconstruccién, recuperacién y estabilidad
del pais, lo que implica no solo actores militares, sino también civiles y politicos, que como un
bloque’* cooperen para que no se vuelvan a reproducir las causas originarias del enfrentamiento.

93 El Cte. Javier Garcia Gimeno el 26 de mayo del 2003 en el accidente del Yakolev en Turquia que
trafa de regreso a las tropas espafolas de Afganistdn; y el Cte. José Maria Galera Cérdoba y el Tte.
Abraham Leoncio Bravo Picallo, el 25 de agosto del 2010, cuando estaban realizando una actividad de
formacién de la policia afgana en Qala e Now.

94 En funcién de la organizacién internacional que lidere el conflicto se han acufiado diferentes
conceptos para definir la coordinacién de multiples capacidades. Asi en el dmbito OTAN se le ha
denominado “comprenhensive approach” y el dmbito ONU se han incluido dentro de un tipo de
misién denominado “peace keeping operations”
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La Guardia Civil en Afganistdn, gracias a su peculiaridad de fuerza policial de
naturaleza militar, ha participado tanto en misiones de naturaleza civil como de
naturaleza militar lo que habla por si solo de las fortalezas de emplear este tipo de
instituciones en estos escenarios donde, el espectro de actividades que se pueden
desarrollar, es muy amplio. Esa polivalencia de la Benemérita permitié ejecutar todo
tipo de misiones y, serd uno de los bagajes mds importantes, aunque todos los datos
apuntan a que las misiones militares han sido las mas importantes.

Misiones civiles de la Guardia Civil en Afganistdn

De la mano de la Unién Europea llegaron las dos misiones civiles principales que
han llevado a cabo componentes de la Guardia Civil. No podia ser de otra manera
pues esta Institucién que, desde el Tratado de Maastrich y el Tratado de Amsterdam,
decidi6é implementar su politica exterior, entre otras medidas, a través de misiones
de gestién civil/militar de crisis, acabé apostando fundamentalmente por las civiles”,
a pesar de que su intencién inicial era desarrollar una capacidad militar propia para
participar en los conflictos.

La designacién del espanol, Sr. Francesc Vendrell”, como Representante Especial
de la UE en el afio 2002, a la vez que el mdximo exponente de la Politica Comin
de Seguridad y Defensa era otro espafiol, el Sr. Javier Solana, propicié una peticién
expresa de un equipo de seguridad para este diplomdtico, cuya labor en Afganistdn fue
de enorme relevancia como mdximo representante de la Unién Europea en los circulos
de decisién kabulinos. Un equipo de cinco componentes de Guardia Civil al mando
de un suboficial recorrié de punta a punta Afganistdn, dada la intensa actividad que
este diplomdtico realizé por todo el pais. En total fueron 40 hombres, casi todos del
Grupo de Accién Rdpida (GAR), que en seis afios dieron seguridad en la sombra en
lugares donde Espafia nunca volvi6 a estar presente y donde el Sr. Vendrell impulsé
diferentes proyectos europeos en Afganistan.

Los dos importantes politicos europeos referidos fueron, en parte, los artifices de la
siguiente misién civil de la Guardia Civil: EUPOL Afganistin. Esta misién conté desde
el principio con la participacién de Guardia Civil, dado el peso de estos dos politicos
espafioles en la gestién de la misma. Fueron 17 componentes del Cuerpo los que han
participaron en periodos que oscilaban entre uno y dos anos. Nunca se lleg6 a superar
mids de 4 guardias simultdneamente, de un contingente de 200, y se decidié minimizar

95 Hasta la fecha 2/3 de las misiones desarrolladas por la UE dentro del Commom Security and
Defence Policy (CSDP) han sido civiles.

96  Representante de ONU antes del 2001 y Representante especial de la UE para Afganistdn entre
2002y 2008.
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la participacién en esta mision civil cuando desde la Guardia Civil se consider6 que la
apuesta eficaz en la formacidén de la policia afgana era la aportacién a la misién militar
NTM-A. Los Guardias Civiles que participaron en esta misién fueron en su mayoria
suboficiales que pertenecian a diversas especialidades, pero tenfan como factor comin
el dominio del inglés que era el idioma de trabajo. Su labor se desarrollé bdsicamente
en Kabul en programas de entrenamiento operativo y mentorizacién de la policia de
la capital. Tenian su base logistica en la carretera de Jalalabad, en un cuartel general
denominado “green village”, donde residian mayoritariamente todos los policias de la
misién. A excepcidn de un suboficial que lleg a desempenar funciones directivas, el
resto del personal de Guardia Civil estuvo asignado a roles de bajo perfil (instructores),
siendo la implicacién del Cuerpo escasa dentro de la misién. Como ejemplo de las
peculiaridades del personal en la ejecucién de esta misién se dio la circunstancia
que, un Guardia Civil enviado por EUPOL a Qala e Now en noviembre del 2009,
estuvo acuartelado durante meses sin realizar servicio alguno debido a los problemas
de seguridad ya expuestos. Esta misién continua a dia de hoy con casi 200 policias
europeos y la Guardia Civil dej6 de participar en el 2014.

En el afio 2002 se inicia una misién de asesoramiento en la agregaduria de
defensa en Kabul que fue iniciada por el Cte. Javier Gimeno, fallecido a su vuelta
en el Yakolev procedente de Afganistin. Esta misién de asesoramiento en temas de
interior se prolongé hasta el afio 2005 y en la misma tomaron parte cinco oficiales.
Su asesoramiento se focaliz6 en temas policiales y de inteligencia en Kabul donde se
centraba la actividad de ISAF. Finalizé coincidiendo con el despliegue del PRT en
Qala e Now y la asuncién del mando de la FSB de Herat, lo que supuso la salida de
Kabul de las fuerzas espafolas. En ese mismo ano 2005 se aprobé por el Congreso el
inicio de la misién diplomdtica y la posterior apertura de la Embajada, lo que hizo que
el Agregado de Defensa pasard a depender de esta misién diplomdtica, pero se perdié
la figura del “agregado de interior”.

Misiones militares de la Guardia Civil en Afganistdn

La Guardia Civil se decanté claramente, en su participacién en este conflicto,
por las misiones militares debido a que estas estructuras garantizaban la seguridad,
frente a la estrategia talibdn de generar una inseguridad permanente en la comunidad
internacional para que abandonase el pais.

De acuerdo con el R. D. 1438/2010 de 5 de noviembre sobre misiones de caricter
militar que pueden encomendarse a la Guardia Civil se va a diferenciar en este escenario:

* Las misiones de policia militar recogidas en el articulo 3. a) 1°.

* La misién de formacién de la policia afgana (NTM-A) recogida en el articulo 3
a). 3° donde se obtuvieron las lecciones aprendidas mds importantes.
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Misién de Policia Militar

Esta misién fue la segunda en cuanto a niimero de efectivos de Guardia Civil. A
través de diferentes equipos, 165 agentes, aportaron las especialidades policiales que se
demandaban en el OPLAN?’, de acuerdo con las actuales doctrinas de la OTAN y de las
FAS espafiolas. Se desplegaron, entre el 2005 y el 2015, en tres Areas de Responsabilidad
(AoR): Qala e Now, Kabul y Herat, en esta tltima tanto en la misién ISAF como en
la misién RSM. Este personal desempené los siguientes cometidos: “provoest marshal’,
policia judicial, resguardo fiscal, control de armas, vigilancia y control de la seguridad
vial, escolta y proteccién, obtencién de informacién, ejecucion planes de evacuacién y
emergencia, instrucciéon de diligencias penales y administrativas y seguridad interior.

En Qala e Now, en mayo del 2005, como consecuencia de la ampliacién del
despliegue de ISAF y de la constitucién de los Mandos Regionales el ano anterior,
Espana se hace cargo de un equipo de reconstruccién provincial (PRT). En julio de
ese mismo afio y con la funcién de provost marshal”, despliega con la ASPFOR XI
un teniente del GAR que, teniendo como marco de actuacién las funciones de policia
militar recogidas en el pdrrafo anterior, inicié la actividad y senté las bases de los futuros
equipos que desplegarian en el acuartelamiento espanol. Tal como estaba recogido en
los documentos de planeamiento el teniente tenfa una dependencia funcional del Jefe
del Contingente, manteniendo una dependencia técnica de la Direccién General del
Cuerpo y una dependencia logistico-administrativa de la cadena de mando militar.
Esta unidad (y nunca mejor dicho por su nimero) se complet6 con tres Guardias
Civiles a comienzos del 2008, constituyendo equipos de 4 agentes que relevardn con
cada ASPFOR hasta final de misién en septiembre del 2013. En cierta forma estos
equipos fueron los precursores de la POMLTs ya que, fruto de la idiosincrasia de
los guardias, desde el primer momento empezaron a realizar pequefas actividades
formativas a las unidades de la AUP de Qala e Now para mejorar su trabajo.

En 2005, bajo el recién estrenado liderazgo espafiol de la Base de Apoyo Avanzada
(ESB) de Herat, se decide establecer en esta base la sede del mando regional oeste”.
Para la direccién de la FSB se desplaza un importante contingente de las FAS espafiolas,
aunque este mando regional quedard liderado por las FAS italianas que tenian su propio
equipo de policia militar (carabinieri). En el 2008 se asigna un equipo de guardia

97  Documento elaborado por el JEMAD donde se recogen todos los cometidos a desarrollar en el
planeamiento de la operacién.

98  Esta figura creada en el seno del ejército estadounidense ejerce de responsable de la policia
militar en una base o establecimiento militar.

99  Este Mando Regional coordina los PRT establecidos en cuatro provincias de esta zona:
Changcharan (Lituania), Herat (Italia), Farah (Estados Unidos), y Badghis (Espana).
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civil compuesto inicialmente por cuatro agentes, que se incrementard sucesivamente
hasta alcanzar el nimero de 12 en su periodo final. Este equipo estuvo siempre bajo
la direccién de un Teniente coronel de Carabinieri que ejercia como provost marshal
en toda la base y que era el responsable de los cometidos de policia militar. Dentro
de las peculiaridades a que se enfrentd este equipo destaca: la adecuacién funcional
a los numerosos incrementos de las FAS espafolas en esa base; la coordinacién con
el equipo de policia militar de carabinieri para armonizar las normas de seguridad y
convivencia de una base conjunta; y el control fiscal de la actividad aeroportuaria. Tras
la finalizacién de la misién ISAF, en diciembre del 2014, € inicio de la RSM, en enero
del 2015, el contingente espafiol que continué en esta misién OTAN se ubicé en la
ESB, pero ya con el liderazgo italiano de la base. La nueva etapa supuso incrementar
con un nuevo equipo de proteccién de 5 guardias, a disposicién del coronel espafol
Jefe del contingente, la unidad de policia militar que mantuvo 12 efectivos hasta la
finalizacién de la misidn, el 25 de octubre del 2015.

Entre el 1 de octubre del 2009 y el 1 de abril del 2010 Espana, para hacerse cargo
de la direccién y control de Kabul Airport (KAIA), en un sistema rotatorio semestral,
despleg6 un contingente de 70 componentes del Ejército del Aire con un equipo de
policia militar de guardia civil compuesto por cuatro efectivos al mando de un oficial.
Este equipo tuvo que hacer frente a varias vicisitudes dentro del propio aeropuerto
como: el establecimiento de una nueva estructura operativa de ISAF, el ISAF Joint
Command (IJC) que multiplicé exponencialmente el nimero de fuerzas militares
en este drea, provocando una estrecha colaboracién con la unidad de policia militar
del ejéreito griego encargada de estas nuevas unidades; la asignacién de una unidad
de seguridad bulgara responsable del perimetro del aeropuerto que se incluia bajo la
cadena de mando del Coronel espanol que lideraba la misién y que por tanto quedaba

100

dentro de la vigilancia y control de los guardias civiles; o el ingente’™ volumen de
entrada y salida de mercancias, lo que exigia un intenso control fiscal por parte de este

equipo.

La Benemérita ha realizado funciones de policia militar andlogas a las ejecutadas
en Afganistin desde el afo 1996, en escenarios como Bosnia, Kosovo, Libano o
Irak, siempre bajo el liderazgo de las Fuerzas Armadas espanolas que han participado
en estos conflictos. Esta férmula, puesta hoy en tela de juicio por algunos sectores
militares'””, ha funcionado con eficacia en los 10 anos de servicio en Afganistdn, tal

100 550 operaciones al dia en verano y no menos de 300 en invierno. Documento de Opinién del
IEEE. Ne o3/2010. P4g. 2.

101 El1 de febrero del afio 1996 un equipo de 12 componentes de la Agrupacion de Tréfico y 1 del
Servicio de Policia Judicial se incorporan a la misién IFOR (Implementation Force de la OTAN) en
Bosnia-Herzegovina.

102 Esto se ha traducido en la creacién de unidades de policia militar dentro de las FAS sujetas al
marco juridico del capitulo IV de la policia militar, naval o aérea del R.D. 194/2010 de 26 de febrero,
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como se refleja en los informes de los Jefes de Fuerza de los cuales han dependido
directa y operativamente estos equipos. Los Guardias Civiles han cumplido sus
funciones conforme a la naturaleza militar de su cadena de mando pero, al mismo
tiempo, han mantenido la independencia del policia judicial que investiga un delito,
y cuyo escalén superior solo puede ser, en este caso, la autoridad judicial. Aunar estas
dos caracteristicas:

* Naturaleza militar para trabajar en esta estructura con eficacia.

* DPolicia judicial, como extensién de la autoridad judicial en la investigacién de
delitos.

Solo puede identificarse con una organizacién en Espana, la Guardia Civil.

Misién de Formacién de la Policia Afgana

Tras laaprobacién, en abril del 2009, de la mision NTM-A en la cumbre dela OTAN
de Estrasburgo-Khel, las miradas se orientaron hacia cuerpos policiales que pudiesen
desarrollar la mentorizacién y entrenamiento de la policia afgana, en un entorno de
riesgo provocado por el incremento de ataques talibanes'. De facto, los representantes
espafoles en esta cumbre, ofrecieron ya la participacién de 40 guardias civiles. Estas
demandas se corroboraron e impulsaron en la conferencia de Londres de 28 de enero
del 2010 donde, entre los objetivos para comenzar el proceso de “afganizaciéon™,
estaba multiplicar por 10 el ndimero de equipos internacionales encargados de formar
a la policia afgana, pasando de 19 a 196. En esta conferencia ya se solicité el apoyo
de Eurogendfor'™ para acelerar el proceso de formacién policial, que iba en franca
desventaja con respecto al militar.

por el que se aprueban las Normas sobre seguridad en las Fuerzas Armadas, sin que se recoja esta
funcién para la Guardia Civil.

103  Muertos de la coalicidén: afio 2007-232; afio 2008-295; afo 2009-521; anos 2010-711; afo 2011-
566. El incremento en el 2009 y 2010 con respecto a los afios anteriores fue de mds del 100%. Datos

http//www.aph.gov.au. Parliament of Australia. Fecha de consulta: os/o1/2016.

104 Este proceso consistia en la parte final de la estrategia donde progresivamente las fuerzas y
cuerpos de seguridad afganas se hacian cargo por si solos de la seguridad del pais.

105 Eurogendford (EGF) es una Fuerza de Policia Multinacional establecida segtin tratado, que se
caracteriza por su robustez y rdpido despliegue. Estd constituida solamente por elementos de fuerzas
de policia con estatuto militar. Fue una iniciativa multinacional de seis estados miembros de la UE:
Francia, Italia, Holanda, Portugal, Rumania y Espafia. Se crea en el afio 2004 con el propésito de
constituirse en una herramienta de policia integral disefiada para llevar a cabo misiones policiales de
gestion de crisis en la UE, ONU, OSCE, OTAN u otras organizaciones internacionales andlogas.
http//www.eurogendfor.org. Fecha de consulta: o2/11/2015.
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En el primer trimestre del 2009 el Teniente General Director Adjunto Operativo
de la Guardia Civil se desplazé a Afganistin e Irak junto con el JEMAD vy otros
mandos de las FAS. En estas visitas se evaluaron los posibles despliegues del Cuerpo
para coadyuvar a la formacién de las policias de sendos paises. En Kabul se entrevist6
con el General de Divisién Fromica, Jefe de CSTC-A, misién que en ese momento
lideraba la formacién de las fuerzas de seguridad afganas.

A partir de esta visita se procedié al planeamiento de la misién que pasaba por
una coordinacién estrecha entre el Estado Mayor de la Guardia Civil (Seccién de
Operaciones) con la Direccién General de Politica de Defensa (DIGENPOL) y J3/
Js5 del Mando de Operaciones del JEMAD. De esta forma, en la conferencia global
de generacién de fuerzas de la OTAN celebrada en Bruselas en agosto del 2009, para
cubrir los nuevos puestos de NTM-A, el representante espanol en solicité un puesto
en Kabul para el representante de Guardia Civil“®. La misién de este Comandante/
Teniente Coronel de Estado Mayor fue coordinar dentro del Estado Mayor de NTM-A/
CSTC-A sito en Kabul (Camp Eggers) la incorporacién de los 40 guardias civiles que
habia autorizado el Congreso, el 17 de febrero, en comparecencia de la Ministra de
Defensa, Sra. Carmen Chacén, que expuso la necesidad de seguir contribuyendo a la
nueva estrategia para “acelerar el proceso de transferencia de las funciones de seguridad
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y de autoridad a las propias autoridades afganas™®’, aunque en las interpelaciones de
los diputados de la comisidn se pusieron de manifiesto ciertas dudas sobre la necesidad
de aprobacién parlamentaria de la participacién de la Guardia Civil'** en misiones
internacionales. En ese momento los parlamentarios no tenian claro la diferencia entre
una misién civil y una militar, y fue la aprobacién del R. D. 1438/2010 de 5 de noviembre
sobre misiones militares de la Guardia Civil, lo que aporté luz a este desconocimiento.
En esa misma comparecencia ya se mencioné que la Guardia Civil participaria bajo la
coordinacién de Eurogendford y con el apoyo de 16 militares integrados en la POMLT

como conductores y tiradores en los vehiculos Lince.

El despliegue se planed y coordiné a tres bandas. Por un lado a nivel nacional
los Estados Mayores del DAO y del JEMAD diseharon el posible despliegue de las
POMLTs en Qala e Now bajo el paraguas de proteccién de las FAS espafiolas; por otro
lado la Guardia Civil plane6 con EGF el despliegue en un centro de entrenamiento

106 Inicialmente el representante del Mando de Operaciones de las FAS lo solicité en Herat, donde
estaba focalizado el esfuerzo de Espafia, pero carecia de sentido dado que la coordinacién de las
POMLT o el funcionamiento de los centros de entrenamiento se dirigfa desde el nuevo Cuartel
General en Kabul, siendo el RC-W de Herat un mero ejecutor.

107  Ministra de Defensa, Sra. Carmen Chacén. Diario de sesiones del Congreso de los Diputados.
Comisién de Defensa. Afio 2010. Nam. 468. Pig. 3.

108  En enero de ese afio, un contingente de 20 guardias del GAR, se habia desplazado en un
barco de la Armada para colaborar en el desastre del terremoto de Haiti y mejorar las condiciones de
seguridad de la capital Puerto Principe y no necesité aprobacién parlamentaria.
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policial; y todo eso fue traducido y evaluado sobre el terreno por el enlace del Cuerpo
en Kabul, primer policia europeo que se incorporé a la misién NTM-A, formando
parte del nuevo érgano de asesoramiento de la policia afgana, Combined Training
Advisory Group Police (CTAG-P por sus siglas en inglés). Esta estructura de NTM-A
que fue dirigida por sucesivos generales (el primero de los cuales fue del Arma de
Carabinieri'”) y que tuvo diferentes denominaciones, pasé de los cinco componentes
iniciales a tener casi cien, siendo su objetivo principal la formacién y entrenamiento
de la policia afgana.

La incorporacién del enlace de Guardia Civil al puesto de NTM-A se realizé el
21 de septiembre y, un mes més tarde, el presidente Zapatero mantuvo su primera
entrevista en la Casa Blanca, donde uno de los temas de la agenda del presidente
estadounidense fue apremiar al despliegue de Guardia Civil en Afganistdn, a lo que
el presidente espafiol contesté que “siempre estamos dispuestos a hacer el maximo
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esfuerzo” y “nuestra contribucién va a ser importante

El General McChrystal, que en una decisién politica inesperada sucedié a Mckiernan
al frente de ISAF en el 2009, tenia el encargo directo del presidente Obama de buscar
una nueva estrategia que acelerase el proceso de salida de Afganistdn. El general hizo
sus deberes y, en el documento que present6 a los dos meses de su llegada, solicité
el aumento en 40.000 efectivos de las tropas internacionales, de los cuales USA se
comprometié rdpidamente a desplegar 30.000. Las cuentas dijeron que a Europa le
quedaba por poner 10.000 y Espafia dentro de esa peticién puso si1 efectivos de las
FAS y 40 guardias civiles.

Si los 30.000 efectivos del Ejército USA desplegaron a los pocos dias del anuncio
en la Academia de West Point, el 1 de diciembre del 2009, en Espana los ritmos
eran diferentes. A pesar del compromiso que adquirié el enlace de Guardia Civil de
desplegar la POMLIT, en base al calendario de los ciclos FDD que empezaban en enero
del 2010 en la zona de Qala e Now, esto no se llevé a cabo. La Guardia Civil tuvo varias
ofertas de USA para desplegar en la zona que McChrystal consideraba prioritaria, el
sur de Afganistdn, garantizando una total cobertura logistica, pero el acuerdo con las
FAS espafiola, tal como anuncié la Ministra, era desplegar las POMLT en Qala e Now.
Finalmente este despliegue se realiz6 en abril del 2010 donde, al mando de un Teniente
coronel, con 18 efectivos de Guardia Civil y 16 soldados en funciones de conductores y
tiradores de los vehiculos Lince, se constituy6 la primera POMLT espanola. En el seno
de NTM-A no se entendi6 esta fecha de despliegue, ya que no obedecia a sincronizacién

109 El General de Brigada Carmelo Burgio de Carabinieris fue el primer General que lidero esta
estructura de NTM-A y sorprendemente Italia solicitd este puesto en el “flag to post” del 15 de agosto,
al margen de Eurogendford, vetando incluso que la reunién de EGF para distribuir puestos se hiciese
antes de esa fecha. Esto demuestra que los carabinieri italianos tenfan su propia agenda.

110 Zapatero ofrecié a Obama una “contribucién importante” en Afganistan. http//www.El Mundo.
Fecha de noticia 14/10/2009.
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alguna con el ciclo FDD", sistema en el que habia que coordinar los tiempos con el
centro de entrenamiento y con la unidad de la ANCOP que era enviada a la zona por
el Ministerio de Interior afgano. Esta agenda espanola propia vino marcada también
por los retrasos en la aprobacién parlamentaria, problemas logisticos con los vehiculos
Lince que habia adquirido la Guardia Civil, entrenamientos previos con las unidades
militares y la adaptacién a los vuelos programados de rotacién por las FAS espafiolas.
Si todos los despliegues internacionales se hubiesen realizado con esa descoordinacién
con respecto al Cuartel General de NTM-A, la situacién hubiera sido caética. En
cualquier caso la Guardia Civil fue consciente, por un lado de los problemas logisticos
para el despliegue de sus unidades en este tipo de escenarios y, por otro la falta de una
norma marco sobre la necesidad de aprobacién parlamentaria. Estas dos lecciones
aprendidas han sido solventadas a dia de hoy.

Entre abril del 2010 y septiembre del 2013 desplegardn 7 rotaciones de POMLTS,
con una media de 22 efectivos por relevo, lamentando el atentado que sufrieron el 25
de agosto los componentes de la primera, resultando muertos los dos guardias civiles
ya citados. Durante esos anos de trabajo hay que destacar:

* El proceso de seleccién del personal y entrenamiento de las POMLIs fue
mejorando con el paso tiempo. El personal idéneo era el que habia superado el
curso de adiestramientos especiales, por lo que mayoritariamente fue el GAR y,
dentro de sus posibilidades, el Centro de Adiestramientos Especiales (CAE) los
que conformaron estos equipos, propiciando asi unidad de doctrina en cuanto
a su operatividad. A estos equipos también contribuyd la extinta Compania de
Reserva y Accién Exterior. El entrenamiento previo debia constar de tres fases:
la primera impartida por el CAE en base, no solo al tipo de formacién del
Centro, sino a la experiencia adquirida por sus instructores; la segunda debia
ser realizada con el fin de homogeneizar la formacién de las POMLIT/PAT -no
tenfa sentido que cada pais impartiese su propia doctrina-, bien en el centro
de la gendarmeria francesa en Saint Astaier, bien en el centro de la OTAN
en Hohenfels, pero esta formacién fue recibida por un nimero reducido de
personal; la tercera consistia en un curso de validacién en zona, donde sobre todo
se explicaban las técnicas contra IED y contrainsurgencia (COIN). Esta tltima
formacién también fue obviada en algunos casos debido a la descoordinacién
del RC-West con las POMLTs desplegadas en su drea de actuacién. Se podria
concluir que el disefio de la preparacién fue correcto pero su ejecucién resultd
mejorable.

* En cuanto a la constitucién de equipos mixtos Guardia Civil-FAS (tiradores
y conductores Lince), tal como se establecié en el CONOPS, debido a la

i1 Los distritos eran seleccionados en base a andlisis de riesgo, posibles actuaciones futuras de la
insurgencia, nivel de formacién de la policia y posibilidad de destinar una unidad de la ANCOP a
esa zona.
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utilizacién de vehiculos Lince con blindaje B6 (requisito operativo), propicié
no solo la familiarizacién de la Guardia Civil con este tipo de vehiculo sino
también la adquisicién de esa capacidad. Asi, del acuerdo inicial por el que se
incorporaban 8 tiradores y 8 conductores de las FAS a las POMLT debido a
la falta de habilitacién del personal del Cuerpo, finalmente ya solo fueron los
tiradores, gracias la formacién propia. En la actualidad, tal como ha ocurrido en
la misién EUFOR RCA, la Guardia Civil ya puede desplegar con estos vehiculos

autonomamente.

* El trabajo de las POMLIS se tradujo en la mentorizacién de casi el 100% de la
policia del distrito de Qala e Now y, en porcentajes superiores al 50%, a la de
los distritos de Qades, Ad e Kamari y Moqur. Entre la misceldnea de unidades
mentorizadas estaban la AUP, Trafico, el Centro de Formacién de la Comisaria
Provincial sito en Qala ¢ Now y una Compania de Reaccién Répida (QRF por
sus siglas en inglés). La POMLT se desdoblé en dos en el segundo relevo, una
se encargd de la Comisarfa Provincial sita en Qala e Now y la otra de las cuatro
comisarfas de distrito de esa poblacién. El trabajo consistié en una formacién
que abarcd desde técnicas bdsicas de identificacién, intervencién policial, tiro,
confeccién de atestados, vigilancias, gestién de recursos materiales y humanos,
hasta el planeamiento de operativos mds complejos como impermeabilizacion,
controles o el sostenimiento del esfuerzo en una zona. El esfuerzo tuvo su
reconocimiento en forma de agradecimientos por parte de los politicos y mandos
policiales afganos y la mejora de los servicios, aunque sobre el conjunto de las
fuerzas policiales siempre hubo cierta desconfianza tras el atentado del 25 de agosto
y, sobre todo, cuando mds tarde parte de los implicados quedaron en libertad, lo
que dejaba claro que existia una linea casi insignificante entre los que estaban de
un lado y al dia siguiente podian estar de otro. Uno de los principales caballos
de batalla fue inculcar principios y valores para luchar contra la corrupcién y la
mala imagen policial ante la poblacién, pero era dificil combatir unas practicas
institucionalizadas y consideradas habitualmente como legitimas.

* Badghis era una de las provincias mds estables de las 34, a la par que una de las
tres mds pobres. En el proceso de “Inteqal” fue una de las primeras donde los
equipos DART (District Assessment ReformTeam -Equipos de evaluacién de la
refoma de distritos-) propusieron el cambio de las POMLTs por PAT. Este cambio
no supuso modificacién estructural alguna, pero ya no se mentorizaba sino que
solo se asesoraba y orientaba en el caso de detectar pricticas no acordes a los
procedimientos operativos ensefiados. Por tanto, en el afo 2012, las POMLTs
pasaron a denominarse PAT, aunque la realidad sobre el terreno siguié siendo
muy similar ya que los afganos, que se consideran duefios independientes del
terreno que pisan, no se sintieron obligados a mds instruccién que la que ellos
pactaban en su distrito o provincia. La influencia desde la capital siguié siendo
reducida, salvo por la transmisién de instrucciones de las fuerzas internacionales
que, tampoco estuvieron siempre alineadas con sus cuarteles regionales y Kabul.
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* La coordinacién de la UGUCI (Unidad de Guardia Civil) en el PRT con el Jefe
del Contingente de las FAS y con las diferentes estructuras de las Agrupaciones se
fue ensamblando con el paso de las rotaciones hasta establecer un eficaz sistema
de funcionamiento, que ha permitido sentar las bases de futuras colaboraciones.

La guardia civil desplegé una tercera PAT en noviembre del 2011, fruto de la solicitud
de las FAS espanolas y del asesoramiento especifico sobre la ABP del oficial de Guardia
Civil en NTM-A. Esta PAT estaba formada por 11 componentes, 5 especialistas fiscales
y un equipo de proteccién de 6 componentes del GAR/CRAEX. Su misién fue
asesorar y orientar a los policias de la ABP que trabajaban en el aecropuerto de Herat.
Esta misién finalizé en abril del 2014.

Se ha expuesto la labor desarrollada por la Guardia Civil a través de las POMLTs/
PAT en Qala e Now y Herat pero de los 215 efectivos que participaron en NTM-A,
40 formaron parte del proyecto de construccién y gestién del Centro de Formacién
Policial de Mazar e Sharif, bajo liderazgo de la gendarmeria francesa.

Mientras a nivel nacional se dirimia el despliegue de las POMLI, el oficial de
Guardia Civil en NTM-A evaluaba la posible integracién de un equipo de instructores
del Cuerpo en los centros de formacién policial de Mazar e Sharif, liderado por
Gendarmeria, o Adraskane, dirigido por los Carabinieri”’. EGF tenia en Afganistdn
su primer gran reto como herramienta policial de gestién de crisis. El Cuartel General
de esta organizacién ubicado en Vicenza (Italia) realizé una misién de reconocimiento
(FFM -fact finding mission-) en octubre del 2009, durante la cual se reunié con todos
los actores, incluido el General McChrystal, Comandante de ISAF, en unos momentos
en que toda aportacién era mds que bien recibida. Resaltar que a finales del 2009
EGF habia desplegado, luciendo las boinas azules de esta organizacién internacional,
200 gendarmes y 300 carabinieri™, a los que se sumarfan 40 guardias civiles, casi 60
gendarmes rumanos y en menor numero el resto de cuerpos de EGE Todas estas
aportaciones se validaron en el seno de EGF en el CIMIN"* que tuvo lugar en Versalles
en diciembre del 2009, lo que demostré que esta organizacién proporcionaba mayores
y mds eficaces prestaciones policiales que la misién de EUPOL Afganistén.

112 Mazar e Sharif estd ubicado al Norte de Afganistdn y es la tercera ciudad en importancia. En
esos momentos el RC-North era liderado por el ejército alemdn. Adraskane estaba situado al sur de
Herat, en el medio del desierto -las fuerzas internacionales solo podian llegar en helicéptero- con
unos indice de amenaza muy elevados. Su seguridad dependia del RC-West donde estaba Espafa bajo
mando de las FAS italianas.

113 Los Carabinieri también desarrollaron proyectos bilaterales al margen de EGE ya que tenian
unos objetivos estratégicos propios con el Ejército de EE. UU., creando ciertas disfunciones dentro de
la participacién colectiva de EGE.

114 Comité Interministerial del Alto Nivel que conforma el 6rgano de decisién de EGF donde se
retinen, al menos una vez al afio, los madximos representantes de los Cuerpos Policiales que forman
parte.



D.T. 09/2016 Accidn exterior de Espana en Afganistdn:Lecciones aprendidas

La decisién de integrar un equipo de formadores en el centro de entrenamiento
de Mazar e Sharif se hizo en base al andlisis de riesgos, al tipo de policia a formar
(ANCOP) vy la existencia de una experiencia previa con gendarmeria francesa en
cuanto a intercambios de procesos formativos. En marzo del 2010 se incorporé el
primer equipo de la Guardia Civil compuesto de cinco instructores liderados por un
Comandante. El centro habia sido construido y cofinanciado por la Gendarmeria
francesa, que ejercié el liderazgo, y a la Guardia Civil le correspondié la subdireccién,
al ser la segunda fuerza policial (11 efectivos en posteriores relevos). Poco a poco se irdn
incorporando otros instructores de EGF de: la Gendarmeria Nacional Republicana
de Portugal, Jandarma de Rumania y de la Marechaussee de Holanda. Esta misién
finalizé en abril del 2012 con la cesién del centro a los afganos. Durante ese periodo se
formaron mds de 2.000 policias y sirvié a la Guardia Civil para adquirir experiencia
en la ejecucion de un proyecto policial internacional auténomo.

Dentro de la misién NTM-A el punto final lo puso la novena rotacién de oficiales
en el puesto del Cuartel General, iniciado en el 2009 y finalizado en 2014. En relacién
a esa posicion en el Estado Mayor de NTM-A, que era multifuncién, ya que su titular
tuvo que simultanear con la de POC de EGF o nacional™, destacar que de la visibilidad
e influencia inicial, debido a la poca experiencia policial en CTAG-D, se pasé a un
segundo plano debido a la llegada a este departamento de numerosos componentes
tanto de EGF como de FAS de la OTAN. De un asesoramiento estratégico para la
construccién de la Jefatura de Ensenanza de la Policia Afgana o de la capacidad de
decidir el envio de policias a los centros de entrenamiento, se pas6 a una tarea muy
especifica de asesoramiento dentro de la ABP, consecuencia también del proceso de
transicién hacia el liderazgo afgano de sus estructuras. Como se recoge en el dltimo
informe del Comandante que cerré esta mision, el 27 de octubre del 2014, era el
momento de acabar, pues NTM-A ya estaba pricticamente desarticulada y los afganos
conducian por si solos la estructura creada. Punto y aparte serd su reflexién final sobre
el deterioro de la situacién de seguridad y la posibilidad de que los talibanes volviesen
a controlar determinadas zonas, como asi se ha producido con Kunduz un afio mds
tarde.

115 Este oficial era el responsable de informar sobre la actividad de guardia civil al Embajador
espafiol en Kabul, y fruto de esta colaboracién surgié un proyecto en el ano 2010 por el cual, dos
oficiales del Cuerpo, estuvieron integrados en estructuras de la policia afgana con la intencién de crear
una unidad de inteligencia.




Documento de Trabajo del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN)

Conclusiones

La Guardia Civil, bajo diversos formatos, ha estado presente en la gran guerra hasta
la fecha del siglo XXI, Afganistdn. Su adaptacién a los diferentes escenarios y misiones
dentro del conflicto ha demostrado la idoneidad del Cuerpo para formar parte del
proceso de estabilizacién y construccién del pais, aplicando simplemente la férmula
de lo que ha venido haciendo en Espana en sus 172 afios de historia, adaptarse con sus
capacidades y fortalezas a los cometidos encomendados.

La Guardia Civil ha sido un elemento mds de ejecucién de la estrategia espafiola en
este conflicto internacional, donde el papel protagonista ha correspondido a las Fuerzas
Armadas (FAS) y la Guardia Civil"® ha desempefnado el papel de actor principal de

reparto, gracias a su naturaleza militar y experiencia policial.

El elenco de acciones realizadas ha sido amplio: por un lado misiones civiles de
seguridad, asesoramiento y entrenamiento, tanto a demanda nacional como de la
Unién Europea; y por otro misiones militares como la de formacién de la policia
afgana dentro de NTM-A o la de policia militar, donde la guardia civil ha ofrecido
unas capacidades y una experiencia contrastada en un campo donde quiere seguir
cooperando con las FAS.

La misién NTM-A ha sido el auténtico reto en un momento en el que Afganistin
necesitaba construir esa seguridad interior como base del desarrollo social y, hoy en dia,
se puede afirmar que la estrategia y el trabajo realizado por la comunidad internacional,
para conseguir unas fuerzas policiales afganas que cuenten con la confianza de la
poblacién, ha sido positivo, si bien todavia queda un largo camino por recorrer.

En la formacién de la policia afgana la Benemérita demostrd su capacidad tanto
para trabajar dentro del marco nacional, constituyendo varias POMLTs/PAT en las
provincias de Badghis y Herat, donde las FAS espafiolas proporcionaron la seguridad,
como para desarrollar proyectos en el marco internacional, como fue el centro de
formacién de EGF en Mazar e Sharif. En ambos casos las experiencias y lecciones
aprendidas han sido enriquecedoras para la Institucién, consolidando procedimientos
para futuros despliegues en misiones internacionales de gestién de crisis.

En cuanto a la participacién en un proyecto especifico de EGE como fue el centro
de entrenamiento de la AUP/ANCOP de Mazar e Sharif, los aspectos a destacar han

sido:

116 Después de las FAS espafolas la Guardia Civil ha sido la segunda institucién del Estado que
mayor nimero de efectivos ha desplegado sobre el terreno.
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Formar parte de un proceso de planeamiento policial internacional.

Desarrollar procedimientos de coordinacién operativa con fuerzas policiales de

EGE
Desarrollar procedimientos logisticos en el marco de EGE

Ejecutar un proyecto policial auténomo bajo la direccién de un Cuartel General

Internacional de la OTAN.

Adquirir experiencia operativa en el desarrollo de un proyecto policial
multinacional.

Identificar las deficiencias y carencias en los procesos de seleccién y formacién
de unidades a desplegar.

Revisar la idoneidad de las estructuras de coordinacién de Guardia Civil en
relacién a la ejecucién de la misién.

En cuanto a las conclusiones de la misién de mentorizacién y asesoramiento de la
policia afgana que realizaron las POMLTs/PAT del Cuerpo, en colaboracién con las

FAS, cabe destacar los siguientes aspectos:

Generar sinergias en la estrategia nacional de accidn exterior considerando a la
Guardia Civil como una capacidad més del planeamiento conjunto de las FAS
para mejorar la operatividad en el escenario de conflicto.

Ayudar a identificar las misiones militares de la guardia civil.

Mejorar los canales de comunicacién y coordinacién con el Mando de
Operaciones (MOPS) como elemento conductor de las operaciones militares
espafolas.

Articular mecanismos de planeamiento conjunto con las FAS en el seno del

Estado Mayor Conjunto (EMACON).
Integrarse en los procedimientos logisticos de las FAS.

Activar nuevos procedimientos de entrenamiento y de intercambio de
experiencias tanto en zona nacional como en zona de operaciones.

Consolidar los procesos de entrenamiento propios previos al despliegue.
Identificar a las unidades del cuerpo idéneas para este tipo de misiones.

Definir y disenar el sistema de aprovechamiento de las lecciones aprendidas.

Estas conclusiones, fruto del dia a dia de la misién en Afganistin, han puesto de

manifiesto cémo mejorar la accién exterior de la Guardia Civil, tanto a nivel interno,

como en la colaboracién con otras organizaciones. Sin duda alguna esta experiencia

ha servido para establecer o mejorar los mecanismos y procedimientos que deberdn
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continuar engrasados, ya que la finalizacién de la participacién en este escenario, que
ha marcado el comienzo del siglo XXI, no deberia ser ébice para seguir manteniendo
y perfeccionando la participacién de unidades de la Guardia Civil en misiones de
gestién de crisis.
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Capitulo V

Las organizaciones no gubernamentales en
Afganistan (2000-2014)
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Las organizaciones no gubernamentales en Afganistin (2000-2014)

Maria Cilleros Jellinek

Resumen

Han sido muy pocas las ONG espanolas con presencia en Afganistin
entre los aflos 2000 y 2014. Ademds, su trabajo se ha caracterizado
por la falta de coordinacién y comunicacién con otras organizaciones
espanolas y, sobre todo, con las instituciones publicas. La falta de
seguridad en el pafs, la escasa financiacién por parte de la Agencia
Espafola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, la confusién
entre lo militar y lo humanitario y la corrupcién han sido los principales
obstéculos a los que las ONG espafiolas se han enfrentado a lo largo de
su intervencién en Afganistdn.

Palabras clave

Afganistdn, cooperacién, ONG, organizaciones no gubernamentales,
coordinacion, desarrollo, ayuda humanitaria.

Abstract

There have been very few Spanish NGOs present in Afghanistan between
2000 and 2014. Furthermore, their work has been characterised by a lack
of coordination and communication with other Spanish organisations
and, to a larger extent, with public institutions. The lack of security in the
country, poor financing on behalf of the Spanish Agency for International
Development Cooperation, the confusion at work between the military
and the humanitarian as well as corruption have been the main obstacles

Spanish NGOs have had to face during their intervention in Afghanistan.

Key words

Afghanistan, — cooperation, NGO, non-governmental organizations,
coordination, development, humanitarian aid.
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Organizaciones no Gubernamentales en Afganistin: antes y después de 2001

n Afganistin las Organizaciones No Gubernamentales (en adelante llamadas

ONG) no son una novedad de la etapa postalibdn.”” De hecho las ONG, tanto

afganas como internacionales, tuvieron un rol muy relevante en los afios 80
y 90. En 1993 casi la mitad de los 2.200 centros escolares existentes en Afganistdn
estaban financiados por ONG internacionales™. En 1994 existian 240 ONG afganas.
Algunas de ellas se habian establecido afios atrds para dar respuesta a las emergencias
surgidas durante la guerra contra los soviéticos y estaban financiadas por entidades
estadounidenses. Otras se habian creado tras el lanzamiento de la “Operacién Salam”
en 1988 que, siguiendo el mandato de la ONU, tuvo como objetivo principal facilitar y
establecer las condiciones para el retorno de los 3,3 millones de refugiados afganos que
vivian en Pakistdn. Estas ONG nacionales se nutrian de fondos provenientes de la
ONU y de ONG internacionales y brindaban servicios teéricamente gubernamentales,
pero que el Estado habia dejado de dar a la poblacién como consecuencia de su
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quiebra.

Con la llegada de los talibdn al poder en 1996 el panorama cambié drdsticamente. Al
principio las ONG siguieron funcionando y dando sus servicios a la poblacién como
antes. Muchos barrios de Kabul habian sido devastados por los ataques de cohetes
y la ayuda de las ONG internacionales se hacia indispensable para el suministro de
agua y comida a las personas y para la reconstruccién de la ciudad. Sin embargo, los
tomadores de decisiones del régimen, y especialmente el Muld Omar, no interlocutaban
con los extranjeros no musulmanes™, lo que dificultaba considerablemente el trabajo
de las entidades. En julio de 1998 los talibdn cerraron a la fuerza todas las oficinas de
ONG extranjeras alegando desobediencia, al negarse éstas a trabajar en un edificio
bombardeado que no disponia de agua ni electricidad.

Las autoridades afganas declararon ante la prensa internacional no haber expulsado
a las ONG, pero pocos dias después las oficinas de la ONU también fueron cerradas.

117 El concepto “postalibdn” en este documento se refiere a la etapa posterior a 2001.

118  Hassan Mohammed: Education and the role of NGOs in Emergencies: Afghanistan 1978-2002,
American Institutes for Research y U.S Agency for International Development, 2006, pdg. 4.

119  Office of the United Nations Co-ordinator for Humanitarian and Economic Assistance
Programmes relating to Afghanistan: Salam 3. Mission Report (7 October — 18 November 1988), pég. 3.

120 Jonathan Goodhand y Peter Chamberlain: Bailando con el principe: estrategias de supervivencia
de las ONG en el conflicto de Afganistdn, Cuadernos de Cooperacién el Desarrollo en la Prictica, 2002,

pag. 104.

121 Ahmed Rashid: Taliban: Militant Ilam, Oil and Fundamentalism in Central Asia, New Haven:
Yale University Press, 2000, pdg. 101-102.
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El régimen talibin prohibié los partidos politicos, las ONG nacionales y las
organizaciones civiles de cualquier tipo, aunque diversas entidades locales trabajaban en
la clandestinidad en la defensa de los derechos humanos. Las mds conocidas en Espana
fueron Revolutionary Association of the Women in Afghanistan (RAWA), creada
en 1977, y Humanitarian Assistance for the Women and Children of Afghanistan,
HAWCA, creada en 1999, que se convirtieron en referentes de la denuncia de la
situacién de las mujeres afganas internacionalmente. Ademids del trabajo de incidencia
y denuncia, establecieron centros clandestinos de alfabetizacién para mujeres y nifas
en Afganistdn y trabajaron, junto a otras ONG locales e internacionales, dando
asistencia humanitaria a la poblacién afgana refugiada en Pakistdn.

A la caida del régimen talibdn en 2001 siguieron dos conferencias que dibujarian
un nuevo escenario para la cooperacién y la asistencia humanitaria en Afganistdn.
Tras la Conferencia de Bonn y la Conferencia de Tokio, la comunidad internacional
se convirtié en protagonista del futuro afgano y de su reconstruccidn fisica, politica y
econémica. Fue el momento del “retorno de Afganistdn a los radares geopoliticos de
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las potencias [...] y la inyeccién de dinero fresco’

Cuatro afios después, segtn el primer informe de Desarrollo Humano en Afganistdn
que publicé la ONU en 2005, Afganistdn era el quinto pais mds pobre en la escala
mundial, la esperanza de vida de la poblacién era de 44,5 afios y contaba con el peor
sistema educativo del mundo. El informe afirmaba que la ayuda internacional habia
tenido como consecuencia la mejora de los niveles de pobreza, pero alertaba ya de que
era necesario una reforma en el sistema de ayuda internacional. La ayuda internacional
oficial habia llegado por distintas vias a Afganistdn desde el afio 2001, principalmente a
través de la modalidad multilateral y bilateral de los gobiernos occidentales. En el caso

de la cooperacién bilateral espafiola, un porcentaje de los fondos publicos se canalizé
a través de ONG.

ONG espaiiolas en el Afganistin postalibdan

A partir del afio 2002 las ONG, tanto afganas como internacionales, proliferaron en
Afganistdn. En 2004 el Ministerio de Planificacién de Afganistdn elaboré un estudio y
concluyé que existian 333 ONG internacionales en terreno y 2.022 ONG nacionales™.

122 Luis Elizondo: Espacio para respirar: El humanitarismo en Afganistdn (2001-2008), Instituto
Complutense de Estudios Internacionales, 2008, pdg. 39.

123 Informe de desarrollo Humano, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

124  Monica Bernabé: Afganistdan: crénica de una ficcion. Debate, 2012, pdg. 133.
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En 2005 habia 2.350 ONG registradas en el Ministerio de Economia afgano™. En diez
afos, por lo tanto, las ONG se habfan multiplicado por diez.

La historia de las ONG espanolas vinculadas a Afganistdn empieza el ano 2000,
con la creacién de la Plataforma de Ayuda a Afganistdn, también llamada Plataforma
de Apoyo a las Mujeres Afganas, que tuvo como objetivo el desarrollo de acciones
concretas dentro del Estado espanol para apoyar a la sociedad afgana, especialmente a
las mujeres. Una de las entidades que formé parte de esta Plataforma fue la Liga por
los Derechos de los Pueblos de Sabadell (Catalufa) que, junto con el Ayuntamiento
del mismo municipio, invité en abril del afio 2000 a Orzala Ashraf, directora de la
ONG afgana HAWCA, a dar una conferencia sobre la situacién que estaban viviendo
las mujeres afganas bajo el régimen talibdn. A raiz de esta conferencia, en verano
de 2000 un grupo de cuatro espanoles (Anna Tortajada, escritora; Merce Guilera,
puericultora; Monica Bernabé, periodista; y Mikel Laburu, fotdgrafo) viajaron a los
campos de refugiados afganos en Pakistdn, para ver con sus propios ojos lo que Orzala
les habia contado. Las tres mujeres lograron, ademds, entrar en Afganistdn, en un
momento en el que pricticamente ningtn extranjero lo habia logrado. A su regreso a
Espafia, la Plataforma de Ayuda a Afganistdn organizé una rueda de prensa para que
Anna Tortajada y Monica Bernabé explicaran a la poblacién espafiola lo que estaba
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ocurriendo en el Afganistin talibdn”®. Los principales medios de comunicacién se
hicieron eco de la noticia y, como consecuencia, muchas entidades y personas anénimas
de toda Espafa se pusieron en contacto con ellas, ofreciéndoles dinero para ayudar
a las mujeres afganas. Con el objetivo de canalizar estos fondos se fundé la ONG
HAWCA-Cataluna, para financiar proyectos de HAWCA tanto en Pakistdn como en
Afganistdn. Un afo después pasaria a llamarse Asociacién por los Derechos Humanos
en Afganistin (ASDHA) y fue la tinica ONG espanola que trabajé en Afganistdn de

forma permanente desde el ano 2000 hasta diciembre de 2014.

Los companeros del viaje de Anna Tortajada y Monica Bernabé, Mikel Laburu y
Merce Guilera, formaban parte de la Plataforma Antiguerra de la Universitat Oberta
de Catalunya (PAUoc), asociacién asamblearia, que durante tres afios (2000-2002)
implementd el proyecto “No ens oblidem de I'’Afganistan (No nos olvidemos de
Afganistin)”. El proyecto tenfa una parte divulgativa a partir de su experiencia en
los campos de refugiados y en Afganistdn, pero también se envié material sanitario
y ayuda humanitaria urgente a refugiados en Pakistdn. Durante las Navidades del
afo 2001 PAUoc, junto con la Fundacién La Caixa, impulsé y gestioné donaciones
particulares para la compra de material infantil destinado a los campos de refugiados.
Y en 2002, bajo el paraguas del proyecto “Afganistdn: el pais de les dones valentes

125 José Luis Calvo Albero: La cooperacion entre agencias humanitarias y fuerzas militares en operaciones
de estabilizacion, Real Instituto Elcano, ARI N° 50/2008 - 21/05/2008.

126  Noticia: “Testigos del terror talibdn. Tres espanolas se mezclan entre la poblacién afgana para
conocer la situacién de las mujeres en este pais.” El Pais, 21/10/2000.
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(Afganistdn: el pais de las mujeres valientes)” se realizaron una serie de actividades
(como conferencias de Orzala Ashraf o conciertos) para mostrar el conflicto afgano y
la situacién de la poblacién, especialmente de las mujeres. Con los fondos obtenidos
con estas acciones PAUoc, al igual que ASDHA, apoyaba proyectos de HAWCA en

terreno.

Entre los afios 2000 y 2003, multiples ONG espanolas llevaron a cabo proyectos
de sensibilizacién y de incidencia politica. Por ejemplo, el afio 2000 la ONG vasca
Solidaridad Internacional envié masivamente postales a Kofi Annan, entonces
Secretario General de las Naciones Unidas, solicitando su intervencién para evitar
el «genocidio a las mujeres afganas»’. Y en enero de 2002 se presentd en Barcelona
la exposicién fotogrifica “Afganistan. Sense les dones no hi ha futur (Afganistdn.
Sin las mujeres no hay futuro)”, fruto de un convenio entre HAWCA, ASDHA y la
Asamblea de Cooperacién por la Paz (ACPP), que contd con la colaboracién de UB
Solidaritat. Es dificil concretar el nimero de ONG que implementaron durante esa
época proyectos de divulgativos en el territorio espafol relacionados con Afganistdn,
que fueron muy frecuentes, aunque la tnica entidad centrada exclusivamente en
la sensibilizacién a la sociedad espafiola sobre la situacién de las mujeres afganas a
través de la participacién en congresos, charlas, foros y medios de comunicacién fue la
Asociacién para las Mujeres Afganas (ADMAF), fundada el afo 2000 y presidida por
Shapiry Hakami, afgana residente en Madrid desde los afios ochenta.

En 2002 se cre6 Solidaristin, un consorcio de ONG que actuaba como plataforma
de cooperacién de entidades espafolas con Afganistdn. Inicialmente formaron parte
de esta red la entidad afgana RAWA vy las espanolas Fundacién Akwaba, Sodepau,
Paz Ahora y Mén Energeticament Sostenible (MES). Solidaristin incluyé diversos
proyectos de entidades diferentes entre los afios 2002 y 2007, relacionados con la
educacién, la formacién a nifios y mujeres, la asistencia sanitaria bdsica, la defensa
de los derechos humanos, la implantacién de energias renovables y sostenibles y el
trabajo de retorno de refugiados de Pakistin a Afganistin. A modo de precedente, la
Fundacién Akwaba ya habia llevado a cabo un proyecto de apoyo a desplazados en la
zona noroeste de Afganistin con RAWA en 2001, financiado por el ayuntamiento de
L'Hospitalet de Llobregat. El primer proyecto oficial de Solidaristdn lo implementaron
Sodepau y Akwaba en 2002 y consistié en el envio de placas fotovolcaicas a campos
de refugiados para crear una pequefa central eléctrica. En el marco de Solidaristdn,
la Asociacién Servicio de Solidaridad San Viator de Euskalherria (SERSO) llevé a
cabo la canalizacién de agua y electrificacién de tres aldeas (Vaigal, Janshegal y
Shamol) entre marzo de 2004 y diciembre de 2006. Ademds, entre 2006 y 2008, en
el proyecto llamado Solidaristdn III (iniciativa conjunta de Servei Civil Internacional
(SCI), Enginyeria Sense Fronteres, Paz Ahora y MES, se trabajé arqueolégicamente
en un yacimiento de la época del reino de Gandahara en la ciudad Olas Deras y se
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implementd un sistema de energfa renovable para el campo de refugiados del valle de
Khewa. RAWA fue la contraparte de todas las acciones vinculadas a Solidaristdn, asi
como del proyecto de construccién de un centro de educacién primaria para 200 nifias
en la capital de la provincia de Farah, que llevé a cabo la Asociacién Andaluza por la
Solidaridad y la Paz (ASPA). Este proyecto duré dos afos (2002-2004) y fue financiado
por el Ayuntamiento de Granada. En la misma época la Fundacién Internacional
Olof Palme, con fondos de AECID vy del ayuntamiento de UHospitalet de Llobregat,
contribuyd a la reconstruccién de un centro de salud materno-infantil a las afueras de
Kabul. La reconstruccién se inici6 en 2002 y finalizé en 2005, y la entidad ejecutora

del proyecto en Afganistin fue HAWCA.

De hecho, hasta 2005, pricticamente todos los proyectos de cooperacién y de
ayuda humanitaria destinados a poblacién afgana (en Afganistdn o en campos de
refugiados en Pakistdn), llevados a cabo o financiados por ONG espanolas, tuvieron
como contraparte a Unicamente dos entidades: HAWCA y RAWA. HAWCA se dio
a conocer en Europa gracias a los viajes de su directora, Orzala Ashraf, que tenian
como objetivo denunciar la situacién de las mujeres afganas (primero bajo el régimen
talibdn, luego en el periodo post-talibdn) y obtener fondos para los proyectos. RAWA
sigue siendo la organizacién social y politica con mds anos de trayectoria en Afganistin
y que mds ha apostado por la denuncia en el extranjero de la situacién de las mujeres
afganas. Sus dirigentes realizan viajes de sensibilizacién, con charlas y conferencias,
para contradecir la imagen exterior de mejora de la situacién en Afganistin. El cardcter
revolucionario de la entidad y el hecho de traducir la mayoria de los documentos
de denuncia que generaban a varios idiomas le dio mucha visibilidad en el exterior.
Actualmente el sitio Web de RAWA se puede leer en persa, pashtu, japonés, francés,
castellano, italiano, alemdn, griego y portugués.

Una excepcién a la cooperacién exclusiva con HAWCA y RAWA en ese primer
periodo fue la accién llevada a cabo, entre 2001 y 2002, por la ONG IGMAN Accié6
Solidaria, que desarrollé varios proyectos de ayuda humanitaria en los campos de
refugiados del valle Chitral (en la frontera de Afganistdn con Pakistdn). Sus contrapartes
locales fueron la pakistani JAD Foundation y la organizacién FOCUS de Afganistdn.
Como resultado del trabajo en los campos, IGMAN Accié Solidaria publicé el
libro “Refugiats afganesos, de 'oblit a la memoria (Refugiados afganos, del olvido
a la memoria)” en 2002 y organizé la exposicion fotogrifica “Ajudem als refugiats
afganesos (Ayudemos a los refugiados afganos)” en 2003.

La ONG Rescate Internacional también trabajé con una contraparte alternativa,
People in Need, en proyectos educativos de rehabilitacién de escuelas y capacitacién
de profesores. En 2005-2006 con financiacién de la Fundacién La Caixa y entre 2008
y 2010 con financiacién de la Generalitat Valenciana.

ASDHA, la ONG espafola con mayor presencia temporal y de proyectos en
Afganistan hasta el momento, apoyé exclusivamente proyectos liderados por HAWCA
hasta el afo 2005. Los primeros proyectos en el afio 2001 se caracterizaron por su
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vertiente educativa. Se financiaron escuelas para ninos y nifias refugiados en Pakistan,
asi como cursos de alfabetizacién clandestinos para nifias y mujeres en Afganistdn,
donde la educacién para ellas estaba completamente prohibida por el régimen talibdn.
También se atendié a la poblacién refugiada en situacién de emergencia en Pakistan.

A partir del ano 2002 la mayorfa de proyectos de ASDHA se centraron
geogrificamente en Afganistdn. Se siguieron financiando centros de alfabetizacién
en Kabul hasta 2005, que ya no eran clandestinos. Se afadié un componente de
mejora de las condiciones educativas, de salubridad y psicolégicas de mujeres y chicas
adolescentes. En 2004 el proyecto se extendi6 a otros lugares como Mazar-E-Sharif, en
la provincia nortefa de Balkh.

Ademids, ASDHA trabajé en un programa de larga duracién en la remota aldea
de Now Buloq, en la provincia de Samangan, en el centro del pais, con poblacién
de etnia hazara. El programa arrancé en 2002, con financiacién para construccién y
mantenimiento de la escuela mixta de la aldea. En 2004 se anadié un componente
de higiene y salud y en 2006 inicié la fase II, que mds alld de la escuela, pretendia
fomentar la igualdad entre hombres y mujeres del municipio. En 2006 ASDHA
continué trabajando en Now Bulog, en la formacién sanitaria de comadronas para
reducir la mortalidad materna.

Entre 2002 y 2003 ASDHA implementé a través de HAWCA un programa de
mejora de las condiciones educativas en barrios periféricos de la ciudad de Kabul y
desde 2003 hasta 2006 se organizaron cursos de informdtica y formacién ocupacional,
también en barrios de escasos recursos de Kabul. El afio 2004 se llevé a cabo un
proyecto de formacién a mujeres docentes afganas, con el apoyo de la ONG “Mestres
per Bosnia”.

Mientras tanto, la entidad habia trabajado en Espana en el proyecto “Golha
(Flores)”, que tenfa como objetivo dar a conocer la situacién de las mujeres afganas,
pero también el trabajo que las asociaciones de mujeres estaban llevando a cabo en el
Afganistin postalibdn, con la intencién de generar redes entre entidades espafiolas y
entidades afganas. Este proyecto sirvié a ASDHA para identificar nuevas contrapartes
y como consecuencia, en 2005, se empezaron a financiar los proyectos de Afghan
Women Educational Center (AWEC) en cdrceles de mujeres, dando apoyo material,
formativo, legislativo y social a las presas. Entre 2005 y 2014 se trabajé pricticamente
de manera ininterrumpida con AWEC en las centros penitenciarios de Kabul (2005-
2010), Mazar-e-Sharif (2006-2010), Jalalabad (2006 y 2009) y Parwan (2011-2014).

También en 2005 se inicié un convenio con Afghan Women’s Network (AWN),
coordinadora de ONG de mujeres afganas, con la que se trabajé en distintos proyectos
en 2005, 2006 y 2008 para fortalecer las redes entre entidades, hacer incidencia politica
y contribuir a la formacién de las asociaciones miembro. ASDHA puso fin a su relacién
oficial con HAWCA con un tltimo proyecto de apoyo a una casa de acogida en Kabul
a mujeres victimas de violencia de género el afio 2006.
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En 2007 ASDHA apoyé a un grupo de mujeres drogodependientes tejedoras de
alfombras, a partir de la mejora de sus ingresos y de programas de desintoxicacion.
El proyecto, que se extendié poco mds de dos afos, se llevd a cabo en la provincia
de Balkh. Simultdneamente ASDHA empezd a trabajar en el dmbito de la justicia
transicional, apoyando las shuras (comités) de mujeres victimas de guerra que estaban
organizadas por la ONG Foundation of Solidarity for Justice (FSJ), tanto en Kabul
como en Herat (2008 y 2009). El proyecto tenfa como objetivo movilizar a las victimas
de la guerra para que fueran reconocidas como tales, exigieran justicia por los crimenes
del pasado y presionaran para que los sefiores de la guerra fueran apartados del poder
en Afganistdin. También se les proporcionaba ayuda humanitaria y apoyo psico-
médico. Desde 2010 hasta 2014 la mayor parte del trabajo de ASDHA en Afganistdn
se centrd en el apoyo a este tipo de shuras, con un convenio con tres entidades mds
(Afghanistan Human Rights and Democracy Organization ~AHRDO-, Zardozi y
Medica Afghanistan) para llevar a cabo un programa interinstitucional de mayor
envergadura, financiado por la Comisién Europea, y que consistia en la sensibilizacién
y movilizacidn, la alfabetizacién, el apoyo psicoldgico y la generacién de ingresos para
mujeres que habian perdido a familiares directos como consecuencia de los conflictos
bélicos.

Ademids de estos proyectos en terreno (y de otras acciones puntuales), ASDHA
trabajé durante 14 afos en programas de sensibilizacién y Educacién por la Paz,
destacando entre 2006 y 2013 la organizacién de unas jornadas de debate anuales sobre
Afganistdn en Barcelona y Madrid, con presencia de expertos internacionales y de
activistas afganas. Estas jornadas fueron financiadas siempre por el Ayuntamiento de
Barcelona y la Agencia Catalana de Cooperacié per al Desenvolupament (ACCD), y
durante los afos 2006 y 2009 también contribuyé la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional al Desarrollo (AECID). Asimismo, Afghanistan Analysts Network, uno
de los centros de estudios mds prestigiosos en Afganistdn -con sede en Kabul y Berlin-,
también colaboré entre 2011 y 2013.

En 2014 se inauguré en Barcelona, coincidiendo con el cierre de la actividad de
ASDHA en terreno, la exposicién fotogrifica “Mujeres. Afganistdn”, de los periodistas
Gervasio Sdnchez y Monica Bernabé, que hacia patente el trabajo de larga duracién
desarrollado por la entidad en el pais y que fue fruto de un proyecto de cinco afios que
financié principalmente el Ayuntamiento de Barcelona.

La Asociacién de Cooperacién con Afganistdin (ACAF) fue otra ONG espafiola
que trabajé en el pais desde 2002, afio de su creacién, hasta 2010. En contraposicién
con ASDHA, que a lo largo de los afos trabajé con una gran variedad de temdticas y
grupos beneficiarios en Afganistdn, ACAF se caracterizé por implementar dos tnicos
proyectos de larga duracién en profundidad. El primero, Proyecto Mujeres, consistia
en dar apoyo econémico a mujeres afganas particulares mediante un programa de
apadrinamientos que les permitia mejorar su calidad de vida y autonomia, asi como
potenciar sus capacidades personales. Las beneficiarias del programa, que se llevaba
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a cabo con HAWCA, eran nifias, maestras y viudas. En septiembre de 2006 ACAF
empieza a implementar el Programa Ariana para dar apoyo a mujeres que se habian
intentado suicidar quemdndose en la provincia de Herat. ACAF hizo una investigacién
y produjo un documental para analizar las causas que llevaban a las mujeres a quemarse.
Después, ACAF firmé un convenio con el Hospital de Herat para dar servicios de
atencién psicosocial y capacitacién a las mujeres que se habian intentado suicidar,
para fomentar su reinsercién familiar y social. Ademds, la entidad trabajé la temdtica
en Espafa, con talleres, conferencias, apariciones en los medios de comunicacién e
incluso una intervencién en el Parlamento de Catalufa.

La entidad espafiola de mds reciente creacién que trabaja en Afganistdn es la
Fundacién Cometa. Se creé en 2010 con el objetivo de promover proyectos educativos.
Desde entonces la entidad ha construido dos colegios, uno en Wardak (con 605 ninas
escolarizadas) y otro en Kabul (con 314), cuyo segundo idioma es el castellano. Ademds,
la Fundacién Cometa ha llevado a cabo actividades para mujeres, como cursos de
liderazgo y de castellano.

Por tanto, entre el afo 2000 y el afio 2015, las principales entidades espanolas que
trabajaron en Afganistdn, ya fuera con proyectos puntuales o con presencia a largo
plazo, fueron: PAUoc, Fundacién Akwaba, IGMA Accié Solidaria, SCI, Paz Ahora,
Sodepau, MES, Enginyers, Fundacién International Olof Palme, SERSO, ACAF,
ASDHA, Fundacién Cometa y ASPA.

También se llevaron a cabo otras acciones gestionadas por ONG internacionales
con fondos espafoles, como Médicos del Mundo (proyecto de mejora de condiciones
de salud en la provincia de Kandahar, que tuvo financiacién de la Junta de Castilla y
Ledn en 2002), Intermén-Oxfam (ayuda humanitaria, con fondos del Gobierno de
Aragén en el ano 2002) o Médicos Sin Fronteras (suministro de ayuda humanitaria
de emergencia y provisién de servicios bdsicos de salud en la provincia de Bamyan,
financiado parcialmente por la Comunidad Foral de Navarra, también en 2002). Asi
como un proyecto de asistencia educativa a los refugiados afganos llegados de Pakistin
que, con fondos del Gobierno Vasco, llevé a cabo durante el mismo periodo el
ACNUR a través de la Asociacion ACNUR Euskal Batzordea Giza Ekintza (Programa
de Accién Humanitaria), comité en el Pais Vasco de ACNUR legalmente constituido
como asociacién. Aunque no se trata de una ONG, hay que mencionar el trabajo
de la Cruz Roja Espanola (CRE), que en 2001 y 2002 distribuyé bienes de ayuda
humanitaria (como trigo, mantas o bidones de agua) que se llevaron hasta Afganistin
en aviones fletados por la AECID.

La CRE también envié mochilas botiquin a las clinicas de la Media Luna Roja
(MLR) de Afganistén. En 2006 la CRE di6 por finalizado un proyecto de salud
ambiental, primeros auxilios y desarrollo organizativo, ejecutado junto a la Federacién
Internacional de la Cruz Roja y la MLR afgana, y atendié las necesidades humanitarias
de los refugiados afganos en Pakistdn, con personal especializado en los campos de
asentamiento y enviando una Unidad de Respuesta de Emergencia especializada en
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agua y saneamiento, asi como una Unidad de Cuidados Bésicos de Salud con personal
sanitario.

Se puede hablar de un boom de proyectos entre 2001 y 2004, siendo muy escasas
las acciones prolongadas a partir de 2004. Destaca ASDHA por su presencia
ininterrumpida durante 14 afos. Ademds algunas organizaciones contribuyeron con
financiacién, coordinacién desde Espafia o asesorfa a proyectos llevados a cabo en
Afganistdn, como es el caso de Mujeres de Negro de Mallorca, Forum Feminista Marfa
Maeztu o Coleutivu Milenta Moces y Muyeres, que trabajaron en red con ASDHA.

Financiacién de las ONG espanolas en Afganistin

Entre 2002 y 2004 Afganistdn fue pais prioritario para la Agencia Espafola de
Cooperaciéon Internacional al Desarrollo (AECID). Segin el informe Plan Anual
de Cooperacién Internacional (PACI), la ayuda bilateral supuso en 2002 18.899.220
euros, de los que un 5,54 por ciento se canalizé a través de ONG™. En 2003, las ONG
espafolas y las sedes espafiolas de ONG internacionales gestionaron mds de un millén
de euros, 1.165.833, el 25,6 por ciento del total de la ayuda bilateral. La mayoria de los
fondos destinados a ONG dependian de la cooperacién descentralizada (Comunidades
Autonémicas), pues la AECID «no financiaba proyectos en Afganistin de ONG
espafolas por muy buenos que fueran [...] para evitar la presencia de cooperantes

129

espafoles en el pais y minimizar los riesgos»*. Segtin Alejandro del Pozo, investigador
sobre paz, conflictos armados, desarme y humanitarismo, «Espafa desaconsejé la

cooperacion directa de ONG espafiolas en Afganistin durante anos».”

A partir de 2005, Afganistin dejé de ser pais prioritario parala Cooperacién espafiola,
a pesar de la presencia militar espanola. Segin Monica Bernabé, en 2005 «Afganistin
ya no estaba de moda»"'. Las subvenciones a ONG espafiolas que trabajan en el pais
descendieron en picado, y pricticamente desaparecieron a partir de 2009, como
consecuencia de los recortes presupuestarios de la Ayuda Oficial al Desarrollo. El ano
2007, por ejemplo, ASDHA recibi6 fondos para sus proyectos en terreno de distintas
instituciones publicas espafiolas: Comunidades Autondmicas (Agencia Catalana de

128  Diego Iceta Cormenzana y Carlos A. Asenjo Ruiz: Informe PACI 2002, Oficina de Planificacién
y Evaluacién. Secretaria de Estado para la Cooperacién Internacional y para Iberoamérica, Ministerio
de Asuntos Exteriores de Espafia, pdg. 430-436.

129  Monica Bernabé: Afganistin: crénica de una ficcion. Debate, 2012, pdg. 280.

130 Alejando del Pozo: articulo Balance alternativo sobre la intervencion militar espanola en Afganistdn,
Conflictes i guerres, Centre Delas.

131  Monica Bernabé, Ibidem. Pdg. 133.
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Cooperacién al Desarrollo y Principado de Asturias), Fondos (Fondo Mallorquin de
Solidaridad y Cooperacién) y ayuntamientos (Vitoria, Barcelona, Mutriku, Platja
d’Aro, Begues y Gava). El total de estos fondos puiblicos ascendié a 273.849 euros.
Siete afos después, en 2014, la tnica entidad espafiola que financiaba los proyectos de
ASDHA en terreno era la Diputacién Foral de Alava (a partir del consorcio de ASDHA
con el Férum Feminista Marfa Maeztu). El total de fondos publicos espafioles, que se
destinaban al proyecto de cdrcel de mujeres, era de 37.501 euros, un 13,69 por ciento
del total recibido en 2014

Entre los anos 2007 y 2014, la Ayuda Oficial al Desarrollo espanola destinada a
Afganistdn ascendi6 a 283.288.529 euros. De esos mds de 283 millones de euros, menos
de 3 (2.921.773 euros) fueron canalizados por ONG. Es decir, apenas un 1,03 por
ciento”’. Las pocas ONG que trabajaban en Afganistin tuvieron que buscar nuevas vias
de financiacién. ASDHA desde el afio 2010 obtuvo fondos de la Comisién Europea,
sin embargo otras entidades espafiolas sencillamente dejaron de trabajar en el pais.
La dificultad de financiar los proyectos (pues también las donaciones particulares
habian descendido como consecuencia de la crisis econémica espanola) se sumaba a
los obstdculos de trabajar sobre el terreno y a los problemas de seguridad.

Interaccién de la ONG espaiolas con actores e instituciones

Interaccion entre ONG espaﬁolas

La intervencién de ONG espafolas en Afganistin entre 2000 y 2014 se caracterizé
por la falta de directrices comunes. A nivel global, las acciones de las distintas ONG no
estuvieron coordinadas ni siguieron una planificacién estructurada. Existen proyectos
desarrollados en consorcio por varias entidades, como el ya mencionado Solidaristdn
o el trabajo en red de ASDHA con asociaciones como Mujeres de Negro de Mallorca,
el Forum Feminista Marfa Maeztu o el Coleutivu Milenta Muyeres y Moces. Sin
embargo, la ténica general no siguié una linea clara ni coordinada. En muchos casos,
el trabajo de entidades en red se debié mds a los beneficios que generaba de cara a
la obtencién de subvenciones el hecho de consorciarse que a una complementacién
idénea entre ellas.

132 Las cifras incluyen costes indirectos (total de la subvencién).

133 Cdlculo de la autora a partir de informacién a partir de informacién obtenida del portal info@
od de la Agencia Espanola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID).
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La falta de una linea de prioridades comtn hizo que cada entidad apostara por
proyectos y temdticas diferentes, que se dejaban de lado en cuanto se terminaba el
dinero, como es habitual en la 16gica de ciclo de proyectos dependiente de fondos
publicos. Otros paises tuvieron entes coordinadores, como la British and Irish Agencies
Afghanistan Group (coordinadora de entidades inglesas e irlandesas que trabajan en
Afganistdn), pero en Espafia no existié ninguna coordinadora. La Plataforma de Ayuda
a Afganistdn fue muy activa entre 2000 y 2001, pero después dejé de tener fuerza. Y,
en consecuencia, cada entidad desarrollé proyectos por su cuenta sin armonizacién
alguna, incluso teniendo en cuenta que, a menudo, la misma contraparte afgana era
la beneficiaria.

Interaccion de ONG espafiolas con sus contrapartes

El modelo de contrapartes que rige la cooperacién espafiola se basa en que las
entidades consiguen fondos publicos a través de convocatorias de la administracién
publica y estos fondos se transfieren a las organizaciones locales (o contrapartes)
en el pais de destino, en este caso Afganistin. Este modelo a menudo convierte a
las ONG espanolas en simples intermediarias. En el caso de Afganistin, ademds, la
dificultad que suponia que el personal espanol trabajara en el pais dio m4s fuerza al rol
intermediario de las entidades. La identificacién de ONG afganas con las que trabajar
hubiera requerido de largos procesos, muy dificiles de llevar a cabo por cuestiones
econémicas y de seguridad, y una de las consecuencias de esto fue que el nimero de
contrapartes en los proyectos con fondos espanoles fue muy reducido. Cabe destacar
que, a excepcién de ASDHA y ACAF, ninguna ONG espaiola tuvo oficina de larga
duracién en Afganistin (a excepcién de equipos desplazados puntualmente para
supervisar o dar apoyo técnico y formativo, como fue el caso de SCI en Solidaristin

II1).

Falta de interaccion entre ONG espaiiolas y entidades internacionales

El conjunto de ONG internacionales que trabajan en Afganistdn si que estaba
organizado. La agrupacién mds importante, aunque no la tnica, es la Agencia de
Coordinacién para la Ayuda y el Desarrollo en Afganistin (ACBAR, por sus siglas
en inglés). Es un érgano independiente que en la actualidad retine 142 ONG, tanto
afganas como internacionales, con el objetivo de promocionar el trabajo de cooperacién
y de fomentar el intercambio de informacidn, asi como de generar datos y andlisis de
utilidad para las entidades. Si bien ACBAR se cre6 en 1988, sigue siendo una entidad
muy activa e influyente en Afganistdn.
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Ninguna ONG espafiola ha formado parte de ACBAR ni ha asistido nunca a sus

reuniones ni asambleas.

Interaccion de ONG espaiiolas con la administracion piblica afgana

Para poder implementar sus proyectos en terreno, las ONG espanolas tuvieron
que interactuar con distintos Ministerios o sus representaciones provinciales. ACAF,
por ejemplo, con el Ministerio de la Mujer y el Ministerio de Salud de la provincia de
Herat. Y ASDHA con el Ministerio de Interior (Direccién de Centros Penitenciarios)
o el Ministerio de Educacién, entre otros. En el caso de ASDHA, la mayoria de
los acuerdos con administraciones publicas los llevaban a cabo directamente las
contrapartes afganas.

La Ginica ONG espanola registrada en el Ministerio de Economia de Afganistdn ha
sido ASDHA, que se inscribié el afio 2012 para operar de formar oficial en Afganistan.
El hecho de estar registrada supuso un sinfin de gastos y problemas para la entidad.
El Ministerio de Hacienda afgano obliga a las ONG registradas a pagar, a modo de
impuestos, el 10 por ciento del salario de todos los empleados, incluyendo el del
personal expatriado, aunque su contrato de trabajo no sea afgano. Es decir, entre 2012
y 2014, ASDHA tuvo que pagar cada mes al gobierno afgano el 10 por ciento del
salario de su personal expatriado, a pesar de que los contratos eran espanoles y de que
ya se pagaban impuestos en Espana. El Ministerio de Hacienda de Afganistdn eximia
de este impuesto a aquellas entidades originarias de paises con los que Afganistdn
tuviera relaciones bilaterales.

Las relaciones con el Ministerio de Economia y con el Ministerio de Hacienda
de Afganistdn con las ONG registradas no eran fluidas, como consecuencia de
los constantes informes que solicitaban, que tardaban meses en aprobarse y que
habitualmente se perdian una vez entregados en los Ministerios, de manera que habia
que empezar otra vez de cero, siempre bajo la amenaza de tener que pagar multas
por la entrega con retraso. En todos los casos, los funcionarios de los Ministerios se
ofrecian a acelerar los procesos a cambio de sobornos y ponian muchos més obstdculos
cuando se daban cuenta de que el personal no accedia a pagarlos.

Interaccion de ONG espaiiolas con instituciones piiblicas espaniolas

El Ministerio de Asuntos Exteriores de Espana desaconseja viajar a Afganistdn bajo
cualquier circunstancia, alertando del serio riesgo de atentados y secuestros en todo
el pais. Sin embargo, la situacién real es que desde el afio 2001 Afganistin ha contado
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con una colonia de espanoles civiles, la mayoria de ellos trabajadores de agencias
internacionales de cooperacién o de ONG internacionales no espafolas. En 2014 esta
colonia ascendia a ochenta personas, segtin fuentes del servicio consular de Espafa en

Kabul.

En dos ocasiones la colonia espanola de Kabul present6 una queja oficial a la
representacién espanola en Afganistdn, acusdndola de no velar por la seguridad y la
integridad de los ciudadanos espanoles residentes en el pais. La primera fue en 2006,
como respuesta a la falta de comunicacién de la Embajada con la colonia espafiola
durante la revuelta contra extranjeros que tuvo lugar en Kabul el 29 de mayo y que
termind con veinte muertos y ciento sesenta heridos. Durante los disturbios, la casa
de dos cooperantes espanolas fue atacada y la de un trabajador humanitario también
espafol saqueada. Ni la Embajada, ni el cuerpo diplomdtico ni de seguridad espanol
contactaron con ningun espafiol residente en Kabul para ofrecer su ayuda. Tras la
carta de queja, el compromiso del embajador (José Turpin) con la seguridad de la
colonia espanola se concreté: la Embajada cred un archivo fotogrifico de los espafoles
residentes en Afganistdn y de las fachadas de sus casas, asi como de las coordenadas
GPS, para poder evacuarlos en caso de emergencia. El principal problema era que
muchos espanoles que llegaban para misiones cortas no se registraban en el Consulado.

La segunda queja oficial se presenté ante los servicios consulares en enero de 2014.
Unos dias antes, el 17 de enero, un ataque al restaurante Taverna du Liban en Kabul,
frecuentado por cooperantes internacionales, causé 21 victimas mortales, de las que
13 eran trabajadores extranjeros. A pesar de que durante varias horas fue oficialmente
desconocida la procedencia de las victimas del atentado, ni la Embajada de Espafa en
Kabul ni su seccién consular contactaron con ningtin miembro de la colonia espanola
para cerciorarse de que no habia espanoles cenando en el restaurante ni para dar la
alerta. Como respuesta a la carta de queja el embajador (Juan José Rubio de Urquia)
se comprometi6 a establecer un plan de alertas de seguridad a través de mensajes de
teléfono mévil, que empezé a funcionar al poco tiempo.

En general, la presencia de cooperantes vinculados a organizaciones espanolas
generaba recelo entre el cuerpo diplomdtico, por el riesgo que suponia. A pesar
del reducido nimero de cooperantes espafioles trabajando para entidades también
espafiolas, la representacién del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién no
fomentd la comunicacién con estas. En el caso de ASDHA, las personas que trabajaron
en Afganistdn entre 2011 y 2014 se movian por Kabul, Mazar-e-Sharif o Parwan con
bastante més libertad que el personal diplomdtico y militar, debido a la diferencia
de protocolos de seguridad. Los cooperantes tenfan mds facilidades para acceder a la
poblacién afgana y para entrar a sus casas o conocer sus preocupaciones reales. Sin
embargo, nunca hubo interés por parte de la Embajada o la AECID en intercambiar
informacién o conocer los proyectos que llevaba a cabo la ONG sobre el terreno,
o en los obstdculos que ASDHA se encontraban en su quehacer diario. Tampoco
hubo interés por parte del Equipo de Reconstruccién Provincial (PRT, en sus siglas
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en inglés) espanol. El Ministerio de Defensa, a través de su Agregado, el Coronel
Francisco Berenguer, solicité el primer encuentro con ASDHA para informarse sobre
su trabajo y el conocimiento acumulado por la entidad, por primera vez, a finales de
2013.

José Luis Calvo, Teniente coronel del Ejército de Tierra y jefe de oficiales de enlace
CIMIC en el Cuartel General de ISAF VII, afirma que la coordinacién entre entidades
«mejora en los niveles mds bajos de las respectivas cadenas de mando, ya que las
dificiles condiciones que deben afrontar unos y otros sobre el terreno, obligan a una
cooperacién mds estrecha’». Efectivamente, las motivaciones personales permitieron
algunas interacciones entre ONG y cuerpo militar, mds alld del planteamiento oficial.
Se pueden nombrar algunos ejemplos.

El caso mds claro es la creacién, en 2010, de la Fundacién Cometa, que cuenta
entre sus fundadores con el Coronel Luis Herruzo, Ex Agregado de Defensa de la
Embajada de Espafa en Afganistdn y Pakistdn, cuyas gestiones fueron definitivas para
poder consolidar los dos proyectos escolares que tiene la entidad. Ademds, tiene un
equipo asesor del que forman parte el Coronel Juan Gémez, que fue Jefe de Ingenieros
del Cuartel General de ISAF en Kabul y que ha contribuido activamente al proyecto
de forma personal, el Teniente Coronel Javier Ldzaro, Ayudante del General Senior
Espanol en ISAF y el Brigada José Manuel Nogales, Ayudante del Agregado de Defensa
durante afnos.

Otro ejemplo de colaboracién entre el contingente espanol y las ONG tuvo lugar
en 2009 en la Base espafiola de Apoyo Avanzado de Herat, con la puesta en marcha de
una fdbrica de produccién artesanal de alfombras y una venta en la propia base, por

parte de mujeres beneficiarias del proyecto Ariana de la ONG ACAF™».

Sin embargo, en general las ONG espanolas trabajaron en Afganistdn por su cuenta
y desprotegidas, sin que se pudieran establecer alianzas de ningun tipo con los dos
Ministerios presentes en el pais.

Desafios en trabajo de las ONG espafolas en Afganistin

En el estudio “Espacio para respirar: El humanitarismo en Afganistdn (2001-2008)”,
su autor, Luis Elizondo, define Afganistin como «un entorno altamente complejo para

134 José Luis Calvo Albero: La cooperacion entre agencias humanitarias y fuerzas militares en
operaciones de estabilizacion, Real Instituto Elcano, ARI N° 50/2008 - 21/05/2008.

135 Noticia: http://ecodiario.eleconomista.es/espana/noticias/1310040/06/09/Afganistan-mujeres-
afganas-venden-alfombras-en-la-base-de-herat.html.



http://ecodiario.eleconomista.es/espana/noticias/1310040/06/09/Afganistan-mujeres-afganas-venden-alfombras-en-la-base-de-herat.html
http://ecodiario.eleconomista.es/espana/noticias/1310040/06/09/Afganistan-mujeres-afganas-venden-alfombras-en-la-base-de-herat.html

Documento de Trabajo del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN)

la actividad humanitaria y de proyectos para el desarrollo», debido a la multiplicidad de
frentes que atacar”. Ya en 1996 Jonathan Goodhand y Peter Chamberlain, expertos en
desarrollo y conflictos, nombraban algunas de las causas que han tejido la complejidad
del contexto afgano: los conflictos civiles y étnicos, el hambre, los desplazamientos, las
disputas por la soberania y el desmoronamiento del gobierno nacional””. Y Elizondo a
su vez planteaba las variadas y simultdneas necesidades a las que habia que hacer frente
en 2001: la reconstruccién post-conflicto, el contraterrorismo y la lucha antidrogas™ (el
afo 2005 la droga representaba un 38,2% del PIB en Afganistdn). Todos estos elementos
se habian solapado, creando un entorno muy complejo para la actividad humanitaria
y de proyectos para el desarrollo. Tras dos décadas y media de conflictos armados, en
2001 habia mucho trabajo que hacer en relacién a numerosos temas, como la pobreza,
la educacidn, los derechos de las mujeres y la salud. El pais estaba literalmente arrasado
y la poblacién era muy vulnerable fisica (por la falta de alimentacién y los estragos
de las guerras) y psicolégicamente (tras el terror psicoldgico causado por el régimen
talibdn). En el afio 2001 confluyeron en el Afganistin postalibdn «diversas agendas y
actores que hicieron del humanitarismo su bandera, con el peligro evidente de generar
diferentes intereses y agendas»’. Este fue uno de los grandes desafios de la cooperacién

y del trabajo de las ONG.

Otro de los principales obstdculos para las ONG espafiolas fue el propio sistema
occidental de cooperacién, que implica trabajar, por un lado, con un modelo de
contrapartes y, por otro, por proyectos aislados. El modelo de contrapartes, sumado
a la dificultad de acceder geogrificamente a los proyectos por motivos de seguridad,
llevaba ala ejecucién en gestién remota’*. Segtin Ana Garcfa, colaboradora del Instituto
de Estudios sobre Conflictos y Ayuda Humanitaria, este tipo de gestién implica
«desafios claros en gestién de personal e informacidn, efectividad de los instrumentos
de seguimiento y monitoreo de actividades, ejecucién técnica y presupuestaria, asi
como garantias de una ejecucién de acuerdo al mantenimiento de los principios de
la accién humanitaria». En numerosas ocasiones el control real sobre las actividades
llevadas a cabo por las contrapartes en Afganistdn ha sido totalmente nulo para las
ONG espanolas. El trabajo por proyectos genera falta de financiacién a largo plazo
y convierte a las ONG afganas en «agencias contratadas para proyectos especificos y
con unos plazos temporales establecidos, elaborados segiin un programa de trabajo

136 Luis Elizondo: Espacio para respirar: El humanitarismo en Afganistin (2001-2008), Instituto
Complutense de Estudios Internacionales, 2008, pdg. 29.

137 Jonathan Goodhand y Peter Chamberlain, Desarrollo en estados de guerra, capitulo Bailando con
el principe, Centro de Investigacién para la Paz, 1996, pag. 41.

138 Luis Elizondo: Espacio para respirar: El humanitarismo en Afganistdn (2001-2008), Instituto
Complutense de Estudios Internacionales, 2008, pdg. 29.

139 Ibidem. Pdg. 8.

140  Ana Garcia Mateo, articulo La accidn humanitaria en Afganistdn mds alld de 2014, Instituto de
Estudios sobre Conflictos y Ayuda Humanitaria, 2013.
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ajeno»'*. Jonathan Goodhand y Peter Chamberlain cuestionaban el “sindrome del
proyecto”, segtin el cual proyectos y desarrollo son sinénimos. Si bien en general el
sistema de financiacién por proyectos aislados no contribuye al verdadero desarrollo,
en contextos dificiles como Afganistin esto se hizo mucho mds evidente, ya que los
cambios implicaban un trabajo lento y meticuloso, que no podia «fraguarse con
“pedazos proyectizados”™»*. La sostenibilidad a la que aspiraban las instituciones que
financiaban proyectos de un afo de duracidén no era realista si se tenia en cuenta la
complejidad del contexto.

Otrodelos problemasvinculadosala gestién remotafuela corrupcién. Conlaentrada
del dinero fresco en Afganistdn a partir de 2001, las ONG locales se multiplicaron y
la cooperacién se convirtié en un negocio. Discernir qué ONG afganas eran simples
escaparates para enriquecerse, cudles se habian acomodado y realizaban una labor
mediocre y cudles trabajaban de verdad para el desarrollo del pais requeria de tiempo
en terreno y de conocimiento real de las actividades que se llevan a cabo. En el caso de
ASDHA, el afo 2010 se paralizaron los proyectos con una contraparte por problemas
de malversacién de fondos, destapados a raiz de una evaluaciéon. ASDHA denuncié lo
ocurrido y devolvié algunas subvenciones publicas. Desde aquel momento la ONG
contd con una persona extranjera sobre el terreno permanentemente para supervisar
los proyectos.

En los casos en los que se aposté por una gestién directa, con presencia de
cooperantes espafioles en terreno, el principal desafio para el trabajo de las ONG fue la
seguridad. Segiin Alejandro del Pozo, Afganistdn es uno de los paises del mundo donde
los trabajadores humanitarios sufren mds ataques'*. Entre 1997 y 2001, la media de
ataques mortales contra personal de ONG fue de tres por afo. En el periodo de 2005
a 2007, esta media ascendié a 33 muertes violentas anuales. La seguridad se deterior6
todavia més a partir de 2011, con el inicio de la retirada de las tropas internacionales.
En 2012 fueron atacados 56 trabajadores internacionales humanitarios y, en 2014,

541"

141 Jonathan Goodhand y Peter Chamberlain: Desarrollo en estados de guerra, capitulo Bailando con
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Este contexto tiene como consecuencia el aumento considerable del coste para las
ONG. Se calcula que las partidas de seguridad consumen entre el 20 y el 30 por ciento
de los proyectos de cooperacién'’. Ademds, en contextos de riesgo los salarios de los
expatriados tienen que ser mds altos y se genera mucha rotacién del personal, que se
desgasta mds rdpidamente por la tensién. La creacién de entornos seguros gener6 en
Afganistdn un doble circuito econémico, que fomentaba la brecha entre clases sociales.
Durante los tltimos anos ha proliferado la oferta segura para personal expatriado:
residencias seguras, restaurantes seguros o supermercados seguros, por ejemplo, a
precios muy elevados, que solamente el personal expatriado puede consumir. Para
poder permitirse un expatriado en terreno, las ONG debian asumir también parte de
estos costes.

Otro problema clave relacionado con la seguridad es el hecho de que la sociedad
afgana frecuentemente no distingufa entre personal militar y trabajadores de ONG.
Elizondo afirma que, en Afganistdn, «Las lineas entre lo militar, lo politico, lo
humanitario y lo referido al desarrollo, son tenues y movedizas». En los tltimos anos,
el odio de la poblacién afgana hacia la comunidad internacional, surgido inicialmente
contra la intervencién militar, fue en aumento y se hizo cada vez mds evidente que
el personal de ONG también es objetivo de ataques. La apropiacién de los PRT de
términos como “desarrollo” o “reconstruccién” y el solapamiento de tareas aumenté la
confusién entre las ONG y las estructuras militares.

a falta de financiacién dificultd la tarea de las espafnolas. Segin Monica
La falta de fi dificultd la ¢ de las ONG espanolas. Segin M

ernabé, «Espafa se convirtié en uno de los paises con mds tropas en anistdn v,
Bernabé, «E t de | t Afganistdn y,
proporcionalmente, menos cooperantes sobre el terreno»*’. La continuidad de los
proyectos fue siempre una incégnita en funcién del financiamiento y la sostenibilidad
no se podia lograr teniendo como punto de partida un pais devastado.

Con la retirada de las tropas internacionales, el aumento de la inseguridad en el
pais ha encarecido ain mds los proyectos extranjeros. Ademds, durante estos afos,
las agencias internacionales han constatado que los proyectos implementados
directamente por ONG afganas salen mds a cuenta, pues no incluyen salarios de
personal expatriado ni medidas extra de seguridad. Las ONG locales han fortalecido
sus capacidades administrativas y de gestién de proyectos durante los tltimos quince
afos, por lo que en muchos casos el acompafiamiento de las ONG internacionales ha
dejado de tener sentido.

147  Luis Elizondo: Espacio para respirar: El humanitarismo en Afganistdn (2001-2008), Instituto
Complutense de Estudios Internacionales, 2008, pdg. 40.

148  Monica Bernabé: Afganistin: crénica de una ficcion. Debate, 2012, pdg. 280.
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Conclusiones

La finalizacién de la labor de la ISAF marcé también el cierre de la cooperacién
al desarrollo por entidades espanolas, tanto de la propia AECID como de las ONG
espafolas (a excepcién del trabajo que la Fundacién Cometa todavia estd realizando).
En agosto de 2014 Alejandro del Pozo se preguntaba si Afganistdn era un mejor lugar
para vivir para su poblacién que trece afos atrds'’. Segtin Jestis A. Nufiez, el pais «no
solo no se ha democratizado, sino que estd muy lejos de emprender una minima senda
que garantice la seguridad de su territorio y que atienda las necesidades elementales
de sus mds de 30 millones de habitantes»™. En 2014 Afganistin ocupaba el puesto
169 de 187 paises en el Indice de Desarrollo Humano. En la actualidad, los sefores
de la guerra siguen ocupando puestos de poder y los talibdn se hacen cada vez mis
fuertes. La economia contintia estando marcada por la amapola opidcea y el pais
depende totalmente de la ayuda externa. A pesar de los trece anos de intervencidn,
Afganistdn tiene la mortalidad materna mds alta del continente asidtico y, aunque
la situacién de las mujeres ha mejorado sobre el papel (con la aprobacién en 2009
de la Ley para la Eliminacién de la Violencia contra las mujeres o la ratificacién
en 1983 de la Convencién Internacional para la Eliminacién de todas las formas de
discriminacién contra las mujeres), la realidad muestra que las mujeres afganas siguen
siendo violentadas sistemdticamente en su entorno familiar y social. La mayoria de
proyectos implementados por las ONG, tanto internacionales como nacionales, han
trabajado en formacién, generacién de ingresos o salud. Se ha trabajado el acceso de
nifas a la escolaridad o la reduccién de la brecha de género en el dmbito piblico, pero
no han tocado los problemas que realmente afectan a las mujeres afganas de forma
transversal, como el matrimonio infantil, el matrimonio forzoso, las violaciones en el
dmbito familiar o el abuso constante socialmente aprobado.

En cuanto a las ONG espaiolas, desde 2010 solamente ASDHA vy la Fundacién
Cometa han operado en el pais. En 2014 ASDHA cerré sus proyectos sobre terreno,
tanto en Kabul como en Mazar-e-Sharif y Parwan, como consecuencia de un proceso
de reflexién de la entidad en el que se tuvieron en cuenta aspectos como las lineas
prioritarias de las subvenciones internacionales, que no coincidian con las de la entidad,
la dificultad de dar sostenibilidad a las acciones ya implementadas y los problemas de
seguridad para el personal. En agosto de 2014, como ultima actividad en terreno,
ASDHA llevé a cabo un proyecto de mejora de las condiciones de vida de nifios
y adolescentes del orfanato Sargento Juan Antonio Abril Sinchez de Qala-e-Naw,
construido afios atrds por las tropas espanolas. Un equipo local dio mantenimiento

149  Alejandro del Pozo: Conflictes i guerres, 2014.

150 Jesus A. Nafez: articulo ;Para qué fuimos a Afganistdn?, Instituto de Estudios sobre Conflictos
y Ayuda Humanitaria, 2014.
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basico al edificio, para garantizar la salubridad e higiene de los 30 nifios y adolescentes
que lo habitaban, a partir del vaciado de fosas sépticas, la reparacién de cafierias y la
instalacién de nuevo equipamiento.

Sin previa planificacién conjunta, esta accién daba continuidad a parte del trabajo
del PRT espafol y es una pincelada de todo lo que se podria haber logrado si se hubiera
trabajado de forma coordinada y teniendo en cuenta a todos los actores implicados
en la intervencién. ;Podrian haber dado continuidad las ONG a la actividad de la
AECID en Badghis tras el repliegue de las tropas espafiolas? ;Podrian haber gestionado
los proyectos ya iniciados desde el PRT, mds teniendo en cuenta su conocimiento de
la idiosincrasia y costumbres de la sociedad afgana? Es dificil dar una respuesta certera,
pues hay que sefialar también otros aspectos como el empeoramiento de la seguridad
en la provincia de Badghis tras la marcha de las tropas; sin embargo, se hace evidente
que la total desconexién desde el principio entre el PRT y las ONG negd la posibilidad
de que las organizaciones pudieran participar y/o dar continuidad al trabajo de anos

de la AECID para el desarrollo de la provincia.

Segtin la AECID, «Espafia mantiene un firme compromiso con la estabilizacién de
Afganistdn y con el establecimiento de las bases para su desarrollo econémico»'”, pero
en este compromiso, y a lo largo de trece afios de intervencién, las ONG espanolas
nunca fueron consideradas como un actor con quien coordinarse, a pesar de tener
claros objetivos comunes, como el trabajo por el desarrollo humano sostenible.

151 Pdgina web AECID (Espana en Afganistdn).
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Formacién adiestramiento

Juan Mora Tebas

Resumen:

La participacién de Espafa en la Formacién/Entrenamiento de las
Fuerzas Armadas afganas, se articulé en dos etapas separadas en el
tiempo y en el espacio:

Formacion en territorio nacional. A partir de abril de 2002, se realizaron
4 Cursos de Desminados en el Centro Internacional de Desminado
(Hoyo de Manzanares). Desde 2006 y de manera anual, se vienen
desarrollando Cursos de Altos Estudios para la Defensa para generales y
coroneles siguiendo un programa condensado en base a los contenidos

del Curso de Defensa Nacional.

Formacion en Afganistdn. El 25 de septiembre de 2007, el Congreso de
los Diputados autorizaba el envio de 2 Equipos de Mentorizacién y
Enlace (OMLT). Estos equipos prepararian, 2 unidades de la 12 Brigada
del Cuerpo de Ejército afgano 207, concretamente, un Grupo Logistico
y la Unidad de Servicios de Base que estaban asentadas en la zona de
Herat (Camp Stone). Tras la Cumbre de la OTAN de Estrasburgo-Kehl
(3 y 4 de abril de 2009), Espana decidi6 hacerse cargo de la formacién
de la 32 Brigada (Qala i Naw,) del 207 Cuerpo de Ejército (Herat)
y aunque el asesoramiento a los altos mandos en Kabul no cesé en
ningin momento.

Se obtuvieron importantes experiencias aplicables a cursos similares a
realizar con militares de otros Teatros de Operaciones.

Palabras clave

Afghanistan. Altos Estudios. Ensefianza. Curso. Desminado.
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Abstract:

The Spanish contribution to the Afghan armed forces’ training consisted of
two differentiated steps.

Training in Spain. Starting in April 2002, four “demining courses” were
conducted in the Spanish International Demining Centre (Hoyo de
Manzanares). Since 2006, on an annual basis, a Defence high level course
is organised for Afghan generals and colonels. This course is an abbreviated
version of the Spanish National Defence high level course.

Training in Afghanistan. On 27 September 2007, the Spanish Parliament
authorised the deployment of two Operational Mentoring and Liaison
Teams (OMLIs). These teams trained two units of the Afghan 207th
Army Corps, 1st Brigade. In particular a Logistic Battalion and a Camp
Maintenance unit located in Herat. After the Strasbourg / Kehl NATO
Summit (3 and 4 April 2009), Spain decided to train the 3rd Brigade (Qala
i Naw) of the 207th Army Corps (Herat) while maintaining advice for high
ranking officers based in Kabul.

Relevant lessons learned, which will be applicable to similar courses in other
theatres of operations, were obtained.

Key words
Afghanistan . Training & Education. Course. Demining. High Studies.
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Introduccién

ras la caida del régimen talibdn, el Gobierno afgano necesitaba disponer de

unas fuerzas propias capaces de controlar la seguridad del pais, por lo que su

existencia era una condicién necesaria para el éxito de la misién, aunque no
suficiente porque para triunfar se necesitaba también que se produjeran avances en la
gobernabilidad y el desarrollo de Afganistdn.

En los Acuerdos de Bonn (diciembre de 2001), adoptados para restablecer el
autogobierno afgano, se reconocié que la responsabilidad de la seguridad debia ser
afgana y se solicité la cooperacién de la asistencia internacional para ayudar a las
autoridades, entonces provisionales, de Afganistdn a crear, formar y entrenar a las

Fuerzas de Seguridad Afganas (FSA, o ANSE en inglés)".

A la sombra de este objetivo declarado se albergaba el deseo, especialmente de los
EE. UU., de evitar un despliegue masivo y prolongado de fuerzas tal y como habia
ocurrido en los Balcanes y, por eso, los paises que habian derribado al régimen talibdn
solicitaron en Bonn que se desplegara una fuerza internacional, bajo el mandato de
Naciones Unidas, hasta que las autoridades afganas pudieran hacerse cargo de su

seguridad.

Esta fuerza, conocida luego como Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad
(ISAF"*) de Afganistin se constituyd no solo para dar seguridad a las autoridades
provisionales y proporcionar la seguridad a la poblacién afgana comenzando en Kabul
y sus alrededores, sino para crear y entrenar a las fuerzas de seguridad afganas, una
responsabilidad que hasta entonces habia sido asumida por la Coalicién Enduring
Freedom.”

Aunque es una simplificacién, puede decirse que no fue hasta una década después,
al comenzar a establecer fechas de salida para las tropas internacionales, cuando el
disponer cuanto antes, de unas fuerzas de seguridad capaces, se transformé en objetivo
prioritario, si no el Gnico, de la intervencién internacional; de forma que permitiera
el relevo de las fuerzas internacionales que se estaban encargando de la seguridad
afgana”‘.

152 htep://www.defensa.gob.es/misiones/en exterior/actuales/listado/afganistan.html.

153  Las Fuerzas de Seguridad Afganas (FSA, o ANSF en sus siglas en inglés) comprenden las del
Ejército Nacional Afgano (ENA) y las de la Policia Nacional Afgana (PNA).

154  ISAF: International Security Assistance Force/ Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad.
155 (ARTEAGA & GARCIA ENCINA, 2010).
156  Ibidem.
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El problema inicial a resolver consistia en crear unas FSA disciplinadas, profesionales
y leales al gobierno afgano con una distribucién proporcional étnica y de género,
capaces de actuar en todo el territorio afgano. Para hacerlo, las potencias que habian
participado en la intervencién y derrocamiento del gobierno Taliban, se repartieron la
tarea confilando mds en sus propias capacidades que en la coordinacién, que fue uno
de los problemas fundamentales.

En cuanto al ENA se refiere, su formacién a partir de 2003 se disené para una
situacién de post-conflicto, donde no existia prisa ni otro objetivo estratégico que
poner en marcha la capacidad militar del gobierno. Estados Unidos (EE. UU.) asumié
la formacién desde el principio pero el incremento de la insurgencia hizo necesario
cambiar progresivamente de método y de objetivos para formar mds fuerzas y en
menos tiempo. 7

A partir de 2006, las necesidades comenzaron a crecer a mayor ritmo que las
respuestas y, desbordados por la tarea, EE. UU., solicité la colaboracién de sus aliados
y coligados para superar el déficit crénico de instructores necesarios para desempenar
funciones de formacién individual e instruccién y adiestramiento de unidades mediante
equipos de instruccién integrados (Embedded Training Teams, ETT) o de Equipos de
Mentorizacién y Enlace™ (OMLT"). El cambio de Administracién estadounidense y
de estrategia aument? el ritmo de “produccién” de soldados y policias pero no pudo
hacer lo mismo con su calidad y, ademds, aumenté el objetivo de fuerzas a formar y la
urgencia de hacerlo.

160

La Alianza Atldntica tard6 en reconocer la situacién pero en la cumbre de Riga
de noviembre de 2006, no tuvo mds remedio que solicitar un mayor compromiso a
sus miembros. Faltaban efectivos de combate, las restricciones nacionales (caveats)
limitaban la operatividad y se necesitaba mejorar la coordinacién con otras
organizaciones. El entonces secretario general de la OTAN, Jaap de Hoop Scheffer,
expresé sus esperanzas de que las Fuerzas de Seguridad afganas pudieran comenzar
a asumir las tareas de seguridad en 2008. Para ello, anuncié el lanzamiento de un
programa de entrenamiento especifico para el Ejército afgano y pidié a la UE un
mayor compromiso en la formacién de la policia, que asumié la misién EUPOL de la
UE, en el que participaron guardias civiles espafoles.

En 2009, EE. UU., comenzé a centralizar el liderazgo y la ejecucién de los
programas de formacién propios y los de los aliados, credndose a finales del mismo afio

la NATO Training Mission in Afghanistan (NTM-A) de ISAF que enderez6 finalmente

157 Ibidem.

158 http://www.emad.mde.essMOPS/020-Afganistan-ISAF/.
159  OMLT: Operational Mentor and Liaison Teams.

160 (ARTEAGA & GARCIA ENCINA, 2010).
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la situacién, pero no pudo homogeneizar las reglas de enfrentamiento (ROEs®)
ni resolver al ritmo necesario los problemas relacionados con el equipamiento y la
corrupcién (dos problemas cruciales), la competencia y la sostenibilidad del ENA**
(otro problema crucial, a medio y largo plazo, en el contexto del estado de Afganistdn).

Con pocos avances respecto a lo esperado y un patente deterioro de la seguridad,
la Alianza aprobé (Bucarest, abril 2010) una nueva “Visién estratégica de la ISAF”,
que inclufa un claro llamamiento para que los afganos tomaran el control de su futuro
empezando por la seguridad junto con el compromiso compartido a largo plazo. La
siguiente cumbre de la OTAN (Estrasburgo-Kehl, abril de 2009), respaldé el nuevo
enfoque hacia Afganistdn del recién elegido presidente Barack Obama que hizo de
la formacién de las fuerzas afganas una prioridad. El 4 de diciembre de 2009, los 44
ministros de Asuntos Exteriores de los paises aliados y socios ratificaron el objetivo
marcado y declararon que: “Nuestra misién se cumplird cuando las fuerzas afganas
den seguridad a su propio pais” y se dispusieron a contribuir con mds instructores y
** En la reunién informal de ministros de Defensa de
la OTAN (Bratislava, 22 y 23 octubre 2009) se determiné como uno de los objetivos
prioritarios de la nueva estrategia para Afganistdn el “capacitar a sus fuerzas armadas y
de seguridad para que puedan asumir plenamente sus responsabilidades”.

fondos para acelerar el proceso.

Desde 2010 se fue incrementando el niimero de OMLT"® hasta alcanzar un total de
477 equipos procedentes de 24 naciones; de ellos 156 son OMLT (incluidas 76 ETT)
y 321 POMLTe7 o8,

En la Cumbre de la OTAN de Chicago-2012, aliados y socios acordaron
conjuntamente con el gobierno afgano una misién OTAN de no combate para
continuar apoyando el desarrollo de las fuerzas de seguridad afganas después del final
de la misién de la ISAFE. Este compromiso se reafirmé en la cumbre de la OTAN de

161 ROEs: Rules 0sz¢gzzgm/zent.
162 (ARTEAGA & GARCIA ENCINA, 2010).
163 (ARTEAGA & GARCIA ENCINA, 2010).

164  http://www.nato.int/cps/en/natolive/opinions s81rs.htm.

165  OMLTI: Operational Mentor and Liaison Teams.

166  ETT es el acrénimo inglés de Embedded Training Team, que se traduce como Equipo
Empotrado de Entrenamiento. Se trata de unidades proporcionadas por Estados Unidos con una
misién y composicién similar a la de los OMLT.

167  POMLT: Police Operative Mentoring and Liaison Team.

168  Acuerdo de Consejo de Ministros de autorizacién de ampliacién de la participacién de sir
efectivos de las FAS, para equipos OMLT, unidad de maniobra, proteccién y apoyo logistico y refuerzo
de cuartel general; y de 40 efectivos de la Guardia Civil para formacién e instruccion de la policia
afgana (incluyendo POMLT), firmado el 19 de febrero de 2010.
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Gales (septiembre de 2014), decidiéndose que la Operacién ISAF finalizaria el 31 de
diciembre de 2014, y que a primeros de 2015 comenzaria la misién de no combate
Resolute Support Mission — RSM (Misién Apoyo Decidido) con el objeto de entrenar,
asesorar y asistir a las fuerzas de seguridad afganas® 7.

A partir de 1 de enero de 2015, la OTAN puso en marcha esta misién, cuyo objetivo
es asistir, entrenar y asesorar a las instituciones afganas. Una tarea en la que estin
implicados alrededor de 13.000 militares de 40 paises.

El adiestramiento, mentorizacién y asistencia que prestaba ISAF (de nivel hasta
Batall6n/Kandak), ha evolucionado al que se realizé6 en RSM, centrado en el nivel
Cuerpo de Ejército, y en proceso de convertirse en una misioén centrada exclusivamente

en Kabul.

Tras la reunién de ministros de Defensa de la OTAN en Sevilla (7 y 8 de febrero de
2007) el Ministro de Defensa José Antonio Alonso Sudrez expresé en varias ocasiones el
propésito de Espana de reforzar cualitativamente - es decir, no mediante el incremento
dela fuerza parala tarea actual, sino mediante el incremento cualitativo- la contribucién
espafiola a ISAF enviando equipos de entrenamiento del ejército afgano, conocidos

171 172

por sus siglas en ingles OMLT.

Formacién/Entrenamiento en territorio afgano

El 25 de septiembre de 2007, el Congreso de los Diputados autorizaba el envio de
2 Equipos de Mentorizacién y Enlace (OMLT) con un total de 52 instructores en los
que se inclufa el personal instructor propiamente dicho y otros efectivos de apoyo,
tales como transmisiones, sanidad, movilidad y transporte.

169 Comparecencia del ministro de Defensa Pedro Morenes Eulate ante el Pleno del Congreso (18
de diciembre de 2015) para solicitar autorizacién del Congreso de los Diputados para la participacién
de Unidades Militares Espafiolas en la Operacién Resolute Support en Afganistin. DIARIO DE
SESIONES DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. http://www.congreso.es/.

170 http://www.nato.int/cps/en/natohq/topics 8189.htm.

171 Comparecencia del sefior Ministro de Defensa (Alonso Sudrez) ante la Comisidon de Defensa (28
de marzo de 2007) DIARIO DE SESIONES DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. http://

www.congreso.es/.

172 Solicitud de autorizacién del Ministro de Defensa José Antonio Alonso Sudrez (25 SEP 2007)
DIARIO DE SESIONES DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS http://www.congreso.es/.
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Estos equipos prepararian, 2 unidades de la 12 Brigada del Cuerpo de Ejército afgano
207, concretamente, un Grupo Logistico y la Unidad de Servicios de Base que estaban
asentadas en la zona de Herat (Camp Stone”) .

Tras la Cumbre de la OTAN de Estrasburgo-Kehl (3 y 4 de abril de 2009), Espana
comenzd a implicarse en la formacién y entrenamiento en Herat y Qala i Naw, aunque
el asesoramiento a los altos mandos en Kabul no habia cesado en ningtin momento, y
decidi6 hacerse cargo de la formacién de la 32 Brigada del 207 Cuerpo de Ejército. Con
la ayuda de los mentores y asesores espanoles, esta Brigada completd su despliegue en
Badghis” y se hizo cargo de la seguridad de la provincia en noviembre de 2013. Antes
de pasar a ocupar las instalaciones de Qala i Naw la unidad ya habia desplegado en las
antiguas bases de combate avanzadas que ocuparon las fuerzas espanolas en Ludina y

Mugqur.

Elantiguo OMLT del Grupo Logistico de Camp Stone, se trasladé de Herata Badghis
como OMLT del Grupo de Combat Service Support de la 32 Brigada, englobando
tanto apoyos logisticos como apoyos de combate. El 17 de junio de 2009, el Congreso
autoriz6”° el envio de un nuevo OMLT de 12 efectivos a Badghis. Posteriormente, y
en el contexto de las peticiones de instructores realizadas por el presidente Obama (1
de diciembre de 20009),7” la Comisién de Defensa autorizé (17 de febrero de 2010) el
envio de s11 efectivos adicionales a Afganistdn, de los cudles 155 instructores reforzarfan
los 2 OMLT existentes y formarian 3 nuevos OMLT para formar a la Unidad de
Cuartel General de la Brigada y 2 kandaks (batallones) afganos, una vez se completara
su reclutamiento’”.

173 A unos 15 Km. al sur de la base de Herat.

174  Solicitud de autorizacién del Ministro de Defensa José Antonio Alonso Sudrez (25 de septiembre

de 2007) DIARIO DE SESIONES DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. http://www.
congreso.es/.

175 http://www.europapress.es/nacional/noticia-espana-arria-bandera-afganistan-misiones-mas-

peligrosas-20151024203157.html.

176 En el marco del Acuerdo de Entendimiento suscrito con el Ministerio de Defensa afgano, el 28
de julio de 2008, para financiar, equipar y entrenar una unidad tipo compafia de unos 150 efectivos
del Ejército nacional afgano, por valor de 14,5 millones de euros. El patrocinio inclufa la construccién
de una base avanzada para los 600 efectivos del kandak (unidad tipo batall6n) de esa compafia junto
a la Base Provincial de Apoyo espafiola en Qala i Naw, Badghis.

177 htp://edition.cnn.com/2009/POLITICS/12/01/0bama.afghanistan/.
178 (ARTEAGA & GARCIA ENCINA, 2010).
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Equipos de mentorizacién y enlace (OMLT)

El origen de esta iniciativa se remonta a la reunién de jefes de Estado y de gobierno
de la OTAN celebrada en Estrasburgo-Kehl (3 y 4 de abril de 2009), donde se decidi6
la creacién de la Misién de Entrenamiento de la OTAN en Afganistin (NTM-A").

El impulso dado por la OTAN a los denominados Equipos de Mentorizacién y
Enlace (OMLT") pretendia potenciar la constitucién, preparacion y accién auténoma
de las Fuerzas de Seguridad Nacional de Afganistin (ANSF) para que éstas fueran
capaces por si mismas de garantizar la seguridad y estabilidad del pais. Esto se deberia
materializar en el progresivo traspaso de responsabilidades y poderes. Culminado este
proceso, serfa posible propiciar la retirada las fuerzas internacionales, cuya presencia
ya no serfa necesaria.

Durante el periodo 2008-2011 se produjo un destacable aumento del compromiso
de Espafa en esta drea. A los OMLT de apoyo logistico ya existentes en 2008 se le
sumo un equipo para el asesoramiento del CG de la 32 Brigada del Ejército Nacional
de Afganistdn, 2 equipos asignados a sendos Batallones de Infanteria de la misma
unidad en 2010 y un equipo de instructores de artillerfa, en 2011.

Ademis también en 2010, fueron generados por la Guardia Civil 2 equipos de
asesoramiento de la Policia Uniformada para su despliegue en Qala i Naw y un equipo
de instructores del Cuerpo de Orden Publico de la Policia en su Centro de Formacién
en Mazar e Sharif (este tltimo en el marco de la misién policial EUPOL de la UE);
preparindose un nuevo equipo de instructores de la Guardia Civil, esta vez para el

181

asesoramiento de la Policia aeroportuaria del Aeropuerto de Herat™.

Bajo la dependencia directa del Jefe de la Fuerza, estos equipos desarrollaron
misiones de encuadramiento, formacién, acompafiamiento, asesoramiento, enlace
y supervision, del ejército y policia afgana. Los OMLTs de los kandaks no eran
completamente auténomos del OMLT del Cuartel General de la Brigada, sino que
aquellos estaban coordinados por este tltimo. Todos los términos enumerados para
expresar sus cometidos, vienen encerrados en la mds amplia traduccién del inglés
estadounidense; “Mentoring”, que es la palabra con que se dictan tales labores.

Es importante tener en cuenta que, durante ese periodo, no sélo se realizé Trainingn
(adiestramiento) o Advising (asesoramiento), sino que el Mentoring que englobaba
las dos anteriores, inclufa ademds el planeamiento conjunto de las operaciones y el

179 NTM-A: NATO Training Mission-Afghanistan.
180  OMLT: Operational Mentor and Liaison Team.
181  (MINISTERIO DE DEFENSA, 2011), Memoria de la IX Legislatura 2008-2011, p. 112.
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acompafamiento de las unidades afganas sobre el terreno, durante las operaciones
de combate. Es el desarrollo de este concepto lo que marca la diferencia de lo que
se llevé a cabo en Afganistdn, respecto del adiestramiento y/o asesoramiento que se
lleva actualmente en cabo, como parte de una operacién de la UE en Mali y de otras
similares en Somalia, o el que se estd realizando en este momento, como parte de la

Coalicién MESF (Middle East Stabilization Force) en la Operacién Inberent Resolve,
en Irak.

Los OMLI, adiestraban y formaban las unidades del nuevo ejército afgano hasta
conseguir su operatividad plena. Su entidad es variable, entre 16 y 45 efectivos por equipo,
dependiendo del tipo de unidad que instruyen. Los equipos viven con las unidades a las
que apoyan de manera permanente mientras dura el periodo de formacién y hasta que la
unidad afgana obtiene la declaracién de calificacién operativa final (FOC™).

Llevaban a cabo su labor en centros de formacién establecidos para ello en las
proximidades de las bases de las unidades espanolas, con lo que se conseguia una mejor
coordinacién y seguridad en su actuacién. Los miembros de los OMLI compartian la
vida de las unidades afganas mientras las adiestraban y cuando desarrollaban actividades
sobre el terreno les acompanan escoltados por otras unidades partner espafolas que les
daban proteccién™®.

El 17 de junio de 2010 el Parlamento autorizé el despliegue de un tercer OMLT con
12 instructores para formar y adiestrar una unidad patrocinada tipo compafia que se
alojarfa en acuartelamiento que se estaba construyendo en Qala i Naw, provincia de

Badghis.
Desde 2009, conla creacién delaNTM-A"*, los OMLI y laPOMLT espanoles dejaron

sus labores de y se transformaron en equipos de asesoramiento y acompafiamiento de las
unidades afganas. Con este nuevo procedimiento se transferfa una mayor responsabilidad

185

a las fuerzas afganas en el planteamiento y conduccién de las operaciones™.
La NTM-A acometié dos vias de actuacién:
* Formaci6én militar y policial.

e Adiestramiento, control, supervisién y puesta en funcionamiento de nuevas
unidades.

182 FOC: Final Operational Capabilities/ Capacidad Operativa Final.
183 (ARTEAGA & GARCIA ENCINA, 2010).
184 NTM-A: NATO Training Mission-Afghanistan.

185 Comparecencia del ministro de Defensa Pedro Morenes Eulate ante la Comisién de Defensa (16
de mayo de 2012). DIARIO DE SESIONES DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS.
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En este marco se crearon algunas instituciones docentes para la ensefanza y
formacién del personal afgano, pero el nicleo duro de la misién lo constituyeron los

OMLT.

Mision

Su misién deriva 16gicamente de la misién de la NTM-A, que la propia OTAN
estableci6 en los siguientes términos:

* Apoyar al Gobierno de la Republica Islimica de Afganistdn en la generacién y
sostenimiento de las Fuerzas de Seguridad Nacional de Afganistin (ANSF).

* Preparar a sus mandos.

* Consolidar una capacidad institucional efectiva para posibilitar de forma
constatable una seguridad gestionada por los propios afganos.

Dentro de este marco general, los OMLT tenfan como cometido especifico la

formacién e instruccién del personal de las unidades afganas, reclutado para constituir
las nuevas unidades de las ANSE

El documento Commanders vision for 2011. Accelerating progress (Visién del Mando
para el afo 2011. Acelerando el progreso), emitido el 10 de febrero de 2011 por el
comandante en jefe de la NTM-A en relacién con el proceso de transicién, establecia
una serie de directrices agrupadas en cinco 4reas de actuacion:

1. La preparacién de profesores e instructores afganos. El objetivo es acabar con la
dependencia exterior en un drea tan importante como la formacién del personal.
Se trata de preparar profesores e instructores afganos que pudieran garantizar la
continuidad del sistema. Para ello se implant6 el sistema conocido como 7rain-
the-trainers, que se centra en la formacién de los futuros formadores.

2. Desarrollo acelerado del liderazgo en el seno de las ANSE La falta de mandos —
lideres—era uno de los principales problemas para la constitucién y funcionamiento
de nuevas unidades. Por ello se intenté potenciar la formacién de mandos
intermedios, seleccionados entre aquel personal que reunfa mejores aptitudes.

3. Alfabetizacidon y especializacién. En Afganistdn, la tasa de analfabetismo es
extremadamente elevada y con la alfabetizacidon se pretendié que el personal
que se incorpora a las ANSF adquiriera, al menos, una educacién bésica. Con la
especializaciéon se quiso formar personal experto que cubriera ciertas funciones
especificas (logistica, transmisiones, ingenieros, inteligencia, intendencia, asuntos
legales,...) necesarias para el funcionamiento de cualquier ejército o cuerpo de
policia.
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4. Gestién de los recursos. Su mala gestién (falta de control y cuidado en el
mantenimiento del material, vestuario y equipo, pérdidas o incluso comercio
ilegal) se convirtié en un problema endémico de las ANSE Uno de los esfuerzos
formativos se centrd en inculcar a todos los niveles, un adecuado sentido de
la responsabilidad y preocupacién por el control, conservacién y cuidado del
material y equipo.

5. Constitucién de instituciones y sistemas eficientes. Los esfuerzos en este tltimo
campo de actuacién se centraron en la organizacién de una estructura que
facilitara las relaciones y garantizara la coordinacién entre los distintos elementos
(ANSF y otros actores) implicados en la seguridad nacional.

Personal

Los Equipos estdn formados por un importante nimero de cuadros de mando,
ademads de personal de tropa en la funcién de conductores y radio tiradores (guardian
angels, encargados dela seguridad delos “mentores”), y se organizaron homogéneamente
sobre la base de unidades orgdnicas espanolas. Es decir, para la generacién de estos
equipos se han requerido efectivos de la Brigada de la Legién “Rey Alfonso XIII”,
de la “Almogédvares VI” de Paracaidistas, o del Tercio de Armada, entre otros, para
su actuacién con los batallones de Infanterfa. Si las unidades afganas a constituir e
instruir son de Artillerfa, entonces los mentores se obtienen de una misma unidad de
Artillerfa espafola y asi con todas las unidades que completan la 32 Brigada afgana, que
es la que opera en Badguis™

Personal esparnol

Normalmente cada jefe de OMLT/MAT selecciona al personal de su unidad, con
las siguientes caracteristicas (Basadas en lo que el militar afgano necesita para ser
asesorado convenientemente:

* Conocedor, desde territorio nacional, del puesto al que ha de mentorizar.
* Experiencia y madurez.
* DPaciencia, templanza, empatia, dureza y valor.

* Liderazgo.

186 http://www.ejercito.mde.es/misiones/asia/afganistan/70 ASPFOR XXX.html.
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* Desenvoltura y gran iniciativa.
* Capacidad de comunicacién, sobre todo verbal.

* Conocimiento suficiente del idioma inglés™’.

Personal afgano

El personal afgano que se incorporaba a las ANSF en contadas ocasiones lo hacia
por convencimiento y vocacidn; en la mayoria de los casos hufan del desempleo,
existiendo fundadas sospechas sobre la presencia de infiltrados (aunque era imposible
hacerse una idea sobre la proporcién que estos pudieran representar), que provocaron
numerosos ataques, conocidos como green-on-blue, sobre los mentores. El caso es que
el grado de confianza no era muy elevado. Un ejemplo muy ilustrativo es la costumbre
adoptada por la mayoria de los contingentes internacionales en los ejercicios de tiro del
ANA: los equipos de instruccién de ISAF se vieron obligados a situar, como medida
de proteccidn, a personal armado propio, en funcién de guardian angels, vigilando la
linea de tiro, con la misidén de evitar que alguno de los tiradores se volviera y abriera

fuego contra sus instructores™™.

Abundando en el temadelalealtad y confianza, otro factor preocupante fue el elevado
grado de deserciones que se registraron en las ANSE Segtin la prensa estadounidense,
en un informe del Pentdgono enviado al Congreso se recoge este asunto. En él, las
estadisticas reflejan un porcentaje de deserciones del 2,4 por ciento, tasa que confirmaba
la media habitual, entre el 2 y el 3 por ciento, y que no resulta compatible con unas
fuerzas de seguridad eficiente y fiable. Las razones son variadas y, entre otras, podemos
citar la falta de adaptacién a una vida dura y arriesgada, las amenazas y presiones sobre
las familias de los militares y policias e, incluso, algunos que desertan simplemente
para ir a trabajar en la recogida de las cosechas. Entre las soluciones que se barajaron
estuvieron el aumento de los salarios y el ofrecimiento de unas condiciones de vida
mds comodas y seguras'”. Entre otros problemas del ejército afgano, estaba la falta de
un sistema de mantenimiento y apoyo logistico y, en particular, el apoyo sanitario,
ademds de la desestructuracién general de un ejército en formacién/consolidacién
mientras simultdneamente realizaba operaciones de seguridad y combate.

187 (SALGADO MORENO, 2014) p. 67.

188  El 25 de agosto de 2010, un policia afgano asesiné en Quala-i-naw (provincia de Badghis) a dos
oficiales de la Guardia Civil y a un intérprete que prestaban servicio en un POMLT. El 6 de noviembre
de 2010 un sargento perteneciente a un OMLT fue abatido por la insurgencia cuando realizaba sus
tareas de mentorizacion.

189 (Defensa.com, 2012).
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Tipos

e Los OMLT propiamente dicho, que se encargan de la preparacién de las
unidades del ejército (ANA).°

* Los POMLI, que se ocupan de las unidades de la Policia (ANP)"".

Por su parte y, en la misma linea que descrita anteriormente para el ejército, la
Guardia Civil aportd los equipos Operativos de Mentores y Enlace Policiales,
POMLTs que “mentorizan” al cuartel general de la policia provincial y a los policias
miembros de la demarcacién. Como quiera que en abril de 2012, la policia afgana
habia alcanzado un grado de formacién que se consideraba adecuado, estos equipos
pasaron a denominarse Equipos de Asesoramiento Policial (PAT,s?) , pues ya no se
requerfa mds formacién, aunque, si supervisién.””’

En ambos casos, una vez que la unidad mentorizada adquiria un nivel adecuado,
comenzaban las operaciones reales, que al principio se ejecutaban bajo el control y con
el asesoramiento del OMLI/POMLI, que, ademds, servia de enlace para coordinar
con la cadena de mando y con otras unidades de la ISAE Es importante senalar que,
por ejemplo, el apoyo aéreo de ISAF se requeria/gestionaba a través del OMLT y de
sus capacitadores (equipo TACP/FAC"*). El proceso debia terminar cuando la unidad
afgana se encontrara plenamente operativa y capacitada para realizar sus cometidos
por si misma.

Organizacion

Es una pequefa unidad/equipo de composicién muy variable, segin la misién
que vaya a desempefar. Los mds pequefios cuentan con poco mds de una decena de
efectivos, mientras que los de mayor tamafo pueden llegar a los 60 0 70 (estos tltimos
suelen encuadrar sus propios equipos de seguridad, o guardian angels).

Una vez se cuenta con los equipos de mentores, el procedimiento es muy sencillo,
se trata de aplicar el “Shobhna ba Shohna” es decir el “Hombro con Hombro”. En esta

190  ANA: Afghan National Army.
191 ANP: Afghan National Police.
192 PAT: Police Advisory Team.

193 http://www.ejercito.mde.es/misiones/asia/afganistan/70 ASPFOR XXX.html.
194 TACP/FAC: Tactical Air Control Party/ Forward Air Controller.
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filosofia, un teniente coronel espanol “mentoriza” al general jefe de brigada afgana,
g ) g g
los comandantes a los tenientes coroneles jefes de batallén, en afgano “Kandak”,
los tenientes a los capitanes jefes de compania, que en afgano son los “70/ay”, v asi
) q g ) 5y
sucesivamente hasta finalizar con los jefes de seccién afgana, que son mentorizados por
suboficiales espafnoles.

Equipo de asesores militares (MAT)

El Equipo de Asesores Militare (MAT"°) al Cuartel General del 207 Cuerpo de
Ejército en “Camp Zafar” estaban encuadrados dentro de un equipo multinacional
compuesto por italianos, hingaros y eslovenos, los s asesores espanoles ocuparon
posiciones de 2° Jefe, y asesores, dentro de la misién Resolute Support (Apoyo Decidido),
que preveia el asesoramiento desde el nivel ministerial hasta el de unidades tipo Cuerpo
de Ejército (CE), asi como al resto de fuerzas y cuerpos de seguridad del estado””.

Los MAT eran de menor entidad que los OMLT, se centraban en unidades de mayor
nivel (Cuerpo de Ejército, en lugar de Batallones o kandaks, y estaban principalmente
implicados en el planeamiento y no tanto en la ejecucién, materializando la cesién
de protagonismo, por parte de la OTAN, a las Unidades afganas mds autosuficientes,
tedricamente mds capaces y, por tanto en las que la intervencién de la OTAN era
menos necesaria y estaba mds en segundo plano.

Se estimé que la duracién del periodo de formacién supondria un tiempo minimo
de nueve meses para que las unidades alcanzasen un nivel operativo inicial y que serfan
necesarios otros tres meses adicionales para consolidar el entrenamiento recibido.
Puesto que el nivel previo de los militares afganos, sus conocimientos y su base
formativa eran muy heterogéneos se trataba de una estimacién razonable que debe ser
tomada con las debidas cautelas”’.

Los cometidos de estos equipos, consistié en visitas de asesoramiento a sus homdlogos
afganos, asi como la elaboracién de los correspondientes informes al Mando Oeste de
Adiestramiento, Monitorizacién y Asistencia (TAAC-W)"* en Herat, para evaluar los

195 http://www.ejercito.mde.es/misiones/asia/afganistan/70 ASPFOR XXX.html.
196  MAT: Military Advisor Team.

197  http://segurpricat.org/2015/06/23/entrenamiento-asesoramiento-y-ayuda-al-ejercito-afgano-
por-espanoles-el-equipo-mat-antes-de-salir-hacia-camp-zafar/.

198  Solicitud de autorizacién del Ministro de Defensa José Antonio Alonso Sudrez (25 de septiembre

de 2007) DIARIO DE SESIONES DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS.
199 TAAC-W: Train Advise Assist Command West.


http://segurpricat.org/2015/06/23/entrenamiento-asesoramiento-y-ayuda-al-ejercito-afgano-por-espanoles-el-equipo-mat-antes-de-salir-hacia-camp-zafar/
http://segurpricat.org/2015/06/23/entrenamiento-asesoramiento-y-ayuda-al-ejercito-afgano-por-espanoles-el-equipo-mat-antes-de-salir-hacia-camp-zafar/
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avances del 207 CE en las diferentes dreas, hasta conseguir la plena operatividad, sin
apoyo de la Coalicién.

El 6 de octubre de 2015 y en cumplimiento del proceso de repliegue del contingente
espafol de la Base de Camp Arena, los miembros espafioles del equipo de asesores
militares realizaron su dltima salida a Camp Zafar, sede el 207 Cuerpo de Ejército

Afgano™”.

Ensenanza/formacion en Espana

El Plan de Diplomacia de Defensa al referirse a la cooperacién en materia de
ensefianza y formacién dice que «constituye un valioso instrumento de politica de
defensa y un elemento de intensificacién de la proyeccion exterior de Espafia capaz de
producir resultados a largo plazo. La oferta de ensefianza de formacidn, especializacién
y perfeccionamiento en el sistema militar espafiol es un instrumento fundamental de
Diplomacia de Defensa que posibilita o incrementa el valor de los otros'. Los altos
estudios militares ponen en contacto a los futuros lideres nacionales con la realidad
espafola y son el posible germen de futuras e intensas cooperaciones bilaterales».”

Aunque Espafa no ha desarrollado programas propios de formacién militar
individual en Afganistdn, si que se han realizado cursos de formacién para mandos
afganos en territorio espafol.

Curso de Altos Estudios de Defensa Afganos (CAEDAF)

Esta iniciativa docente se puso en marcha en 2006. Desde entonces y de manera
anual, ofrecia a militares de alta graduacién un aprendizaje muy condensado en base
a los contenidos del Curso de Defensa Nacional que siguen los oficiales generales
espanoles.

200  http://www.emad.mde.es/MOPS/novoperaciones/noticias/2015/10/Listado/151013-ultima-
salida-mat-espanol.html.

201 Disposicién final segunda de la Orden 194/2000, de 6 de julio, por la que se establece el modelo
de cooperacién con otros paises en materia de ensefianza militar.

202 (DIRECCION GENERAL DE RELACIONES INSTITUCIONALES, 201m), Plan de
Diplomacia de Defensa, p. 31.



http://www.emad.mde.es/MOPS/novoperaciones/noticias/2015/10/Listado/151013-ultima-salida-mat-espanol.html
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Finalidad

Formar, durante 4 semanas, a un grupo de 25 oficiales superiores del Ejército,
Policia, Servicios de inteligencia y altos funcionarios civiles, que han asumido o
pudieran asumir cargos de responsabilidad, para los que deberdn estar adecuadamente
preparados y formados en un marco democrético y de respeto a los Derechos Humanos,
a fin de contribuir a la creacién y consolidacién de una comunidad de paz y seguridad
en Asia Central. También participan alumnos espafoles (uno por ejército y Guardia
Civil), preferentemente que vayan a desplegar en los meses siguientes en Afganistdn.

Impulsar procesos y mecanismos de conocimiento nacional mutuo, de interrelaciones
personales y de experiencias compartidas que ayuden a comprender diferentes enfoques
e interpretaciones y que consoliden vinculos de relacién e integracién institucionales
entre la Republica Islimica de Afganistdn y el Reino de Espana.

B CEREMONIAS
B COMFEREMCIAS

B VISITAS
ACADEMICAS

B VISITAS
CULTURALES

Imagen 12.- Distribucién de las Horas Lectivas.

Programa

El primer médulo del programa académico estd dedicado a las relaciones
internacionales y al panorama estratégico mundial y, en especial, al drea de Asia Central
al que pertenece Afganistdn.

El segundo mdédulo se ocupa del Planeamiento de la Defensa en el que participan
diversas autoridades militares espanolas, como los jefes del Mando de Operaciones y
del Estado Mayor Conjunto y de las direcciones generales del Ministerio de Defensa
que tienen responsabilidades en este 4mbito.
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El tercer apartado centra sus contenidos en uno de los aspectos mejor acogidos por
los alumnos, la Cultura y Sociologia de la Defensa, especialmente en lo que se refiere
a los medios de comunicacién y su papel de enlace entre los ciudadanos y sus Fuerzas
Armadas.

El dltimo mddulo centra sus contenidos en la Economia e Industria de Defensa,
queriendo destacar «la importancia del empleo adecuado de los recursos, sobre todo
en tiempos de crisis, para asumir los retos a los que se enfrentan las Fuerzas Armadas»;
personal de la Direccién General de Armamento y Material se encarga de explicar a la
delegacion afgana el estado y el desarrollo de los programas del Ministerio de Defensa.

Ademds, el curso contribuye a fomentar el conocimiento mutuo entre los miembros
de las Fuerzas Armadas de ambos paises y a reforzar los vinculos institucionales. Para
ello, las sesiones académicas se combinan con visitas a empresas de seguridad y defensa
a diferentes unidades militares, preferentemente, a las bases de las unidades que ya han
desplegado en Afganistdn o que estén préximas a hacerlo y visitas culturales.””

H INTERES MILITAR
W CULTURALES

W EMPRESAS
HINSTITUCIONALES

Imagen 13.- Distribucién de las Visitas.

Metodologia

El sistema docente de este Curso estd basado en conferencias, paneles y visitas
profesionales y culturales. Todas las actividades del curso se han realizado en idioma
espafiol con traduccién sucesiva al dari, a cargo de dos intérpretes de la Embajada de
Espafia en Afganistdn que se desplazan desde Kabul.*

203 (CESEDEN-ESCUELA DE ALTOS ESTUDIOS DE LA DEFENSA, julio 2012).
204 (CESEDEN-ESCUELA DE ALTOS ESTUDIOS DE LA DEFENSA, julio 2012).
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Imagen 14.- Aula 24 de la Escuela de Altos Estudios de la Defensa (EALEDE) — FEB 2015.

Curso Internacional de Desminado

La idea de ofrecer al nuevo Gobierno de Kabul cursos de desminado surgié en
la Comisién de Defensa del Congreso y fue planteada por el Ministro de Defensa
Federico Trillo-Figueroa, a su homélogo afgano, Mohamed Fahim (Kabul, 3 de marzo
de 2002).>>

A partir de abril de 2002, se realizaron 4 cursos en grupos de 25 alumnos:*°

e 1 Curso (22 ABR-28 MAY 2002).

2° Curso (FEB-ABR 2003).
3 Curso (OCT-NOV 2002).

4° Curso ( 2002?).

205 GONZALEZ, Miguel. Un centenar de afganos aprenderd en Espana cémo desactivar minas. EL
PAIS, 22 de marzo de 2002. http://elpais.com/diario/2002/03/22/espana/1016751618 850215.html.

206  Revista Espanola de Defensa n° 172 (junio 2002) p. 19.


http://elpais.com/diario/2002/03/22/espana/1016751618_850215.html
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Imagen 15.- Militares afganos en el Curso Internacional de Desminado. (Academia de Ingenieros en Hoyos de
Manzanares-Madrid).>*7

Aspectos culturales de la formacién

Hubo que adaptar los mends a la confesién musulmana, dando siempre opcién a
platos sin cerdo tanto en las Bases como Residencias Militares. Por su lado, los afganos
mostraron flexibilidad, adaptando sus oraciones al horario de clases.

Dada la dificultad del idioma y la escasez de recursos econémicos, se realizé un
esfuerzo en ocupacién del tiempo libre, organizindose Visitas Culturales, visitas
a Centros Comerciales y /o eventos (partidos de futbol, corridas de toros,...) que
gestionadas con suficiente antelacién despiertan el interés y la colaboracién de las
instituciones implicadas.

207 http://www.defensa.gob.es/gabinete/multimedia/fototeca/2010/04/DGC 100403
desminado o2.html.
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Conclusiones y prospectiva

Seguridad propia

La instruccién de fuerzas locales es una tarea complicada y arriesgada y evidencia
que la existencia de infiltrados es un hecho, aunque no resulte posible saber si se
trata de casos aislados, o si el grado de penetracién es elevado. Esto exige disponer de
destacamentos de seguridad propios.

Equipos de Mentorizacion y Enlace (OMLT)

La misién de los OMLT/MAT ha demostrado ser fundamental y la que mds ha
exigido de las capacidades del soldado como combatiente. La que al principio no
parecfa una misién de primera linea se ha manifestado como la misién “bisagra”,
gracias a la cual ha pivotado la misién general de ISAE que no era otra que Afganistin
fuera autosuficiente en cuanto a seguridad y defensa™".

La seleccién del personal es crucial y su preparacién, orientada a la misién que
van a desarrollar, son las claves del éxito antes de partir a la zona de operaciones.
Los componentes de los OMLIT/MAT necesitan un alto potencial psicolégico, ya
que el 90% de su trabajo consiste en influir al militar afgano mentorizado y, ademis,
deben tener siempre presente la posibilidad de que se produzcan bajas afganas o
espafolas. Su fuerza moral y motivacién son esenciales para el éxito de la misién,
considerdndose “clave” que el equipo acompaie a la unidad afgana en la mayor parte
de misiones posibles, sobre todo si éstas entrafian riesgo. Caso contrario se dana de
forma importante la relacién del ANA y las fuerzas espafolas lo que irfa en detrimento
de la influencia que se esperaba ejercer* .

208 (SALGADO ROMERO, 2014)Pig. 67,68 y 69.

209  Ibidem.
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Personal afgano

En el documento Commanders vision for 2011. Accelerating progress (Visién del
Mando para el ano 2011. Acelerando el progreso), emitido el 10 de febrero de 2011
por el comandante en jefe de la NTM-A en relacién con el proceso de transicidn,
se mencionan una serie de temas (falta de instruccién, elevado nivel de violencia
y deficiente gestién de recursos) que se califican como riesgos. Estos asuntos no
constituyen un simple riesgo, sino una seria y preocupante realidad, que, a pesar de
los esfuerzos, estd lejos de resolverse. El abismo cultural y la deficiente educacién de los
jovenes afganos hacen realmente dificil que exista una buena predisposicién a aceptar
y a adoptar valores y sistemas que se perciben como imposiciones de una fuerza de
ocupacion.

En el proceso de seleccién y preparacién de los futuros lideres de las Fuerzas Armadas
Afganas primé la rapidez, por lo que las deficiencias fueron notables y abundantes™.

Sensibilidad cultural

A la hora de confeccionar los calendarios de cursos en territorio nacional tener
en cuenta las especificidades culturales y religiosas de la regién con la que se esté
trabajando. Asi, por ejemplo, el Aflo Nuevo en Afganistin (con el consiguiente periodo

211

vacacional) se celebra el 21 de marzo™.

Especial atencién, merecerfan las festividades religiosas movibles como Semana
Santa y Pascua en el dmbito cristiano y las del mundo musulmén (Ramadan, el Aid o
la Ashura para los chiitas)

212
.

210 Ibidem.

211 El ano nuevo del calendario persa (NVoruz), se celebra coincidiendo con el equinoccio de
primavera. Se festeja también en Irdn y en otros territorios que recibieron la influencia de la cultura
persa, como Azerbaiydn, India, Kirguizistin, Paquistdn, Turquia, y Uzbekistdn. http://www.unesco.

org/culture/ich/en/RL/novruz-nowrouz-nooruz-navruz-nauroz-nevruz-00282.

212 La Ashura se celebra en el décimo dia del primer mes del calendario lunar islimico y es una gran

fiesta de duelo para los chiitas. El mes del Ramadan el noveno del calendario lunar isldmico, cada ano,
la fecha de inicio puede variar en un dia segtin la ubicacién. En 2015 comenzé el 18 de junio y en 2016
comenzard el 6 de Junio. La fiesta del Aid El Kebir (Fiesta Grande) y se celebra setenta dias después del
Aid el Seguer (Fiesta Pequena) que se celebra justo al final del Ramadan. http://www.elmundo.es/cienc
ia/2015/06/17/557€9e7dcaq741797b8b4s7c.html.



http://www.unesco.org/culture/ich/en/RL/novruz-nowrouz-nooruz-navruz-nauroz-nevruz-00282
http://www.unesco.org/culture/ich/en/RL/novruz-nowrouz-nooruz-navruz-nauroz-nevruz-00282
http://www.elmundo.es/ciencia/2015/06/17/557e9e7dca4741797b8b457c.html
http://www.elmundo.es/ciencia/2015/06/17/557e9e7dca4741797b8b457c.html
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El respeto a las especificidades culturales es una de las claves del éxito de .estos
cursos. Este respeto (sin caer en la adulacién) es muy apreciado por los alumnos.

Metodologia

La traduccién sucesiva, (espafol-dari/dari espafol) implica no solo el doble del
consumo de tiempo, sino un cansancio adicional, por lo que hay que prever pausas de
15-20 min entre conferencias, pausas que deberdn respetarse escrupulosamente.

Caso de emplear presentaciones, deben realizarse en una lengua “franca” (ej. inglés)
ya que si fueran en espafiol no lo entenderian y ni podrian ser explotadas al regreso a
su pais™”.

La experiencia de adiestramiento/formacién y mentoring con las Fuerzas Armadas
afganas, no solo proporcionan continuidad a aquella misién pionera de cooperacién
internacional en la que participaron las Fuerzas Armadas espanolas a principios de
la década de los afos 80 en Guinea Ecuatorial *, sino que han marcado un modelo a
seguir y que de hecho se estd siguiendo, en las diferentes misiones de la Unién Europea
en Africa. Por ello, esperamos ver sentados en las aulas del CESEDEN a generales y

coroneles de los paises del Africa Subsahariana, con objeto de seguir un curso de Altos
Estudios de la Defensa.
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