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INTRODUCCION

1. JUSTIFICACION DEL OBJETO DE INVESTIGACION

La intervencion internacional desencadenada en Afganistin como consecuencia de los
atentados del 11-S supone una oportunidad tinica para extraer lecciones sobre la impli-
cacion internacional en la estabilizacion de Estados fallidos o en vias de serlo. El anali-
sis de este caso es particularmente relevante por varias razones:

1.- Ha implicado la superposicion simultanea de operaciones de combate, contraterroris-
tas, estabilizacion y de reconstruccion, permitiendo por tanto el andlisis de un amplio
abanico de actuaciones.

2.- Ha supuesto la implicacion de una amplia gama de actores de naturaleza muy varia-
da, lo que permite estudiar las interrelaciones entre todos ellos en escenarios, de facto,
muy variados. Aunque se tratara de la misma operacion, estas organizaciones se han vis-
to en la tesitura de coordinar sus actuaciones en entornos de combate, antiterroristas, de
reconstruccion o de ayuda humanitaria.

3.- La intervencion internacional ha abordado todos los aspectos relacionados con la
reconstruccion o estabilizacion post-conflicto: seguridad, gobierno y desarrollo, propor-
cionando asi un campo de estudio muy amplio desde el punto de vista cualitativo y
permitiendo profundizar en el analisis de las interrelaciones entre las diferentes lineas
de accion.

4.- La prolongacion en el tiempo de esta intervencion ha hecho que se hayan ido suce-
diendo diferentes estrategias a la hora de abordarla, lo que permite un analisis compara-
tivo de las posibles estrategias de estabilizacion.

De entre todos los aspectos que ha abarcado la intervencion internacional en Afganistan,
resultan particularmente interesantes los aspectos relacionados con su reconstruccion
como Estado y, en particular, aquellos relativos al establecimiento del Estado de Dere-
cho. Cuando la coalicion internacional acomete la reconstruccion de Afganistan, puede
decirse que se encuentra con una nacion sin Estado, lo que hace necesario generar es-
tructuras politicas, normas juridicas y estructuras administrativas partiendo practica-
mente de la nada. Eludiendo los aspectos puramente politicos de estas acciones y cen-
trandose en los aspectos juridicos, la experiencia acumulada en estos afios permite ex-
traer lecciones muy interesantes sobre el modo en que la comunidad internacional puede
articularse para ello; sobre el peso que la historia y la cultura propias tienen a la hora de
conformar un sistema juridico; sobre la importancia de conceptos como el de Derechos
Humanos (particularmente los derechos de la mujer), la corrupcién o los sistemas de
justicia informales en este proceso; y sobre aspectos, tanto generales, como especificos
de Afganistan, que condicionan el establecimiento de un genuino Estado de Derecho.

Todos ellos son aspectos relevantes ya que, como quedard demostrado, sin avances sig-
nificativos en estos campos, progresos importantes en los campos de la seguridad y el
desarrollo no son suficientes para asegurar la estabilidad a largo plazo de un Estado.
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2. HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION

Al abordar el estudio de la relevancia del establecimiento del Estado de Derecho en Es-
tados en conflicto, se parte de la base de que la complejidad del escenario y del objetivo
hace muy dificil obtener lecciones de caracter general sobre el modo de abordar este
tipo de intervenciones. La intervencion internacional en Afganistan es un Problema
Perverso en el marco de un Sistema Adaptativo Complejo, lo que le hace particularmen-
te impermeable a la aplicacion del método de lecciones aprendidas. A dia de hoy, parece
tarea imposible dilucidar qué estrategia es la mas adecuada para abordar este problema.
No es facil siquiera valorar la mayor o menos bondad de las estrategias ensayadas. El
proceso de lecciones aprendidas parece encallar ante la complejidad y adaptabilidad de
este problema, no aportando respuestas definitivas a estas cuestiones. A pesar de ello, si
resulta pertinente aplicar este método a aspectos especificos del problema, de forma que
sea posible obtener conclusiones de cuanto se ha hecho en los ultimos afios. En concre-
to, es posible extraer ensenanzas relevantes en cuanto a la relevancia del establecimien-
to del Estado de Derecho como requisito para la estabilizacion y la forma en que han
condicionado este objetivo, en el caso de Afganistan, aspectos tales como:

1.- El dilema de la prioridad entre justicia y paz en escenarios post-conflicto

2. El sistema de separacion de poderes establecido por la Constitucion de 2004.

3.- La reforma del sistema judicial y el peso de las instituciones de justicia informal.
4- Los partidos politicos, actores principales en el sistema politico.

5.- La corrupcidn, como factor desestabilizador.

6. La relevancia del factor cultural a la hora de definir el concepto de Derechos Huma-
nos, particularmente en lo que atafie a la cuestion de género.

3. MARCO CONCEPTUAL

En el ambito militar, se ha extendido en los ultimos afios el empleo de un elaborado
procedimiento de Lecciones Aprendidas dirigido a evitar que, en el cumplimiento de sus
misiones, las unidades militares repitan una y otra vez los mismos errores, sin ser capa-
ces de aprovechar las experiencias vividas anteriormente en escenarios y situaciones
analogas. El desarrollo de esta herramienta ha incluido la elaboracion de procedimientos
detallados para la recopilacion y andlisis de experiencias relevantes y elaboracion difu-
sion de conclusiones operativas; el desarrollo de herramientas informaticas dedicadas a
este propdsito; un empeno en la concienciacion y formacion de todos los militares; la
especializacion de personal dedicado especificamente a estos cometidos y la creacion de
organos responsables de este proceso.

El sistema asi desarrollado se ha demostrado muy util a la hora de identificar errores o
buenas practicas que, una vez introducidos en los sistemas de ensefanza y de adiestra-
miento, permiten mejorar la eficacia operativa de las unidades. Sin embargo, el sistema
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ha demostrado ser menos eficiente cuando se ha tratado de extraer lecciones utiles para
la solucion de problemas de cierta complejidad!. Afganistan es un buen ejemplo de ello.

Tras 15 afios de intervencion internacional, se tiene la certeza de que no se ha sabido
encontrar el mejor modo de acometer la pacificacion y la estabilizacion del pais. De he-
cho, se ha cambiado de estrategia repetidamente. Pero es dificil identificar qué se ha
hecho mal y mucho mas dificil aventurar como se deberian haber hecho las cosas. Pese
al enorme esfuerzo que se ha realizado para extraer lecciones de la experiencia acumu-
lada, es dificil llegar a un consenso sobre qué se ha hecho bien y qué se ha hecho mal en
cada momento. Mucho se ha aprendido en Afganistan en los Ultimos afios. Conceptos
como Enfoque Integral y Conciencia Intercultural son fruto fundamentalmente de esta
experiencia. Pero si hay algo que ha quedado claro es la dificultad de encontrar solucio-
nes claras y definitivas a situaciones tan complejas como la que plantea el conflicto af-
gano. Esto es asi porque este conflicto supone un ejemplo paradigmatico de lo que en
ciencias sociales se ha definido como Problemas Perversos (en inglés, "Wicked Pro-
blems").

El marco conceptual incluye también conceptos como Estado de Derecho, Estado falli-
do, Statebuilding y operaciones de estabilizacion, que permiten contextualizar los con-
ceptos desarrollados a lo largo de la tesis.

3.1. Problemas Perversos y Sistemas Adaptativos Complejos

El concepto de Problema Perverso se utiliza en planificacion social para describir un
problema que es dificil o imposible de resolver dado que presenta requisitos incomple-
tos, contradictorios y cambiantes que generalmente son dificiles de reconocer?. Ademas,
en este tipo de problemas, la existencia de interdependencias complejas entre sus com-
ponentes hace que los esfuerzos para resolver un aspecto puedan, a su vez, generar nue-
vos problemas. Por ello, los entornos en los que se produce este tipo de problemas se
suelen definir como sistemas adaptativos complejos3-

Un sistema adaptativo complejo consiste en una pluralidad de partes (organizaciones,
procesos, tecnologias, amenazas) que interactian de maneras diferentes entre si y con el
mundo exterior, con la particularidad de que un cambio o intervencion en cualquier par-
te del sistema producird cambios, muchas veces dificiles de predecir, en otras partes del
mismo. Su caracteristica esencial es que puede cambiar su estructura y comportamiento
a lo largo del tiempo en respuesta a los cambios en su entorno o a interacciones con

1 Véase un analisis completo sobre la dificultad de aplicar este proceso al problema del sostenimiento de
las fuerzas britanicas en Afganistin en CLEMENTE, D. y EVANS, R. Wartime Logistics in Afghanistan
and Beyond. Handling Wicked Problems and Complex Adaptive Systems. The Royal Institute of Interna-
tional Affairs. Londres. 2014. https://www.chathamhouse.org/sites/default/files/home/chatham/publi-

c_html/sites/default/files/afghanistan clemente.pdf

2 El término perverso no tiene ninguna connotacion moral, sino que hace referencia a su resistencia a la
solucion.

3 El concepto se introdujo en los afios 70 por Horst Rittel y Melvin Webber como marco para analizar
problemas que involucran a multiples partes interesadas e intereses en conflicto. A diferencia de las res-
puestas definitivas del ambito cientifico (que ellos describieron como problemas dociles), los problemas
perversos son problemas de planificacion societal y organizacional que se resisten a una definicion y es-
tructura rigidas (Citados por CLEMENTE y EVANS, op. cit., pp. 2y ss).
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otros sistemas. Su analisis requiere un examen del comportamiento dindmico del siste-
ma en su conjunto y de sus relaciones con el mundo exterior.

Los problemas perversos tienden a expandirse mas alla de su formulacion inicial, de
forma que un analisis posterior conduce al descubrimiento de dificultades adicionales
relacionadas y puede poner en entredicho la definicion inicial del problema. Ademas, la
solucion propuesta a un aspecto concreto del problema conduce a menudo a consecuen-
cias imprevistas en aspectos relacionados. El término propiedades emergentes, emplea-
do para definir los problemas que van apareciendo como respuesta a los intentos por
solucionar un problema complejo, es una forma de describir el paso de la simplicidad a
la complejidad. En otras palabras, como los agentes auto-organizadores crean estructu-
ras complejas a partir de innumerables interacciones simples, generando algo que es
mas que la suma de sus partes. Esta situacion se produce en casi todos los problemas de
naturaleza socio-politica, por lo que el concepto de problema perverso es Util cuando se
intenta comprender cuestiones que contienen un componente social altamente
complejos. Este enfoque es aplicable a muchos de los desafios sociales, politicos y eco-
némicos a los que se enfrenta Afganistan.

La capacidad del sistema adaptativo complejo para auto-organizarse hace que sean ex-
traordinariamente adaptables y resistentes; pero esta capacidad de adaptacion no pro-
viene del conjunto, sino de las partes. Son los componentes individuales del sistema las
que reaccionan ante estimulos externos y no lo hacen necesariamente de forma armoni-
ca y coordinada, sino completamente independiente. Esto introduce otro componente
importante de los sistemas adaptativos complejos: cada elemento en el sistema es igno-
rante del comportamiento del sistema como un todo, responde so6lo a la informacion que
esta disponible a su nivel. En otras palabras, ningiin elemento singular tiene conoci-
miento de todo el sistema. Cada componente del sistema desempefia su propio papel, a
menudo ignorante de lo que otros estan haciendo. Asi, el sistema adaptativo complejo
co-evoluciona al borde del caos, reacciona y crea su entorno de modo que a medida que

4 La prevalencia de los sistemas adaptativos complejos en el mundo se ha hecho mas evidente en la lti-
ma década. El estudio de sistemas y redes complejos se ha visto facilitado por avances tecnoldgicos, in-
cluyendo el desarrollo de Internet y la agregacion y visualizacion de datos. En el dominio cibernético,
estos cambios han facilitado la identificacion, el mapeo y la vinculacién de las conexiones e interacciones
humanas y no humanas (por ejemplo, la asignacion de redes sociales o la mediciéon de los nodos mas im-
portantes en Internet, determinando por qué se forman las conexiones). También pueden verse estos sis-
temas en otras areas donde los seres humanos interactiian, como las redes macroeconémicas, mercados de
valores o grandes areas urbanas. Estan presentes en sistemas no humanos como la biosfera y el ecosiste-
ma, donde la interaccion entre sistemas crea un nivel de complejidad que esta lejos de ser plenamente
comprendido.

5 La busqueda de bases cientificas para enfrentar los problemas de la politica social estd condenada al
fracaso, debido a la naturaleza de estos problemas. Son problemas perversos, mientras que la ciencia se
ha desarrollado para lidiar con problemas ddciles. Los problemas politicos no pueden ser definidos de
manera definitiva. Ademas, en una sociedad pluralista, no es posible definir un bien publico indiscutible;
Ni existe una definicion objetiva de equidad. Por ello, las politicas que responden a problemas sociales no
pueden ser calificadas como correctas o erroneas. No tiene sentido hablar de soluciones optimas a los
problemas sociales a menos que se asuman previamente criterios para definir la situacion final deseada.
En resumen, para los problemas socio-politicos no hay soluciones en el sentido de respuestas definitivas y
objetivas (RITTEL, H. y WEBBER, M. “Dilemmas in a General Theory of Planning”, Policy Sciences,
N° 4, 1973, pp. 155-169).
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el medio ambiente cambia, puede hacer cambiar a los agentes que actian dentro de é€l,
lo que a su vez provoca cambios en el medio ambiente®.

En contraste con los problemas ddciles o amaestrados, tipicos de los dominios cientifi-
cos o técnicos, que pueden tener respuestas concretas y definitivas, los Problemas Per-
versos plantean retos profundos a la planificacion social y organizacional, son dificiles
de definir y se resisten a la solucion. La contrainsurgencia y la lucha contra el terroris-
mo son ejemplos clasicos de Problemas Perversos, como lo son también el narcotrafico,
la delincuencia de las bandas organizadas, o la planificacion urbanistica. Este tipo de
problemas no puede resolverse de manera objetiva, paso a paso y definitivamente, como
sucede con la construccion de un puente’. Pero pueden gestionarse mejor o peor, segun
el resultado deseado.

Conklin ha sistematizado algunas de las caracteristicas principales del modelo de Rittel
y Webber de Problemas Perversos?.

1. Las soluciones a estos problemas no estan bien o mal, s6lo son mejores o peores, 0
suficientemente buenas o insuficientemente buenas.® Las soluciones propuestas son
subjetivas y pueden variar ampliamente segun cada actor individual. Por ejemplo, la
solucion correcta para la OTAN puede ser la equivocada desde la perspectiva del Go-
bierno afgano o de la ONU, circunstancia ésta que dificulta una acciéon concertada.
Dado que no hay respuestas objetivas, es esencial obtener el compromiso de los in-
teresados para evitar que se socaven o saboteen los progresos del resto de actores,
partiendo de la base de que los individuos hacen lo que creen que es mejor para ellos
y no lo que objetivamente (es decir, desde el punto de vista de una tercera persona
omnisciente) produce los mayores beneficios posibles.

6 Harari introduce un matiz adicional que acentia en muchos casos el caos inherente a los SAC. En su
opinidn, "La historia no se puede explicar de forma determinista y no se puede predecir porque es cadtica.
Hay tantas fuerzas en juego y sus interacciones son tan complejas que variaciones extremadamente pe-
quefias en la intensidad de las fuerzas y en el modo en que interactiian producen grandes diferencias en
los resultados". Esta impredecibilidad es atin mayor en lo que denomina caos de nivel dos, circunstancia
que se produce en los sistemas que reaccionan a las predicciones, incrementando asi la incertidumbre.
Segtn este modelo, muchos sistemas reaccionan a las predicciones que puedan hacerse sobre su evolu-
cion. Para Harari, la politica es un sistema caotico de segundo orden en el que sus elementos toman deci-
siones motivadas, entre otras cosas, por predicciones sobre el futuro. El caso mas evidente es el de las
encuestas electorales que, en ocasiones, pueden condicionar las decisiones de los electores (HARARI,
Y.N. Sapiens. De animales a dioses. Breve historia de la humanidad. Debate. 8 Ed. Noviembre 2016. p.
267).

7 De acuerdo con Clemente y Evans, este tipo de problemas no pueden ser resueltos objetivamente, dado
que quienes deben tomar decisiones para abordarlos, lo haran desde perspectivas subjetivas; tampoco a
través de un proceso de reduccion, dado que son problemas dindmicos que cambian constantemente; y
tampoco definitivamente. Por ejemplo, el problema de la corrupcion puede ser reducido, pero nunca erra-
dicado; y los esfuerzos de mitigacion pueden facilitar la cohesion o la profesionalizacion de los infracto-
res. (CLEMENTE y EVANS, op. cit., p. 2).

8 CONKLIN, J. Dialogue Mapping: Building Shared Understanding of Wicked Problems. Chichester.
2005. Disponible en: http://cognexus.org/wpf/wickedproblems.pdf.

9 Resulta llamativo que cuando EEUU decide poner fin a su presencia en Afganistan, poniendo fecha a la
retirada de sus fuerzas militares, empieza a emplearse la expresion "suficientemente bueno para Afganis-
tan" para definir la situacion final deseada, asumiendo que el problema afgano carece de una solucion
total, al menos a corto plazo.

15



2. Cada problema perverso es esencialmente tnico y novedoso. Pueden aplicarse lec-
ciones de problemas anteriores similares, pero cada problema es diferente. El progre-
so depende mucho del contexto. Las insurgencias de Irak y Afganistan compartieron
algunos puntos en comun, pero fueron conducidas en diferentes direcciones por acto-
res muy diferentes que operaban en contextos y ambientes muy diversos. La apari-
cion de similitudes superficiales puede ser engafiosa y la aplicacién de una solucion
que funciond en otro contexto sin adaptarla a un entorno diferente puede resultar con-
traproducente.

3. Cada solucion a un problema perverso es una suerte de operacion de un disparo, ya
que cada intento por resolver el problema altera la naturaleza del propio problema.
Cada intervencion cambia el espacio del problema, reduciendo el impacto de los in-
tentos repetitivos, fomentando la creatividad y la voluntad de experimentar. Por
ejemplo, los incrementos de fuerzas en Irak y Afganistin cambiaron la naturaleza
fundamental de las insurgencias, haciendo aparecer nuevos aspectos o propiedades
del problema y creando problemas adicionales.

4. Los Problemas Perversos no tienen soluciones alternativas, sino una inmensa gama
de opciones. Idear soluciones potenciales es s6lo una cuestion de creatividad y es una
cuestion de juicio determinar cudles son validas. Como sefiala Handel, una suposi-
cién metodologica fundamental es que la guerra es un arte, no una ciencia - que cada
problema militar tiene muchas soluciones potencialmente correctas (no una solucion
unica y optima) a las que se llega a través de la imaginacion, creatividad e intuicion
del lider militar!0.

5. Por tltimo, es importante destacar que los responsables de planificar las acciones
conducentes a la resolucion de un problema de este tipo no pueden aplicar, sin mas,
el procedimiento de prueba y error. Dicho en otras palabras: no tienen derecho a
equivocarse. Su responsabilidad ética le obliga a tener en cuenta las consecuencias
que generan sus decisiones, que pueden ser muy relevantes para las personas afecta-
das por ellas!!.

El desorden inherente a estos problemas significa que se necesitan herramientas analiti-
cas muy potentes que permitan dar sentido a su complejidad. También significa que de-
ben tenerse en cuenta siempre las posibles consecuencias no deseadas, efectos imprevis-
tos, a menudo indeseables, que pueden producirse cuando se interviene en sistemas
complejos. Intentar abordar Problemas Perversos a nivel nacional (por ejemplo, la in-
surgencia o el narcotrafico en Afganistan) requiere un marco conceptual (el de los sis-
temas adaptativos complejos) que permita tener en cuenta el tipo de complejidad que
debe afrontarse. Los Problemas Perversos arraigan y prosperan precisamente porque

10 UTTLEY, M. y KINSEY, Ch. "The Role of Logistics in War”, en LINDLEY-FRENCH y BOYER (Ed),
The Oxford Handbook of War, Oxford University. 2012, p. 402.

11 Un error de calculo en la aplicacion de politicas de erradicacion destinadas a destruir plantaciones de
opiaceos puede llevar a la ruina a los agricultores de una comunidad, arrojandolos en manos de la insur-
gencia o condenandolos a la pobreza. Un error en la eleccion de los aliados en la lucha contra los taliban
puede llevar a rearmar y reforzar a sefiores de la guerra en absoluto comprometidos con el progreso de
Afganistan, comprometiendo el futuro del pais a largo plazo. Los esfuerzos que se realicen a posteriori
para reconducir las politicas de lucha contra la produccion de narcéticos o para reforzar a las autoridades
formales no podran evitar los dafios irreversibles provocados por politicas erroneas.
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existen en un sistema complejo que se adapta a los cambios internos y externos, por lo
que los Problemas Perversos y los sistemas adaptativos complejos son marcos comple-
mentarios de analisis. El primero describe la naturaleza de un problema particularmente
dificil, mientras el segundo describe el paisaje mas amplio que rodea e influye en el
problema.

Las guerras, salvo las que adoptan la forma de una accion resolutiva de corta duracion,
son en si mismas sistemas adaptativos complejos dificiles de gestionar una vez puestos
en marcha. Freedman lo reconoce, sin mencionar este concepto, al afirmar que "Las
guerras largas pueden obtener las consecuencias deseadas, pero tras cierto tiempo gene-
ran problemas y consecuencias ausentes inicialmente. Estas consecuencias no deseadas
pueden resultar tan importantes, si no mas, que las pretendidas". Por ello este autor con-
cluye que la guerra y sus causas son una materia no susceptible de analisis cientifico!2.
Strachan corrobora esta tesis, al reconocer que "la guerra es un choque de voluntades
que puede generar efectos exponenciales de consecuencias impredecibles". Esta impre-
decibilidad de los efectos de la guerra se acentta con la aparicion de las armas nuclea-
res, que llevo a los estrategas de la guerra nuclear a abandonar el estudio de las leccio-
nes aportadas por la historia a favor de la teoria de juegos y el andlisis matematico.!3
Avanzando mas alld en esta idea, Schulte, ante la incertidumbre que afrontan quienes
planifican operaciones militares, introduce la relevancia del factor suerte: "Es la respon-
sabilidad profesional de las instituciones de seguridad nacional minimizar la necesidad
de suerte en sus decisiones"!4. La imposibilidad de aplicar un andlisis cientifico a un
problema de la naturaleza de la guerra o de las operaciones de estabilizacidn, a su vez,
haria imposible un apropiado analisis de lecciones aprendidas!s.

12 FREEDMAN, L., loc. cit. p. 25-28. Clausewitz, por su parte, enumera tres causas que hacen imposible
una doctrina carente de ambigiiedades: la moral de los combatientes, los efectos de la respuesta del
enemigo y la incertidumbre que reina en el campo de batalla. Citado por DURIEUX, B. "The History of
Grand Strategy and the Conduct of Micro-Wars" en LINDLEY-FRENCH y BOYER, Joc. cit. p. 135. De
un modo casi poético, SAXE redunda en la misma idea: "La guerra es una ciencia cubierta de sombras en
la cual uno camina sin poder dar ni un paso seguro”. Citado por DURIEUX, p. 139.

13 STRACHAN, H. "Strategy and War" en LINDLEY-FRENCH y BOYER, loc. cit. pp. 33 y 38.
14 SCULTE, P. "Morality and War", en LINDLEY-FRENCH y BOYER, /oc. cit. p. 104.

15 Este problema se ve incrementado por la dificultad que conflictos como el afgano plantean a la hora de
evaluar el éxito o el fracaso de las acciones propias. A dia de hoy, no hay coincidencia entre las agencias
empefiadas en este conflicto sobre el mayor o menor grado de éxito obtenido; y las discrepancias son de
tal magnitud que permiten dudar sobre la validez del concepto mismo de victoria. No es de extrafiar que,
ante este panorama, cada vez sean mas los autores que optan por sustituir la nocion de victoria por la de
exito (MALIS, Ch. "Unconventional forms of War" en LINDLEY-FRENCH y BOYER, loc. cit. p. 189).
Esta dificultad comienza por la ambigiiedad a la hora de definir los objetivos, la situacion final deseada.
La impredecibilidad de las consecuencias derivadas de la actuacion en sistemas adaptativos complejos
hace que los resultados finales de una intervencion militar, incluso en el caso de un final victorioso, ten-
gan poco que ver con los planteados al inicio de la operacion. Esta realidad hace dificil valorar el resulta-
do final en términos de victoria o derrota. Podemos estar siendo testigos del final del concepto mismo de
victoria (SOUTOU en LINDLEY-FRENCH y BOYER, loc. cit. pp. 47 y ss.). Para los insurgentes, el ob-
jetivo de su lucha puede limitarse a "no perder". Pero para los actores internacionales es dificil definir un
objetivo aceptado por todos. El objetivo perseguido en 2001 fue derrotar a A/ Qaida y eliminar los santua-
rios terroristas del suelo afgano. Para ello, el establecimiento de un gobierno legitimo y efectivo no era,
inicialmente, un objetivo, sino un medio para conseguir ese fin ultimo. Sin embargo, a los ojos de mu-
chos, el medio se convirti6 en el fin. De hecho, para muchos aliados de EEUU, el objeto de la interven-
cion no era extirpar el terrorismo, sino estabilizar Afganistan (STRACHAN, loc. cit. p. 40).
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3.2. Afganistan como sistema adaptativo complejo

Afganistan, en realidad cualquier pais, puede considerarse como un sistema adaptativo
complejo'®. Un sistema complejo adaptable contiene muchos componentes que se adap-
tan o aprenden mientras interactian. De hecho, el concepto de problema perverso es
especialmente adecuado para definir la naturaleza del conflicto afgano, en el que inter-
actian y se entremezclan un sinfin de actores y conflictos diferentes, pero interdepen-
dientes!’. De una parte, se trata de una sociedad en la que se entrecruzan tensiones étni-
cas, religiosas, sociales y econdomicas en un entorno en el que compiten diversas estruc-
turas de poder formales e informales. De otra, porque contrainsurgencia, lucha contra el
terrorismo y narcotrafico son ejemplos clasicos de este tipo de problemas presentes en
este escenario. Ademas, la capacidad de los diversos actores involucrados en este siste-
ma para auto-organizarse lo hace extremadamente adaptable y resistente, mientras que
hace dificil para cualquier agente ejercer de modo individual una influencia a largo pla-
Z0.

Las organizaciones internacionales empefiadas en la reconstruccion de Afganistan han
encontrado alli un sinfin de Problemas Perversos durante la ultima década. Durante este
tiempo, un accidentado proceso de prueba-error ha permitido ir encontrando soluciones
parciales a problemas concretos, de forma que algunos han sido sensiblemente mejora-
dos; otros no tanto. Pero en ninglin caso puede decirse que se haya encontrado una solu-
cion global y definitiva al problema que, aun hoy, constituye Afganistan. Esto es asi
porque Afganistan, en si mismo, es un sistema adaptativo complejo, un sistema en el
que una multitud de actores tiene intereses en conflicto, lo que da lugar a un problema
especialmente perverso.

Para tratar de comprender esta realidad, es imprescindible analizar la complejidad histo-
rica a la que se enfrenta Afganistan y que demuestra hasta qué punto los conflictos in-
ternos contribuyen a la actual situacion. En el caso que nos ocupa, resulta imprescindi-

16 Ta cuestion no es si una sociedad es compleja sino cuan compleja es (YOFFEE, N. Myths of the Ar-
chaic State: Evolution of the Earliest Cities, States, and Civilizations,New York: Cambridge University
Press, p. 167). Para un andlisis completa de las complejidades de Afganistan, véase RUBIN, B. R. The
Fragmentation of Afghanistan. New Haven, CT: Yale University Press. 2002

17 La Teoria de Redes ha surgido precisamente para tratar de racionalizar y analizar la marafia de redes de
todo tipo que nos rodean y forman una parte inextricable de nuestra vida cotidiana y que pueden ser defi-
nidas como un conjunto de actores o nodos, junto con un conjunto de vinculos especificos (jerarquia, de-
pendencia, vinculos familiares,...) que los vinculan. Los enlaces se interconectan a través de puntos fina-
les compartidos formando rutas que enlazan indirectamente nodos que no estan directamente vinculados.
Estas caracteristicas ocultas son fundamentales para entender la dinamica que subyace tras los problemas
perversos y permiten entender mejor situaciones como el cambio de alianzas politicas dentro de la insur-
gencia afgana o los lazos econémicos en el comercio mundial de narcoticos. El sistema complejo que es
Afganistan se puede ver a través de diferentes filtros dependiendo de la red que se desee examinar. Por
ejemplo, las interacciones humanas forman intrincados lazos sociales, politicos y econéomicos, cuyas for-
talezas pueden variar ampliamente. ;Se esta examinando la red de amistades, negocios o politica? ;Estan
los puntos fuertes de sus lazos basados en experiencias étnicas o culturales comunes, intereses comparti-
dos o algo mas? La teoria de redes estd permitiendo a los cientificos entender como las redes producen
tipos de comportamiento inesperados, que no serian predecibles al analizar partes individuales. En segun-
do lugar, en los dos tltimos decenios, los avances en este campo han permitido a los cientificos una ma-
yor comprension de la naturaleza de los lazos entre las redes. Recientemente, los investigadores han des-
pertado a la idea de que no basta con saber como funcionan las redes aisladas, estudiar como las redes
interactian entre si es igual de importante. Hoy en dia, el campo de estudio no es la red, sino las redes de
redes (BORGATTI, S. P. y HALGIN, D. S. ‘On Network Theory’, Organization Science, Articles in Ad-
vance. 2011. p. 2, http://www.steveborgatti.com/papers/orsc.1110.0641.pdf ).
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ble conocer las fuerzas que han ido interactuando a lo largo de la historia para confor-
mar el actual Estado afgano; y, muy particularmente, como ha ido cristalizando a lo lar-
go de este proceso una sociedad, una estructura administrativa y un sistema juridico,
que es necesario conocer antes de intentar encontrar soluciones a los problemas que ate-
nazan a este pais. No se trata de una tarea facil, porque un sistema adaptativo complejo
no puede reducirse a la «suma de sus partes», ya que la accion de algunas de ellas siem-
pre afecta a la accion de otras, de modo que nunca se alcanza o mantiene el equilibrio
de todo el sistema por mucho tiempo. Por lo tanto, es necesario examinar los lazos di-
namicos entre redes o capas de la sociedad, ya que examinar las partes individuales ais-
ladamente impediria considerar las propiedades que dan a los sistemas complejos su
aparente impredictibilidad!s.

El principio rector de este analisis es que la inestabilidad en Afganistan esta alimentada
por una confusa agregacion de micro-conflictos interrelacionados, que dan forma a lo
que se viene a denominar, simplificando el problema, como EI Conflicto Afgano.

Afganistan es una sociedad predominantemente agraria en la que conviven diversos
grupos étnicos divididos entre una mayoria de sunies y una presencia minoritaria de
chiitas. Sin embargo, el conocimiento de estos datos por si solo es insuficiente para
comprender la verdadera complejidad de este sistema. El terreno humano de Afganistan
debe entenderse a través de su historia y de los efectos de las grandes conmociones que
continiian reverberando a dia de hoy en todo el pais. Conmociones histéricas como El
Gran Juego, la Guerra Fria o el conflicto en curso han ayudado a forjar la moderna di-
namica social y politica de Afganistan. Muchos de los problemas que iran apareciendo a
lo largo de este trabajo no son sino micro-conflictos surgidos en el periodo en que ocu-
rrieron aquellos acontecimientos. La tierra, el agua y las pugnas por el poder local estan
en el origen de muchos de estos micro conflictos. Dado que Afganistan tiene una eco-
nomia predominantemente agricola, la tierra es el fundamento de toda riqueza. La alter-
nativa al acceso a la tierra es, en muchos casos, la pobreza. Existen tres problemas prin-
cipales en relacion con la tierra que actian como generadores de conflictos: disputas por
la propiedad, rechazo estatal a reconocer la titularidad y el uso de la tierra. Segtn Foley,
"si la causa fundamental de los conflictos que causaron tal devastacion en Afganistan se
pudiera resumir en una sola palabra, probablemente seria tierra.”1°.

Otro factor de gran importancia ha sido el conflicto entre la autoridad formal y los pode-
res facticos, sean tribales o religiosos. El siglo XX afgano puede entenderse como una
pugna constante entre el poder politico formal, empefado en reformar el pais, y las
fuerzas tradicionales, encarnadas por los lideres religiosos y tribales, empenadas en fre-
nar cualquier cambio. La lucha entre muyahidines y comunistas no sera sino el penulti-
mo capitulo de esta guerra; y los taliban20, en su momento, sus vencedores finales. El
conflicto actual es, en parte, prolongacion de aquél.

18 CLEMENTE y EVANS, op. cit. p. 11.

19 FOLEY. "Housing, Land, and Property Restitution Rights in Afghanistan", en LECKIE, Scott (ed.),
Housing, Land, and Property Rights in Post-Conflict United Nations and Other Peace Operations: A
Comparative Survey and Proposal for Reform. Cambridge University Press. 2011. https://www.research-
gate.net/publication/290710200_Housing_land_and property_restitution_rights_in_Afghanistan

20 Aunque habitualmente se emplea talibanes como plural de taliban, en este trabajo se va a utilizar el
término faliban como plural por ser plural de falib (Estudiante).
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Junto a estos problemas seculares, la corrupcion y la droga han emergido como nuevos
factores generadores de conflicto. Tanto los conflictos internos entre facciones dentro
del gobierno, como muchos de los surgidos entre el gobierno y la insurgencia, derivan a
menudo de la competencia por el acceso y el control sobre la industria de los narcoticos,
cuya eficiencia y robustez es evidente. Las redes que se forman alrededor de este nego-
cio son complejas, perdurables y eficaces incluso bajo presion extrema; la experiencia
ha demostrado que tanto el gobierno afgano, como los actores internacionales que le
respaldan, no deben subestimar el potencial de este problema para desestabilizar al pais
en su conjunto. Resulta también imprescindible comprender el grado en el que la co-
rrupcion influye en el resto de factores presentes en el escenario afgano, hasta el punto
de ser capaz, también, de desestabilizar al estado en su conjunto.

Todos estos factores, junto a muchos otros de menor relevancia, se entrecruzan entre si,
de forma que corrupcion y drogas inciden en el reparto de poder entre grupos. De la
misma forma que las tensiones interétnicas se entrecruzan con litigios por la propiedad
de la tierra y alimentan la corrupcion a través de redes clientelares de base tribal. Esta es
precisamente la esencia de los sistemas adaptativos complejos.

3.3. Estado de Derecho

Segun la definicion contenida en el Informe del Secretario General sobre el Estado de
Derecho y la justicia tradicional en sociedades en conflicto y post-conflicto, por Estado
de Derecho se entiende el “Principio de gobierno segun el cual todas las personas, insti-
tuciones y entidades, publicas y privadas, incluido el propio Estado, estan sometidas a
unas leyes que se promulgan publicamente, se aplican segun los principios de igualdad
e independencia, y son ademas compatibles con las normas internacionales de Derechos
Humanos™2!. Puede concluirse que el Estado de Derecho impera en una comunidad
cuando las leyes son publicas, se aplican segiin un procedimiento reglado (predecible y
transparente) y nadie estd por encima de la ley. Un gobierno basado en el Estado de De-
recho asegura la existencia de controles y equilibrios que dificultan cualquier tipo de
abuso de poder por parte de las autoridades o funcionarios publicos. Pero, para poder
hablar de un auténtico Estado de Derecho no basta con que las leyes se aprueben de de-
terminada manera y que haya instituciones encargadas de aplicarlas de un modo deter-
minado. Es necesario también que dichas leyes gocen de legitimidad ante aquellos a
quienes van dirigidas y reflejen valores compartidos por ellos22.

21 UNSC. S/2004/616, para. 6.

22 Conviene diferenciar el significado de los términos accountability y responsibility, traducidos ambos
por responsabilidad, pero que tienen un significado diferente. En el campo de la ética y la gobernanza, el
término accountability va asociado a la responsabilidad y a la expectativa de rendir cuentas, mientras que
responsibility se refiere al hecho de estar a cargo de una organizacion, tarea o evento. La segunda es dele-
gable, la primera, en cambio, es inherente a la persona. La definicion de responsabilidad (accountability)
varia en funcion del contexto politico del Estado en cuestion. El uso occidental del término, que con fre-
cuencia vincula la rendicion de cuentas con la eleccion de cargos publicos, no es aplicable en Afganistan,
donde es cuestionable la capacidad institucional necesaria para una transicion pacifica del poder a través
de elecciones o incluso la idea de que las elecciones representan la voz del pueblo. Un término mas adap-
tado al contexto afgano es el de legitimidad. Pero, incluso este término debe entenderse en su contexto.
(MILLER, A. W. Inducing Cooperation: Building Governance in Afghanistan. Small Wars Journal. 29 de
Junio de 2015. https://smallwarsjournal.com/jrnl/art/inducing-cooperation-building-governance-in-af-

ghanistan)
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De forma que puede hablarse de dos componentes sustanciales del Estado de Derecho:
uno formal, que garantiza que el poder se ejerce de acuerdo con los procedimientos es-
tablecidos y que podriamos asimilar al concepto de legalidad, y otro, mas dificil de de-
finir, que apela a la legitimidad. Legalidad y legitimidad no son, necesariamente, signi-
ficantes idénticos, ni similares, ni tampoco contrapuestos, pero vienen a significar cosas
y puntos de vista diferentes en relacion con el Derecho. La legalidad significa el ajuste o
sometimiento de una determinada conducta a lo que prescriben las normas.

La legitimidad, por su parte, es un concepto mas dificil de definir y que se aplica tanto
en politica como en Derecho puro, que son dos ambitos diferenciados. Para la politica,
segun la teoria clasica de Weber, se relaciona con la capacidad de un poder para obtener
obediencia de la sociedad sin recurrir a la coaccion como amenaza de la fuerza, pudien-
do decir, entonces, que un Estado es legitimo si los miembros de la comunidad aceptan
la autoridad vigente. En términos juridicos, se habla de legitimidad cuando una norma
juridica es obedecida sin que medie el recurso al monopolio de la ley y apela al ideal de
ética o justicia que debe incorporar toda norma23. A su vez, esta legitimidad se subdivi-
de en dos especies: formal y material. La formal se entiende como el correcto proceder
del Poder Publico con respecto a los procedimientos establecidos en el Ordenamiento
Juridico (con lo cual queda asimilada a la mera legalidad). La material es, a su vez, el
consenso de los ciudadanos respecto de la ley creada o de la actuacion del Poder Publi-
co y nos remite al contenido ético de la norma con referencia al contexto social en que
ha de ser aplicada?4.

Para poder hablar de un Estado de Derecho efectivo, no basta con que la existencia de
leyes e instituciones desarrolladas de acuerdo con estos parametros, sino que sus fun-

23 Legalidad, tradicion y carisma serian, para Weber, las fuentes posibles de la legitimidad, que no puede
basarse en la coercion ya que, como remarca Rousseau, "El més poderoso nunca es suficientemente fuerte
como para ser siempre el jefe, a no ser que transforme la fuerza en derecho y la obediencia en
deber." (HUGUES, M. Afghanistan's Troika of Instability: Political lllegitimacy, State-Building and Pa-
kistan Realpolitik. Hopkins University. Baltimore, Maryland. May, 2016. p. 13. https://www.academia.c-
du/28505062/AFGHANISTANS _TROIKA OF _INSTABILITY_ POLITICAL ILLEGITIMACY_STA-
TE_BUILDING_AND_ PAKISTANI REALPOLITIK).

24 VILLAR-EZCURRA, JL. Legalidad y legitimidad juridica: la equidad como punto de encuentro. Blog
Hay Derecho. Expansion. 15 febrero, 2020. https://hayderecho.expansion.com/2020/02/15/legalidad-y-
legitimidad-juridica-la-equidad-como-punto-de-encuentro/. Habermas advierte de como las tendencias
actuales de pensamiento tienden a soslayar el componente no positivo de la legitimidad. Segin Innerarity,
“Habermas considera que en el fondo de toda la filosofia moderna subyace el intento de impedir una dis-
cusion racional en torno a las cuestiones publicas”. Asi, el fenémeno de la despolitizacion presentaria a
las leyes inmanentes al progreso técnico como exigencias que es necesario satisfacer, aunque esto lleve
consigo la reduccion del niimero de los vinculados a la toma de decisiones y el desdibujamiento del con-
cepto mismo de legitimidad material. La necesidad aun presente de asegurar la legitimidad del marco
institucional, sin el apoyo de pretensiones normativas de validez, puede compensarse a base de una coer-
cion inmediata o mediante una despolitizacion que asegure la lealtad de las masas. Coercion o despoliti-
zacion actuarian asi como sustitutos de la legitimidad material y la funcionalidad pasaria a convertirse en
la justificacion ultima de normas e instituciones. Habermas critica este planteamiento, defendiendo que
para un sistema social no es suficiente satisfacer las condiciones de una racionalidad técnica. El modo de
produccién de una norma, el procedimiento a través del cual surge y es elaborada, no es un criterio sufi-
ciente para justificar su aceptacion. Un procedimiento, puede legitimar solo indirectamente, mediante el
reenvio a instancias que a su vez deben ser legitimadas; la sola forma técnica legal no puede garantizar un
reconocimiento prolongado si el sistema de autoridad no puede legitimarse independientemente de la
forma legal del ejercicio de la autoridad (INNERARITY, D. “La teoria discursiva de la legitimidad de
Jurgen Habermas”. Persona y Derecho, 14, 1986, pp. 233-278. Universidad de Navarra. https://co-
re.ac.uk/download/pdf/83564356.pdf ).
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damentos deben trasladarse a la realidad social. De acuerdo con Matamoros, esta efecti-
vidad descansa sobre cuatro pilares fundamentales:

1. La responsabilidad del gobierno, los empleados pubicos y las personas priva-
das, sean fisicas o juridicas.

2. La seguridad juridica, que a su vez deriva de la existencia, vigencia, aplica-
cion y permanencia de unas disposiciones, legales y reglamentarias, claras y
debidamente publicadas, y que contemplen los derechos fundamentales de las
personas internacionalmente consagrados.

3. La transparencia, igualdad y certeza en la elaboracion y aplicacion de las
normas, y

4. La imparcialidad, competencia y eficiencia de un sistema de administracién
de justicia que suscite la confianza de los ciudadanos?s, ya que un aspecto
fundamental en la efectividad del Estado de Derecho es la percepcion que de
¢l tienen los ciudadanos, la confianza que suscita en ellos2°.

Conviene tener en cuenta que Estado de Derecho y Derechos Humanos son dos caras
del mismo principio: el derecho y la libertad de vivir con dignidad. Por lo tanto, el Esta-
do de Derecho y los Derechos Humanos tienen una relacion indivisible e intrinseca?’.

25 MATAMOROS MARTINEZ, R. "Dinamica del componente de justicia en las operaciones de paz". En:
Varios Autores. La coordinacion de elementos militares, policiales y judiciales en las misiones de recons-
truccion de los Estados. Monografias 151. Escuela Superior de las Fuerzas Armadas. Madrid. 2017 p.67.
https://publicaciones.defensa.gob.es/la-coordinaci-n-de-elementos-militares-policiales-y-judiciales-en-
las-misiones-de-reconstrucci-n-de-los-estados-libros-ebook.html.

26 E1 World Justice Project sefiala nueve factores que evidenciarian la percepcion del Estado de Derecho
por el hombre de la calle, a saber: (1) las existencia de limites a la actuacion del gobierno; (2) el grado de
corrupcion; (3) la implantacion del concepto de gobierno abierto; (4) la proteccion de los derechos fun-
damentales; (5) el mantenimiento del orden publico y la seguridad de las personas y las cosas; (6) el
cumplimiento y efectividad de las normas juridicas; (7) la administracion de justicia en el orden civil; (8)
el sistema de justicia penal; y (9) la existencia y eficiencia de cauces de administracion de justicia consue-
tudinarios, no formalistas. («What is the Rule of Law? ». World Justice Project, disponible en: http://
worldjusticeproject.org/what-rule-law . Citado por MATAMOROS, loc. cit. p.67). Todo lo anterior puede
resumirse en el respeto a las leyes o imperio de la ley, que constituye el elemento clave en la arquitectura
de la Carta de las NU. Lo es en el plano internacional, donde se articula un sistema de relaciones entre los
Estados basado en la justicia y en la observancia del derecho internacional, que asegure la resolucion de
los conflictos por medios pacificos; y a nivel interno, puesto que solo bajo el imperio de la ley se asegura
el respeto de los derechos de las personas, el progreso econémico igualitario y la reduccion de la crimina-
lidad. MATAMOROS, loc. cit. p. 68.

27 Como senala el Secretario General de la ONU, el estado de derecho exige que los procesos juridicos,
las instituciones y las normas sustantivas sean compatibles con las normas de Derechos Humanos, inclui-
dos los principios basicos de igualdad ante la ley, rendicion de cuentas ante la ley y equidad en la protec-
cion y reclamacion de los derechos (S/2004/616, para. 6). No puede existir estado de derecho en las so-
ciedades si no se protegen los Derechos Humanos y viceversa; los Derechos Humanos no pueden prote-
gerse en las sociedades sin un sélido estado de derecho. El estado de derecho es el mecanismo de aplica-
cion de los Derechos Humanos, convirtiéndolos de un principio en una realidad. (https://www.un.org/ru-
leoflaw/es/rule-of-law-and-human-rights/). Entre las razones que explican la inoperancia de las institu-
ciones afganas, la ausencia de paz, seguridad y estabilidad es quizas el factor mas evidente. Otro factor
clave es la compleja relacion entre el Estado de Derecho y los Derechos Humanos y la incapacidad del
gobierno para demostrar al pueblo afgano que estos conceptos estan relacionados entre si y son validos en
Afganistan. SEVASTIK, P. "Rule of Law, Human Rights and Impunity: The Case of Afghanistan". Hague
Journal on the Rule of Law. Mayo 2019. https://www.researchgate.net/publication/332818655_Rule of -

Law_Human Rights and Impunity The Case of Afghanistan.
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3.4. Estado Fallido, Statebuilding y Nationbuilding

Bogdany define y diferencia conceptos a veces utilizados como sindnimos: Estado débil
y Estado fallido; Statebuilding y Nationbuilding. El Estado fallido puede definirse como
aquél en el que se produce el fracaso de las instituciones publicas a la hora de propor-
cionar bienes publicos a los ciudadanos en una escala que pueda socavar la legitimidad
y la existencia misma del propio Estado. Estos bienes publicos son, por encima de todo,
la seguridad, un sistema de resolucioén de disputas, servicios publicos esenciales, infra-
estructuras econémicas y de comunicaciones y la posibilidad de participar en el proceso
politico. La medida en que los Estados son capaces de proporcionar estos bienes define
su fortaleza, su debilidad o su fracaso como tales. Entre los indicadores de debilidad del
Estado que, potencialmente, conducen a su fracaso pueden enumerarse: falta de armonia
entre diferentes comunidades, incapacidad para controlar las fronteras y la totalidad del
territorio, crecimiento de la violencia criminal, instituciones corruptas y una infraestruc-
tura en descomposicion. Por State-Building se entiende la reconstruccion del Estado,
que implica la creacion de capacidades soberanas, entre las cuales destaca el monopolio
en el uso legitimo de la fuerza. Se trata, como sefiala Gravinholt, de un proceso apoyado
internacionalmente encaminado a reconstruir las estructuras de un Estado que emerge
de un conflicto o crisis?8.

Un aspecto que facilita el proceso es la existencia de una conciencia nacional indiscuti-
da. Ejemplos exitosos de State-Building, como el de la Alemania de la posguerra, se ex-
plican en parte por la existencia de una clara conciencia nacional. El problema es mayor
cuando lo que falla no es s6lo el Estado, sino la propia nacion, es decir, cuando falta esa
conciencia indiscutida de pertenencia y la nacidon, como tal, esta en entredicho. Los Es-
tados fallidos, en los casos de naciones con comunidades fuertemente diferenciadas,
pueden facilmente conducir al colapso nacional. El fracaso de la nacioén se produce
cuando ésta no constituye ya la base del poder aceptada de forma general. En este caso,
se entiende por Nation-Building el proceso por el que se pretende reconstruir la identi-
dad colectiva, de cara a legitimar el poder politico en un determinado territorio. Un pro-
ceso exitoso de construccion nacional produce una proyeccion cultural de la nacion que
contiene cierto conjunto de suposiciones, valores y creencias que pueden funcionar
como el fundamento legitimador de una estructura estatal2°.

3.5. Operaciones de estabilizacion

El concepto de Estabilizacion, a pesar de ser ampliamente utilizado en el campo de la
relaciones internacionales, carece de una definicion ampliamente aceptada. Hugues, en

28 GRAVINGHOLT, J, GANZLE, S y ZIAJA, S. Policy Brief: Concepts of Peacebuilding and State Buil-
ding — How Compatible Are They? German Development Institute. Marzo 2009. p. 6. https:/www.die-
gdi.de/uploads/media/Peacebuilding_and_Statebuilding_ Draft 11-03-09__01.pdf Para un andlisis mas
amplio de este concepto: ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOP-
MENT. "Concepts and Dilemmas of State Building in Fragile Situations”. Journal on Development. Vo-
lume 9, N° 3. 2008,

29 BOGDANDY, A.,HAUBLER, S, HANSCHMANN, F y UTZ, R. "State-Building, Nation-Building, and
Constitutional Politics in Post-Conflict Situations: Conceptual Clarifications and an Appraisal of Diffe-
rent Approaches”. Max Planck Yearbook of United Nations Law, Volume 9, 2005. p. 580 y ss. https://
www.researchgate.net/publication/249573504_State-Building Nation-Building and Constitutional Poli-
tics_in_Post-Conflict Situations_Conceptual_Clarifications_and_an_Appraisal of Different Approa-
ches,
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su Tesis sobre la estabilizacion de Afganistan, acepta la definicion de Hurwitch que, ya
en 1973, apostaba por una definicion minima, segin la cual podria definirse como la
ausencia de violencia entre grupos y/o contra el Estado y la ausencia de cambios estruc-
turales en la gobernanza30.

El concepto de operaciones de estabilizacion responde al intento de agrupar bajo una
sola denominacion los conflictos no inter-estatales surgidos en las ultimas décadas. Tan-
to el ius ad bellum, como las doctrinas militares necesitan adaptarse a una realidad muy
diferente a aquélla para la que fueron desarrollados, lo que hace necesaria una categori-
zacion que permita definir este nuevo tipo de conflictos, como primer paso para siste-
matizarlos y poder regularlos desde la perspectiva juridica y militar.

Watkin define el proceso de estabilizacion como el conjunto de acciones encaminadas
expresamente a afrontar el riesgo de conflicto y reducir las probabilidades de que se
reinicie un conflicto armado3!. Las operaciones de estabilizacion definen el modo en
que, desde la comunidad internacional, se aborda este tipo de procesos.

Las Operaciones de Estabilizacion son un concepto relativamente reciente, nacido en el
seno de las Fuerzas Armadas de EEUU y ampliamente extendido entre sus homdélogos
occidentales. Su finalidad es precisamente proporcionar un marco conceptual que per-
mita abordar de manera coherente los conflictos a los que nos enfrentamos desde el fi-
nal de la Guerra Fria. En su forma mas simple, tales operaciones se definen como "acti-
vidades militares y civiles llevadas a cabo en todo el espectro de la paz a los conflictos
para establecer o mantener el orden en los Estados y regiones"32. De acuerdo con la Di-
rectiva 3.000/05 que las regula, tales operaciones son una mision militar basica de
EEUU y se les dara una prioridad comparable a las operaciones de combate. Estas con-
sideraciones son directamente aplicables al resto de aliados occidentales de EEUU, so-
cios habituales en este tipo de operaciones.

El objetivo de estas operaciones es ambicioso: el objetivo inmediato a menudo es pro-
porcionar seguridad a la poblacion local, restaurar los servicios esenciales y satisfacer
las necesidades humanitarias. El objetivo a largo plazo es ayudar a desarrollar la capa-
cidad autdctona para asegurar los servicios esenciales, una economia viable, el Estado
de Derecho, las instituciones democraticas y una sociedad civil robusta. Entre las acti-
vidades incluidas en este tipo de operaciones figuran la reconstruccion de las fuerzas de
seguridad autdctonas, las instalaciones penitenciarias y los sistemas judiciales necesa-
rios para asegurar y estabilizar el entorno, la reactivacion y/o desarrollo del sector pri-
vado y el desarrollo de instituciones gubernamentales representativas.

Aunque en muchos casos, las operaciones de estabilizacion pueden acometerse en mejo-
res condiciones por organizaciones civiles locales, extranjeras o multinacionales, las
Fuerzas Armadas deben estar preparadas para realizar todas las tareas necesarias para

30 HUGHES, op. cit. p. 12.

31 WATKIN, K. "Stability Operations: A Guiding Framework for "Small Wars" and Other Conflicts of the
Twenty-First Century?” International Law Studies. Vol. 85. US Naval War College. p. 412 y ss. https://
digital-commons.usnwc.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1131&context=ils,

32 Department of Defense, DoD Directive 3000.05, Military Support for Stability, Security, Transition,
and Reconstruction (SSTR) Operations (2005).
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establecer o mantener el orden cuando los agentes civiles no puedan hacerlo. Lejos de
tratarse de un concepto superfluo, la realidad es que, bajo esta clasificacion, se integran
la mayor parte de las operaciones militares acometidas por EEUU y sus aliados durante
las ultimas décadas.

4. OBJETO DE LA TESIS

Los afios de presencia internacional en Afganistan pueden considerarse como un esfuer-
70 intensivo para cambiar este sistema complejo, reestructurando determinados compo-
nentes fundamentales del mismo para alinearlos con las expectativas occidentales. Es-
fuerzo que puede definirse como tridimensional, por abarcar acciones relacionadas con
la seguridad, la gobernanza y la reconstruccion y el desarrollo33. Los objetivos de esta
intervencion pueden resumirse en:

* Un Afganistan mas estable y seguro;

* Un acuerdo politico liderado por los afganos y que representa a todo el pue-
blo afgano; y

¢ Una cooperacion politica y de seguridad regional que apoye un Afganistan
estable.

Como se vera a lo largo de este trabajo, el establecimiento de un Estado de Derecho
efectivo es un requisito imprescindible para alcanzar un acuerdo politico interno inclu-
sivo. Sin este acuerdo politico basico, no es razonable esperar alcanzar estabilidad y se-
guridad. Dicho en otras palabras, el establecimiento de un Estado de Derecho efectivo
es un requisito imprescindible para la estabilizacion de Afganistan.

Estos objetivos son ambiciosos en su alcance y los niveles de progreso obtenidos en su
consecucion han variado ampliamente en la Gltima década. El ciclo de retroalimentacion
(o ciclo de causa y efecto) entre el sistema (Afganistan) y el actor de cambio dominante
(La comunidad internacional: ONU, OTAN, EEUU, etc.34) ha obligado a los actores
internacionales a un proceso continuo de adaptacion a la situacion real, a todos los nive-
les. Esta adaptacion ha llevado a articular esta intervencion en tres grandes areas: Segu-
ridad, Gobernanza y Desarrollo. Como corresponde a un sistema adaptativo complejo,
estas areas estan interrelacionadas, de forma que acciones encaminadas a mejorar la si-
tuacion en cualquiera de ellos, tienen efectos en el resto. Teniendo in mente esa realidad,
en este trabajo se van a abordar aquellas lineas de accidén con un contenido juridico mas
relevante, incluidas normalmente dentro del campo de la Gobernanza. Aspectos como el
establecimiento de un Estado de Derecho efectivo, la separacion efectiva de poderes, el
papel de los partidos politicos, la administracion de justicia, la cuestion de género o la
corrupcion se van a bordar como micro-conflictos dentro del mas amplio conflicto af-
gano.

33 ‘About ISAF’. http://www.isaf.nato.int/mission.html; OTAN. ‘Chicago Summit Declaration on Af-
ghanistan’, 21 May 2012, _http://www.nato.int/cps/en/SID-4E45AD78-2F44FA 17/natolive/official _tex-
ts_87595.htm

34 Consideramos que el factor de cambio dominante lo constituyen los actores internacionales dada la
renuencia a introducir cambios que ha venido demostrando el gobierno afgano.
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Para ello, es necesario analizar previamente el papel que las fuerzas militares y el resto
de actores internacionales juegan en las operaciones de estabilizacion o reconstruccion
post-conflicto, asi como el modo en que interactian. Organizaciones Internacionales y
Regionales, Estados, Organizaciones No Gubernamentales (ONG,s) contribuyen abor-
dando aspectos parciales del problema global. La naturaleza de los sistemas adaptativos
complejos obliga a que esta actuacion esté perfectamente coordinada para evitar que las
acciones de unos puedan entorpecer los objetivos de otros. Pero la realidad ha puesto de
manifiesto que ninguna de estas organizaciones esta dispuesta a perder su libertad de
actuacion en aras de esa coordinacion. La respuesta internacional a la crisis afgana ha
mostrado como los actores que integran lo que denominamos la comunidad internacio-
nal han tratado de encontrar un equilibrio entre esa pretendida libertad de accion, que
les permita preservar sus valores y prioridades, y la coordinacion exigida por un pro-
blema de esta naturaleza.

El analisis del modo en que se han abordado los aspectos juridicos del problema exige
un estudio previo del modo en que han evolucionado estas interrelaciones; estudio que
permitird comprender las motivaciones y limitaciones de los actores implicados y los
distintos modos en que se ha tratado de conseguir el mayor grado de sinergia posible.

También se considera necesario un analisis previo del sustrato humano sobre el que se
va a producir la intervencion internacional y los presupuestos tedricos que van a guiar a
los actores de todo tipo que van a participar en la misma, empezando por la realidad so-
cio-politica afgana y los fundamentos de su sistema juridico.

Finalmente, se propondra una serie de lecciones aprendidas en este conflicto, que pue-
den ser de aplicacion en futuros escenarios de caracteristicas similares. El hecho de en-
frentarnos a un sistema adaptativo complejo que parece ser inmune a cualquier intento
de solucion global y duradero no debe impedir aprovechar las experiencias acumuladas
durante cerca ya de veinte afios de intervencion internacional en uno de los escenarios
mas complejos a los que se ha enfrentado la comunidad internacional.

5. ESTRUCTURA DE LA TESIS

Una vez justificado el objeto de estudio, definida la hipdtesis de la investigacion, esta-
blecido el marco conceptual y determinado su objeto, la tesis se estructura en cuatro ca-
pitulos, el primero de los cuales establece el marco doctrinal y normativo y los modelos
de referencia en materia de estabilizacion. En este capitulo se aborda la evolucion con-
ceptual y sistémica del concepto de estabilizacion y se analiza el origen y caracteristicas
definitorias del modelo de Enfoque Integral en la gestion de las operaciones de estabili-
zacion.

En el segundo capitulo se analizan los condicionantes que presenta el caso afgano en
particular, asi como los factores que lo individualizan, categorizados en socio-histéricos
y juridicos. A ellos se afiade una categoria de condicionantes y factores coyunturales,
derivados del conflicto que vive Afganistan desde hace décadas y la intervencion inter-
nacional iniciada en 2001.

Una vez analizados el modelo teorico y las particularidades del caso afgano, en el tercer
capitulo se relacionan ambos, desarrollando el modelo afgano de estabilizacion. Las
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lecciones extraidas de las distintas estrategias seguidas en la estabilizacion de Afganis-
tan entre los afios 2001 y 2020 no se analizan de forma global, por la escasa operativi-
dad que el modelo de lecciones aprendidas ofrece ante Sistemas Adaptativos Complejos
de la magnitud del que constituye el conflicto afgano. En lugar de ello, se analizan las
lecciones aprendidas en siete aspectos especialmente relevantes en el establecimiento
del Estado de Derecho: el conflicto entre justicia y paz en escenarios post-conflicto; la
reforma del sector de la justicia; el régimen de separacion de poderes; el modelo judicial
y la relevancia de las instituciones informales; la relevancia de los partidos politicos en
los procesos de estabilizacion; la corrupcion como amenaza sistémica, y la relevancia de
la conciencia intercultural, particularmente en la cuestion de género.

En el capitulo final se exponen las conclusiones resultantes del estudio realizado en esta
investigacion.
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CAPITULO I

CONCEPTOS Y MODELOS DE REFERENCIA EN MATERIA DE ESTABILI-
ZACION EN SITUACIONES DE CONFLICTO

En los ultimos afios, escenarios como el afgano o el iraqui han normalizado una situa-
cion caracterizada por el trabajo conjunto de militares y civiles en la estabilizacion de
Estados en conflicto, en el marco de operaciones dirigidas y participadas por organiza-
ciones internacionales como la ONU, la OTAN o la UE, entre otras, en las que también
participan Estados ajenos al conflicto y organizaciones no gubernamentales, entre otros
actores. Pero esta no ha sido la situacion habitual en los conflictos de casi todo el siglo
XX. Hay que esperar a la segunda mitad del siglo XX para que las organizaciones inter-
nacionales se impliquen en la gestion de conflictos fuera de sus fronteras, en lo que se
ha venido denominando operaciones de mantenimiento de la paz35. Habrd que esperar a
los ultimos afios del siglo para que la comunidad internacional tome conciencia de que,
para abordar con éxito un conflicto, es necesario atacar todas sus causas y es necesario
implicar a numerosos actores. Aun habra que esperar mas para que se asuma por la im-
posibilidad de agrupar esfuerzos bajo el criterio de unidad de mando y asumir que la
integracion de esfuerzos se ve dificultada también porque, como sefiala Roldan Barbero,
las verdaderas intenciones de los actores internacionales que promueven procesos de-
mocraticos permanecen ocultas3.

Antes de analizar la implicacion de la comunidad internacional en la estabilizacion de
Estados en conflicto y en la implantacion en los mismos del Estado de Derecho, es ne-
cesario considerar de qué manera la comunidad internacional en general y las fuerzas
armadas bajo su mandato, en particular, asumen estas responsabilidades de una manera
mas o menos coordinada, pero en todo caso conjunta. Como se vera en el apartado pri-
mero, el siglo XX ha protagonizado una lenta evolucion en la que, primero, se ha hecho
patente que alguien debe hacerse cargo del gobierno de los Estados ocupados. Ese al-
guien han sido inicialmente las fuerzas armadas implicadas en el conflicto: las potencias
vencedoras, que se han visto obligadas a responsabilizarse del vacio de poder dejado
por las potencias derrotadas. Pero, posteriormente, en el marco de las Operaciones de
Mantenimiento de la Paz, la realidad se ha hecho mucho mas compleja, porque el papel

35 El concepto de Operaciones de Mantenimiento de la Paz engloba todas las intervenciones internaciona-
les encaminadas a estabilizar Estados en conflicto, sea bajo la forma de establecimiento, imposicion o
consolidacion de la paz. Existe una abundante bibliografia dedicada al analisis de las Operaciones de
Mantenimiento de la Paz y su marco juridico, asunto que trasciende el objeto de esta tesis. Véase: SE-
RRANGO, A. El derecho internacional humanitario y las operaciones de mantenimiento de la paz de Na-
ciones Unidas. Plaza Valdés, 2007. IGLESIAS VELASCO, A.J. “El marco juridico de las operaciones de
mantenimiento de la paz”, Foro, Nueva época, nim. 1/2005: 127-177. pp. 127-177. RICO-BERNABE, R.
El mantenimiento de la paz ante los retos de las nuevas guerras. Icaria. 2004. La propia ONU define y
desarrolla el concepto en https://www.un.org/es/sections/what-we-do/maintain-international-peace-and-
security/

36 ROLDAN BARBERO, 2018 (1). "Internal democracy and international law" en Spanish yearbook of
international law, N° 22, 2018, pp. 181-202. p. 195. https://www.researchgate.net/publication/
330864349 INTERNAL DEMOCRACY-AND_INTERNATIONAL LAW/link/5¢b06¢3¢92851c8-
d22e5501c/download
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de la potencia ocupante ha sido asumido por una coalicién, normalmente bajo mandato
internacional, que puede coexistir con un gobierno incapaz de cumplir con sus obliga-
ciones, pero al que no cabe ignorar. Surgen en este contexto conceptos novedosos que
pretenden articular la cooperacion o coordinacion de todos los actores involucrados en
la gestion del conflicto.

Estas coaliciones integran una multitud de actores civiles y militares. En la segunda par-
te de este capitulo analizamos cémo se ha ido consolidando un modelo de interaccion y
reparto de papeles entre todos ellos que permita conseguir la coordinacion necesaria. Se
trata de escenarios complejos por la multiplicidad de actores implicados y complejos
por la gran variedad de actuaciones necesarias para su gestion. En ese punto se vera
coémo el concepto de Enfoque Integral pretende abordar de forma coordinada todos es-
tos aspectos del conflicto, integrando los esfuerzos de todos los actores implicados en su
resolucion.
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1. EVOLUCION CONCEPTUAL Y SISTEMICA DEL CONCEPTO DE ESTA-
BILIZACION
1.1. Presupuestos facticos

1.1.1. La participacion militar en el Gobierno de la poblacion civil

La presencia de civiles en los campos de batalla ha sido una constante a lo largo de la
historia3’. Pero, el papel de estas personas y su relacion con las fuerzas militares han
sufrido grandes transformaciones, especialmente durante las tltimas décadas. Esta evo-
lucién de la presencia civil en los campos de batalla ha implicado una evolucion parale-
la en el modo en que las fuerzas militares han afrontado su relacion con el entorno civil.
Desde el gobierno militar de los territorios ocupados, puesto en practica durante la Se-
gunda Guerra Mundial (II" GM), hasta la implicacion en el gobierno de Estados fallidos
o semi-fallidos tipica de nuestros dias, las fuerzas militares han tenido que irse adaptan-
do al papel que el entorno geoestratégico y la naturaleza de las operaciones les han ido
asignando en el gobierno de los territorios en los que operan. Esta adaptacion ha sido
preponderantemente reactiva, de forma que las fuerzas armadas se han ido encontrando
con nuevas situaciones, no previstas en su preparacion, para las que han tenido que ir
improvisando soluciones.

En el caso de EEUU, que ha sido y sigue siendo el actor mas relevante en este campo,
las primeras experiencias en el gobierno militar de territorios ocupados o liberados se
producen en Europa, con ocasion de la Primera Guerra Mundial (I* GM). En 1919, sin
experiencia, ni preparacion previa para ello, militares de EEUU y Gran Bretana se vie-
ron obligados a asumir estas funciones en los territorios ocupados de Alemania. Una vez
finalizada la guerra, muchos militares consideraron que se habia tratado de una situa-
cion andmala, que no volveria a repetirse en el futuro. El ejercicio de funciones de go-
bierno por los militares se consideraba en el periodo de entreguerras como algo absolu-
tamente excepcional, que s6lo deberia repetirse en circunstancias igualmente excepcio-
nales.

Algunas voces discrepaban de esta postura predominante. Es el caso del Coronel Irwin
L. Hunt, que habia ejercido funciones de gobierno militar durante la ocupacion en Eu-
ropa y que en la posguerra elevo un informe abogando por darle una mayor importancia
a los Asuntos Civiles3$, recordando que en la I* GM “el ejército americano de ocupacion
carecid tanto de adiestramiento, como de una organizacion para hacerse cargo del des-
tino de cerca de un millon de personas que los avatares de la guerra pusieron bajo su

37 Por una parte, encontramos a distintas categorias de civiles que han acompafiado y acompafian a las
fuerzas militares, proporcionando un amplio abanico de servicios (personal auxiliar, contratistas, comer-
ciantes,...). Por otra, se encuentran las personas que viven en las zonas en las que operan las fuerzas mili-
tares, sean sus habitantes o personas desplazadas por el propio conflicto En este trabajo. cuando hablemos
de civiles, no se considerara a los civiles que acompaiian a las fuerzas militares realizando tareas auxilia-
res de cualquier tipo y que de alguna forma pueden considerarse como parte de los contingentes militares,
sino sélo a aquéllos que, ajenos a las fuerzas enfrentadas, estdn de cualquier otra manera presentes en la
zona en la que éstas operan.

38 Segtin el ejército estadounidense, “El término Asuntos Civiles se emplea para describir las actividades
relacionadas con el gobierno de las zonas ocupadas y de los habitantes de las mismas, con excepcion de
aquéllas que tengan caracter militar” US ARMY AND NAVY. Manual for Military Government and Civil
Affairs. Field Manual 27-5. Headquerters, Department of the Army, Diciembre 1943, p. 1.
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soberania temporal”39. A pesar de este tipo de interpretaciones, que alertaban de los pe-
ligros de no tomar este asunto en consideracion, prevalecié la postura mas escéptica,
que daba por descontado que el ejército de EEUU no se veria involucrado en el futuro
en el gobierno de la poblacion civil. El resto de potencias occidentales no se planteaba,
ni por asomo, tal posibilidad.

Habria que esperar a los momentos previos a la entrada de EEUU en la II* GM para que
esta actitud fuera enmendandose y se acometieran los primeros pasos encaminados a
capacitar al ejército en este campo. Pero se habia comenzado demasiado tarde y para
cuando se decidid entrar en la guerra, el presidente Roosevelt decidié delegar en el De-
partamento de Estado la gestion politica y econdomica de los territorios liberados, ale-
gando que los Asuntos Civiles y el Gobierno Militar son una materia civil y por lo tanto
debian estar bajo la responsabilidad de autoridades civiles.

1.1.2. El gobierno de los territorios ocupados durante la II" GM en Europa

El 6 de junio de 1944 se produjo un acontecimiento, sin duda historico, que cambiaria el
rumbo de la IT* GM: el Desembarco de Normandia. El avance de las fuerzas aliadas que
sigui6 a este desembarco enfrent6 a las fuerzas aliadas con un problema nuevo y de una
magnitud sin precedentes: la recuperacion de los territorios conquistados por Alemania
en las fases iniciales de la guerra y la posterior ocupacion de la mayor parte de Alema-
nia (el resto quedaria en manos soviéticas) plante6 a los mandos militares aliados la ne-
cesidad de gestionar las necesidades de millones de personas que iban quedando bajo su
control y responsabilidad. Tanto en Francia, como en Holanda, Bélgica, Luxemburgo y
Alemania, los aliados se encontraron con una gran masa de poblacion que tenia serios
problemas para cubrir sus necesidades mas basicas. Mas tarde, las fuerzas estadouni-
denses se enfrentarian a la misma situacion en Japén. En estas circunstancias, de acuer-
do con el Derecho Internacional de los Conflictos Armados, la potencia ocupante es
responsable de atender a las necesidades de la poblacion#. Supone al nacimiento de una
nueva conciencia que va a irse consolidando en el futuro: la de responsabilizar a las po-
tencias ocupantes del gobierno y bienestar de las poblaciones ocupadas. Sea a través de
la autoridad militar, de autoridades civiles de la potencia ocupante o, mas adelante, de
organizaciones internacionales, lo que va quedando claro es que ocupar territorios im-

39 HICKS, K. H. y WORMUTH, Christine E. The Futureof US Civil Affairs Forces. Center for Strategic
& International Studies. 2009. p. 3. https://csis-website-prod.s3.amazonaws.com/s3fs-public/legacy_files/
files/publication/130409_Hicks FutureCivilAffairs Web.pdf

40 Tras las II* GM esta obligacion quedaria claramente reflejada en el Art. 55 del Convenio de Ginebra
relativo a la proteccion debida a las personas civiles en tiempo de guerra, de 1949: “En toda la medida de
sus recursos, la Potencia ocupante tiene el deber de abastecer a la poblacion en viveres y productos médi-
cos; debera, especialmente, importar viveres, medicamentos y cualquier otro articulo necesario cuando
sean insuficientes los recursos del territorio ocupado”. Véase: DIRECCION DE DOCTRINA ORGANI-
CA Y MATERIALES DEL EJERCITO DE TIERRA. 2007. El Derecho de los Conflictos Armados. Mi-
nisterio de Defensa, Espafia.
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plica responsabilizarse de las funciones basicas que asumia, o debia asumir, el Estado
derrotado?!.

El problema se hacia particularmente complejo porque, a la falta de recursos basicos
(alimentos, agua potable, medicinas, alojamiento), se unia, en la mayoria de los casos, la
préctica ausencia de una autoridad civil capaz de gestionar la ayuda que las potencias
ocupantes pudieran destinar a la poblacion civil y de impulsar la regeneracion de las
capacidades propias. Esta situacion suponia un doble reto para las fuerzas aliadas: pro-
porcionar recursos suficientes a la poblacion necesitada y crear una estructura adminis-
trativa que gobernara los territorios ocupados hasta que pudiera establecerse una autori-
dad civil responsable. De hecho, la II* GM supuso el momento en el que los ejércitos
debieron llegar mas lejos en el desempefio de este tipo de funciones y el nacimiento de
una rama del arte militar dedicada especificamente a su gestion: Asuntos Civiles2.

El Manual de Camparia de Gobierno Militar y Asuntos Civiles estadounidense, aproba-
do poco antes de producirse estos acontecimientos, definia el Gobierno Militar como
“El conjunto de poderes y responsabilidades asumidos por el comandante militar en una
zona ocupada o liberada, con respecto al territorio, las propiedades y la poblacion de la
misma, sea en territorio enemigo, aliado, o nacional.” Junto a este concepto, definia
Asuntos Civiles como "La asuncién por el comandante de una fuerza de ocupacion de
un grado de autoridad menor que la autoridad suprema, que corresponde al gobierno
militar, (...) a los gobiernos locales se les reconocera por los tratados, acuerdos, o de
otra manera, cierta autoridad independiente del comandante militar43. Aunque en aque-
llos momentos se tendia a utilizar ambos términos como equivalentes, existia una dife-
rencia clara: se hablaba de Gobierno Militar cuando el mando militar ejercia autoridad
directa y plena sobre los territorios ocupados. El término Asuntos Civiles se reservaba
para los casos en que el mando militar ejercia su autoridad de modo indirecto, a través
de las autoridades civiles competentes. Esta segunda opcion era la prevista para los te-
rritorios liberados, mientras que el Gobierno Militar directo se reservaba, en principio,
para los territorios enemigos ocupados.

41 Esta responsabilidad por el gobierno de los territorios ocupados se hara extensiva, en el marco de las
guerras irregulares, a los grupos insurgentes que lleguen a controlar territorios. Es el caso de los taliban
que, tanto en 1996, cuando derrocaron al gobierno muyahidin, como a partir de 2006, cuando empezaron
a controlar areas cada vez mas importantes de Afganistan, se vieron en la necesidad de atender al go-
bierno de las poblaciones de los territorios bajo su control. Forzados por las circunstancias, se han visto
obligados a ir generando una administracion civil, aunque embrionaria, capaz de garantizar el orden, la
justicia y los servicios basicos. Ver un analisis detallado al respecto: CLARK, K y BJIELICA, J. One
Land, Two Rules: Service delivery in insurgent-affected areas, an introduction. Afghanistan Analysts
Network. 2018. https://www.afghanistan-analysts.org/en/reports/economy-development-environment/
one-land-two-rules-1-service-delivery-in-insurgent-affected-areas-an-introduction/. Sobre las regulacio-
nes emitidas por la ctipula taliban para regular, hasta cierto punto, la prestacion de este tipo de servicios:
CLARK, K. The Layha. Calling the Taleban to Account. Afghanistan Analysts Network. 2012. http://
www.afghanistan-analysts.org/wp-content/uploads/downloads/2012/10/20110704_CKlark The Lay-

ha.pdf.

42 COLES, H. L. y. WEINBERG, A. K. U.S. Army in World War II. Civil Affairs: Soldiers Become Go-
vernors. U.S. Army Center of Military History, 1992. p. 4. https:/history.army.mil/html/books/011/11-3/
CMH_Pub_11-3.pdf

43 US ARMY AND NAVY, op. cit.p. 3y ss.
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Las dos potencias responsables de poner en practica este tipo de misiones fueron EEUU
y, en menor medida, Gran Bretafia. Pero ambas afrontaron este reto de modo diferente.
En el caso de EEUU, el presidente Roosevelt era de la idea de que estos asuntos debian
confiarse a las agencias civiles, a través del Departamento de Estado, mientras que los
militares debian centrarse en combatir. Los britdnicos, por su parte, posiblemente in-
fluenciados por su condicion de potencia colonial, se sentian cobmodos con la idea de
empefiar a sus fuerzas armadas en estos cometidos, algo que habian venido haciendo
durante siglos. Pronto quedd claro para EEUU que su proposito de involucrar a las
agencias civiles en el gobierno de los territorios liberados era poco menos que utdpico#4.

Un factor adicional que contribuy6 a afianzar el protagonismo de las fuerzas militares
en la gestion de los asuntos relacionados con la poblacién civil fue la ausencia de agen-
cias civiles capaces de actuar en el campo de la ayuda humanitaria. Las organizaciones
no gubernamentales (ONG) no habian aparecido practicamente en escena y las organi-
zaciones internacionales carecian de competencias y capacidades reales en este campo.
Ni la Cruz Roja, ni la Administracion de Socorro y Rehabilitacion de las Naciones Uni-
das (UNRRA)# estaban en condiciones de asumir la responsabilidad de atender a las
necesidades basicas de millones de personas, sobre todo teniendo en cuenta el grado de
destruccion de infraestructuras y la falta de recursos de todo tipo presente en amplias
zonas de Europa. La ausencia de un gobierno efectivo y de otras agencias capaces de
atender a las necesidades de la poblacion obligd a las fuerzas aliadas a responsabilizarse
de atender a los requerimientos basicos de millones de personas, incluyendo la gestion
de refugiados y desplazados. El protagonismo en esta ingente tarea fue asumido de
modo espontaneo por EEUU, tnica potencia capaz de movilizar las capacidades necesa-
rias para ello.

A la hora de ejercer sus responsabilidades como potencia ocupante, EEUU aplica dos
sistemas diferentes: el gobierno indirecto, a través de las autoridades locales, preferido
para los territorios liberados, y el ejercicio directo del gobierno por la autoridad militar,
reservado a los territorios ocupados. El gobierno indirecto no era siempre factible, ya
que dependia de la persistencia de unas capacidades de gobierno minimas, circunstancia
que no siempre concurria en los territorios liberados. Cuando era factible, era el sistema
preferido, porque al hacer uso de las capacidades de gobierno existentes, ahorraba re-
cursos militares, permitia apoyarse en la legitimidad de los gobiernos en el exilio y evi-

44 Cuando en 1942 EEUU emple6 agencias civiles para estos cometidos en el norte de Africa, el resultado
fue tan desastroso que el general Eisenhower llegd a comentar "Estoy teniendo tantos problemas con las
fuerzas civiles que tenemos detras apoyandonos, como con el enemigo que tenemos enfrente.” (Citado
por: HAYWARD, E. "Civil-Military Coordination. Civil Affairs Planning”. Anales de la Academia Ame-
ricana de Ciencias Politicas y Sociales. Vol. 267. Enero, 1950). Esta experiencia, junto con la presion del
Departamento de Guerra, convencieron finalmente al presidente de que la mejor opcion era emplear al
ejército para ejercer la autoridad civil. Esto no quiere decir que el Ejército no coordinara con agencias
civiles. A pesar de sus errores en el norte de Africa, era evidente que estos cometidos tendrian que ser
asumidos, tarde o temprano, por agencias como el Departamento de Estado, lo que hacia necesario contar
con ellas desde el principio. Pero en esta fase inicial, la responsabilidad la asumieron plenamente los mili-
tares. (HAYWARD, loc. cit. p. 19 y ss).

45 La UNRRA se fundé en Washington el 9 de noviembre de 1943, contando inicialmente con cuarenta y

cuatro paises. Su objetivo principal era coordinar la distribucién de ayuda, sobre todo de alimentos y su-
ministros médicos, en los territorios liberados de Europa.
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taba crear la percepcion de que la liberacion suponia simplemente la sustitucion de una
potencia ocupante por otra%.

A pesar de lo que pudiera parecer en algunos momentos, la asuncion de este tipo de co-
metidos por las fuerzas militares no implicaba que éstas se convirtieran en agencias hu-
manitarias. Para las fuerzas aliadas no habia duda al respecto: el objetivo era contribuir
al éxito de las operaciones, consiguiendo para ello la cooperacion de los ciudadanos de
los territorios ocupados y fomentando el desarrollo de politicas nacionales a largo plazo,
incluyendo planes para el regreso, lo mas rapido posible, de los gobiernos en el exilio.
La principal preocupacion del mando militar era mantener la capacidad de combate de
sus fuerzas, para lo que era imprescindible controlar los movimientos de la poblacion
civil y evitar cualquier tipo de desorden o epidemia en los territorios ocupados. La con-
secucion de este objetivo supuso que, en muchas ocasiones, las fuerzas militares se vie-
ran empefiadas en la distribucion de ayuda de todo tipo a la poblacion, pero siempre se
aplico el criterio de que esta ayuda debia limitarse a la imprescindible para evitar el co-
lapso general de la sociedad civil o la propagacion de enfermedades*’.

El problema es que las fuerzas armadas de EEUU carecian de una estructura de Asuntos
Civiles y de personal convenientemente preparado, de forma que semejante tarea tuvo
que acometerse improvisando ambos3. La dificultad de proporcionar estructuras de go-
bierno a una nacion extranjera se vio asi incrementada por esta falta de preparacion: era
necesario aplicar habilidades que hasta ese momento no se incluian en los programas de
instruccidn y adiestramiento y desarrollar capacidades inexistentes hasta ese momento
en la estructura de las fuerzas armadas estadounidenses. Incluso antes del fracaso de las
agencias civiles en Africa, el Departamento de Estado habia puesto ya de manifiesto la
necesidad de establecer un programa de preparacion en este campo y de crear una es-
tructura permanente de Asuntos Civiles en el Estado Mayor del Ejército. Pero, cuando
se produce el Desembarco de Normandia, apenas se habian dado los primeros pasos al
respecto.

1.1.3. El camino hacia la normalidad (Estabilizacion)

El ejercicio del gobierno de los territorios liberados y ocupados se tradujo en un proce-
s0, mas o menos lento, en el que el mando militar asumia inicialmente tantos cometidos
como la situacion demandara, para irlos transfiriendo a las autoridades civiles tan pronto
como éstas estuvieran en condiciones de ejercerlas y la situacion lo permitiera. Este
proceso era sensiblemente diferente segun se tratara de territorios ocupados o liberados.

46 La aplicacion de este procedimiento se facilito mediante la firma de acuerdos diplomaticos con los go-
biernos de Bélgica, Holanda y Luxemburgo, que ayudaron a lograr los objetivos basicos de asuntos civi-
les: asegurar los territorios ocupados, logrando la maxima cooperacion de la poblacion civil y evitando
interferencias en las operaciones militares. COLES Jr. "Civil Affairs Agreements for Liberated Territo-
ries”. Anales de la Academia Americana de Ciencias Politicas y Sociales. Vol. 267. Enero, 1950. p. 131.

47 En palabras del general John H. Hilldring, jefe en aquellos momentos de la Division de Asuntos Civiles
del Ejército de EEUU, asegurar a la poblacion civil, manteniendo para ello la ley y el orden, e impedir
que los civiles interfirieran en las operaciones militares debian suponer "el principio y el fin de la partici-
pacion militar en los asuntos civiles". El éxito vendria determinado por el cese de la obligacion de socorro
establecida en el derecho internacional y por la ausencia de interferencia civil en las operaciones milita-
res. Cuando se cumplieran estas dos condiciones, se transferirian las responsabilidades asumidas a las
organizaciones civiles competentes y podria declararse el mision cumplida. HAY WARD, loc. cit. p. 20.

48 Notese que el primer manual de campafia data de diciembre de 1943.
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En los territorios liberados de Europa, en los primeros momentos, el Comandante Su-
premo Aliado ejercia autoridad plena, para evitar que la poblacion civil pudiera conver-
tirse en un obstaculo en el desarrollo de las operaciones militares, a las que se daba ab-
soluta prioridad sobre cualquier otra consideracion. Pero, a la vez que se gobernaba, se
comenzaba a trabajar en el desarrollo de capacidades de gobierno propias, para lo cual
se destacaban oficiales de Asuntos Civiles a las distintas administraciones, para ayudar-
les a recuperar sus plenas capacidades. Tan pronto como era posible, se pasaba a la se-
gunda fase, en la que las autoridades civiles asumian plenos poderes, siempre bajo su-
pervision del mando militar. Esta supervision permitia garantizar, una vez mas, la su-
premacia de las operaciones militares sobre otras consideraciones.

En los territorios ocupados de Alemania, el absoluto colapso de su gobierno obligd a
aplicar el método de control directo. Para ello, los destacamentos de Asuntos Civiles
responsables del gobierno militar siguieron un procedimiento muy sencillo. Al ocuparse
una poblacion, se publicaba un bando con las normas necesarias para asegurar el control
y buscar la colaboracion de la poblacion civil. A continuacion, se procedia a nombrar un
nuevo alcalde y jefe de policia, a los que se transferia el poder de forma paulatina. Gran
numero de poblaciones estaban, en aquel momento, fuera de ley y eran campo de actua-
cion de saqueadores, violadores y todo tipo de delincuentes, por lo que el restableci-
miento del orden publico era absolutamente prioritario. Una vez asegurado el orden pu-
blico, la segunda prioridad era el restablecimiento de la administracion local. Este pro-
ceso permitia a los territorios ocupados ir recuperando la normalidad, pero, en cualquier
caso, el control militar sobre las autoridades asi designadas era, como cabe esperar, mu-
cho mas estrecho que el ejercido en los territorios liberados. Por encima del nivel local,
la administracion quedaba en manos de la autoridad militar de ocupacion.

Las unidades de Asuntos Civiles se vieron obligadas también a jugar un papel protago-
nista en la gestion de desplazados, campo en el que la UNRRA constato pronto su abso-
luta incapacidad para proporcionar alojamiento y alimentacion a los millones de despla-
zados y refugiados presentes en Europa, sobre todo en los afios 1944-464°. Finalmente,
por mediacion del Departamento de Estado, se decidi6 encomendar esta tarea a las fuer-
zas militares, que dedicaron a esta mision un gran esfuerzo, coordinado por una gran
cantidad de destacamentos de Asuntos Civiles, que debieron irse activando a medida
que las nuevas misiones lo iban requiriendo.

1.1.4. Lecciones aprendidas

La IT* GM fue rica en oportunidades para aprender sobre la implicacion militar en el go-
bierno de la poblacion civil. De hecho, lo aprendido en esta contienda condicioné la
doctrina sobre Asuntos Civiles en todo el bloque occidental hasta el fin de la Guerra
Fria.

La primera y mas importante leccion fue clara: ocupar territorios lleva aparejada la res-
ponsabilidad de gobernarlos y esta es una responsabilidad que, al menos en los momen-
tos inmediatamente posteriores a las operaciones militares, recaera en el mando militar,
que debera asumirla con medios exclusivamente militares. En funcion de ello, dada la
magnitud de esta empresa, el gobierno militar de las poblaciones liberadas u ocupadas

49 HAYWARD, loc. cit. p. 20.
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debe considerarse el componente principal de la funciéon Asuntos Civiles. Esta idea
permaneceria vigente hasta, por lo menos, los ultimos afos del siglo XX.

La segunda leccion aprendida no es sino un corolario ldgico de la anterior: si el go-
bierno de las poblaciones liberadas u ocupadas es una mision habitual de las fuerzas mi-
litares, no debe dejarse a la improvisacion. Es necesario contar con procedimientos ope-
rativos; con personal convenientemente adiestrado; y con elementos en los cuarteles ge-
nerales y unidades especializados en su planeamiento y ejecucion. Este aspecto debe
contemplarse en el planeamiento de cualquier operacion.

EEUU aprendi6 la leccion como demuestran los siguientes hechos: 1) En 1942 se cred
la Escuela de Gobierno Militar en la Universidad de Virginia, Charlottesville, primera
institucion dedicada a la formacion en este campo; 2) Entre 1942 y 1946, en un alarde
de eficiencia increible, éstas y otras instituciones creadas por todo el pais, formaron a
mas de 6.000 oficiales de Asuntos Civiles; y 3) En las mismas fechas se redacto el pri-
mer manual de asuntos civiles y se creo la Division de Asuntos Civiles en el Estado
Mayor General del Ejército. A partir de ese momento, los Asuntos Civiles pasan a con-
vertirse en una funcion mas dentro de cualquier organizacion militar, que contard con
medios humanos y materiales especificos y con una doctrina de empleo. Con este u otro
nombre, la relacion entre la fuerza militar y la poblacion civil ya nunca dejard de estar
presente en el planeamiento y ejecucion de las operaciones militares.

Para terminar, hubo aun otra leccion aprendida. Las misiones de gobierno militar asu-
midas por las fuerzas de ocupacion en Alemania no se transfirieron totalmente hasta
1952. Esta situacion se alargd mas de lo deseable principalmente porque, en el momento
en que las fuerzas militares asumian estos cometidos, no tenian presente que debian
planear, desde el primer momento, una transferencia a otra autoridad civil que actuara
como puente entre el gobierno militar y un gobierno aleméan plenamente responsable.
En aquellos momentos, se pensaba que el gobierno militar aliado seria sucedido rapi-
damente por un gobierno aleman legitimo, algo que s6lo sucedi6 mucho tiempo des-
pués. Esta situacion obligd a empenar fuerzas militares en funciones de gobierno duran-
te casi ocho afios, algo que nadie habia previsto en su momento y que no se queria que
volviera a ocurrir.

En cualquier caso, es importante tener en cuenta que, en aquellos momentos, las fuerzas
armadas actuaban como protagonista unico en la gestion de los conflictos armados y
que la finalidad de las operaciones era alcanzar la paz mediante la derrota del enemigo.
Aspectos como el establecimiento de un Estado de Derecho efectivo no figuraban entre
los objetivos a alcanzar. El gobierno de la poblacion civil pretendia, fundamentalmente,
evitar que ¢ésta dificultara las operaciones militares o que sus necesidades vitales no es-
tuvieran cubiertas, lo cual en tltima instancia podria suponer un problema para las fuer-
zas militares.

1.2. Formulacion progresiva del concepto de Cooperacion Civico-Militar
1.2.1. La Funcion Asuntos Civiles durante la Guerra Fria

A grandes rasgos, la doctrina sobre Asuntos Civiles acunada por EEUU en la II* GM
sobrevivido mas o menos intacta durante la Guerra Fria y se extendid a todos los paises
del llamado bloque occidental que, en general, la adoptaron sin matices y acabaron por
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incorporarla al acervo doctrinal de la OTAN. Durante este periodo EEUU, en su calidad
de potencia hegemonica en el bloque occidental, siguié siendo el lider indiscutido en
esta materia. En la guerra de Corea, conflicto en el que por primera vez se tuvo la opor-
tunidad de aplicar las lecciones aprendidas en el campo de los Asuntos Civiles, se con-
solido el concepto,’® que llegd sin grandes cambios a la 1* Guerra del Golfo (1990),
conflicto en el que el papel desempefiado por las unidades de Asuntos Civiles fue mu-
cho mas importante que el inicialmente previsto. Aparte de evitar interferencias de la
poblacion civil en las operaciones, tuvieron que afrontar la gestion de un gran nimero
de desplazados y proporcionar ayuda de emergencia a la poblacién inmediatamente
después de la liberacion de Kuwait, algo que no se habia previsto en el planeamiento
inicial. De esta forma, en el 4rea de los asuntos civiles, el apoyo a la poblacion civil fue
ganando protagonismo respecto al gobierno militar3!.

Mientras tanto, en Europa, las fuerzas de la OTAN se preparaban para repeler una even-
tual ofensiva del Pacto de Varsovia. Los planes de la Alianza asumian pérdidas iniciales
de territorios, que debian ser recuperados posteriormente con ayuda de refuerzos prove-
nientes del otro lado del Atlantico. En este escenario, los cometidos fundamentales a
asumir por la estructura de Asuntos Civiles estarian relacionados con el gobierno de los
territorios liberados por la contraofensiva aliada. La funcién de Asuntos Civiles se con-
sideraba como una funcion de apoyo, encaminada sobre todo a garantizar que la pobla-
cion civil no constituyera un obstaculo al desarrollo de las operaciones militares. Aun-
que la experiencia de la II" GM habia hecho centrar el interés, casi exclusivamente, en
las funciones de gobierno, en la Europa de la Guerra Fria el protagonismo fue despla-
zandose lentamente del gobierno al apoyo a la poblacion civil. Ademas de la experien-
cia de Kuwait, es logico que una doctrina centrada en la defensa del propio territorio
frente a una invasion procedente del Este llevara a una preocupacion cada vez mayor
por la suerte de la poblacion que pudiera encontrarse en la zona de combate, de forma
que al apoyo a la poblacion civil fue convirtiéndose en la preocupacion fundamental en
el campo de los asuntos civiles.

Habria que esperar a que ganaran protagonismo las operaciones fuera del territorio de la
Alianza, en territorios carentes de instituciones civiles plenamente operativas, para que
la aparicion de retos diferentes y mas complejos obligara al desarrollo de una nueva es-
trategia, en la que la cooperacion civico-militar desempefiaria un papel diferente, mucho
mas ambici0so.52

50 No parece que los resultados fueran demasiado brillantes; asi al menos parece desprenderse del comen-
tario de Richard Holbrook, entonces un joven oficial recién retornado de Saigén, que aparece en un in-
forme de la Casa Blanca de 1966, recientemente desclasificado: "No estamos equipados y adiestrados en
lo que se necesita hacer para reconstruir el gobierno en los pueblos. Ademas, es una tarea que no tiene fin
en el tiempo y en la necesidad de personal y puede llevarnos a una suerte de 'colonialismo
revolucionario’: nuestros propositos son revolucionarios, nuestros medios, coloniales". Citado por COW-
PER-COLES, S. Cables from Kabul. The Inside Story of the West's Afghanistan Campaign. Harper Press.
Londres. 2012, p. 175

51 HICKS y WORMUTH, op. cit. p.7

52 El propio AJP 9 (Publicacion Conjunta Aliada que, en 2003, establece la Doctrina de la OTAN en ma-
teria de cooperacion civico-militar), reconocia en su prologo que hasta ese momento, la cooperacion civi-
co-militar se habia considerado como poco mas que un problema logistico. OTAN. Allied Joint Publica-
tion 9. NATO Civil-Military Co-operation (CIMIC) Doctrine. Agencia de Normalizacion de la OTAN.
2003. https://www.nato.int/ims/docu/ajp-9.pdf
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1.2.2. El nacimiento del concepto de Cooperacion Civico-Militar

La caida del Bloque Comunista cambié completamente la realidad geopolitica del pla-
neta, dando paso a un nuevo escenario, que exigia una nueva estrategia, adaptada a
realidades muy diferentes a las de la II' GM y la Guerra Fria. Ya no se trataba de enfren-
tarse a grandes fuerzas convencionales en el teatro europeo. Mientras esta hipotesis iba
haciéndose cada vez mas improbable, las fuerzas armadas occidentales se han visto,
cada vez con mas frecuencia e intensidad, envueltas en operaciones de unas caracteristi-
cas muy diferentes: Despliegues fuera del territorio de la Alianza, operaciones de man-
tenimiento e imposicion de la paz, enemigos irregulares y polifacéticos, operaciones de
estabilizacion, entre otras, y casi siempre operando en Estados fallidos o en vias de ser-
lo. Lo que se pide ahora de las fuerzas armadas no es que gobiernen un territorio ocupa-
do; ahora se trata de apuntalar o reinstaurar gobiernos legitimos, amenazados normal-
mente por enemigos interiores o derrocar gobiernos gamberrosS? para sustituirlos por
otros mas respetuosos con la legalidad internacional y los Derechos Humanos de sus
propios nacionales. Las fuerzas Armadas de los Estados de la OTAN afrontaron a este
nuevo escenario perfectamente preparadas para enfrentarse a las amenazas del anterior,
pero muy mal equipadas y preparados para estos nuevos retos. En el caso concreto de
EEUU, las capacidades militares relacionadas con la reconstruccion y la estabilizacion
habian ido desvaneciéndose desde la guerra de Vietnam hasta llegar a desaparecer casi
por completos4.

En un contexto en el que no se prevé la ocupacion o liberacion de territorios, sino la
creacion de un entorno de seguridad que permita su estabilidad y en el que seran otros
los responsables del gobierno3s, el concepto de Asuntos Civiles ird evolucionando hacia
el de Cooperacion Civico-Militar (conocida como CIMIC), mas limitado y enfocado en
mayor medida a la coordinacion con otros actores que al ejercicio directo de funciones
de gobierno. Cooperacion Civico-Militar y Asuntos Civiles tienen mucho en comun,
pero son dos conceptos diferentess¢. De hecho, la Cooperacion Civico-Militar es uno de
los tres pilares de la mucho més amplia funcion clasica de Asuntos Civiles (Los otros

53 Se denomina Estados gamberros a aquéllos que suponen una amenaza para la paz mundial. Se caracte-
rizan normalmente por su caracter no democratico, su falta de respeto a los Derechos Humanos y su apo-
yo a grupos terroristas o insurgentes o a la proliferacion de armas de destruccion masiva.

54 BINNENDIJK, H. y CARPENTER, J. "Building a Multilateral Civilian Surge" en LINDLEY-
FRENCH y BOYER, /oc. cit. p. 586.

55 Cuando se escribe en lengua castellana sobre la funcidon de gobierno (Governance en inglés) hay dudas
sobre el término a emplear. En algunos casos se emplea el término gobernabilidad, inapropiado por refe-
rirse, etimoldgicamente, a la “cualidad de gobernable” (DRAE), no al ejercicio efectivo de una funcion.
Otras veces se emplea, con mas propiedad, el neologismo Gobernanza (“Arte o manera de gobernar que
se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero, promo-
viendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”. DRAE). En
realidad, bastaria con emplear el término Gobierno que, segun el DRAE y el uso comtn, ademas de em-
plearse como sustantivo para definir a quienes ejercen el poder politico en un estado ("Conjunto de los
ministros de un Estado”. DRAE), tiene una segunda acepcion, como “Accion y efecto de gobernar o go-
bernarse”. Esta segunda aceptacion parece la traduccion mas apropiada y sencilla para el término Gover-
nance.

56 Un analisis detallado de esta evolucion, puede verse en RUIZ AREVALO, (2015-2). AC, CIMIC y
CMI. Algo mas que un Baile de Siglas. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. Abril. 2015. http:/
www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2015/DIEEEO36-2015_CA-CIMIC-CMI_RuizArevalo.pdf
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dos son gobierno y apoyo de la nacion anfitriona). En el seno de la OTAN se ha ido
abandonando la idea del ejercicio de autoridad territorial por fuerzas militares y la fun-
cion de apoyo de la nacion anfitriona ha acabado por considerarse un asunto basicamen-
te logistico. La funcidon de cooperacion civico-militar ha quedado asi como el tnico as-
pecto perdurable de los tres pilares clasicos de la funcion asuntos civilesd7.

Un aspecto significativo, puesto de manifiesto por la nueva situacion internacional, es el
de la estrecha relacion existente entre la seguridad y la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacion. El concepto de Seguridad Humana3$, al asociar la seguridad con
la satisfaccion de estas necesidades bésicas, viene a subrayar esta interdependencia, que
esta en el fondo de la Resolucion 794 del Consejo de Seguridad de la ONU, de 3 de di-
ciembre de 1992, que autorizd, por primera vez, una intervencion militar amparada en el
Capitulo VII "con el fin de establecer un entorno seguro para las operaciones de ayuda
humanitaria” en Somalia>®. Desde entonces, esta interrelacion entre seguridad y desarro-
llo humano se ha ido haciendo cada vez mas patente®. Por esta via, el establecimiento
de un Estado de Derecho efectivo en Estados en conflicto ha pasado a convertirse en un
componente mas de la seguridad, en la medida que garantizar unos estdndares minimos
de justicia debe considerarse como una necesidad bésica.

Ante el incremento en el nimero, la complejidad y la envergadura de las emergencias
complejas, en el marco de Naciones Unidas se elabora un modelo de construccion de la
paz que integraba la accion militar y la humanitaria en modo secuencial®!. Se trataba de
comenzar con la consecucion de un alto el fuego y la asistencia y reasentamiento de

57 Actualmente, el concepto tradicional de Asuntos Civiles es mantenido en solitario por EEUU, lo cual
ayuda a entender algunas dificultades que han surgido a la hora de actuar conjuntamente con sus socios
de la OTAN. Aunque, tanto la ultima version de la doctrina Cooperacion Civico-Militar de OTAN, como
los andlisis producidos en el Centro de Excelencia CIMIC de la OTAN (CIMIC Centre of Excellence),
demuestran una corriente cada vez mas fuerte en el seno de la Alianza, que aboga por dar mas relevancia
a los aspectos de gobierno de la poblacion civil. HOOGENSEN GJORYV, G. Understanding Civil Military
Interaction. Lessons Learned From the Norwegian Model. Ashgate, 2014, p. 49.

58 El concepto de seguridad humana, aunque utilizado previamente, se difundi6 a partir del Informe sobre
Desarrollo Humano del Programa de las NNUU para el Desarrollo (PNUD, 1994). “Implica que todas las
personas tengan la capacidad de ganarse la vida y satisfacer sus necesidades basicas, de estar en condi-
ciones de valerse por si mismas y de participar en la comunidad. En otras palabras, es la seguridad de las
personas en sus vidas cotidianas, que se alcanza mediante el desarrollo humano y no mediante las armas y
los ejércitos”. PEREZ DE ARMINO, K y AREIZAGA, M. Diccionario de Accién Humanitaria y Coope-
racion al Desarrollo. Universidad del Pais Vasco. 2006. http://www.dicc.hegoa.chu.es

59 FOLEY, C. The Thin Blue Line: How Humanitarianism Went to War. Verso. 2010. p. 53.

60 Treverton y Klitgaard mencionan tres interconexiones entre pobreza e inseguridad: La primera muestra
como un fuerte aparato de defensa interna mejora la seguridad civil, permitiendo la inversion y el desarro-
llo. La segunda variante explica como una mejor coordinacién de politicas entre paises en vias de
desarrollo y paises industrializados permitiria desmilitarizar la pobreza, encauzando los recursos asi libe-
rados a atender las necesidades basicas de la poblacion. La tercera se resume en el viejo aforismo “si vis
pacem para bellum”: mas vale prevenir conflictos que tener que solucionarlos (TREVERTON G. F. y
KLITGAARD R. High-Performance Government. Structure, Leadership, Incentives. RAND Corporation.
2005, p. 113). En Bosnia-Herzegovina, Kosovo o Timor Oriental, conscientes de esta interrelacion entre
desarrollo y seguridad, las fuerzas militares asumieron tareas tipicamente civiles relacionadas con la dis-
tribucioén de ayuda humanitaria y la administracion publica, iniciando una practica que no haria sino irse
acentuando en futuras operaciones.

61 Sobre el modelo de la ONU de construccion de la paz véase el informe del Secretario General sobre
Consolidacion de la paz y sostenimiento de la paz en http://undocs.org/es/A/72/707
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desplazados y refugiados, para acabar con la reconstruccion econémica, la reconcilia-
cion social y la restauracion de las funciones esenciales del gobierno. Con ello se pre-
tendia, en esencia, abordar todos los factores del problema: la violencia, las necesidades
béasicas de la poblacion y, cuando fuera necesario, la reconciliaciéon y la
reconstrucciono?.

En este contexto en el que desarrollo y seguridad se entrecruzan en la resolucién de con-
flictos, la OTAN reconoce que la coordinacion entre las fuerzas de la Alianza y el en-
torno civil (gubernamental y no gubernamental) es critico para el éxito de la
operacions3. Este sera precisamente el cometido de la estructura de Cooperacion Civico-
Militar que se ira desarrollando en los afios siguientes. La definicion de esta funcion
acufiada en aquellos momentos (2002) asi lo establece: “La coordinacion y cooperacion
entre el Mando de la OTAN vy los actores civiles, incluyendo poblacion local y autorida-
des nacionales e internacionales y organizaciones gubernamentales y no gubernamenta-
les”%4. Seglin se recoge expresamente en la Doctrina OTANG®5, estas relaciones pueden
incluir el planeamiento conjunto a nivel estratégico y el apoyo directo a planes civiles.
En el campo de la ayuda humanitaria, se establece que, aunque no pueda excluirse la
ejecucion directa de este tipo de actividades, el papel normal del CIMIC debe ser la
cooperacion con las agencias civiles a cargo de ellas.

1.3. Consolidacion del concepto de Cooperacion Civico-Militar
1.3.1. La Metamorfosis de la Cooperacion Civico-Militar

En teoria, la funcion de Cooperacion Civico Militar se centra en la coordinacion de ac-
tividades entre el mando militar y el entorno civil (autoridades civiles, poderes informa-
les, ONG,s, organizaciones de ayuda al desarrollo, organizaciones internacionales de
todo tipo). De este modo, se conseguiria coordinar las actividades relacionadas con la
seguridad, responsabilidad de las fuerzas militares, y las actividades relacionadas con el
desarrollo y la ayuda humanitaria, responsabilidad de otros actores. Pero, como ya se ha
adelantado, la practica fue pronto evolucionando por otros derroteros, convirtiéndose el
CIMIC en la herramienta para que el mando militar expandiera su ambito de actuacion,
desbordando los cometidos tipicamente militares.

62 BOUTROS-GHALLI, B. 4n Agenda for Peace. Nueva York. 1995. https:/digitallibrary.un.org/record/
144858?In=es

63 OTAN (2010). Strategic Concept for the Defence and Security of the Members of the North Atlantic
Treaty Organisation, Consejo Atlantico. Lisboa 2010. https://www.nato.int/lisbon2010/strategic-concept-

2010-eng.pdf

64 OTAN (2002). NATO Military Policy on Civil-Military Co-operation. 18 de enero 2002. Estado Mayor
International. https://www.nato.int/ims/docu/mc411-1-¢.htm

65 OTAN (2002), op. cit.
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En muchas ocasiones, esto fue asi por necesidad; por la incapacidad de otros actores
para actuar en determinadas condiciones%. Pero también sucede porque pronto resulta-
ron evidentes los beneficios que la participacion en acciones de ayuda directa a la po-
blacion civil reportaban a la fuerza militar: legitimidad, seguridad e informacion¢’. Esta
nueva estrategia se tradujo en la participacion de las fuerzas militares en la distribucion
directa de ayuda humanitaria y en la ejecucion de proyectos de ayuda al desarrollo,
acompafiados de campafias de publicidad en las que se insistia en papel de las fuerzas
militares como garantes de la seguridad y bienestar de la poblacion civil. Esta paulatina
asuncion de cometidos en las areas de la ayuda humanitaria y al desarrollo parecia el
modo mas eficaz para ganarse el apoyo de la poblacion local y obtener informacién de
ella®8. Como decia el coronel francés Roger Trinquier en su obra La Guerra Moderna,
“la condicion sine qua non de la victoria en la guerra moderna es el apoyo incondicional
de la poblacion®. CIMIC se convirtid en la herramienta ideal para ello. Valga como
ejemplo el siguiente parrafo, que inicia un articulo publicado en la revista profesional de
las fuerzas armadas canadienses, que deja clara esta vision del papel del CIMIC en ope-
raciones:

“En el momento en que el ltimo soldado subio al avién con destino a Canada,
el ler Batallon de Infanteria Ligera Princesa de Patricia, durante su periodo de
servicio en Kosovo, habia gestionado la remodelacion de tres escuelas, coordi-
nado la entrega de mas de seis mil refugios, facilitado el suministro regular de
ayuda alimentaria a mas de ochenta mil personas, prestado atenciéon médica a
miles de habitantes de la zona, coordinado los esfuerzos de varias organizacio-
nes de desminado, realizado reparaciones en la red de carreteras y solucionado
problemas de suministro de agua potable a numerosas ciudades y pueblos afec-
tados por la guerra. Estos esfuerzos, a su vez, ayudaron a ganar los corazones y
las mentes de los residentes de la zona y asi, contribuyeron al sostenimiento de
un entorno operativo estable y benigno”70.

66 Uno de los primeros ejemplos de la asuncion de tareas humanitarias por parte de fuerzas militares in-
ternacionales se produjo en Chipre en 1974 (Ver: RUIZ AREVALO, 2011. Militares y OeNeGés; Refle-
xiones sobre una Relacion a Veces Tormentosa. Universidad de Granada. 2011. p. 2. https://cemixugrma-
doc.ugr.es/pages/7-publicaciones/7a-biblioteca-conde-de-tendilla-directorio/Smilitaresyoeneges/!) La
mision de la ONU en Bosnia Herzegovina es un buen ejemplo de como la evolucion de los acontecimien-
tos va conduciendo a una paulatina militarizacion de la accion humanitaria. FOLEY, op. cit. p. 71 y ss.

67 Se trataba de ganar los corazones y las mentes de la poblacion para contribuir con ello a la seguridad
de la fuerza y a la estabilidad de la zona. FOLEY. op. cit. p. 110.

68 No debe pasarse por alto que, para muchos, la pugna insurgencia-contrainsurgencia es una lucha en la
que vence el que logra ganarse la legitimidad frente a la poblacién civil (YUSTE ECHARREN, P. y CO-
LOM PIELLA, G. "Operaciones de Estabilizacion y de Construcciéon Nacional: Marco para la Lucha
Contra la Insurgencia”. Boletin del CESEDEN. nim. 313, Madrid 2010. p. 91. https://publicaciones.de-

fensa.gob.es/media/downloadable/files/links/b/o/boletin_ceseden_313.pdf).

69 Citado por FERNANDEZ ALFARO, J. A. Las Fuerzas Armadas en los conflictos asimétricos y las
operaciones de estabilizacion . Actas de las I Jornadas de Estudios de Seguridad de la Comunidad de
Estudios de Seguridad “General Gutiérrez Mellado”. UNED, 2009. p. 25. https://iugm.es/wp-content/
uploads/2016/07/TOMO _1 Jornadas_01.pdf,

70 DELANEY, D. CIMIC "Operations During Operation Kinetic”. Canadian Military Journal. Invierno
2000-2001. http://www.journal.forces.gc.ca/vol/no4/doc/29-34-eng.pdf, p. 29.
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El acento ya no aparece en la relacion con otros actores civiles, sino en la ejecucion di-
recta de actividades dirigidas a ganar el apoyo de la poblacion civil. No es dificil encon-
trar en Espafia discursos y publicaciones que abundan en esta misma linea de presentar
la ejecucion de proyectos de ayuda humanitaria como la actividad principal de las ac-
ciones CIMIC, cuyo objetivo tltimo seria ganarse el apoyo de la poblacion civil.

Hasta hace relativamente poco tiempo, habia un acuerdo tacito, conocido como Consen-
so de los Balcanes, en virtud del cual el reparto de papeles entre actores internacionales
en escenarios de conflicto era claro. De acuerdo con ese reparto, a las organizaciones
humanitarias (mayoritariamente ONG,s) les corresponderia atender a las necesidades
urgentes de la poblacion; a las organizaciones internacionales y gubernamentales les
tocaria apoyar a las autoridades locales, actuando en los campos del gobierno, el resta-
blecimiento de servicios publicos, el desarrollo economico y la justicia. A las fuerzas
militares les corresponderia crear un entorno seguro que permitiera la labor de los ante-
riores.”! Aunque esta diferenciacion comenzé a desdibujarse ya durante las misiones de
los Balcanes, por la creciente actuacion de las fuerzas militares en los campos humani-
tario y de ayuda al desarrollo, fue en Afganistin donde realmente se rompid este con-
senso y se borraron de modo mas palpable las fronteras entre unos y otros’2, creando un
precedente que condicionaria el futuro de la cooperacion civil-militar’3. Como sefiala
Arteta:

"Para las fuerzas armadas, no rige prohibicion alguna de ayudar a los civiles.
Por el contrario, se presume que todas las partes en un conflicto son responsa-
bles de asegurar que la asistencia humanitaria llegue a quienes la necesitan. Si
los militares no son capaces o no tienen la voluntad de prestar la ayuda, deben
permitir que las organizaciones humanitarias imparciales se ocupen de hacerla
llegar a los necesitados. Se trata del corolario de la obligacion de las partes de

71 Para un analisis mas profundo sobre este asunto véase FOLEY. 2008.

72 También por la creciente implicacion de cada vez mas ONGs en proyectos de ayuda al desarrollo a lar-
go plazo y por la aceptacion, en muchos casos, de financiacion proveniente de estados y organizaciones
implicados en el conflicto, poniendo asi en entredicho los principios de independencia y neutralidad que
deberian guiar su actuacion. RUIZ AREVALO. 2011. op. cit. p. 189 y ss. En la misma linea FRANKE, V.
"The Peacebuilding Dilemma: Civil-Military Cooperation in Stability Operations". International Journal
of Peace Studies. Volumen 11, n° 2, Otofio/Invierno 2006 , p. 9. https://www.gmu.edu/programs/icar/ijps/
volll 2/11n2FRANKE.pdf

73 FRANKE. p. 10. Sobre los problemas de la acciéon humanitaria en este nuevo escenario, referido a
Somalia: GUNDEL, 2006. Humanitarian action in the new security environment: Policy and Operational
Implications in Somalia and Somaliland. Humanitarian Policy Group. Londres. 2006. https://www.o-
di.org/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/389.pdf Con un enfoque mas general:
MACRAE, J. y HARPER, A. Humanitarian action and the ‘global war on terror’: a review of trends and
issues. Humanitarian Policy Group Report. Londres. 2003. https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-
assets/publications-opinion-files/287.pdf. También STODDARD, A. HARMER, A. y HAVER, K. Provi-
ding aid in insecure environments: trends in policy and operations. Humanitarian Policy Group. Briefing
Paper 24. Londres. 2006. https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/

269.pdf

43



hacer todo lo posible para proteger a los civiles de las consecuencias de las hos-
tilidades"74.

En Afganistan, desde las etapas iniciales de la planificacion de la operacion, quedo claro
que CIMIC jugaria un papel central en los esfuerzos de la coalicidén para ganar los co-
razones y las mentes de la poblacion local. Para recalcar la importancia que se le atri-
buia al CIMIC en el éxito de la mision, durante su preparacion se invito a varias organi-
zaciones humanitarias a participar en el Consejo de Gobierno de la Coalicion, con sede
en el Mando Central de EEUU, en Florida. Poco después de la caida del régimen tali-
ban, la coalicion establecidé un Grupo de Trabajo Conjunto Civico-Militar, responsable
de supervisar la ejecucion de las acciones CIMIC sobre el terreno. Para ello, desplegd
una serie de Células Humanitarias en los principales centros urbanos, con la mision de
ganar los corazones y las mentes de la poblacion afgana, mostrando la cara amable de
la Coalicion mediante la participacion de fuerzas militares en proyectos de asistencia
humanitaria y ayuda al desarrollo. Nacen asi los denominados Proyectos de Impacto
Répido (Quick Impact Projects): perforacion de pozos, construccion de escuelas y cen-
tros de salud, reparacion de carreteras y puentes... Se trata de proyectos rapidos, eco-
ndmicos, de gran visibilidad y que producian un beneficio evidente e inmediato entre la
poblacion. A los ojos de muchos, las fuerzas militares se habian convertido en una
ONG. 7> La creacion de los Equipos Provinciales de Reconstruccion (Provincial Recons-

74 ARTETA, A. “La Conciencia Humanitaria”, en RAICH. J. Coord. E/ Laberinto humanitario. Médicos
Sin Fronteras. 1999, p. 102. Si bien los Convenios de Ginebra y sus Protocolos adicionales no abarcan
todos los pormenores de como las partes deben asegurar que la ayuda llegue a la poblacion civil, lo cierto
es que proporcionan un marco general y una descripcion somera del socorro debido a las personas necesi-
tadas y sefialan las acciones basicas que deben llevar a cabo las partes. IV® Convenio de Ginebra, Art. 59-
62; Protocolo Adicional I, Art. 68-71. El articulo 18 del Protocolo Adicional II sefiala que, cuando la po-
blacidn civil esté padeciendo privaciones extremas por la falta de abastecimientos indispensables para su
supervivencia, tales como viveres y suministros sanitarios, las partes emprenderan “acciones de socorro
en favor de la poblacion civil, de caracter exclusivamente humanitario e imparcial y realizadas sin distin-
cion alguna de caracter desfavorable”. De esta manera, se demuestra el papel central que el Derecho In-
ternacional Humanitario otorga a la provision de asistencia humanitaria imparcial. Si las fuerzas armadas
no pueden brindar ayuda, se debe permitir a las organizaciones humanitarias que lo hagan, sin discrimi-
nacioén desfavorable. En otras palabras, los beneficiarios de ayuda y socorro son los necesitados y los que
sufren debido al conflicto y no quienes podrian ser estratégicamente importantes para derrotar a los insur-
gentes. Permitir que se imponga este ultimo criterio en la planificacion y en la distribucion de la ayuda
implica no cumplir con el proposito del Derecho Internacional Humanitario. Se entiende, entonces, que
las organizaciones humanitarias no deben verse “afectadas por consideraciones politicas ni militares”; en
cambio, deben interesarse por la “condicion de las personas”, en cuanto seres humanos, “independiente-
mente de su valor militar, politico, profesional o de cualquier otra indole” (ARTETA, loc. cit. p 103).

75 VOLKER, F. "The Peacebuilding Dilemma. Civil-Military Cooperation in Stability Operations”. In-
ternational Journal of Peace Studies, Volume 11, Number 2, Autumn/Winter 2006. http://www.gmu.edu/
programs/icar/ijps/volll_2/11n2FRANKE.pdf.
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truction Teams, PRT) no supuso sino un paso mas en la direccion de desdibujar los limi-
tes entre la accion militar y la accion humanitaria y de ayuda al desarrollo’®.

De momento, este cambio solo implica la asuncion por parte de las fuerzas militares de
cometidos de ayuda de emergencia y la gestion de proyectos de ayuda al desarrollo a
medio plazo. Los cometidos relacionados con el gobierno y con el establecimiento del
Estado de Derecho quedaban todavia fuera de su &mbito de responsabilidad.

1.3.2. La estrategia de contrainsurgencia

La tendencia a la asuncion de tareas ajenas al ambito de la seguridad, entendida en sen-
tido estricto, por las fuerzas militares, se confirmaria y se haria sistemdtica en el mo-
mento en que en Afganistan se decidi6 abrazar una estrategia de contrainsurgencia para
acabar con un conflicto que iba demostrandose mas complejo y persistente de los anti-
cipado. La evolucion de los acontecimientos, sobre todo a partir de 2006, demostrd que
no bastaba con luchar contra los terroristas de A/ Qaida y mejorar la situacion econdmi-
ca del pais para conseguir el apoyo de los afganos y el fin de la insurgencia.

La contrainsurgencia fue la respuesta al problema. Basicamente, se trataba de convertir
a los afganos en el centro de las operaciones: ganar su apoyo pasaba a considerarse el
unico modo de imponerse a largo plazo a los insurgentes. Este nuevo enfoque centrado
en buscar el apoyo de la poblacién no haria sino acentuar el proceso de instrumentaliza-
cioén de la ayuda humanitaria. Segiin el Manual de Campafia de Contrainsurgencias del
ejército de EEUU:

"una contrainsurgencia exitosa necesita menos fuerza y mas elementos que per-
sigan ganar consenso y gratitud [...] el éxito de la contrainsurgencia se obtiene
protegiendo a la poblacion local y no a las fuerzas de contrainsurgencia, siendo
algunas de las mejores armas de la contrainsurgencia aquellas que no tienen ba-
las [...] Los programas sociales, politicos y econdmicos suelen ser mas valiosos
que las operaciones militares convencionales a la hora de abordar las causas de
un conflicto y derrotar a la insurreccion”7’.

76 A pesar de la oposicion de muchas organizaciones humanitarias y del menoscabo de los principios fun-
damentales del DIH, la ayuda y la asistencia humanitaria siguieron siendo utilizadas por los responsables
de la toma de decisiones como una herramienta fundamental para el éxito de la contrainsurgencia. El es-
tablecimiento de programas como el de los Equipos de Reconstruccion Provincial en Afganistan y en Irak
es una muestra de esa estrategia (WILLIAMSON. J. A. "Utilizar la ayuda humanitaria para ganar mentes
y corazones: jun costo perjudicial?" En: El futuro de la accion humanitaria. Revista Internacional de la
Cruz Roja. N° 884. Diciembre de 2011. p. 90. https://international-review.icrc.org/es/articulos/utilizar-la-
ayuda-humanitaria-para-ganar-mentes-y-corazones-un-costo-perjudicial). Morgan Edwards critica acida-
mente el modo en que, en los primeros afios de operaciones en Afganistan, de planificaba y coordinaba la
cooperacion civico-militar: "Las reuniones a las que asisti en Kabul, en particular las mesas redondas
civico-militares, eran particularmente frustrantes. Extrafiamente, organizaciones de la sociedad civil y
ONG:;s - quienes podian haber puesto en tela de juicio la razon de ser de los PRT,s - estaban excluidas y
relegadas a otros foros de menor nivel. Asi, en los aledafios del Ministerio de Interior o del Mando de las
Fuerzas de la Coalicién... jovenes soldados occidentales exponian presentaciones de powerpoint. Estas
consistian principalmente en puntos indicando los hitos a alcanzar antes de la "estrategia de salida". Pero,
estos hitos, como construir juzgados, no guardaban ninguna relacion con la solucion politica, la ausencia
de un sistema de justicia -7 (MORGAN EDWARDS, L. The Afghan Solution. Bactria Press. 2011. p.
216).

77 US ARMY. Field Manual Counterinsurgency Field Manual 3-24. Headquerters, Department of the
Army. Mayo 2014. https://fas.org/irp/doddir/army/fm3-24.pdf
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El general britanico, veterano de Afganistan, Sir Rupert Smith, lo explicaba con mayor
claridad en una entrevista publicada por la revista del Comité Internacional de la Cruz
Roja:

“En nuestro nuevo paradigma, al que denomino guerra entre la gente, uno bus-
ca cambiar las intenciones o captar la voluntad del oponente y de la gente entre
la que se pretende operar, para ganar en el choque de voluntades y asi triunfar
en la prueba de fuerza. La diferencia fundamental es que la fuerza militar ya no
se usa para decidir la disputa politica sino para crear una situacion en la cual se
alcance un resultado estratégico [...]. En gran medida, el objetivo estratégico
consiste en ganar las mentes y los corazones de la poblacion. En otras palabras,
no se trata de una actividad de apoyo al combate tactico. Es el fin en si mismo.
Por eso, que lleguemos cuando todo ha acabado para pintar una escuela o entre-
gar pasta de dientes no sirve para nada si antes hemos destruido la escuela”’s.

En lo que respecta a las estrategias especificas para obtener el apoyo de la poblacion
local, las estrategias de contrainsurgencia han recurrido con frecuencia a la estrategia de
premios y castigos o a la de ganar corazones y mentes. En la primera, se emplea la fuer-
za militar para castigar, mientras que la asistencia y la ayuda financiera se utilizan para
recompensar a quienes no apoyan a los insurgentes. La segunda estrategia se puede su-
perponer con la de premios y castigos, aunque el foco estd puesto, mas que en premiar o
castigar, en conquistar el apoyo y la de la poblacion local, preferentemente sin recurrir a
la fuerza. Una tercera estrategia, que puede aplicarse como complemento de las dos an-
teriores o por separado y que es particularmente Util en el contexto de un Estado fallido
0 que va camino a serlo, tiene como objetivo introducir el Estado de Derecho, desarro-
llar la capacidad de los mecanismos de la justicia nacional e implantar la buena gober-
nanza. Se trata de, en lugar de poner el foco en la insurreccion, abordar las causas que
han dado pie al conflicto. Desde el punto de vista humanitario, las estrategias mas pro-
blematicas son las dos primeras, en especial cuando se emplean la asistencia humanita-
ria y los programas de ayuda a corto plazo para ganarse el apoyo de la poblacion local.
En cuanto a la tercera, supone que, por primera vez, el establecimiento del Estado de
Derecho se considere como parte de una estrategia global para abordar el conflicto.

La Estrategia Shape, Clear, Hold And Build, seguida entre 2006 y 2014 en Afganistan,
se basa en este principio: delimitar una zona; emplear medios militares para limpiarla de
insurgentes; acometer acciones inmediatas encaminadas a garantizar la seguridad y ga-
nar el apoyo de la poblacion y, por tltimo, abordar proyectos que garanticen la estabili-
dad a largo plazo. Para los responsables del disefio de esta estrategia, lo importante no
es quién proporciona la asistencia, sino asegurar que los programas sociales, politicos y
econdmicos propuestos se aplican de manera efectiva. En ausencia de las necesarias ca-
pacidades civiles, las fuerzas armadas se ocuparan de llenar ese vacio. Los estrategas

78 Entrevista al general Sir Rupert Smith, International Review of the Red Cross, N.° 864, diciembre de
2006. En la misma linea, “el fin ultimo de la accion militar y civil es ganar la voluntad de la poblacion,
mientras que matar a los insurgentes es una tarea de apoyo.” (CENTER FOR ARMY LESSONS LEAR-
NED. PRT Playbook: Tactics, Techniques, and Procedures, Manual N° 07-34, septiembre de 2007, p. 1).

79 WILLIAMSON, loc. cit. p. 93.
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de la contrainsurgencia consideran que los actores humanitarios desempefian una fun-
cion crucial en la esta secuencia de acciones, aunque no actiien bajo control militar, ni
de los organos civiles del gobierno30.

Garantizar la estabilidad a largo plazo puede implicar asumir responsabilidades en el
gobierno de la poblacion o, al menos, apoyar a las autoridades locales que deban hacer-
lo. En ausencia de otras organizaciones, puede corresponder a las fuerzas militares asu-
mir esta responsabilidad. La combinacion de estos dos factores puede conducir a que las
fuerzas militares se vean involucradas en el establecimiento del Estado de Derecho en
las zonas previamente limpiadas y ocupadas.

Este planteamiento produce una suerte de presion sobre los planificadores CIMIC para
que traten de orientar las acciones de ayuda humanitaria y al desarrollo hacia la conse-
cucion de determinados objetivos operacionales8!. Cuando se puede, se hace coordinan-
do la actuacion de las organizaciones civiles; cuando no es posible o conveniente, son
las propias fuerzas militares las que ejecutan lo que ha acabado por denominarse Pro-
yectos CIMIC (normalmente bajo la forma de Proyectos de Impacto Rapido). Es asi
como el CIMIC fue ampliando su campo de actuacion: de ser un coordinador de actua-
ciones con los actores civiles, pasd poco a poco a convertirse en un 6rgano ejecutor en
los campos de la ayuda humanitaria y al desarrollo2. Paulatinamente, fue asumiendo
también cometidos en el campo del gobierno.

Por esta via, la estrategia de contrainsurgencia aplicada en Afganistan puso en tela de
juicio los principios fundamentales de la asistencia humanitaria en situaciones de con-
flicto33. Desde el principio, muchas ONG,s se opusieron tanto a la participacion militar
en este tipo de proyectos, como a los intentos de subordinar la accion humanitaria a es-

80 US FM 3-24, op. cit. Section 2.5.
81 RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 68 y ss.

82 Este disefio de las operaciones exige que los jefes militares sepan qué ONG,s operan en la zona y cua-
les son sus actividades y traten de planificar conjuntamente la provision de servicios esenciales a la po-
blacion local, ya que las ONG “desempefian un papel importante en la resolucion de situaciones de insur-
gencia..., estan presentes en las zonas de conflicto antes y después de la llegada de las fuerzas militares y
tienen la capacidad de ayudar a sostener la estabilidad en el tiempo." US FM 3-24. op. cit. Secciéon 2.9.
En consonancia con la doctrina vigente, muchos jefes militares consideraban que las organizaciones hu-
manitarias eran factores esenciales en la ecuacion de la contrainsurgencia: “Es evidente que la ayuda hu-
manitaria es un factor fundamental en todas las operaciones centradas en la poblacion. [...] Ambas traba-
jan codo a codo. Una establece las condiciones para la otra. Y es completamente necesaria para el progre-
so de las operaciones de contrainsurgencia”. Michael Tucker, Jefe de Operaciones del Estado Mayor de la
Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad (ISAF) (BARON, K. “Mixing fighting and food in Af-
ghanistan”, en Stars and Stripes, 15 de septiembre de 2009. https:/www.stripes.com/news/mixing-fight-

ing-and-food-in-afghanistan-1.94760).

83 Como explica el Consejo Noruego para los Refugiados: “Los trabajadores humanitarios también pres-
tan asistencia en las campanas de Shape, Clear, Hold and Build como parte de la estrategia de contrain-
surgencia de la OTAN, pero no hay que confundirse: esto es una acciéon militar, no humanitaria”. Confe-
rencia anual de colaboradores de ECHO 2010, Intervencion de la mesa redonda de la Conferencia de
ECHO, Elisabeth Rasmusson, Secretaria General del Consejo Noruego para los Refugiados, disponible

en: http://ec.europa.cu/echo/files/partners/humanitarian_aid/conferences/2010/Roundtable/ NRC.pdf
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trategias politicas o militares mas amplias84. Estas organizaciones alegaban que la parti-
cipacion militar en acciones de humanitarias supone una duplicacion de sus propios es-
fuerzos y una amenaza para el personal de las ONG;s, al desdibujar las fronteras entre
actores militares y civiless3.

En cuanto a la planificacion conjunta, las mismas organizaciones reconocen la necesi-
dad de coordinacion y cooperacion entre las fuerzas armadas y los actores humanitarios
en las zonas de conflicto. Pero insisten en que esta coordinacion no deberia transformar-
se en apropiacion y cooptacion de la ayuda y las agencias humanitarias por las partes en
el conflicto en su intento por imponer una estrategia militar. Para muchas organizacio-
nes humanitarias, cualquier asociacion —percibida o real— con las operaciones milita-
res puede poner en riesgo la seguridad de su personal y la de la poblacién civil. Por ello,
el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) y otras organizaciones humanitarias se
han opuesto a la estrategia de contrainsurgencia cuando ésta cercena la independencia y
la imparcialidad de la asistencia y de los actores humanitarios. De hecho, se afirma que
la seguridad de los trabajadores humanitarios puede correr grave peligro en conflictos
armados no internacionales cuando se percibe que la ayuda prestada por los no comba-
tientes responde al objetivo militar de alguna de las partes en el conflictos¢.

En el informe del CICR de 2011 acerca de los desafios contemporaneos al Derecho In-
ternacional Humanitario se observa que, cuando las partes en conflictos armados consi-

84 No solo los actores humanitarios se oponen a esta subordinacion de la asistencia humanitaria. El llama-
do "modelo noruego" aboga por una clara diferenciacion entre la accion politica y la humanitaria. El libro
Understanding Civil-Military Interaction. Lessons Learned from the Norwegian Model, permite conocer
este modelo, que goza de gran predicamento principalmente en los paises nordicos.

85 FRANKE, op. cit. p. 6. En abril de 2009, diecisé¢is ONG,s que proporcionaban asistencia humanitaria
en Afganistdn enviaron una carta a la OTAN y a los jefes de Estado involucrados, solicitando que las tro-
pas de la OTAN hicieran una distincion clara entre acciones militares y actividades humanitarias, para
proteger a los civiles afganos y a los trabajadores humanitarios: “Que las fuerzas militares no utilicen las
actividades de socorro o de desarrollo para tratar de ganar mentes y corazones con objetivos militares
tacticos, de contrainsurgencia u otros, y se abstengan de llevar a cabo actividades de socorro cuando haya
actores civiles capaces de ofrecer asistencia (WILLIAMSON. loc. cit. p. 96). El uso de la ayuda humani-
taria con fines politicos y militares en conflictos armados no internacionales ha causado, naturalmente,
cierto descontento dentro de la comunidad humanitaria. Esto ha tenido particular importancia en Afganis-
tan, donde las fuerzas de EEUU y la OTAN recurren con frecuencia a la ayuda y el socorro para restar
apoyo local a los insurgentes. Existe evidencia de que la poblacion local reacciona mas favorablemente a
la restauracion de la seguridad y la buena gobernanza y a los programas sociales y econdmicos si provie-
nen de las autoridades nacionales (WILLIAMSON. /loc. cit. p 89).

86 Por principio, para el Movimiento de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, la independencia de la
accion humanitaria debe respetarse en todo momento: “La politica, la fuerza militar y la accion humanita-
ria como instrumento para alcanzar la paz no son aplicables para el [Movimiento]. Nuestra atencion esta
rigurosamente restringida a una mision humanitaria independiente” (CRUZ ROJA, Consejo de Delegados
del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja. Neutral and Independent Huma-
nitarian Action. Consolidated report of the Commissions. Seul, Republica de Corea, 18 de noviembre de
2005. p. 3). https://www.icrc.org/en/doc/assets/files/other/cd2005_commissionsniha_consolreport fina-
|_eng_22.11.pdf). En la ultima década, los ataques deliberados contra el personal de las organizaciones
humanitarias se han vuelto muy frecuentes. Es indudable que son ilegales e inaceptables y deben ser con-
denados enérgicamente. El rechazo a los trabajadores humanitarios es, sin embargo, un derivado de las
politicas de integracion de la ayuda humanitaria en las estrategias politicas y militares (KRENBUHL. P.
La militarizacion de la ayuda y sus peligros, 22 de febrero de 2011, disponible en:_http.//www.icrc.org/
spa/resources/documents/article/editorial/humanitarians-dangerarticle- 2011-02-01.htm). Sobre la pro-
teccion que el Derecho Internacional proporciona a los actores humanitarios ver “La proteccion del «per-
sonal humanitario» por el Derecho Internacional Humanitario en los conflictos armados actuales”. Revis-
ta Deusto de Derechos Humanos, n° 7/2010. http://djhr.revistas.deusto.es/issue/viewlssue/179/37 .
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deran “las operaciones humanitarias como instrumentos de programas militares o politi-
cos”, se hace dificil tener acceso a la poblacion necesitada y “se menoscaba gravemen-
te” la seguridad de los trabajadores humanitarios®’. El director general del CICR tam-
bién ha hecho hincapié¢ en que “[1]a asistencia debe ser una prioridad y ha de prestarse
segun necesidades estrictamente humanitarias, y no sobre la base de objetivos politicos,
militares o econdmicos”88. En la misma linea, Médicos Sin Fronteras cita como una de
las razones del deterioro de la asistencia humanitaria independiente la “cooptacion del
sistema de ayuda” por la coaliciéon militar internacional en Afganistan. Esta cooptacion
dificulté la distincion entre las tareas de asistencia humanitaria y las acciones
militaresso.

Pero, por muchas objeciones que se ponga a ello, en el marco de las operaciones de es-
tabilizacion, tanto la ayuda humanitaria, como la ayuda al desarrollo, incluida la rela-
cionada con el gobierno de la poblacion civil, van a considerarse como esfuerzos inte-
grantes de una Unica operacion encaminada a estabilizar Estados fallidos o en vias de
alcanzar esta condicion; esfuerzos que debian estar planificados conjuntamente para
contribuir al objetivo comun®. En el caso de la ayuda al desarrollo, esta situacion no es
demasiado novedosa, pero la politizacion que se produce en la ayuda humanitaria si que
supone un cambio radical. Lo que se pretende es alinearla con los objetivos politicos y
militares de la operacion, abandonando la neutralidad e independencia que habian ca-
racterizado hasta entonces su actuacion?!.

Como ya se ha sefialado, esta situacion ha producido una légica reaccion en el seno de
la comunidad humanitaria. Los intentos de supeditar la actuacion de las agencias huma-
nitarias a planes mas amplios, dentro de una estrategia general de estabilizacion, chocan
con los principios de independencia, neutralidad e imparcialidad que deben informar la
accion humanitaria®2. La Cruz Roja Internacional especifica que: "Las medidas son hu-
manitarias si cumplen con los principios de neutralidad, imparcialidad e independencia.
Las medidas de ayuda que no lo hacen no son humanitarias, independientemente de sus

87 CRUZ ROJA (2011). International Humanitarian Law and the challenges of contemporary armed con-
flicts. 31* Conferencia Internacional de la Cruz Roja y la media Luna Roja. 2011. p. 23 y ss. https://
www.icre.org/en/document/international-humanitarian-law-and-challenges-contemporary-armed-conflicts

88 WILLIAMSON, loc. cit. p. 96

89 En una evaluacion muy contundente de las estrategias de contrainsurgencia en Afganistan, MSF criticd
con dureza a las organizaciones que parecian haber abandonado su neutralidad para trabajar junto a la
ISAF. “La paz y la estabilidad son, indudablemente, objetivos nobles, pero cuando las organizaciones
humanitarias buscan transformar una sociedad promoviendo la estrategia de uno de los beligerantes en el
contexto de una guerra, ya no son percibidas como imparciales por todas las partes y, en consecuencia,
pierden la capacidad de acceder y prestar asistencia a todas las personas que la necesitan. [...] Muchas
veces, se deja de lado la neutralidad en nombre del “pragmatismo” adoptado por organizaciones que
desean participar en la integracion de las tareas de desarrollo y de construccion de la nacién”. HOFMAN,
M. y DELAUNAY, S. “Afghanistan: a return to humanitarian action”, Informe Especial, Médicos Sin

Fronteras, 11 de marzo de 2010, p. 9. https://www.msf.org/afghanistan-return-humanitarian-action

90 Hasta ese momento, la coordinacion entre las fuerzas militares y los actores civiles se hacia, fundamen-
talmente, sobre el terreno. A partir de este momento se pretende un planeamiento conjunto al mas alto
nivel, para asegurar la convergencia de las actuaciones sobre el terreno.

91 FOLEY, op. cit. p. 118.

92 FOLEY, op. cit. p. 166.
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buenas intenciones y su eficacia”®. La ejecucion por unidades militares de actividades
que pueden confundirse facilmente con la asistencia humanitaria, destinadas a obtener
el apoyo de las comunidades locales para facilitar las operaciones militares, no puede
calificarse stricto sensu como ayuda humanitaria, ya que estan guiadas por los criterios
politicos que, en ultima instancia, guian la actuacion militar®4. Lo mas relevante no es
quién realiza la accion, sino quién decide donde, como y con qué criterios actuar. Que
una determinada accion sea ejecutada con medios militares, si forma parte de un pro-
grama de ayuda coordinado con las agencias humanitarias o las autoridades civiles res-
ponsables, no desvirtiia su caracter humanitario. Si lo hace el hecho de que sea progra-
mada por el mando militar y con fines puramente militares®s.

Por otra parte, tanto la participacion de las agencias humanitarias en estrategias politi-
cas, como la distribucién de ayuda humanitaria directamente por fuerzas militares, su-
ponen para los actores humanitarios un riesgo aiin mayor: el de perder la aureola de in-
dependencia que, hasta esos momentos, habia significado su mayor proteccion®. El
empleo de medios militares en acciones de ayuda humanitaria en zonas de conflicto, ha
acabado consiguiendo que se borren las lineas entre actores militares y humanitarios, de
forma que se ha acabado por ver a estos ultimos como partes en el conflicto, convirtién-
dose asi en objetivo de grupos terroristas e insurgentes®7.

En definitiva, atendiendo a este proceso, cabe concluir que, entre la II* GM y el inicio
de la intervencidn internacional en Afganistan, se han producido dos grandes cambios
en cuanto a las relaciones entre las fuerzas militares y la poblacion local en zonas de
conflicto armado:

1.- La atencion a las necesidades de la poblacion civil se ha ampliado sustan-
cialmente y ha pasado a constituir uno de los elementos centrales de las opera-
ciones, cuando no el principal. Ya no se trata solo de garantizar sus necesidades
basicas. El concepto de seguridad humana y la necesidad de ganar el apoyo de
la poblacion obligan a abordar proyectos de ayuda al desarrollo que, ademas, no

93 CRUZ ROJA (2011), op. cit. p. 23 y ss

94 SAVE THE CHILDREN. Provincial Reconstruction Teams and Humanitarian—Military Relations in
Afghanistan. 2004. https://resourcecentre.savethechildren.net/library/provincial-reconstruction-teams-
and-humanitarian-military-relations-afghanistan

95 Lo que se critica es que sea el mando militar el que tome estas decisiones, basandose en criterios opera-
tivos. Para los actores humanitarios, el unico criterio valido para decidir donde y cuando acometer pro-
yectos de ayuda es el de necesidad: la ayuda debe ir alli donde la necesidad es mayor. Consideraciones de
interés politico o militar desvirtuarian su actuaciéon de modo inaceptable (RUIZ AREVALO (2011), op.
cit. pp. 70-77).

96 Tradicionalmente, las agencias humanitarias habian basado su seguridad en la aceptacion por parte de
las comunidades en las que trabajaban, fruto de su neutralidad. Este hecho explica que, en casos como el
afgano, fueran inicialmente capaces de actuar en zonas en las que ni el gobierno afgano, ni ISAF tenian
presencia. Con el paso del tiempo y la politizacion de la ayuda humanitaria, acabd por ser imposible para
estas agencias basar su seguridad en la mera aceptacion.

97 Valga como ejemplo el caso de Médicos sin Fronteras (MSF), que tras el asesinato de cinco de sus em-
pleados por insurgentes en Afganistdn suspendid sus operaciones en Afganistan en el verano de 2004,
después de haber trabajado en el pais durante mas de 24 afios. MSF atribuy6 su decision a la proliferacion
de los PRT que, en su opinidn, habia desdibujado los limites entre las esferas civil y militar y colocado a
su personal en riesgo (FOLEY, op. cit. pp. 111 y ss).
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se limitan al &mbito del desarrollo econdomico, sino que se extienden al estable-
cimiento de un gobierno efectivo y la instauracion del Estado de Derecho%.

2.- Las fuerzas armadas han pasado a actuar en el marco de estrategias mas am-
plias, que incluyen la intervencion de otros actores civiles no subordinados al
mando militar.

Esta nueva realidad exige el desarrollo de un marco conceptual que delimite las respon-
sabilidades de cada actor implicado y las relaciones entre ellos. Este marco conceptual
estd delimitado por los conceptos emergentes e interrelacionados de Interaccion Civico-
Militar y Enfoque integral, que se van a analizar en el apartado siguiente.

% Como sefiala Roldan Barbero, la relacion entre pobreza y democracia es tan estrecha que la desigualdad
puede llegar a comprometer la credibilidad de un sistema democratico (ROLDAN BARBERO (2018-1),
loc. cit, pp. 191).
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2. EL ENFOQUE INTEGRAL EN LA GESTION DE OPERACIONES DE ESTA-
BILIZACION

2.1. Presupuestos conceptuales y funcionales

El concepto de Interaccion Civico Militar (Civil Militar Interaction) surge de la mano
del de Enfoque Integral (Comprehensive Approach) con el animo de poner orden en este
relativo caos®. El objetivo es lograr la suficiente unidad de propoésito entre diferentes
actores y culturas para permitir obtener el maximo provecho de las sinergias que tal
coincidencia debe proporcionar!0,

Parece haber un consenso general en que las operaciones de paz y estabilizacion serian
mas eficientes y eficaces y, por lo tanto, tendrian un impacto mas significativo, si los
diferentes actores estuvieran comprometidos con una estrategia comun, sobre la base de
un entendimiento compartido del problema, un acuerdo sobre la situacion final deseada
y un plan acordado para la ejecucion y evaluacion de dicha estrategia. La logica ensena
que cuanto mayor sea la coherencia alcanzada entre los diferentes componentes del sis-
tema, mas significativo, eficaz y sostenible sera el impacto.

La falta de coherencia entre los diversos actores nacionales e internacionales ha acabado
produciendo, con demasiada frecuencia, rivalidad interinstitucional, competencia por la
financiacion, duplicacion de esfuerzos y des-economias de escala. Precisamente por
ello, esta falta de coherencia es uno de los factores mas citados a la hora de explicar la
baja tasa de éxito y la escasa sostenibilidad de los logros de las operaciones internacio-
nales de estabilizacion!0l. Para hacer frente a estas deficiencias, en un intento por mejo-
rar la tasa de éxito de estas misiones, diversas agencias, gobiernos y organizaciones han
desarrollado, de forma independiente, una serie de conceptos, modelos y herramientas
destinadas a mejorar la coherencia global. Todas estas iniciativas tienen el mismo obje-
tivo: lograr una mayor armonizacion y sincronizacion entre las actividades de todos los
actores, en todas las fases: andlisis, planificacion, ejecucion y evaluacion.

La ONU ha desarrollado el que es posiblemente el sistema mas sofisticado denominado
inicialmente Misiones Integradas'2. El concepto inicial, acunado por Kofi Annan, con-
sistia en un sistema de integracion de los procesos de planeamiento y ejecucion de las
distintas agencias de la ONU, que debian integrarse en una sola estructura cuando se
abordaban operaciones complejas. Posteriormente, Ban Ki Moon, introdujo la nocion

99 "La interaccion civil-militar (CMI) es un conjunto de actividades, basadas en la comunicacion, la plani-
ficacion y la coordinacion, que todos los organismos militares de la OTAN comparten y conducen con
actores no militares internacionales y locales, tanto durante las operaciones de la OTAN como en su pre-
paracion. Incrementan la eficacia y eficiencia mutua de las acciones respectivas en las operaciones de
respuesta a crisis” (OTAN (2002), op. cif).

100 LINDLEY-FRENCH y BOYER, loc. cit. p. 573.

101 CONING, C. de y FRIIS, K. "Coherence and Coordination. The Limits of the Comprehensive Ap-
proach”. Journal of International Peacekeeping 15. 2011. https://www.researchgate.net/publication/
273600713 _Coherence_and Coordination_The Limits_of the Comprehensive Approach

102 Sobre el concepto de misiones integradas de la ONU: OXFAM (2014-1). UN Integrated Missions and
Humanitarian Action. OXFAM humanitarian Policy Note. Agosto 2014. https://oi-files-d8-prod.s3.cu-
west-2.amazonaws.com/s3fs-public/file_attachments/story/oi_hum_policy_integrated missions_augus-
t2014.pdf. Sobre sus resultados practicos: COMBAZ, E. The impact of integrated missions on humanita-
rian operations. GSDRC Helpdesk Research Report. Mayo 2013.
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del Enfoque Integrado, que difiere del concepto anterior por no exigir la integracion es-
tructural, demasiado ambiciosa, aunque prevé que pueda producirse en determinados
casos!03,

La UE y la OTAN, por su parte, adoptaron el concepto de enfoque integral. En el primer
caso, para coordinar los diferentes instrumentos de los que dispone para actuar en ope-
raciones de estabilizacion, la UE ha establecido un proceso de coordinacion civico-mili-
tar, cuyo impacto ha sido limitado hasta ahora, ya que, aunque ha desarrollado una so-
fisticada capacidad de gestion de crisis que incluye las capacidades militares, policiales
y civiles, estas capacidades no han sido aun desplegadas en una operacion integradalo4.

En el caso de la OTAN, la experiencia de Afganistan ha tenido mucho que ver con el
desarrollo del concepto de enfoque integral. La implicacion de la Alianza en Afganistan
ha sido el reto méas complejo al que se ha enfrentado la organizacion en sus mas de seis
décadas de existencia. Ya desde la conclusion de los primeros combates, se hizo eviden-
te que la gestion del post-conflicto iba a ser mas complicada que la propia ejecucion de
las operaciones militares necesarias para derrocar al régimen taliban. Fue en este con-

103 Notese que estos conceptos se limitan a integrar los esfuerzos de las propias agencias de la ONU.

104 Sobre el concepto de Enfoque Integral, la Comision Europea reconoce que el concepto, como tal, no es
nuevo: se ha aplicado previamente como principio organizador de la accion de la UE en los tltimos afios,
por ejemplo, en el Cuerno de Africa, el Sahel y los Grandes Lagos. Sin embargo, las ideas y principios
que rigen el enfoque integral no se han aplicado todavia de forma sistematica como principios rectores de
la accion exterior de la UE en todos los ambitos, en particular en relacion con la prevencion de conflictos
y la resolucion de crisis. El punto de partida para la aplicacion de un concepto tan amplio e integrador es
el reconocimiento de que el desarrollo sostenible y la erradicacion de la pobreza requieren paz y seguri-
dad; y lo contrario es igualmente cierto: los paises fragiles o afectados por conflictos siguen siendo los
mas alejados de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Ante esta realidad, se asienta el principio de que
el enfoque global de la UE es una responsabilidad comtn y compartida por todos los agentes de la UE en
Bruselas, en los Estados miembros y en los terceros paises en los que se opera. La voluntad politica colec-
tiva, la transparencia, la confianza y la participacion proactiva de los Estados miembros son requisitos
previos para el éxito. Por ultimo, el enfoque se basa en el pleno respeto de las diferentes competencias y
el valor anadido de las instituciones de la UE y de los Estados miembros, tal como se establecen en los
Tratados. Ademas, se reconoce que la ayuda humanitaria se prestara de conformidad con su modus ope-
randi especifico, respetando los principios de humanidad, neutralidad, imparcialidad e independencia,
unicamente en funcion de las necesidades de las poblaciones afectadas, en consonancia con el Consenso
Europeo sobre la Ayuda Humanitaria (COMISION EUROPEA. The EU's comprehensive approach to
external conflict and crises. Comunicado conjunto al Parlamento y al Consejo de Europa. Bruselas, 11 de
diciembre 2013. https://europa.eu/capacity4dev/public-fragility/wiki/eus-comprehensive-approach-exter-
nal-conflict-and-crises).
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texto donde nacio la iniciativa del Enfoque Integral (Comprehensive Approach) donde
se estd produciendo un debate mayor sobre su significado, alcance e implicaciones!05.

El primer paso lo dio, en el afio 2004, el Gobierno danés, que lanzé una reflexion en
torno a la necesidad de integrar los esfuerzos civiles y militares necesarios para la reso-
lucion de un conflicto complejo como el de Afganistan!%6. En la primavera de 2006, con
el apoyo de otros seis miembros de la OTAN (Canada, Eslovaquia, Holanda, Hungria,
Noruega y la Republica Checa), el gobierno danés hizo circular entre los miembros de
la Alianza el documento Planeamiento y Accidn, en el que se exponian los aspectos
esenciales de la iniciativa. El apoyo de EEUU permitié convertir ese documento en una
carta de intenciones, suscrita ya por ocho miembros de la OTAN, que por primera vez
hacia referencia al Comprehensive Approach y que tuvo su entrada oficial en la agenda
de la Alianza en la Cumbre de Riga de 2006107, En ella, los Jefes de Estado y de Go-
bierno de la OTAN decidieron que, con caracter de urgencia, se desarrollara este con-
cepto, de modo que incluyera tanto una guia politica, como procedimientos de ejecucion

105 Fuera de la OTAN, Australia es uno de los paises que han desarrollado una doctrina mas completa
sobre la integracion de esfuerzos civiles y militares en emergencias complejas. Desde 1999, las Fuerzas
de Defensa Australianas (ADF) han realizado mas de 117 operaciones abarcando casi todo el espectro de
las llamadas "guerras pequefias"... proteccion de fronteras y respuesta a desastres; intervenciones regiona-
les de seguridad y estabilidad; operaciones de ayuda humanitaria y contribuciones a coaliciones en Irak y
Afganistan. Abordar los complejos problemas que presentan estas operaciones ha requerido mas que fuer-
za militar; ha exigido la aplicacion simultanea de instrumentos diplomaticos, informativos, militares y
econdmicos para lograr objetivos estratégicos nacionales. El paso de una aplicacion secuencial del poder
nacional a otra paralela en intervenciones complejas es probable que continue en el futuro, dado el enfo-
que de "Todo el Gobierno" enfatizado en el Libro Blanco de Defensa de Australia de 2013. A lo largo de
estas operaciones, las ADF han demostrado ser capaces de interactuar eficazmente con otras agencias
gubernamentales, la Nacion Anfitriona, Organizaciones Internacionales y organizaciones no gubernamen-
tales para proporcionar soluciones flexibles ajustadas a cada operacion. El concepto de implicacion con-
junta de todo el gobierno define la coordinacion entre agencias dentro de un espectro que va de la coexis-
tencia a la cooperacion. La coexistencia no supone mas que actividades encaminadas a minimizar la com-
petencia, mientras que la cooperacion es una colaboracion significativa a través de esfuerzos combinados.
La doctrina australiana en este area queda recogida en los siguientes documentos: (1) AUSTRALIAN
NATIONAL AUDIT OFFICE. The Australian Defence Force's Mechanisms for Learning from Operatio-
nal Activities. Australian Government:, 2011 (2) ASIA PACIFIC CIVIL-MILITARY CENTRE OF EX-
CELLENCE. Strengthening Australia's Conflict and Disaster Management Overseas. 2010 y (3) DE-
PARTMENT OF DEFENCE 2013 Defence White Paper. Australian Government, Canberra: Defence Pu-
blishing Service, 2013.

106 La iniciativa danesa, denominada Planeamiento y Accién Concertados, surge de la observacion de que
la respuesta de la OTAN a las crisis de los Balcanes y Afganistan se produjo sin una coordinacion civico-
militar previa y sin incorporar lecciones aprendidas en anteriores crisis (LINDLEY-FRENCH y BOYER,
loc. cit. p. 592). La interaccion entre fuerzas militares, organizaciones civiles y poblacion no era una idea
novedosa, pero se hacia necesario profundizar en como habia de ser esa relacion en el caso de Afganistan
y en otros analogos. Lo novedoso de la iniciativa danesa radicaba en que proponia que todos los esfuerzos
dedicados a la resolucion de un conflicto debian concertarse previamente, en un plan capaz de concitar la
adhesion de todos los actores implicados (SCHER, K. y CHRISTENSEN, I.T. Improving civil-military
cooperation the Danish way. NATO Review. http://www.nato.int/docu/Review/2005/Peace-Building/ci-
vil-military-cooperation-Danish/EN/index.htm)

107 Para. 10: "Las experiencias en Afganistan y Kosovo demuestran que los desafios de hoy exigen un
enfoque integral por parte de la comunidad internacional que incluya una amplia gama de instrumentos
civiles y militares, respetando plenamente los mandatos y la autonomia de las decisiones de todos los
actores." (RIGA SUMMIT DECLARATION. Issued by the Heads of State and Government participating
in the meeting of the North Atlantic Council in Riga on 29 November 2006. NATO Press Release. 29
Nov. 2006. http://www.nato.int/cps/en/natolive/official texts 37920.htm).
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y que fuera de aplicacion directa en los escenarios de Afganistan y Kosovo!%. En 2009,
en su primera declaracion como Secretario General de la OTAN, Anders Fogh Rasmus-
sen declaraba: "necesitamos un enfoque integral, una interaccion mas estrecha entre
nuestros esfuerzos militares y nuestros esfuerzos civiles de reconstruccion’109,

El Concepto Estratégico aprobado por la OTAN en 2010 da una especial relevancia a
este concepto:

"Las lecciones aprendidas en las operaciones de la OTAN, particularmente en
los Balcanes y Afganistan, dejan clara la necesidad de un enfoque integral, poli-
tico, civil y militar, para una efectiva gestion de crisis. La Alianza abordard a
otros actores internacionales antes, durante y después de la crisis, para fomentar
un analisis, planeamiento y conduccién colaborativos, que maximicen la cohe-
rencia y eficiencia del esfuerzo internacional en su conjunto"!10.

Desde entonces, en el seno de la OTAN se ha realizado un esfuerzo notable por desarro-
llar este concepto y las capacidades necesarias para ponerlo en practica. Este esfuerzo
ha partido de la base de la necesidad de incorporar todas las capacidades civiles y mili-
tares en el planeamiento y la ejecucion de operaciones de respuesta a crisis. El problema
es que este esfuerzo desde el campo militar no se ha visto acompanado por uno paralelo
desde las administraciones civiles, que han tendido a no dar prioridad a esta cuestion.
Esta actitud acabd conduciendo a una cierta militarizacion de la politica exterior, cir-
cunstancia que en algunos paises ha producido una reaccion desde la administracion
civil, encaminada a recuperar el control de la politica exterior mediante una mayor im-
plicacion en las operaciones de estabilizacion. Fruto de esta reaccion es la creacion de
estructuras interministeriales de gestion de crisis en paises como EEUU, Gran Bretafia o
Canada. Con ello se ha pretendido lograr abordar este tipo de operaciones desde un en-
foque integral, a nivel nacional. Se trata de un primer paso necesario para poder llegar a
una aplicacion del concepto en el &mbito internacionallll.

2.2. El Concepto de Enfoque Integral

En los ultimos afios hemos asistido a un nimero creciente de conflictos, seguidos por
crisis humanitarias y procesos de estabilizacion o de Statebuilding dirigidos o apoyados
internacionalmente. No puede decirse que hayan sido siempre procesos exitosos. De
hecho, al fin de las hostilidades ha seguido, normalmente, la reaparicion de conflictos
latentes, soterrados por el conflicto. Parte del problema reside en que, mientras a la fase
de post-conflicto, inmediata al cese de las hostilidades, se le ha venido prestando una
atencion importante, la fase de consolidacion que debe seguirle suele ser ignorada, no
mereciendo un analisis detenido sobre la conveniencia de una implicacién internacional

108 CASTILLA BAREA, A. "El Concepto de Comprehensive Approach en la ONU y la OTAN. Alcance e
Implicaciones”. Documentos de Seguridad y Defensa N° 37. CESEDEN 2010. p. 34.

109 NATO Press Conference, 3 August 2009,_http://www.nato.int/cps/en/natolive/opinions_56776.htm.
Desde entonces, el enfoque integral ha sido objeto de discusiones internas al mas alto nivel, en las que, a
pesar de las muchas discrepancias, hay una conclusion clara: la voluntad de la OTAN no es competir con
la ONU y la UE y no pretende desarrollar capacidades civiles propias (CONING y FRIIS, loc. cit).

110 OTAN (2010-2), op. cit. Art. 19.

111 LINDLEY-FRENCH y BOYER, loc. cit. pp. 586 y ss.
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y la forma que debe adoptar. La realidad es que la experiencia demuestra que, con fre-
cuencia, esta fase se caracteriza por un aumento de la corrupcion, la criminalidad y la
inseguridad, factores que dificultan una verdadera estabilizacion, poniendo de manifies-
to que entre la paz y la guerra hay un amplio abanico de situaciones intermedias y que la
transicion directa de una situacion de conflicto a una de paz raramente se produce!!2.

Un conflicto no se origina normalmente por una sola causa, sino por un conjunto de
causas que, conjugadas, logran desestabilizar un estado: la existencia de grupos armados
que amenazan la seguridad interna; la falta de un gobierno legitimo y efectivo; la impo-
sibilidad de cubrir las necesidades basicas de la poblacion; o la falta de un consenso ba-
sico que mantenga la cohesion social. Todos ellos son factores que pueden desestabili-
zar un Estado y que estan interrelacionados: la falta de un gobierno efectivo produce
inseguridad; la inseguridad impide un desarrollo econdmico sostenido; la falta de
desarrollo econdmico y social acaba generando inseguridad... Esta interrelacion supone
que, para estabilizar un Estado, se debe actuar simultdneamente sobre todos ellos!!3. No
basta con una intervencion militar que imponga una paz forzosa, es necesaria una inter-
vencion mas amplia que actie en las areas de seguridad, gobierno y desarrollo econo-
mico, para poner fin a las causas del conflicto y llegar a una paz duraderall4; y es preci-
so0, sobre todo, un gobierno que sea reconocido como legitimo y capaz por sus conciu-
dadanos y que logre articular un consenso basico sobre las reformas a realizar!!5. Nin-

112 KUOVO, S. State-Building and Rule of Law: Lessons from Afghanistan? Afghanistan Analysts Net-

work. 28 de marzo. 2009. p. 11. https://www.afghanistan-analysts.org/en/other-publications/external-pu-
blications/state-building-and-rule-of-law-lessons-from-afghanistan-2/

113 La dificultad a la hora de identificar las causas de un conflicto explica que diferentes agencias tengan
puntos de vista enfrentados a la hora de decidir sobre qué aspectos actuar para reducir el riesgo de con-
flicto. Estas diferentes perspectivas han conducido a que cada pais haya priorizado un aspecto de las ac-
ciones necesarias para la estabilizacion postconflicto: El Reino Unido se ha centrado en el sector militar y
de seguridad. EEUU comenzd con un fuerte interés en la democratizacion y la recuperacion econdmica,
pero sus experiencias en Afganistan e Irak han hecho que vuelva a centrar la atencion en la estabilizacion.
Japén tiende a centrarse en la reconstruccion general posterior al conflicto, mientras que Francia y Ale-
mania han centrado su atencion en la estabilizacion inmediata posterior al conflicto y la promocion de la
democracia a largo plazo y la reconstruccion economica (BARNETT, M., KIM, H., O’ DONELL, M. y
SITEA, L. Peacebuilding: What Is in a Name?. Global Governance 13, 2007, p. 45 y ss. https://home.g-
wu.edu/~barnett/articles/2007_peacebuilding_gg.pdf).

114 No ha de olvidarse que el objetivo esencial de toda operacion de paz va mas alla de la mera elimina-
cion o control de la violencia. La paz no es inicamente la ausencia de conflictos, sino que se apoya en la
inexistencia de causas que puedan generar la crisis. El componente militar debe, por lo tanto, actuar en
estrecha coordinacion con los demas componentes, en particular el policial y el judicial, para lograr la
reinstauracion del orden, el imperio de la ley y el respeto a los Derechos Humanos en una sociedad go-
bernada por el principio democratico, que caracterizan al Estado de derecho. Solo en estas condiciones
puede lograrse una paz estable (MATAMOROS, op. cit. p. 84).

115 Estas consideraciones son perfectamente aplicables al supuesto de la intervencidn internacional en
Afganistan producida tras los atentados del 11-S, donde tras mas de una década de intervencion interna-
cional, el gobierno afgano se enfrenta a una grave crisis de legitimidad, derivada del alto grado de corrup-
cion presente en todas las instituciones y de su incapaz para garantizar seguridad, justicia y desarrollo.
(Para un analisis exhaustivo de la evolucion de Afganistan desde el 2001: Descent into Chaos. Viking
2008. SETH, J. In the Graveyard of Empires. America’s War in Afghanistan. W.W. Norton y Cia. Nueva
York 2009 y MARDSEN, P. Afghanistan. Aid, Armies and Empires. 1.B. Tauris. Nueva York 2009.
MENDOZA, C. Islam and Islamism in Afghanistan. Harvard Law School. 2011). En este tipo de opera-
ciones militares "los objetivos militares han cambiado desde la bisqueda de objetivos estratégicos milita-
res concretos al establecimiento de ciertas condiciones a partir de las cuales se pueden decidir los resulta-
dos politicos." (SMITH, R, The Utility of Force: The Art of War in the Modern World. Allen Lane, Lon-
dres. 2005, p. 269).
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guna organizacion estd en condiciones de actuar por si sola en todos estos campos, por
lo que estabilizar un pais requiere la intervencion de un amplio conjunto de organiza-
ciones: organizaciones internacionales, organizaciones gubernamentales, civiles y mili-
tares, organizaciones no gubernamentales. Aunque todos reconozcan su necesidad, la
coordinacion entre todos ellos sigue siendo una asignatura pendiente. Como lo es la ne-
cesidad de que sean las propias autoridades locales las que lideren el proceso, apoyadas,
no conducidas, por la comunidad internacionallle.

El Enfoque Integral viene a abordar un hecho indiscutible: para poner fin a un conflicto
hay que atacar sus causas mas profundas. No basta con desplegar una fuerza militar que
separe a los bandos enfrentados y les imponga el cese de las hostilidades. Ni siquiera
basta con forzarles a llegar a un acuerdo de paz, si éste no pone fin a las causas Ultimas
del conflicto. Para lograr una paz duradera, o lo que es lo mismo, para estabilizar un
pais, es necesario identificar y solucionar los problemas que han originado el conflicto.
Solo asi podra esperarse que la paz sea algo mas que una tregua, que finalizara indefec-
tiblemente en el momento en que las fuerzas que la han impuesto abandonen la zona. En
términos practicos, esto quiere decir que la seguridad requiere un enfoque integral:
ademas de separar y desarmar a las partes enfrentadas, es necesario garantizar las nece-
sidades basicas de la poblacion, asegurar un gobierno legitimo, responsable y capaz de
impulsar un desarrollo sostenible. El enfoque integrado de la seguridad es especialmen-
te adecuado “para las llamadas operaciones de estabilizacion de Estados fragiles o falli-
dos como consecuencia de una crisis o conflicto. En dichas situaciones se actua antes,
durante y después de un conflicto con la finalidad de lograr un acuerdo politico que
conduzca a una situacion de paz sostenible”!17.

Ante la evidencia de que no existe ninguna organizacion capaz de abordar por si sola
todos esos problemas, el Enfoque Integral aboga por una amplia implicacion de la co-
munidad internacional que permita abordarlos simultineamente. No basta con una fuer-
za militar mas o menos potente, es necesario que vaya acompaiada por actores civiles
(Organizaciones internacionales, estatales, ONG,s) que asuman la responsabilidad en
los campos no puramente militares. En efecto, en palabras de Ensefiat,

“Las operaciones de estabilizacién requieren una actuacion integrada de los
elementos civiles y militares. La vision de esa coordinacion o integracion ha ido
variando con el tiempo, desde una clara separacion entre las operaciones milita-
res y civiles, normalmente una a continuacién de la otra (incluso distinguiendo
entre prevencion civil y militar de las crisis), a una vision de operaciones civi-
co-militares u «operaciones integradas» en el que ambos componentes estan
presentes desde el inicio hasta el final de la operacion, si bien la importancia
relativa de uno y otro varia en funcion del desarrollo de la misma”!18,

116 RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 235y ss.

117 ENSENAT Y BEREA, A. "Las Operaciones Integradas en los Documentos Estratégicos de los Aliados
Europeos, en De las operaciones conjuntas a las operaciones integradas. Un nuevo desafio para las
Fuerzas Armadas. Documentos de Seguridad y Defensa N° 37, p. 28. CESEDEN 2010. https://publica-
ciones.defensa.gob.es/media/downloadable/files/links/P/D/PDF165.pdf

118 ENSENAT, loc. cit. p. 28.
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En este contexto, el concepto de Interaccion Civico-Militar (Civil-Military Interaction)
surge para dar respuesta a una realidad incontestable: esta implicacion de la comunidad
internacional va a suponer que este tipo de misiones se afronten sin un mando unico. El
hecho de que haya una coincidencia en los objetivos generales de la intervencion no
impedird que cada agencia actie segiin su mandato, sus prioridades y su propia filoso-
fia. Se trata, en cierto modo, de volver al viejo Consenso de los Balcanes, segun el cual
la fuerza militar proporciona un entorno seguro para que el resto de actores trabajen en
los campos del desarrollo y la ayuda humanitaria; se trata de esfuerzos independientes,
pero complementarios y que, s6lo si son ejecutados de manera concertada, conduciran a
la resolucion del conflicto. Ante la falta de ese mando Unico, es necesario encontrar el
modo de coordinar, en la medida de lo posible, los esfuerzos de todos los actores empe-
flados, pero sin pretender subordinar la actuacion de otros actores a un determinado pla-
neamiento.

Con el Enfoque Integral no se pretende incorporar a la estructura militar todas las capa-
cidades necesarias, de modo que sea capaz de enfrentarse en solitario a una operacion
de estabilizacion!!®. No se trata de ser capaz de hacer mas cosas solo, sino de ser capaz
de aunar esfuerzos, sin desdibujar las fronteras entre unos y otros, maximizando las si-
nergias y minimizando las interferencias. Para el mando militar, esta situacion implica
la necesidad de relacionarse con un amplio grupo de actores, que trabajan en el mismo
escenario, que empujan en la misma direccion, pero que no aceptan ser coordinados. La
alternativa es sacrificar la cooperacion para conseguir el control!20. En efecto,

“La palabra clave en las actividades de estabilizacion es coordinacion. De nada
sirve un enfoque integral a la resolucion del conflicto cuando no existe coordi-
nacion entre los diversos elementos actuantes. Esa coordinacion debe ser entre
las instituciones locales, regionales o estatales con las fuerzas militares interna-
cionales, entre los distintos paises que participan en este tipo de operaciones de
estabilizacion, en los aspectos, politicos, diploméaticos, militares y econémicos,
entre las fuerzas militares y los actores civiles (10, ONG;s, ...)"121,

En el marco de la OTAN, el enfoque integral se concibe como un esfuerzo concertado
entre actores de muy distinto origen. Por tanto, antes que hablar de “enfoque integral de
la OTAN” seria mas procedente tratar de “la contribucion de la OTAN al enfoque inte-
gral de la comunidad internacional”, resaltando el principio bésico de que la Alianza no
pretende ser la pieza clave en la gestion de una crisis, sino un actor mas que aporta ca-
pacidades especificas, posiblemente necesarias para la resolucion de la mismal22, La

119 En el seno de las fuerzas armadas de EEUU no todos compartirian este criterio. Para muchos de ellos,
el Enfoque Integral se traduce en la necesidad, para la fuerza militar, de hacer frente a todos los aspectos
del conflicto, incorporando del entorno civil capacidades de las que carece en su estructura, pero conser-
vando la capacidad de dirigir el proceso en su conjunto, como un Unico esfuerzo. Observacion personal
del autor durante su estancia en Kabul en 2013.

120 Muy graficamente, Lindley-French, Cornish y Rathemell hablan de "parroquianismo militar" para

definir lo que consideran el mayor riesgo para el enfoque integral: la idea de que el resto de estrategias
deben subordinarse a los objetivos militares (LINDLEY-FRENCH, loc. cit. p. 575).

121 FERNANDEZ ALFARO, loc. cit. p. 30.

122 CASTILLA BAREA, loc. cit. p. 38.
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OTAN nunca se ha visto a si misma como la protagonista del proceso. La distribucion
de papeles que la OTAN ha considerado siempre como mas deseable reserva este papel
a la ONU, como responsable y garante de la paz y seguridad internacionales, lo cual no
implica que la OTAN no deba coordinar su actuacion con la del resto de actores impli-
cados!23.

Lo cierto es que ni siquiera es posible pensar en un modo uniforme de relacionarse con
todas las organizaciones presentes, que normalmente seran muchas y de naturaleza muy
diversa. Pensando en el caso afgano: junto a organizaciones internacionales como la
ONU, sus agencias (ACNUR, UNICEF, FAO,...), y misiones (UNAMA en el caso de
Afganistan), hay otras organizaciones internacionales como la Agencia Internacional
para las Migraciones, la Cruz Roja o el Banco Mundial; organizaciones regionales como
la Unioén Europea, la Organizacion de Cooperacion de Shangai, la Liga de Estados Ara-
bes o el Banco Asiatico de Desarrollo; centenares de ONG,s globales, regionales y loca-
les; y Estados vecinos, potencias globales o regionales; Estados que contribuyen de una
u otra forma a la estabilizacion!24. Ante tal variedad de interlocutores se hace necesario
establecer relaciones flexibles, de igual a igual y respetando las esferas de actuacion de
cada uno. El primer paso es identificar el nivel de relacion deseable con cada actor, ya
que en algunos casos sera conveniente una coordinacion estrecha, mientras en otros bas-
tara con un minimo intercambio de informacion. En segundo lugar, se debe analizar la
voluntad de relacion de cada interlocutor, ya que cada uno tendra su propia postura res-
pecto a las relaciones a mantener con la fuerza militar!25.

Una vez identificados los actores con los que se quiere y se puede mantener una rela-
cion de coordinacion, se debe descubrir como hacerlo con cada uno de ellos. No cabe
pensar en foros en los que todos estén representados y en los que se adopten decisiones

123 E] liderazgo de la Alianza habria de limitarse, en su caso, a coordinar con otras organizaciones inter-
nacionales, en vez de coordinar a. En otras palabras, la forma verbal a conjugar no es el yo coordino, sino
el nosotros coordinamos, entendiendo la coordinacion como una relacion entre iguales en la que no hay
una Autoridad de Coordinacion, sino una pluralidad de entes iguales buscando un consenso. La coordina-
cion nunca puede abordarse como una actividad posterior a la propia decision, dirigida a supeditar la ac-
tuacion del resto a un planeamiento propio ya finalizado. El planeamiento propio no puede ser previo a la
coordinacion, sino que debe hacerse en paralelo con el resto de organizaciones, intercambiando informa-
cion sobre los planes respectivos, o incluso planeando conjuntamente. Olvidar este principio ha conduci-
do a numerosos desencuentros entre militares y actores civiles. "La alternativa es sacrificar cooperacion
por control." (LINDLEY-FRENCH, loc. cit. p. 576).

124 En el caso de Afganistan, paises como Japon contribuyen solo econémicamente; otros como Turquia o
Korea contribuyen al desarrollo econémico; otros, como Espafia y una larga lista de aliados, lo hacen en
todos los campos.

125 Los documentos, ya citados, que formulan la postura oficial del gobierno australiano en este campo,
abogan por una aproximacion flexible a la interaccion, de forma que serd cada escenario y la naturaleza
de cada interlocutor los que definan el nivel de interaccion a alcanzar. Para algunos, este enfoque mind la
efectividad de la fuerza internacional liderada por Australia en Timor Oriental en 1999 (Véase: RYAN, A.
Primary Responsibility and Primary Risk’: Australian Defence Force Participation in the International
Force East Timor.: Land Warfare Studies Centre, Canberra. 2000. p. 109-11. https://researchcentre.army.-
gov.au/sites/default/files/sp304 primary responsibilities and primary_risks-alan ryan.pdf). Cabe argiiir,
frente a estas criticas, que la adaptacion a la realidad en la que se opera y a las caracteristicas de las orga-
nizaciones presentes en el escenario, no es una opcion, sino una necesidad ineludible. Tampoco se puede
pasar por alto que las necesidades de interaccion dependen también del peso especifico que cada organi-
zacion tenga en el conjunto de las operaciones (SMITH, M. Analyzing the Effectiveness of Australian
Civil Military Cooperation (CIMIC) after 15 Years of? Small Wars? Small Wars Journal. 16 de febrero de
2015, p. 2).
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en comun. La realidad es que el mando militar debera adaptarse a cada una de las orga-
nizaciones con las que quiera interactuar (del mismo modo que cada organizacién ten-
drd que adaptarse al modo militar de hacer las cosas), tratando de encontrar el mejor
modo de hacerlo. Segun la nueva doctrina OTAN para CIMIC, esta funciéon “ayuda a la
fuerza militar a alcanzar el objetivo final coordinando, sincronizando y armonizando las
actividades militares con los actores civiles, ligando asi las operaciones militares con los
objetivos politicos™126,

2.3. Aplicacion del concepto

La sustitucion del término Coordinacion por Interaccion hace referencia a esta multipli-
cidad de formas que puede adoptar la relacion entre los distintos actores que operan en
el mismo escenario. Entre algunas organizaciones la relaciéon podra ser muy estrecha,
pudiendo llegarse al planeamiento colaborativo; es decir, a procedimientos que permitan
un planeamiento paralelo, en el que cada organizacion participe de alguna manera en el
planeamiento de la otral?’. Las opciones posibles, de mayor a menor integracion, pue-
den resumirse de la siguiente manera:

» Integracion de estructuras de direccion. Esta opcion solo parece imaginable en ope-
raciones en respuesta a catastrofes naturales o similares, en las que se podria llegar
a concebir un cuartel general conjunto, en el que se integraran los elementos civiles
y militares de la operacion bajo un mando unico.

» Integracién en las propias estructuras de representantes de otras organizaciones,
asegurando asi que sus puntos de vista son conocidos y tomados en consideracion.

* Intercambio de oficiales de enlace!28.

* Mantenimiento de reuniones conjuntas, grupos de trabajo u otras formas de colabo-
racion que permitan el planeamiento paralelo.

» Contactos informales.

El planeamiento colaborativo seguira siendo la excepcion con toda seguridad, de forma
que serd necesario coordinar mediante el intercambio de informacién a través de oficia-
les de enlace, la participacion en grupos de trabajo conjuntos o reuniones periddicas.
Habra casos en los que no habra una relacion estable, sino encuentros esporadicos, con-
versaciones informales o intercambio de correos electronicos, por ejemplo, teniendo en
cuenta que tampoco interesa mantener una relacion muy estrecha con todas las organi-
zaciones presentes en la zona de actuacion. Habra ocasiones en que la relacion serd li-
mitada porque no se considere necesaria una interaccion mayor.

126 QTAN (2014). Doctrina Aliada para la Cooperacion Civico-Militar. AJP 3.4.9. Agencia OTAN de
Normalizacion.

127 Sobre el planeamiento en este entorno puede verse RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 241 y ss.

128 A diferencia del caso anterior, el oficial de enlace no se integra plenamente en el organismo al que es
destacado, sino que trabaja en éste, pero para el organismo que lo destaca.
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Para hacerse una idea de la variedad de formas que esta interaccion puede adoptar se
utiliza un ejemplo reciente!2. En la primavera de 2013, el gobierno afgano preparaba
unas elecciones presidenciales que eran vistas por todos como cruciales para el futuro
del pais. Desde la Fuerza Internacional de Asistencia a la Seguridad (ISAF) se tenia cla-
ro que era necesario hacer todos los esfuerzos posibles para garantizar la celebracion de
unas elecciones limpias y en un ambiente de seguridad, prestando al gobierno afgano
los apoyos que pudiera solicitar. Para ello, desde que comenzd el proceso electoral,
ISAF procur6 estar presente en todos los foros en los que se trabajara en su preparacion,
facilitando el intercambio de informacidon y la cooperacion entre los distintos actores
empenados en la preparacion de los comicios.

Como es comprensible, a la hora de planear el proceso en su conjunto, ISAF no era la
protagonista, sino un elemento auxiliar; su papel no implicaba ni planear el proceso, ni
coordinar a todos los implicados, sino apoyar a quienes lo hacian. ISAF no convocaba
reuniones de coordinacion, sino que asistia a las que otros convocaban. Con esta idea,
ISAF participaba en las reuniones que organizaban tanto la mision de asistencia de la
ONU (UNAMA), como la Oficina Electoral o el Ministerio del Interior. En estas
reuniones, ISAF tenia la posibilidad de intercambiar informacion con todos los actores
implicados en la preparacion de las elecciones y de poner de manifiesto su criterio
cuando ello fuera procedente. Este nivel de relacion satisfacia las necesidades generales
de coordinacion sin mayores problemas.

La situacion era diferente cuando la ISAF asumia la responsabilidad de algiin aspecto
del proceso, por ejemplo, el transporte de urnas y papeletas electorales a algunas pro-
vincias del pais, a las que el Ministerio del Interior no tenia facilidad de llegar. Para
coordinar las acciones derivadas de este cometido, si era la propia ISAF la que convo-
caba al resto de actores implicados (Ministerio del Interior, de Transportes, Agencia de
Cooperacion Internacional de EEUU,...) y quien dirigia el planeamiento, aunque siem-
pre coordinando sus planes con el resto de actores. Cada paso del proceso de planea-
miento se realizaba en coordinacion con ellos.

En el campo de la seguridad, la situacion era diferente; dado que la necesidad de coor-
dinacion era mucho mayor, ademas de los grupos de trabajo y las reuniones que fueran
necesarias habia un intercambio permanente de oficiales de enlace entre el Ministerio
del Interior y la ISAF, de forma que ésta conocia en cada momento qué es lo que se es-
taba planeando desde el gobierno afgano y tenia la oportunidad de aportar sus opiniones
al respecto y viceversa. Pero una vez mas, el liderazgo estaba en otras manos, en este
caso, en las del gobierno afgano.

En definitiva, para un solo proceso, la interaccién de ISAF con el resto de actores adqui-
ria formas muy diferentes, segin estuvieran distribuidas las responsabilidades y segin
fueran las necesidades de coordinacion.

2.4. Consecuencias

129 Experiencia obtenida durante la primavera de 2013, como miembro de la representacion de ISAF en el
grupo interagencias responsable de coordinar el apoyo internacional al proceso electoral.
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El concepto de Interaccion Civico-Militar, en el marco del Enfoque Integral, implica
antes que nada un cambio de mentalidad en todos los actores, que debe traducirse en:

1. Primacia de los objetivos generales sobre los particulares de cada organiza-
cion. Cada uno de los actores debe aceptar que su labor no es mas que uno de
los esfuerzos necesarios para la consecucion de un objetivo comun. Ese objeti-
vo solo podra alcanzarse si se alcanzan los objetivos parciales: no hay seguridad
sin desarrollo econdmico; ni desarrollo economico sin un gobierno legitimo y
eficiente; ni es posible un gobierno de estas caracteristicas sin seguridad. Solo
si, por ejemplo, el mando militar es capaz de sacrificar avances inmediatos en el
campo de la seguridad, para no comprometer objetivos de desarrollo o gobierno
a largo plazo, la misioén en su conjunto podra ser exitosa.

2. Planeamiento individualizado acorde con el objetivo general. Cada organiza-
cion debe ser capaz de planificar sus actividades teniendo en cuenta los planes y
necesidades del resto, para evitar interferencias y maximizar sinergias.

3. Establecimiento de mecanismos de comunicacion y transparencia. La aplica-
cion de este nuevo enfoque hace necesaria una nueva cultura de colaboracion y
respeto en la que prime, por encima de todo, el conocimiento y la confianza
mutuos y el intercambio de informacion.

El objetivo de la Interaccion Civico Militar es precisamente integrar este tipo de consi-
deraciones en todas las fases del proceso de decision militar: antes del inicio de una
operacion, durante su planeamiento y durante su ejecucion!30.

Antes del inicio de una operacion, se trata de fomentar el conocimiento mutuo entre la
fuerza militar y las organizaciones que, potencialmente, podrian acompafiarla en futuras
operaciones. La asistencia de personal militar a cursos, seminarios y ejercicios de orga-
nizaciones como ACNUR, la Cruz Roja, IOM, entre otras, unida a la presencia de per-
sonal de este tipo de organizaciones en cursos, seminarios y ejercicios militares permi-
ten a unos y otros familiarizarse con el modus operandi del resto y asentar las bases de
una relacién de confianza fundamental para misiones futuras. Las universidades, como
centros de investigacion y de difusion del conocimiento, deben jugar también un papel

130 E] Centro de Excelencia de Cooperacion Civico Militar de la OTAN (Civil-Military Co-operation Cen-
tre of Excellence, CCOE) ha publicado unas directrices al respecto: BERGE, A. J. Best & Bad Practices
Handbook on Civil-Military Interaction. Civil-Military Co-operation Centre of Excellence (CCOE). Junio
2014. https://nllp.jallc.nato.int/IKS/Sharing%20Public/Civil-
Military%20Interaction%20Best%20and%20Bad%20Practices%20Handbook.pdf
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fundamental en este proceso de aproximacion y andlisis conjunto, tan necesario para
acometer con garantias de éxito futuras operaciones!3!,

El «tradicional» proceso de planeamiento de la OTAN para la respuesta a crisis tiene un
marcado caracter unilateral: es un proceso de toma de decisiones «dentro» de la Alian-
za, orientado a obtener una solucion militar para un problema militar. Para adaptarse a
las exigencias de un enfoque integral, resulta de la maxima importancia que las valora-
ciones civico-militares estén presentes en el proceso de planeamiento desde las primeras
etapas del mismo y tengan una presencia relevante en su desarrollo, para poder corregir
a tiempo las disfunciones que pudieran producirse!32.

La interaccion civico militar asegura que en la toma de decisiones se tiene en cuenta el
entorno civil, incluyendo los planes, posibilidades y necesidades de otras organizacio-
nes. Estas organizaciones podran en algunos casos estar presentes en los procesos de
planeamiento, integrando representantes en la estructura militar de mando y control!33,
aunque esto no serd lo normal. Lo normal es que sea el elemento de Cooperacion Civi-
co-Militar del Cuartel General quien, a través de los distintos procedimientos de inter-
accion, conozca las necesidades y posibilidades de actuacion de otras organizaciones,
informando de ellas a los grupos de planeamiento militar y responsabilizdndose de
coordinar las respectivas actuaciones. Lo mismo puede decirse de la presencia de perso-
nal militar en otras organizaciones, en calidad de representantes del cuartel general al
que pertenecen.

Durante la ejecucion, se hace necesario un estrecho enlace con las organizaciones pre-
sentes en el escenario de actuacion. En esta fase la clave reside en un fluido intercambio
de informacion que facilite la coordinacion de actividades. Respetando las naturales ne-
cesidades de discrecion, es imprescindible que cada actor sepa qué es lo que estan ha-
ciendo los demas, como tnica manera de evitar conflictos sobre el terreno.

131 Es importante resaltar que, tanto en esta fase como en las posteriores, no se trata de incorporar exper-
tos civiles a la organizacion militar; estos expertos (que en realidad da igual que sean civiles o militares)
pueden aportar experiencia y conocimientos a los procesos de decision militares y ser muy futiles en los
cuarteles generales, pero no aportan lo que se precisa cuando se habla de Interaccion. Para materializar
este concepto no se busca a personas en su calidad de expertos en determinados campos, sino en su cali-
dad de representantes de determinadas organizaciones. Su valor no radica en es su conocimiento, sino su
calidad de enlace con otras organizaciones con las que se quiere colaborar o cooperar. Poco importa que
el representante que envie la ONU a un Cuartel General sea civil o militar, lo importante es que represen-
ta a esa organizacion de forma oficial y facilita la interaccion entre las dos organizaciones. De la misma
forma que un experto en asuntos humanitarios podra ser de gran utilidad para asesorar al cuartel general,
pero si no representa a una organizacion concreta, no puede decirse que contribuya directamente a la in-
teraccion civico-militar.

132 CASTILLA BAREA, loc. cit. p. 41.

133 No hablamos de algo inédito. En el afio 2006, en la Seccion COOPERACION CiVICO-MILITAR del
Cuartel general de ISAF en Kabul, habia dos representantes de la Organizacion Internacional para las
Migraciones (IOM) plenamente integrados en la estructura de mando y control (Observacion personal del
autor).
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3. CONCLUSIONES

A lo largo del siglo pasado y en el curso del actual, los civiles se han convertido en una
realidad cada vez mas presente en el campo de batalla. Pero lo que ha cambiado no es
su numero, sino el papel que juegan, mucho mas activo y mas relevante para el cumpli-
miento de la mision que en el pasado. La diferencia fundamental con épocas anteriores
estriba en tres factores novedosos:

» Ganarse a la poblacion civil es, en gran medida, el objetivo de las operaciones
militares.

* Las operaciones militares tienen lugar, cada vez mas, entre la poblacion, dada la
tendencia de nuestros enemigos, actuales y potenciales, a diluirse entre la mis-
ma.

* Las operaciones no son operaciones militares puras, sino misiones mas amplias
en las que la fuerza militar debe aunar esfuerzos con organizaciones civiles de
todo tipo.

Esta realidad ha obligado a las fuerzas militares a tener en cuenta cada vez mas la di-
mension civil en el planeamiento y ejecucion de operaciones militares. Inicialmente
bastaba con eso, con tenerlos en cuenta para que no interfirieran en el desarrollo de las
operaciones. El concepto de Asuntos Civiles respondia a esta necesidad: incluir en las
operaciones militares un factor mas del ambiente, pasivo, que habia que combinar con
el resto de factores. Pero, conforme los civiles en el campo de batalla pasaron de ser
meros sujetos pasivos a jugar un papel activo, fue necesario replantear el modo de rela-
cionarse con ellos. Ya no bastaba con tenerlos en cuenta, era necesario coordinar las ac-
tividades respectivas. El concepto de CIMIC surge de esta nueva necesidad de coordi-
nacion, no sentida con anterioridad.

El concepto de Interaccion Civico-Militar, por Gltimo, surge para afrontar una situacion
en la que militares y civiles no s6lo operan en el mismo escenario, sino que persiguen
un mismo objetivo, aunque desempefiando funciones diversas y con mandatos diferen-
tes. La complejidad de integrar esfuerzos de organizaciones tan dispares ha obligado a
hacer un esfuerzo por encontrar el modo de interactuar con cada una de ellas; esfuerzo
que todavia no ha culminado. Entre otras cosas, los motivos son que requiere un esfuer-
7o paralelo por parte de gobiernos, organizaciones internacionales y agentes humanita-
rios que a dia de hoy dista mucho de haberse materializado. Solamente si todos ellos
comparten la necesidad de abordar las operaciones de gestion de crisis desde un enfoque
integral y abordan las acciones necesarias para hacerlo posible sera posible alcanzar el
grado de interaccion necesario para la aplicacion de este concepto!34.

Hasta aqui se ha expuesto el sustrato tedrico sobre el que se han articulado los esfuerzos
por reconstruir y estabilizar escenarios de conflicto y, entre ellos, Afganistdn. A conti-

134 La OTAN y muchos de sus Estados miembros estan desarrollando numerosas iniciativas para trabajar
de modo permanente con organizaciones civiles de todo tipo (Universidades, ministerios, organizaciones
internacionales, ONG:.s, etc.) con el objeto de generar confianza, aproximar criterios, homogeneizar pro-
cedimientos,... El interés de las agencias civiles invitadas a este tipo de colaboraciones es heterogéneo
pero, en general, el nivel de compromiso dista mucho de ser el requerido para una eficiente interaccion.
En general, la gestion de crisis sigue viéndose como un problema basicamente militar (BINNENDIJK y
CARPENTER en LINDLEY-FRENCH y BOYER, loc. cit. p. 586y ss).
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nuacion, se hace necesario un analisis sobre este escenario concreto en el que se mate-
rializan estos conceptos, teniendo en cuenta tanto los factores internos (historia, cultura,
instituciones juridicas), como los externos (objetivos de la intervencion internacional,
estrategias adoptadas, etc...). La combinacion del modelo tedrico y la realidad sociopoli-
tica sobre la que se va a aplicar constituye un ejercicio necesario para diagnosticar los
problemas y encontrar las soluciones.
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CAPITULO 11
LA ESTABILIZACION AFGANA: CONDICIONANTES Y FACTORES

Una vez analizada en el capitulo anterior la evolucion de la implicacion internacional en
la estabilizacion de Estados en conflicto o post-conflicto y los modelos de relacion entre
los distintos actores implicados en este tipo de operaciones, se hace necesario conocer el
escenario afgano, ya que no es posible entender los efectos que han generado en Afga-
nistan los esfuerzos internacionales dirigidos a apoyar su reconstruccion, sin una idea
precisa de la naturaleza del entorno en el que se producen. Para ello, debe comenzarse
con un andlisis del sustrato historico-cultural que conforma el Sistema Adaptativo
Complejo afgano. Conocer la historia de Afganistan permitird entender como ha ido
configurandose la actual realidad politica y socio-cultural. El estudio de organizacion
politica, sus instituciones juridicas, sus dindmicas de poder o sus instituciones religiosas
permite conocer los factores que condicionan la respuesta a los esfuerzos internaciona-
les por reconstruir y estabilizar el pais y ayuda a entender los problemas emergentes que
surgen de los intentos por solucionar aspectos concretos del conflicto.

No es facil encontrar un consenso claro en cuanto a las lecciones aprendidas en Afganis-
tan, pero hay una conclusion sobre la que existe absoluta unanimidad: cualquier inter-
vencion internacional exige un conocimiento profundo de la realidad cultural sobre la
que se va a materializar. Solo asi se podra tener una idea cabal de los problemas reales,
de las posibles soluciones y de los efectos directos e indirectos de éstas.

El objeto de este capitulo es, precisamente, facilitar el conocimiento de la realidad so-
ciocultural de Afganistan como paso previo al andlisis de los esfuerzos realizados desde
la comunidad internacional para lograr su estabilizacion. Dado el objeto de esta tesis, se
hace necesario prestar especial atencion a la conformacion de la realidad juridica afga-
na. Para ello, no basta con conocer los textos legales y las instituciones juridicas. Ni si-
quiera es suficiente con afiadir a ello el estudio de la realidad juridica informal. Es nece-
sario entender como ha evolucionado el derecho hasta llegar a esta realidad, qué fuerzas
han contribuido a su formacion, qué conflictos se han producido durante este proceso y
en qué medida esos conflictos subsisten y condicionan el presente. Este conocimiento
ayudard a entender los efectos que han tenido determinadas medidas reformadoras y
debe contribuir a encontrar las soluciones mas ajustadas a la realidad afgana.

Analizados la cultura y el derecho afganos, el siguiente paso consistird en describir los
objetivos, estrategias y efectos de las reformas juridico-politicas aplicadas a partir de
2001. El nuevo sistema constitucional, impulsado por la comunidad internacional, no se
aplico sobre una sociedad virgen, sino en una con unos valores y tradiciones propios. El
conflicto entre estos valores y tradiciones y los alentados por la comunidad internacio-
nal permite explicar muchas de las dificultades que el proceso de implantacion del Esta-
do de Derecho ha encontrado en Afganistan.
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1. CONDICIONANTES SOCIOHISTORICOS
1.1. Construccion politica del Estado afgano

Para comprender Afganistdn!33, es preciso conocer su historia, tefiida de tragedias y di-
ficultades épicas que han acostumbrado a sus miembros a vivir sus vidas en un ciclo de
supervivencia, en el que atender a las necesidades basicas de alimentacion, cobijo y se-
guridad ha sido la preocupacidon casi unica de la mayor parte de su poblacién. Esta
realidad ha creado entre los afganos una sensacion generalizada de desamparo que debe
ser comprendida por quienes, desde la comunidad internacional, pretenden acudir en su
ayudal3e,

Las primeras lineas de la historia en las que aparecen las tierras que hoy constituyen Af-
ganistan fueron escritas por los griegos y se han conocido a través de los romanos. La
provincia de Araeia, alrededor de la actual Herat o Aria, fue una satrapia persa conside-
rada como particularmente fértil. Hacia el siglo VI AC, bajo el domino persa, los aria-
nos comenzaron a habitar en nicleos urbanos. Mas al norte, las tierras de Bactria que
describen los cronistas de la época no parecen ser muy distintas a las actuales. Entonces,
como ahora, llamaba la atencion lo heterogéneo de la region, que incluia tanto zonas
desérticas carentes de cualquier tipo de vida animal o vegetal, como zonas muy arbola-
das, regadas por numerosos arroyos, en las que, ademas de los pastos, abundaban los
huertos y se cultivaba el trigo!37.

Pero la auténtica irrupcion de Afganistan en los anales de la historia se produce como
consecuencia de su ocupacion por Alejandro Magno. El relato de su paso por esta region
permite conocer de primera mano cémo era entonces lo que hoy es Afganistan: una pro-
vincia del Imperio Persa con importantes nicleos urbanos y una notable actividad co-
mercial y cultural. Hoy se sabe que el reino griego de Bactria sobrevivid tres siglos a la
muerte de Alejandro, completamente aislado de su madre patria, pero conservando la
esencia de la cultura griega, hasta que los escitas, empujados por los kusan, se asentaron
en las tierras de Aracosia y Araeia, borrando definitivamente cualquier rastro griego.

135 Para un conocimiento mas profundo de la historia de Afganistan, la obra mas completa y reconocida es
Afghanistan (1973) de Louis DUPREE (1925-1989). Este autor es considerado como el mayor experto en
la historia de Afganistan. También: TANNER, S. Afghanistan. A Military History from Alexander the
Great to the War Against the Taliban. Ed. Revisada. Da Capo Press. Filadelfia. 2009 y RASANAYA-
GAM, A. Afghanistan, a Modern History. Tauris. Nueva York. 2.010. Para la historia de Alejandro en
Afganistan, HOLT, F. L. Into the Land of Bones. Alexander the Great in Afghanistan. University of Cali-
fornia Press. Los Angeles, 2005.

136 "Eg particularmente importante asumir que, a la hora de la verdad, seran las perspectivas de supervi-
vencia a corto plazo las que guiaran normalmente las decisiones de alinearse junto a un grupo u otro; y
que se tratara normalmente de decisiones colectivas, no individuales, dado el peso que tiene el grupo a la
hora de garantizar la seguridad de sus miembros. Desconocer esta realidad puede conducir a conclusiones
erroneas, en las que conceptos como lealtad o traicion pueden barajarse de un modo muy poco acorde con
la realidad existente sobre el terreno." (RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 46). La poblacion apoya al
gobierno o a los insurgentes y cambia su apoyo hacia la parte que ofrece mas seguridad (DURIEUX, Be-
noit. The Afghan Conflict. A French View on Counterinsurgency. Liechtenstein Institute on Self-Determi-
nation. Princeton School of Public and International Affairs. April 2011. p. 5).

137 A Dario I, Rey de Persia, debemos la primera descripcion escrita del actual Afganistdn. En la roca de
Behistum, Dario relaciond los territorios heredados de su padre, incluyendo Bactria (Balkh), Areia
(Herat), Aracosia (Kandahar) y Gandara, la franja de tierras llanas comprendida entre Kabul y el valle de
Peshawar, cerca ya del Indo.
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Los escitas fueron desplazados por los partos, a su vez desplazados en el siglo III por un
pueblo centroasiatico, los kusan, del que se sabe poco, salvo que logré abrir por primera
vez la Ruta de la Seda, ya que su imperio se extendia desde Arabia hasta el Ganges, y
difundi6 el budismo por India y Afganistan. Tras un breve dominio sasanida, en el siglo
IV Afganistan sufre la primera de sus grandes convulsiones: el paso de los hunos hacia
occidente, arrasando a su paso las ciudades de la zona. Se iniciaba asi una tendencia re-
currente en Afganistan: la del creciente predomino de los pueblos de las montafias, me-
nos civilizados, pero mas resistentes a las invasiones!38.

Hubo que esperar hasta el siglo VI para que los persas fueran capaces de retomar Afga-
nistan, pero seria por poco tiempo: a finales del siglo VII, tras derrotar a los persas, apa-
recieron los éarabes, llevando con ellos la religion musulmana. Durante los siglos si-
guientes, las tribus se mantuvieron fieles al zoroastrismo, cristianismo (Nestoriano), ju-
daismo, budismo o chamanismo que habian venido practicando con anterioridad. Pero,
por fuerza o por convencimiento, fueron gradualmente convirtiéndose a la nueva fe has-
ta hacer desaparecer las anteriores. Un factor que sin duda facilit6 este proceso fue el
periodo de paz y florecimiento cultural que el Islam vivié bajo los abasidas. Gracias a
ello, Herat, Balkh, Bujara y Samarcanda, se convirtieron en ricas ciudades llenas de
mezquitas y palacios donde florecieron la poesia y las bellas artes en general!39.

En 977 aparecen los gaznavidas, asi denominados por tener en esta ciudad su capital.
Eran fervientes musulmanes que pronto expandieron su poder y su religion por todo Af-
ganistan y hasta el mismo Mar Caspio. Su hegemonia convirtié a Gazni en una ciudad
esplendorosa en lo monumental y en lo cultural!4?. Este imperio jugd un papel muy im-
portante a la hora de unificar el territorio afgano a través del Islam; ademas, expulsé
definitivamente a los pueblos de origen hindu de su territorio. Los gaznavidas fueron
desplazados por un pueblo de origen misterioso surgido en los remotos valles del centro
de Afganistan, los goridas, originarios de la zona en la que se encuentra actualmente la
provincia de Ghor. Desde alli, establecieron su capital en Herat y desplazaron a los gaz-
navidas, que quedaron reducidos a sus posesiones en la India.

Pero, una vez mads, al norte se estaba fraguando una fuerza que acabaria con reinos e
imperios. Esta vez su poder de destruccion seria tan brutal, que sus efectos se han hecho
sentir hasta hoy: los mogoles. En 1221, Gengis Kan cruzaba el Amu Daria y arrasaba
todo el actual Afganistan. Hombres, mujeres y nifios perecieron o fueron esclavizados,
las ciudades fueron arrasadas hasta los cimientos y las tierras de labor vieron como sus

138 Holt cita al historiador aleman Curtius que ve en esta invasion y la ruptura del orden social que produ-
jo el germen del parroquianismo que subyace tras "el fiero tribalismo e independencia microgeografica y
hostilidad mutua" que ha caracterizado a la sociedad afgana en los ultimos siglos (HOLT, op. cit. p. 9).

139 A pesar de ello, hay constancia de la existencia de un obispo cristiano en Herat desde la época sasanida
hasta bien entrada la Edad Media. También habia obispos en Samarcanda y Merv (WIGRAM, W. A. The
Assyrians and their Neighbors. G. Bell & Sons. Londres 1929, p. 25).

140 Ello ha permitido que en el afio 2013 fuera elegida como una de las capitales de la cultura musulmana.
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sistemas de regadio, mejorados durante siglos, eran destruidos de forma definitiva.!4!
Tras ellos, el desierto conquist6 lo que habian sido hasta entonces prosperas ciudades y
fértiles valles. Solo Herat, asentada en un fértil valle que ni los mogoles pudieron hacer
estéril, lograria en el futuro recuperar algo de su esplendor.

La absoluta destruccion de la vida urbana y sedentaria en Afganistan consolidé de ma-
nera definitiva una tendencia que ha pervivido hasta hoy: el predomino de los pueblos
semindomadas de las montanas sobre las poblaciones sedentarias de los valles, mas cul-
tas y desarrolladas, pero mas expuestas también a la furia de los pueblos invasores. En
Afganistan ya nunca volveran a predominar las ciudades. Seré para siempre un territorio
predominantemente rural, incluso nomada, en el que las tribus de las montafas, belico-
sas y poco desarrolladas culturalmente, asumiréan el protagonismo!42.

A la muerte de Gengis Kan, su imperio se diluyo entre sus sucesores, quedando Afga-
nistan como tierra de nadie entre dos de ellos, el kanato Yagatai y el Kanato de Tuli, en-
zarzados en continuos enfrentamientos que permitieron a los sefiores de la zona estable-
cer poderes independientes y al pais en su conjunto recuperar algo de su perdido es-
plendor. Sin embargo, los afganos atin tuvieron que sufrir una nueva invasion de los
pueblos nomadas del norte. En este caso fue Tamerlan quien volvi6 a asolarlo, de una
manera aun mas dramatica que Gengis Kan!43. Tamerlan unificé bajo su poder las tie-
rras de Asia, desde las fronteras de China hasta el mediterraneo, iniciando un periodo de
estabilidad conocido como Pax Mongola. La seguridad de las rutas comerciales propi-
ci6 el desarrollo de la Ruta de la Seda. Su situacion a caballo de esta ruta supuso una
ventaja para Afganistan, que vivid su ultimo momento de esplendor. Es en esta época
cuando Babur reina, desde la entonces magnifica Kabul, sobre un territorio que incluia
partes de las actuales Republicas Centroasiaticas, Iran, India y Paquistan.

Pero, una vez més, su obra no sobrevivi6 a la muerte de su creador. Una vez desapareci-
do el lider, muere su obra. Esta tendencia se repite invariablemente a lo largo de toda la
historia de los afganos y en este caso permitié a uno de los hijos de Babur, Humayun,
hacerse con el control mongol sobre el norte de la India. Sus herederos seran los empe-

141 T os mongoles asolaron el pais, sin ninguna intencion de dominarlo, dedicAndose a destruir de manera
sistematica pueblos y ciudades de una forma tan meticulosa, que grandes partes de los actuales Iran y
Afganistan no volvieron a recuperarse jamas. Esta destruccion no respondia a una ferocidad irracional,
tampoco el desprecio de los mongoles a la forma de vida sedentaria; esta actitud tiene una explicacion
mas racional: aniquilando las poblaciones que encontraban a su paso, pretendian evitar que quedaran a
retaguardia enemigos potenciales; era una cuestion de seguridad. Ademas, el terror se utilizaba como
arma de guerra: las noticias sobre la ferocidad de los mongoles les precedian y aterrorizaban a sus si-
guientes victimas que, en muchos casos, preferian no oponer resistencia a lo que se veia como una autén-
tica fuerza de la naturaleza (RUIZ AREVALO (2014). Afganistdan. Claves para entender el pasado. Pistas
para intuir el futuro. Ed. Universidad de Granada. p. 40. https://cemixugrmadoc.ugr.es/pages/7-publica-
ciones/7a-biblioteca-conde-de-tendilla-directorio/19e-afganistan/!).

142 TANNER, op. cit. p. 109.

143 Las campafias de Tamerlan carecian de cualquier disefio estratégico y acabaron siendo meras razzias;
eso si, acompafiadas de un poderio militar y de una safia destructiva dignos de mejor causa. Este tipo de
campafias alcanzaron su climax en Ankara, donde Tamerlan derrot6 al gigantesco ejército del sultan Ba-
yaceto II en una batalla que marcaria el climax del predomino de los pueblos nomadas sobre los sedenta-
rios: La aparicion de las armas de fuego marcaria el final de una hegemonia que se habia prolongado por
més de 2000 afios (RUIZ AREVALO (2014). op. cit. p. 44).
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radores mongoles que dominaban el centro y norte de la India a la llegada de los brita-
nicos!44.

A lo largo del siglo XVI, Afganistan es un territorio disputado por persas, mongoles y
uzbecos, siendo la linea de friccion entre los dos primeros la que une las ciudades de
Kandahar y Kabul pasando por Gazni. En el norte, los mongoles decidieron finalmente
ceder a los uzbecos los territorios entre el Amu Darya y el Hindu Kush, desplazando a
estas montafias la fronteral4s. Mientras, al sur del Hindu Kush va reafirmandose la per-
sonalidad de los pastunes, los pueblos de las montafias que habian sobrevivido a las su-
cesivas invasiones manteniendo su identidad y sin ablandarse por las comodidades de
la vida sedentarial46. Los hombres de estas tribus adquiririan fama como guerreros,
convirtiéndose durante dos siglos en los mercenarios favoritos de los grandes imperios
de la region!47,

1.1.1. El Nacimiento de un Estado

En el siglo XVIII, los afganos se encuentran sometidos a los persas, hasta que las dife-
rencias de credo entre chiitas y sunitas acabaron por originar una revuelta que, tras ex-
pulsar a aquéllos de Afganistan, llevé a los afganos a conquistar la propia capital persa,
Isfahan. Expulsados finalmente de Persia, pero sefiores de Afganistan, en 1747 las tribus
pastunes eligieron como Rey a Ahmad Sha Durrani!48, Los afganos celebran este hecho
como el nacimiento de su Estado: Por primera vez surgia en Afganistan un poder pura-
mente afgano. Coincidiendo con un momento de vacio de poder en la zona, la naciéon
afgana consigui6 la mayor expansion de su historia: Punjab, Herat, Mashad, Balkh, Ma-
zar-e-Sharif, Kunduz, Lahore, Multan, Cachemira, Delhi.

El papel que Ahmad Sha ha jugado en la historia de Afganistdn atn se discute. Para
unos es el padre de la Nacion Afgana; para otros fue mas un lider de la tribu Abdali que
de un pretendido Estado afgano (a partir de este momento, la tribu Abdali pasa a rebau-
tizarse, conociéndose como Durrani). El caso es que dio nacimiento a la primera dinas-
tia realmente afgana y cred un ente politico independiente que comenzé a desarrollar un
incipiente nacionalismo!4°. Sin embargo, el legado de Ahmad Sha presenta dos puntos
débiles. El primero es que no supo trascender las estructuras tribales para crear algo pa-

144 Sobre esta rama de la familia de Babur, ver DALRYMPLE, W. The Last Mughal: The Fall of a Di-
nasty: Delhi, 1857. Vintage. 2008.

145 TANNER, op. cit. p. 113.

146 Existe un topico muy extendido segtin el cual, Afganistan no ha sido nunca conquistado. La realidad es
muy distinta; a lo largo de la historia, Afganistan ha sido conquistada con relativa facilidad por griegos,
persas, mongoles, britanicos, soviéticos,... lo dificil es dominar el pais; una vez controlados los nucleos
urbanos, a caballo de las principales lineas de comunicacion, aparecen las tribus de las zonas montafiosas
y hacen imposible el control del territorio. En palabras del diplomatico britanico Sir Olaf Kirkpatrick K.
Caroe, gobernador de la India britanica: "...a diferencia de otras, las guerras afganas se hacen realmente
serias s6lo cuando terminan; en el caso de las britanicas, al menos, su Unico resultado era una cosecha de
malestar tribal" y, como dice un viejo proverbio de la zona, “Dios te libre de la garra del tigre, el veneno
de la serpiente y la venganza del afgano.” (RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 46).

147 Es en esta época cuando los pastunes comienzan a tomar conciencia de su identidad, apareciendo los
primeros rasgos de lo que podriamos denominar un nacionalismo afgano.

148 TANNER, op. cit. pp. 115-117.

149 RASANAYAGAM, op. cit. pp. Xi y ss.

72



recido a un Estado. El segundo es que fue mas un empefio pastin que la empresa multi-
étnica que hubiera necesitado Afganistan para consolidarse como una entidad politica
duradera.!s0 A su muerte, el Imperio Durrani se desintegrd, sumergido en la tradicional
espiral de enfrentamientos civiles y anarquia. En Afganistan, en 1826, acabd haciéndose
con el poder una nueva dinastia, los barukzais, encarnada por Dost Mohammed!3!.

Cuando arranca el siglo XIX, Afganistan era un pais insignificante en términos estraté-
gicos, con unas instituciones estatales muy débiles o inexistentes, en el que las tribus
vivian absolutamente independientes de cualquier poder externo, ajenas a cualquier idea
de nacioén que fuera mas alla de sus alianzas tribales!52. Pero el mundo exterior, desco-
nocedor del escaso poder que el rey afgano ejercia sobre las tribus, incluy6 a Afganistan
en la lista de las naciones independientes, mientras la fama de bravura que los afganos
se habian ganado los mantenia a salvo de cualquier intento de agresion exterior. El si-
guiente reto consistiria en mantener ese status cuasi-nacional frente a las tensiones in-
ternas y frente a los nuevos poderes mundiales.

1.1.2. El Gran Juego y el Emir de Hierro

En el siglo XIX, la reaparicion de Afganistan en el concierto internacional se produce
como consecuencia de El Gran Juego: la pugna imperialista librada en la zona entre la
Rusia Zarista y la Inglaterra Victoriana!33. En esta contienda, Afganistan no interesa per
se a ninguno de los dos contendientes: ni Rusia, ni Inglaterra tienen interés en dominar
este territorio por su valor intrinseco. Pero Inglaterra, ante el temor producido por el
imparable avance ruso por las estepas centroasiaticas, ve necesario asegurar que Afga-
nistan no sea ocupado por su rival, que tendria asi facil acceso a la India. Por otra parte,
un hipotético intento ruso de atacar la India, nunca del todo descartado, pasaria necesa-
riamente por la previa ocupacion de Afganistan. Es en este juego en el que cobra valor
este territorio, carente de cualquier otro interés para unas potencias que inicamente pre-
tenden evitar su dominio por la parte contraria. El Gran Juego llevard a Afganistan a
enfrentarse al Reino Unido en tres ocasiones, en las denominadas Guerras Afganas de

150 TANNER, op. cit. p. 123.
151 Para comprender la relevancia del reinado de este emir: RASANAYAGAM, op. cit. p. 1-13.

152 Apoyandose en textos de autores clasicos, como Mousavi, Hopkins y Mardsen, Wilpelmann discute
esta teoria argumentando que estd basada exclusivamente en textos de oficiales britanicos que pretendian
discutir asi la autoridad del rey afgano sobre los pastunes fronterizos con el Raj. Para justificar su domi-
nio sobre las montafias que dominan el actual Paquistan, los britanicos procedieron a desacreditar al go-
bierno de Kabul, negando su soberania efectiva sobre estos territorios, lo que justificaba su afan expan-
sionista. Estas teorias arraigaron entre politicos, diplomaticos e intelectuales occidentales, lo que condujo
a que, durante y después de la guerra fria, se potenciara la relacion con los lideres naturales frente a los
pretendidamente irrelevantes, lideres formales (WIMPELMANN, T. Nexuses of knowledge and power in
Afghanistan: the rise and fall of the informal justice assemblage. Central Asian Survey, 32:3, 406-422.
2013. p. 10. https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/02634937.2013.835200). Los Acuerdos de
Bonn se gestaron de acuerdo con este esquema mental, lo que explica que se prescindiera, desde el prin-
cipio, del rey afgano, lo que privo a la transicion afgana hacia la democracia de un elemento aglutinador y
moderador que hubiera sido, posiblemente, de gran utilidad. En cambio, se opt6 por apoyarse en los lide-
res tribales que eran, de hecho, los sefiores de la guerra que habian llevado al pais a una situacién de gue-
rra civil y anarquia cronicas.

153 Para una historia detallada de este periodo: HOPKIRK, P. The Great Game: On secret Service in High
Asia. Jhon Murray Ed. Londres. 2006.
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1839154, 1878 y 1919. Solo al final de esta tltima, obtendra Afganistan la soberania ple-
na. Frutos del enfrentamiento con Gran Bretafia seran la reafirmacion de Afganistan
como nacion y la definicion de sus fronteras, de forma unilateral, por Gran Bretafia que,
buscando su propia seguridad, partird en dos las tierras de los pastunes. La parte oriental
pasaria a formar parte de la India Britanica y, tras la independencia, de Paquistan. Esta
frontera arbitraria y artificial es ain discutida por muchos en Afganistan!3s.

En este contexto surge la figura imponente del Rey Abdur Rahman, el Emir de Hierro (r.
1880-1901), cuyo reto implicaba construir un auténtico Estado sobre esos cimientos,
luchando tanto contra las fuerzas centrifugas interiores, como contra las amenazas exte-
riores. Mas dificil aun que lidiar con las grandes potencias iba a ser someter a las tribus
a su autoridad, tarea que implico que sus veinte afios de reinado supusieran una lucha
continua que le hicieron famoso por sus métodos expeditivos, su crueldad y, también, su
eficacia. Para financiar sus campaias, el Emir tuvo que recurrir a los britanicos, cuyos
subsidios anuales le permitieron reclutar un ejército regular, de forma que, por primera
vez, el emir podia prescindir de las tribus para formar un ejército que ahora so6lo res-
pondia ante él mismo. También, por primera vez, impuso el pago de impuestos a los te-
rratenientes y cred una casta de burdcratas que respondian solo ante el Emir!s6. Pero su
decision mas controvertida fue asumir el papel de Iman o lider espiritual de Afganistan,
sumando a su poder temporal el espiritual. Pudo asi crear ministerios de Justicia y Edu-
cacion, actividades tradicionalmente bajo responsabilidad de los religiosos y enarbolar
la bandera de la Guerra Santa en sus campanas para someter a los hazaras y otros gru-
pos renuentes a aceptar su autoridad.

A lo largo del siglo XX, sus sucesores siguieron su ejemplo, tratando de modernizar y
consolidar el Estado afgano, teniendo que enfrentarse para ello a las tribus y al estamen-
to religioso. Las tensiones derivadas de este enfrentamiento marcaran la historia de Af-
ganistan hasta nuestros dias, a veces de modo sangriento. Como también la marcara su
necesidad cronica de subsidios procedentes del exterior para cubrir sus necesidades ba-
sicas!s7.

Este proceso modernizador culmind con la aprobacion por el tltimo rey afgano, Zahir
Sha (r. 1933-1973), de la Constitucion de 1964, texto que establecia una monarquia
constitucional en un Estado democratico perfectamente homologable. La aprobacion de
esta norma constituye el punto culminante del esfuerzo modernizador liderado por la
monarquia, aunque no debe ocultar el hecho de que es la obra de una minoria urbana e

154 Para una vision no anglo-céntrica de la primera guerra afgana: DALRYMPLE, 2014.

155 La actitud de las grandes potencias respecto a Afganistan quedé demostrada al poco tiempo, cuando
una comision anglo-rusa, sin participacion afgana, defini6 la frontera noreste. Para evitar el contacto di-
recto entre Rusia y el Imperio Britanico, la frontera asi definida atribuia a Afganistan el corredor de Wa-
jén, nunca antes bajo dominio de los emires de Kabul, haciendo que por primera vez en la historia, Afga-
nistan y China compartieran frontera. Esta atribucion territorial se hizo contra la oposicion abierta del
emir, que se mostrd contrario a hacerse cargo de los bandidos kirguises que habitaban la zona. Pero tanto
en este caso, como en el de la famosa Linea Durand, era mas que evidente que las fronteras de Afganistan
no las marcaban la historia o los intereses de los afganos, sino las necesidades estratégicas de rusos y bri-
tanicos (RASANAYAGAM. op. cit. p. 10).

156 RASANAYAGAM, op. cit. p. 11.

157 RASHID (2008), op. cit. p. 8.
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ilustrada impuesta sobre una mayoria rural y atrasada, muy influenciada por el estamen-
to religioso, que ni entendia ni compartia los principios y valores implantados por la
Carta Magna. Pero, una vez mas, serd el contexto internacional el que marque el futuro
del pais. En este caso se trataria de la Guerra Fria. Afganistan habia tratado siempre de
mantenerse neutral, tanto en las dos guerras mundiales, como durante el enfrentamiento
EEUU-URSS, manteniendo en este caso un equilibrio que le permitia recibir ayuda fi-
nanciera de ambas partes. Sin embargo, el escaso apoyo de EEUU a las reivindicaciones
afganas sobre las tierras pastunes en territorio de Paquistan, aliado preferente de EEUU,
acabaron por arrojar al presidente Daud en brazos de la Union Soviétical3s.

El presidente Daud, ferviente nacionalista y obsesionado con la reunificacion de las tie-
rras pastunes, acabaria por dar un golpe de Estado (1973) e instaurar la Republica de
Afganistan. Conseguido el poder, Daud se lanzé a poner en practica una agenda since-
ramente modernizadora, combinando una actitud dictatorial con sus opositores, con una
postura pragmatica a la hora de poner en practica reformas como la agraria, tratando de
evitar que un ritmo demasiado vigoroso generara rechazo en una sociedad profunda-
mente conservadora.

El posterior distanciamiento de Daud respecto a Mosc, propiciado también por la cues-
tion de Pastunistan, acabd por provocar la Revolucion Saur, un nuevo golpe de estado,
esta vez comunistal>®. Los comunistas eran conscientes de que encabezaban una revolu-
cion en la que no participaban ni los obreros, ni los campesinos y a la que solo una mi-
noria urbana apoyabal®. Ante lo débil de su apoyo social y temerosos de que las fuerzas
contrarias a la revolucion pudieran derrocarlos, se lanzaron a una intensa campafia de
represion, acompafiada de una serie de medidas que debian ganarles el apoyo popular.
Las mas ambiciosas fueron la reforma agraria y la campafia de alfabetizacién. En ambos
casos, lo drastico de las medidas, unido al modo en que fueron impuestas y a la repre-
sion que las acompafiaba, generd una creciente oposicion entre la poblacion, sobre todo
en las zonas rurales!¢!. Solo algunos grupos de las clases medias urbanas y los campesi-
nos que habian recibido tierras gracias a la reforma agraria apoyaban al gobierno de
Kabul. El resto, agrupado segun lineas tribales y étnicas, se prepard para la resistencia
con el apoyo inmediato de Paquistan. El resultado de estas tensiones fue una guerra civil

158 TANNER, op. cit. p. 225 y ss.

159 La denominada Revolucion Saur fue en realidad un golpe militar sin ninguna participacion popular.

160 HUGHES, op. cit. p. 30.

161 "Estas reformas golpearon el corazon de la estructura socioecondémica de la sociedad rural de Afganis-

tan; de hecho, el modo subito y generalizado en el que fueron impuestas, sin programas piloto prelimina-
res, sugiere que era esa precisamente su finalidad." (GOODSON. Citado por TANNER, op. cit. p. 231).
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que acabo por propiciar la intervencion de la Unidn Soviética en apoyo de un gobierno
comunista incapaz de imponerse a la insurgencial®2,

Entre los efectos inmediatos de la guerra civil que se desatd entre comunistas y muyahi-
dines fue un éxodo masivo de poblacion hacia Iran y, sobre todo, Paquistan!63. La pre-
sencia de campos de entrenamiento y de refugiados en su territorio proporciond a Pa-
quistan la oportunidad de jugar un papel fundamental en el apoyo a los muyahidines!'4.
Aunque la mayoria de los fondos con que se nutria a éstos procedian de la CIA, era el
ISI, los servicios secretos paquistanies, quien los distribuia, como repartia también la
ayuda procedente de Arabia Saudi, China y Egipto. Nadie controlaba la politica seguida
por el ISI en el uso de estos fondos, lo cual le proporcion6 un poder enorme a la hora de
manipular a su antojo a los grupos muyahidines. La politica paquistani se orientd a mar-
ginar a los grupos mas moderados o no pastunes, apoyando sélo a los grupos pastunes
mas radicales desde el punto de vista religioso, tratando de evitar asi un futuro Afganis-
tan aliado de la Indial!®5.

Los intentos por parte del gobierno de Nayibuld de moderar la agenda comunista, para
ganarse el apoyo de la poblacion no comunista, llegaron demasiado tarde!¢6, La espiral
de odio y violencia, unida al sentimiento nacionalista desatado por la presencia de las

162 La invasion soviética de Afganistan fue rapida y sencilla. El control de los principales centros urbanos
y de las lineas de comunicacion mas importantes se garantizé desde el primer momento, pero los soviéti-
cos fallaros a la hora de controlar el medio rural. Algunos factores ayudaron al fracaso que a la larga
constituiria esta invasion. Por una parte, la entrada de un ejército extranjero hizo que gran parte del ejérci-
to afgano se desintegrara y pasara a engrosar la resistencia. Por otra, la invasion se llevo a cabo, princi-
palmente, por unidades de reserva de las republicas centroasiaticas, los que supuso un error por tres cau-
sas. Primero, por el odio ancestral que los pastunes sentian hacia tayikos, uzbecos y turcomanos, que
constituian el grueso del ejército soviético, lo que exacerbd el odio hacia los invasores. Segundo, por la
gran cantidad de descendientes de exiliados de esas regiones asentados en el norte de Afganistan huyendo
de las purgas comunistas de los afios 20 y 30. Su feroz anticomunismo y sus vinculos familiares con los
invasores no ayudarian a la pacificacion de la zona. Tercero, por el predominio de los musulmanes entre
los invasores, que provocd serias fisuras en el ejército rojo (TANNER, op. cit. pp. 233 y ss 'y p. 244).

163 Se calcula que el nimero de refugiados afganos en Paquistan rondaba entonces los tres millones. La
mayoria de ellos vivia en campamentos situados cerca de la frontera, donde recibian ayuda procedente de
paises como EEUU o Arabia Saudi y organizaciones como ACNUR (RUIZ, H. Afghanistan: conflict and
displacement 1978 to 2001. https://www.fmreview.org/september-11th-has-anything-changed/ruiz). La
politica de tierra quemada seguida por el ejército rojo, destinada destruir cualquier posible fuente de
aprovisionamiento de la guerrilla destruyendo cultivos, pozos, aldeas,... fue de tal magnitud que DUPREE
llegé a definirlo como genocidio migratorio ya que forzo al exilio a comunidades enteras, privadas de sus
medios de subsistencia (TANNER, op. cit. p. 255). Un andlisis mas amplio de la politica seguida por Pa-
quistan: ISSA, S, DESMOND, G. y ROSS-SHERIFF F. "Pakistan. Refugee History and Policies of Pa-
kistan: An Afghan Case Study” en UMA A. SEGAL, D. y ELLIOT, N. S. (Ed). Immigration Worldwide:
Policies, Practices, and Trends. Oxford University Press. 2010. p. 171 y ss. https://oxford.university-
pressscholarship.com/view/10.1093/acprof:0s0/9780195388138.001.0001/acprof-9780195388138-chap-
ter-12

164 ran, en condiciones normales, deberia haber jugado un papel protagonista en el apoyo a los muyahidi-
nes, pero, tras alejarse de Occidente tras la revolucion de 1979, en 1980 sufrid el ataque de Irak, embar-
candose en una guerra larga y costosa que absorbid todas sus energias. A pesar de ello, proporciond ayuda
a los hazaras, de credo chiita, alzados contra los soviéticos desde Ghor, en el corazén del Hindu Kush, un
territorio que el ejército rojo solo podia atacar desde el aire (TANNER, op. cit. p. 251).

165 T a politica de Paquistdn en todo momento se ha visto condicionada por el temor a un Afganistan alia-
do de su enemigo natural: la India (RASANAYAGAM. op. cit. p. 102 y ss).

166 Las instrucciones de Mosct a Nayibula fueron claras: "Olvida el comunismo, abandona el socialismo,
abraza el Islam y trabaja con las tribus." (COWPER-COLES. op. cit. p. 56).
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fuerzas soviéticas, hicieron inutiles todos sus intentos aperturistas. La guerra continuo.
Finalmente, el ejército soviético abandond Afganistan, consciente de la inutilidad del
esfuerzo. Contra todo prondstico, el gobierno comunista afgano consiguié mantenerse
en el poder mientras Moscui mantuvo la ayuda economica. Solo el cese de esta ayuda
acabo con cualquier posibilidad de resistencia comunistal67.

A la caida del régimen comunista sigui6 una época caracterizada por la desaparicion del
Estado. El gobierno fue reemplazado por sefiores de la guerra que controlaban diversas
porciones del pais. La administracion civil desaparecid y las fuerzas armadas fueron
sustituidas por milicias tribales agrupadas bajo criterios étnicos. EEUU deja de prestar
atencion a un pais que habia perdido su interés estratégico tras la retirada soviética y la
URSS acepta el nuevo status quo surgido de su retirada. Desde EEUU se habia prepara-
do un gobierno interino que debia tomar las riendas de la situacion, pero los enfrenta-
mientos entre las distintas facciones muyahidines hicieron imposible cualquier forma de
gobierno. Como empezaba a sospecharse en la CIA, se habia creado un monstruo que
seria dificil de controlar.!68 E] pais se sumi6 en la anarquia y en una guerra civil inter-
minable con bandos cambiantes y definidos por criterios étnicos, no politicos!.

El resultado final de este conflicto fue la aparicion de un grupo que, desde el sur pastin
y con apoyo paquistani, fue ganando terreno hasta hacerse con el control de casi todo el
pais. Su principal fuente de apoyo entre los afganos fue su capacidad para impartir justi-
cia de forma rapida, poniendo freno a los desmanes de los sefiores de la guerral70. Lo
que supuso para Afganistan el régimen de los Taliban es sobradamente conocido; como
lo es el efecto que tuvo su apoyo a Bin Laden, incluso después de los atentados del 11-
S.

1.2. La realidad cultural

Entre los aspectos mas importantes de cualquier sociedad esté su cultura. Hoy, gracias a
experiencias como las de Afganistan, hay mayor conciencia que nunca de la relevancia
que la cultura de una comunidad tiene a la hora de condicionar la respuesta de los indi-
viduos ante cualquier vector de cambio. Ignorarlo ha impedido a los actores de la co-
munidad internacional, en muchas ocasiones, hacer previsiones acertadas sobre los efec-

167 E] fin de su régimen no se produjo por la salida de las tropas soviéticas, sino por la decision de Yeltsin
de cerrar el grifo de la ayuda econdmica. En los tltimos 250 afios, ningiin gobierno afgano ha sobrevivido
sin una masiva ayuda econdmica del exterior. COWPER-COLES, op. cit. p. 56

168 TANNER, op. cit. p. 273-274.

169 Para un analisis detallado de esta época: RASHID. 2008. op. cit.

170 Sobre el nacimiento y expansion de los Taliban: RASHID, Taliban. Militant Islam, Oil and Fundamen-
talism in Central Asia. Tauris 2009.
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tos que sus acciones podrian tener sobre el terreno, porque partian de la ignorancia so-
bre la percepcion que la poblacion local tendria de esas acciones!7!.

El concepto de Conciencia Intercultural ha nacido a remolque de esta realidad, para po-
ner de manifiesto la necesidad que cualquier actor internacional tiene de conocer la
realidad cultural sobre la que va a actuar!72. El conocimiento de la realidad cultural no
se limita a una mera recopilacion de costumbres y creencias. No es una labor meramen-
te erudita o retorica. Es una exigencia operativa que puede determinar el éxito o fracaso
de las actuaciones acometidas en entornos culturales diferentes al propio!73.

De una manera simple, cabe definir la cultura como la forma que una determinada so-
ciedad tiene de afrontar la vida, el mundo que le rodea. Este concepto incluye aspectos
tan variados como modales, modo de vestir, lengua, religion, ritos y normas de conduc-
ta. Debemos al antropdlogo britanico Edward Burnett Taylor la primera definicion cien-
tifica de cultura: "Conocimiento, creencia, arte, moral, ley, costumbres y cualquier otra
capacidad y habitos adquiridos por los seres humanos como miembros de la
sociedad"174.

Macionis define la cultura como las creencias, los valores, el comportamiento y los ob-
jetos materiales de un pueblo en particular!7s. De un modo mas complejo, pero también
mas sugerente, Hofstede define el concepto de cultura estableciendo una analogia con el
software de un ordenador. Seglin esta analogia, la cultura seria la programacion colecti-

171 Es interesante el comentario de Berenguer sobre las consecuencias del desconocimiento que Occiden-
te tenia de la realidad afgana la iniciar su intervencion en 2001: "Uno de los principales problemas detec-
tados durante el analisis de los esfuerzos realizados por la comunidad internacional en la reconstruccion
de Afganistan, ha sido la falta de comprension de la complicada sociologia politica afgana. Esto ha pro-
vocado que muchos de los paises participantes en la tarea de reconstruccion del fallido Estado afgano
hayan optado por una clara actuacion en el campo de la cooperacion y desarrollo de infraestructuras, jun-
to a la necesaria accion militar que lo permitiese en su area de responsabilidad, pero sin llegar a implicar-
se en el sector de la gobernanza ante lo que a primera vista parecia una tarea imposible." (BERENGUER
LOPEZ, Francisco. La polarizacién de la sociedad afgana y su fracaso democrdtico (1773-2001). Institu-
to Universitario General Gutiérrez Mellado. 2017 , p. 2.. https://www.seguridadinternacional.es/?q=es/

content/la-polarizaciéon-pol%C3%ADtica-de-la-sociedad-afgana-y-su-fracaso-democratico-1973-2001).

172 Sobre este tema: PEREZ VILLALOBOS, C y TRUJILLO, H. (Coord.). La conciencia intercultural
(Cross-cultural awareness) en la resolucion de crisis y conflictos. Universidad de Granada. 2013. http:/
cemixugrmadoc.ugr.es/pages/7-publicaciones/7a-biblioteca-conde-de-tendilla-directorio/9laconcienciain-
tercultural/!. También ALBRO, R e IVEY, B. Cultural Awareness in the Military: Developments and Im-
plications for Future Humanitarian Cooperation. Palgrave Macmillan. 2014.

173 FERNANDEZ ALFARO, J. A. “Importancia de la conciencia intercultural para las Fuerzas Armadas”,
en PEREZ VILLALOBOS y TRUIJILLO, loc. cit. pp. 29-43

174 TAYLOR, Primitive Culture. Citado por YALCINKAYA H. y OZER, Y. Another lesson learned in
Afghanistan: the concept of cultural intelligence. International Peacekeeping Vol. 24 , Iss. 3, 2017. https://
www.researchgate.net/publication/309450540 Another lesson learned in Afghanistan the concept o-
f cultural intelligence. Una definicion mas amplia enumera las caracteristicas definitorias de la cultura:
Aprendida, compartida, dindmica, transmitida, representativa, simbolica, dependiente del entorno, estruc-
turada, considerada como normal por los propios, que no son conscientes de sus propios rasgos culturales,
salvo por comparacién con otros grupos culturales (DURAN CENIT, M y AVALOS MENDEZ, A. Cultu-
ras cruzadas en conflicto. Militares y poblaciones locales en misiones internacionales: Afganistan y Li-
bano. Biblioteca Conde de Tendilla. Universidad de Granada. 2013. p. 25-27. .https://cemixugrma-
doc.ugr.es/pages/7-publicaciones/7a-biblioteca-conde-de-tendilla-directorio/13culturascruzadasenconflic-
to/").

175 Citado por ENTEZAR, E. M. Afghanistan 101. Understanding Afghan Culture. Xlibris Corporation.
2007, p.19.
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va de la mente que distingue a los miembros de un grupo humano. De la misma manera
que los programas de un ordenador condicionan su respuesta a determinadas acciones
provenientes del exterior, la cultura condiciona nuestra respuesta a los estimulos del
medio ambiente; actia como un programa que determina respuestas ante estimulos de-
terminados. Dicho de otra forma, la cultura programa nuestro cerebro. Ese programa, al
que se podria definir como pautas culturales, es andlogo para los miembros de una mis-
ma sociedad, lo que explica que, colectivamente, su respuesta sea diferenciable de la
que tendrian otros grupos culturales ante un estimulo externo analogo!7¢.

Como quiera que sea definida, es importante ser conscientes de que, para entender la
conducta de los individuos y sociedades, es fundamental conocer tanto el entorno en
que se desenvuelven como su cultura. El conocimiento de los patrones culturales basi-
cos permite hacer ciertas previsiones sobre como va a reaccionar un individuo ante una
situacion determinada. A la hora de acercarse a una cultura diferente, lo importante no
es conocer las manifestaciones externas de su cultura, lo realmente importante es llegar
a conocer los motivos por los que esas manifestaciones se producen. Solo asi se podra
llegar a predecir la conducta de las personas y valorar las reacciones que nuestros actos
pueden provocar en persona con mentalidades diferentes a la nuestra.

A la hora de analizar una cultura, hay cuatro factores basicos: tolerancia ante la de-
sigualdad, temor a lo desconocido, individualismo y masculinidad. Todos ellos son fac-
tores culturales existentes en toda sociedad, pero que se manifiestan de manera diferente
en cada una, proporcionandole su singularidad!77.

1.2.1. Tolerancia hacia la desigualdad.

Frente a un Occidente poco tolerante ante las desigualdades sociales, en Afganistan, la
tolerancia hacia estas diferencias es mucho mayor y se manifiesta en todas las facetas de
la vida. Esta aceptacion de la desigualdad conlleva una paralela aceptacion de las rela-
ciones de poder establecidas y una cierta tendencia a la sumision. En el trabajo, los em-
pleados de cualquier clase tienden a evitar discrepancias con sus superiores, mientras
¢éstos acostumbran a tomar decisiones unilateralmente y de modo paternalista. El mismo
patron se aplica en la escuela, en la administracion o en el hogar, donde la autoridad del
cabeza de familia es indiscutida. Una caracteristica asociada a la tolerancia a la de-
sigualdad es el ejercicio coercitivo de la misma. La autoridad, en Afganistan, se impone
con frecuencia mediante la fuerza y la intimidacion. Poder y derecho van normalmente
de la mano: quien tiene el poder, tiene el derecho. Otras consecuencias son un marcado
respeto a los mayores, cuya opinidn es siempre muy tenida en cuenta, asi como el poco
peso que el mérito tiene en la promocion sociall7s.

En el seno familiar, el padre representa la autoridad absoluta e indiscutible. Sus ideas
deben ser obedecidas y respetadas y ¢l es responsable de tomar decisiones que afectan a

176 HOFSTEDE, G. y HOFSTEDE, J. Cultures and Organizations: Software of the Mind. 3* Ed., Mc-
Graw-Hill. USA, 2010, p. 21.

177 ENTEZAR, op. cit. pp. 25 y ss. Trujillo enumera hasta 13 factores diferenciadores, pero los cuatro
analizados a continuacion son suficientes para hacer una clara diferenciacion entre culturas. PEREZ VI-
LLALOBOS y TRUJILLO, op. cit. p. 93-99.

178 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 115.
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todos los miembros de la familia, como matrimonio, educacion, economia familiar, en-
tre otros. La desobediencia en el ambito familiar se traduce en castigos, que pueden ser
muy severos, ya que en principio no hay limite a la autoridad del cabeza de familia. El
castigo mayor es la expulsion del nucleo familiar, lo que, en el caso de las esposas, se
traduce en el divorcio. Para la mujer, la consecuencia es clara, en el seno familiar siem-
pre estara sometida a un hombre: padre, marido, o hermano. Siempre habra un varén al
que deberd respeto y obediencia absolutos, que estara socialmente legitimado para im-
poner su voluntad por medios coercitivos y cuya valoracion social depende, en gran
medida, de su capacidad para imponer su autoridad sobre ella. Pocas cosas le haran su-
frir mas a un cabeza de familia que la vergiienza de demostrar ante los demas que no es
capaz de imponer su autoridad.

1.2.2. Actitud ante lo desconocido

La sociedad afgana se encuentra, seglin los andlisis mas reconocidos, entre las socieda-
des menos tolerantes ante la incertidumbre, lo que se traduce en el rechazo instintivo al
cambio, sea del tipo que sea, y la tendencia a someterse a la autoridad aun cuando no
exista coercion!”. Inmovilismo y sometimiento son factores que, al reducir la incerti-
dumbre, contribuyen a incrementar la sensacion de seguridad!$0.

Pero la realidad es que, a pesar de ello, la incertidumbre estd muy presente en la vida
cotidiana de los afganos. Ni el derecho, ni la ciencia son capaces de dar respuesta satis-
factoria a las incertidumbres a las que les enfrenta la vida, lo que ayuda a explicar el
peso tan grande que la religion tiene en la vida del afgano medio!8!: A Dios rezara para
que sanen sus hijos y lleguen las lluvias y a Dios pedira el castigo de quienes obren de
forma injusta. A falta de médicos, predicciones meteoroldgicas y una justicia operativa,
la religion actia como sucedaneo. La confianza de los afganos en Dios se basa en tres
presunciones basicas. La primera es que esta vida es un periodo de prueba para la vida
eterna, que es la que realmente importa. La segunda premisa es que nada ocurre contra
la voluntad de Dios, de forma que las adversidades deben aceptarse como manifestacio-
nes de Su Voluntad. La tercera certidumbre que aporta la religion es la de la absoluta
justicia de Dios, que acaba castigando al que obra de forma injusta y premiando al justo,

179 El temor hacia lo desconocido es un problema que ha preocupado a los hombres desde los albores de
la historia. Estos temores estan originados por la incertidumbre ante los fendmenos de la naturaleza, la
amenaza que pueden suponer otros hombres y la falta de explicaciones ante las realidades sobrenaturales.
En las sociedades menos desarrolladas, el hombre ha vivido siempre temeroso de la naturaleza, de las
agresiones de otros grupos humanos y de todo aquello que se escapaba a su capacidad de raciocinio. Una
de las caracteristicas de las sociedades desarrolladas es la superacion de muchos de estos temores. Los
temores originados por los fenomenos de la naturaleza se han reducido recurriendo a la ciencia (Gracias a
ella es posible predecir el tiempo, curar las enfermedades o saber qué estd sucediendo a miles de kilome-
tros); a los temores que produce la presencia de otros seres humanos se ha respondido utilizando el dere-
cho, que introduce un factor de predictibilidad en la actuacion de los demas. La religion ha quedado para
encontrar respuesta a lo sobrenatural, particularmente a la muerte y al mas alla. En sociedades como la
afgana, poco desarrolladas tecnologicamente y en las que la ley cede ante el poder, ni la ciencia, ni el de-
recho son de gran ayuda ante todos esos temores e incertidumbres, por lo que la religion adopta un papel
mucho mas relevante (RUIZ AREVALO. 2014. op. cit. p. 117 y ss).

180 PEREZ VILLALOBOS y TRUJILLO, op. cit. p. 95.

181 Sobre el fatalismo en la religion islamica véase RINGGREN, H. Islamic Fatalism. Universidad de
Uppsala. 1955.
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incluso en esta vida. Una religiosidad asi entendida ayuda a sobrellevar las injusticias de
esta vida, aunque conduzca a un cierto fatalismo, muy presente entre los afganos!s2,

1.2.3. Colectivismo frente a individualismo.

El colectivismo, como caracteristica contrapuesta al individualismo, es otra de las carac-
teristicas que definen a la sociedad afgana y que suele estar presente en las sociedades
con una alta tolerancia hacia la desigualdad. En Afganistan, de manera inequivoca, los
intereses individuales estan subordinados a los del grupo. Las decisiones mas importan-
tes en la vida de un afgano, no son adoptadas por él mismo, sino por la familia, que es la
que decidira sobre estudios, matrimonio, adscripcion politica, trabajo, etc. El individuo,
en esta sociedad, renuncia a la capacidad de decidir a cambio de obtener la proteccion
que le proporciona el grupo. Como consecuencia de ello, la responsabilidad por los ac-
tos de los individuos, trasciende a éstos, haciéndose extensiva a las familias.!83 Asi, si
un afgano comete un crimen y huye, no sera raro que la policia detenga a algiin miem-
bro de la familia para forzar asi su entrega. De la misma forma, una accidén inmoral de
un individuo, mancha el honor de toda la familia.

Esta actitud colectivista o gregaria tiene efectos muy importantes en la sociedad afgana:
conduce a una muy escasa movilidad geografica y laboral, desincentiva la iniciativa in-
dividual y, en definitiva, frena el desarrollo socioeconémico, basado en ultima instancia
en la iniciativa individual 184,

1.3. El factor religioso

Todos los factores anteriores, ajenos y anteriores a la religion, condicionan enormemen-
te la forma de ser y pensar de los afganos y tienen un peso suficientemente importante
como para hacer dudar de la idea, muy extendida en Occidente, de que es la religion
musulmana la que conforma de manera casi exclusiva la cultura afgana. El Islam tiene
un peso importante, no cabe duda de ello, pero estd muy lejos de tener el factor deter-
minante que normalmente se le atribuye!85. Para comprender los valores predominantes
en la sociedad afgana es absolutamente necesario valorar el peso relativo de cultura y
religion.

Lo cual no impide reconocer que no es posible entender Afganistan sin entender qué es
el Islam y como lo entienden los afganos. El Islam esta tan profundamente arraigado en
la sociedad afgana, que puede decirse que es el principal de los factores que la moldean.
Mas aun, para muchos el Islam es el unico factor que puede mantener unido un pais

182 ENTEZAR, op. cit. p. 48 y ss.
183 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 120-121.

184 Esta supremacia de lo colectivo sobre lo individual, que no es privativa de Afganistan, sino que puede
encontrarse en gran parte de Africa y Asia, ha llevado a algunos juristas a poner en duda la validez uni-
versal de los Derechos Humanos, tal y como aparecen recogidos en el Derecho Internacional de los Dere-
chos Humanos. Segun ellos, la lista de derechos reconocidos en esta declaracién obedece a una cultura
determinada, la Occidental, marcadamente individualista. Una declaracion redactada, por ejemplo, en
Africa, donde lo individual cede ante lo colectivo, seria sensiblemente diferente (RUIZ AREVALO
(2015-2), op cit. p. 6).

185 COBURN (2013). Informal justice and the international community in Afghanistan. United States
Institute of Peace (USIP) Washington. 2013. p. 15. https://www.usip.org/publications/2013/04/informal-

justice-and-international-community-afghanistan
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como Afganistan, dividido en etnias y tribus y con una escasa tradicion como Estado. El
Islam es una realidad que ha homogeneizado durante siglos a una gran comunidad de
creyentes, la Umma. Sin embargo, no debe concluirse que es absolutamente homogéneo
en todas partes y en todos los tiempos; ni siquiera lo es en un momento y lugar determi-
nados para todos los creyentes!8¢.

Aunque la interrelacion entre religion y politica la inaugur6 el propio Mahoma y ha sido
una constante en el mundo musulman, hay actualmente una reivindicacion sin preceden-
tes de esa vinculacion y del sometimiento de lo politico a lo religioso, que es el factor
que define mas claramente al islamismo politico!87. Tanto Egipto como lo que més tarde
lleg6 a ser Paquistan, los dos paises que mas han influido en el Islam afgano, estuvieron
expuestos intensamente a las influencias occidentales antes de la aparicion del islamis-
mo!88, Ambos paises adoptaron modelos occidentales de desarrollo politico, juridico,
social y econdmico y en ambos casos el islamismo fue una reaccion a la crisis cultural
provocada por la exposicion a Occidente, a la vez que una respuesta a la crisis del na-
cionalismo, que fue la primera respuesta del mundo musulman a la creciente injerencia
occidental!89.

Afganistan nunca ha sido colonia o protectorado, ni ha estado expuesto a una intensa
interaccion con el mundo occidental como lo han estado Egipto o Paquistan. Hasta la
invasion soviética de 1979, el Islam en Afganistan no se sintido amenazado desde el exte-
rior, lo que diferencid claramente al movimiento islamista afgano respecto a los de otras
partes del mundo musulmén. Es precisamente por ello que el movimiento islamista sur-
ge en el ambito donde la occidentalizacion era mas generalizada y se hacia necesario
defender el Islam frente a influencias externas: la Universidad de Kabul. El tratarse de
un escenario aislado de la confrontacion entre Oriente y Occidente explica también por

186 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 188.

187 Afganistan, como el resto del mundo islamico, ha vivido en las lltimas décadas un cierto renacimiento
del Islam, lo que no significa que los musulmanes sean hoy mas religiosos que antes; no hay evidencias
de que se haya producido un incremento en la religiosidad de los individuos. Tal renacimiento significa
mas bien una nueva incursion del Islam en el ambito de la politica y la vida social, con una fuerza y una
militancia que no habia demostrado desde hace mucho tiempo.

188 BOCHGREVINK, K y HARPVIKEN, B. Afghanistan s religious landscape: politicising the sacred.
Norwegian Peacebuilding Centre. Marzo, 2010. p. 4. https:/noref.no/eng/Publications/Noref-Policy-

Briefs/Afghanistan-s-religious-landscape-politicising-the-sacred

189 Esta tesis, ampliamente aceptada, es explicada y puesta en entredicho, a través de un interesante traba-
jo de campo realizado en Egipto por JAMAL, A., MASOUD, T y NUGENT, E. Islamism and the Pro-
blem of Western Hegemony: Experimental Evidence from Egypt. Universidad de Princeton. 2014. https://
pdfs.semanticscholar.org/3db5/8f9501708b8fa33cafcc7clcaa403a809d58.pdf?
_2a=2.10514868.1691188439.1602413884-1216978135.1602413884
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qué el islamismo en Afganistan no se desarrolld6 como un movimiento de masas, tal y
como acabaria ocurriendo en Egipto, por ejemplo!90.

Por todo ello, en Afganistan el movimiento islamista fue incapaz inicialmente de movi-
lizar un apoyo popular significativo!9!. Esta realidad cambi6 en 1978, justo antes de la
invasion soviética, cuando gran parte de la poblacion sintid sus creencias mas profundas
amenazadas por las reformas iniciadas por el gobierno marxista cuando, por primera
vez, las zonas rurales que contenian a la mayoria de la poblacion afgana entraron en
contacto con ideologias extranjeras!92.

La afgana es una sociedad altamente segmentada, dividida por lineas étnicas y tribales,
pero al mismo tiempo, es una sociedad compuesta casi exclusivamente por musulmanes.
Cuando el Islam es amenazado, los afganos de todos los grupos étnicos reconocen la
necesidad de unirse para defender la comunidad de los creyentes contra el infiel. Invo-
car la yihad para hacer frente a la amenaza, implica conferir una mayor autoridad a las
figuras religiosas a expensas del kan, el lider tradicional de las comunidades rurales y
propietario de la tierra, cuya autoridad es secular.

Invocar la yihad supone contraponer la solidaridad musulmana con la solidaridad tribal.
El hecho de que el enemigo pase de ser un rival politico a ser un enemigo religioso tiene
consecuencias importantes en cuanto a quién esta legitimado para liderar la respuesta.
Este cambio de legitimidad explica la ausencia de kanes a la cabeza de los grupos mu-
yahidines. Historicamente, una amenaza externa proporciona al elemento religioso su-
premacia sobre la solidaridad tribal, pero s6lo de manera temporal; a la larga la sociedad
tradicional y su liderazgo reaparecen en un proceso que se ha reiterado a lo largo del
tiempo. Las estructuras sociales se subordinan a la religion por un tiempo, para reasumir
su papel posteriormente!93.

190 En Afganistan, donde el desarrollo social y econdmico era considerablemente mas lento que en los
paises vecinos y la polarizacion cultural, por lo tanto, menos pronunciada, el movimiento de renacimiento
islamico solo arraigd en una élite de jovenes urbanos formados y muy politizados, no en las masas. Ade-
mas, los afganos se veian a si mismos como musulmanes ejemplares, no afectados por la corrupcion de
Occidente, por lo que la apelacion a la re-islamizacidon apenas tuvo eco entre ellos. Por tltimo, en Afga-
nistdn no habia habido una emigracion masiva del campo a las ciudades que hubiera creado la masa de
jovenes pobres y desarraigados que fue la base del islamismo en otros paises que si sufrieron ese proceso.
(ROY (1984). The origins of the Islamist movement in Afghanistan. Central Asian Survey Vol. 3, n° 2. p.
117-127). Para un analisis sobre el islamismo en Afganistan y Paquistan: MUFTI, M. Religion and Mili-
tancy in Pakistan and Afghanistan. Center for Strategic and International Studies. Junio, 20112. https://
csis-website-prod.s3.amazonaws.com/s3fs-public/legacy_files/files/publication/120628 Mufti_Reli-
gionMilitancy Web.pdf.

19T RASHID (2009), op. cit. p. 85.

192 Lo que realmente convulsiono a la poblacion fueron las altas dosis de propaganda marxista, combina-
das con la actuacion carente de tacto, confusa y arbitraria de los nuevos e inexpertos funcionarios despla-
zados desde Kabul para imponer dichos cambios a un medio rural que ni conocian ni comprendian. La
confrontacion directa con las sensibilidades rurales fue la causa de una primera revuelta en Nuristan, a la
que siguieron otras en las zonas pastunes. A la larga, todo ello acabaria provocando la invasion soviética
de diciembre de 1979, que significé el momento decisivo para los islamistas afganos. En el exilio en Pa-
quistan desde 1975, organizaron grupos de muyaidines para canalizar la resistencia a la invasion y su lla-
mada a la yihad desempeiio un papel clave a la hora de ganar el apoyo popular. En ausencia de esta con-
frontacion, es poco probable que el movimiento islamista hubiera sido capaz de incrementar su influencia
en la sociedad afgana (RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 202.

193 ROY (1990). Islam and Resistance in Afghanistan. Cambridge University Press. 2° Ed. 1990. pp. 61 y
ss.
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El problema al que se asiste en Afganistan, y en el mundo musulman en general, radica
en que el sentimiento de amenaza se ha enquistado, forma parte de la realidad cotidiana
de los musulmanes, lo que debilita a los poderes seculares tradicionales frente a los
elementos religiosos. Embarcados en una yihad permanente, los lideres religiosos se han
perpetuado en la direccion efectiva del grupo, desplazando sine die a sus lideres natura-
les!o4,

En este contexto, la naturaleza de la relacion entre los islamistas y los ulemas no consis-
te en la alianza automatica que podria esperarse, dado que los ulemas también apoyan la
aplicacion de la sharia, no compiten por el poder politico y una alianza con ellos su-
pondria para los islamistas un impulso en su camino hacia el poder. Estas coincidencias
provocaron, en algunos casos, el acercamiento entre clérigos e islamistas. Sin embargo,
para los islamistas mas revolucionarios, los ulemas estaban demasiado cerca del poder
establecido como para poder considerarles como sus aliados. Por otra parte, éstos tenian
su propio punto de vista respecto a los islamistas y, aunque no faltaron casos de ulemas
que abrazaron su causa, la mayoria no se sinti¢ atraida por el creciente radicalismo del
movimiento islamista y se mantuvo a distancia. También entre los sufies afganos el
apoyo a los islamistas fue la excepcion. La actitud de los islamistas hacia los sufies, por
su parte, tampoco era homogénea, aunque en su mayor parte condenaron el sufismo
como una mala interpretacion del Islam!95.

Aunque las estructuras tradicionales y las raices preislamicas de la sociedad afgana no
han desaparecido completamente, la lucha contra los soviéticos cambid de manera sus-
tancial la realidad social del pais. La guerra llevé a muchos afganos a campamentos de
refugiados, sobre todo en Paquistan, donde se produjo un proceso paralelo de desvincu-
lacion de sus raices tradicionales y de islamizacion!%¢. En general, la yihad afgana ha
implicado la destruccion de las viejas é€lites y el desarrollo de nuevas élites politicas ba-
sadas en un papel destacado de los jovenes y de los idedlogos islamistas. La guerra, pro-
longada mucho después de la retirada soviética, mantuvo a las nuevas élites que se ha-
bian desarrollado como resultado de la yihad. Los numerosos afganos nacidos en Pa-
quistan, que habian asistido a las madrazas Deobandi dirigidas por los islamistas, cons-
tituyeron su fuente principal de reclutamiento y la de los taliban.

Después de que los soviéticos se retiraran de Afganistan, los muyahidines intentaron
formar un Estado islamico liderado por Rabbani. La intensa guerra civil que se desarro-
116 entre 1992 y 1995 entre las distintas facciones echd por tierra la esperanza de que la
derrota de los comunistas diera paso al nacimiento de tal Estado. Sin embargo, a pesar

194 Este ha sido uno de los factores que condujeron al debilitamiento de las estructuras tradicionales, que
fue aprovechada por los taliban, que lograron facilmente ocupar el hueco dejado por los lideres tradicio-
nales (RASHID. 2009. p. 97).

195 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp. 203-204.

196 E] exilio coincidié con un momento en que, bajo el mandato de Zia ul-Haq, Paquistan se «reislamiza-
ba» y en los campos de refugiados los islamistas, apoyados por Paquistan, capitalizaban tanto la resisten-
cia frente a los soviéticos como la formacion de las nuevas generaciones de afganos, cuya evolucion poli-
tica se ha visto radicalmente afectada por esta realidad (AKBAR, M. Islamisation in Afghanistan and
Afghan Jihad: A critical appraisal. Universidad de Punyab. pp. 83 y ss. https://iri.aiou.edu.pk/indexing/
wp-content/uploads/2017/07/7-Mugarrab-Akbar-C-o-Abdul-Quddos-Afghan-Jihad-1.pdf), En la misma
linea: COLLINS, J. Understanding War in Afghanistan. National Defense University Press. 2011, pp. 21

y ss. https://ndupress.ndu.edu/Portals/68/Documents/Books/understanding-war-in-afghan.pdf
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de este fracaso y del triste recuerdo del Estado isldmico establecido por los taliban, la
idea de que la solucion a los problemas de Afganistan pasa por el establecimiento de un
Estado islamico estd en la mente de muchos afganos!?’.

Aunque los taliban formaron un movimiento con claras raices religiosas, empefado en
unificar y purificar Afganistan apelando a sus raices isldmicas, es importante sefialar
que los islamistas y los taliban difieren en aspectos importantes. Los islamistas trataron
de imponer un cambio radical en la estructura social tradicional a través de la revolu-
cion desde arriba. Los taliban, por su parte, aparecen como un movimiento reformista
puro, ajeno a islamistas, sufies o tradicionalistas, cuyo objetivo era transformar el Esta-
do mediante una revolucion popular, alejada de los poderes tradicionales. Los taliban se
opusieron a la estructura tribal y feudal y no permitieron que los jefes tradicionales ocu-
paran posiciones de liderazgo!98. Pero, fuera de disquisiciones mas o menos teologicas,
lo que mejor caracteriza a los taliban es indudablemente su intransigencia: hacia las mu-
jeres, a las que niegan cualquier derecho frente a los islamistas que se manifiestan a fa-
vor de su derecho a la educacion y a cierta participacion en la vida social; hacia el su-
fismo y los chiitas; hacia cualquier forma de modernidad, incluso hacia aquéllas que los
islamistas mas radicales aceptan. La ideologia taliban no tiene precedentes en la historia
del Islam o de Afganistan y se puede decir que carece de sentido de lo historico, mien-
tras los islamistas se incluyen en una larga tradicion historica de debate y pensamiento
académico que también se desarrolld en Afganistan!®,

Las estructuras tradicionales de poder se han visto gravemente dafiadas por treinta afios
de guerra y las nuevas generaciones no guardan memoria de las antiguas estructuras so-
ciales. En particular, la clase de los kanes, que representaba la autoridad paternalista
vinculada con el gobierno central, se ha debilitado hasta casi desaparecer. Por otra parte,
la exposicion intensa al Islam fundamentalista se ha traducido en una pérdida de in-
fluencia del sufismo, una fuerza tradicionalmente moderadora que hacia hincapié en la
vihad mayor, o esfuerzo espiritual, frente a la yihad menor, la materializada a través de
la lucha200, La historia demuestra que los islamistas tienen éxito sélo cuando logra re-
unir una amplia base de apoyo popular. Hoy parecen ser los actores mas poderosos en
Afganistan, pero queda por ver si tendran el poder suficiente para islamizar absoluta-
mente las instituciones y la sociedad o si serd posible mantener en el futuro un gobierno
mas o menos secular. Como la mayoria de los grupos revolucionarios, los islamistas ob-
tienen su maximo apoyo cuando su ideologia se expresa en términos morales, sin ofre-
cer una agenda politica detallada. Cuando han tenido que gestionar aplicando politicas
concretas, el resultado ha sido catastrofico y les ha generado el rechazo popular. Hoy,

197 No en balde, el nombre oficial del pais es Republica Islamica de Afganistan, guiio evidente a una co-
rriente que se sabe muy fuerte y a la que conviene contentar.

198 De hecho, el debilitamiento del liderazgo tradicional es uno de los factores que permitieron el desarro-
llo de los taliban. RASHID (2009), op. cit. p. 97.

199 Para un analisis detallado de las diferencias entre la ideologia taliban y la islamista: NAGAMINE, Y.
The Legitimization Strategy of the Taliban's Code of Conduct: Through the One-Way Mirror. Palgrave
Macmillan. 2015.

200 BRAHIMI, 2007. State Building in Crisis and Post-Conflict Countries, 7th Global Forum on Rein-
venting Government, Building Trust in Government, Vienna, Austria, junio 2007, p. 17, http://
unpanl.un.org /intradoc/groups/public/documents/un/unpan026305.pdf
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los islamistas afganos estan formando alianzas que sugieren que estan interesados en
mantener la mas absoluta ambigiiedad en cuanto a su programa politico. Con esta ambi-
giiedad pretenden ampliar su base social, pero queda por ver si estas apelaciones a la
moral serdn suficientes para ganar el apoyo tanto de la juventud como de la clase media
urbanizada que estd volviendo a surgir en Afganistan y que recuerda con horror el régi-
men taliban.

1.4. El factor étnico Un grupo étnico es una formacion basada en un nombre colectivo,
unos mitos comunes, una historia compartida y una cultura propia, todo ello asociado
con un territorio y un sentido de solidaridad. Estas son las caracteristicas que permiten
distinguir a un grupo étnico de otro. Qawmparasti es la palabra pasto que podriamos
traducir como grupo étnico y hace referencia tanto al idioma como a la etnia201,

La falta de censos fiables hace que no conozcamos con exactitud la poblacion de Afga-
nistan, que oscilarian entre los 29,2 millones de las autoridades afganas292 y los 33,3 que
sugiere la CIA.203 Esta poblacion se halla dividida entre varios grupos étnicos perfecta-
mente diferenciados, de los cuales los pastunes son el grupo mas numeroso. Un dato
muy a tener en cuenta es que los pastunes se asientan a ambos de lados de la frontera
afgano-paquistani, cuya legalidad en general no reconocen y que en la préctica tienden a
ignorar. Tradicionalmente, este grupo ha dominado al resto de grupos étnicos, catorce en
total, de los cuales los principales son tayikos, uzbecos y hazaras. Los dos primeros son
también grupos transfronterizos, mientras los hazaras, habitantes del interior de Afga-
nistan no mantienen este tipo de vinculos étnicos, aunque si mantienen cierta vincula-
cion con Iran por motivos religiosos: son chiitas, frente a la preponderancia absoluta del
sunismo entre la casi totalidad del resto de grupos étnicos afganos, lo que les ha conver-
tido en una minoria tradicionalmente despreciada. Junto a estos grandes grupos, hay
grupos menores como nuristanis, baluchis, aymaqs, arabes, pashais o qizilbash, cada
uno con su propia historia y habitos culturales particulares.

Los pastunes, que suponen aproximadamente el 42% de la poblacion, dominan Afganis-
tan desde su nacimiento como Estado. Se trata de una etnia solidamente estructurada a
través de relaciones tribales, que tiene su propio idioma, el pasto, y una rica tradicion
cultural propia. La mayoria de los pastunes no vive en Afganistan sino en Paquistan, en
las provincias fronterizas del Norte y Noroeste. Los pastunes de ambos lados de la fron-
tera tienden a considerarse como un unico pueblo, separado por una frontera artificial
impuesta por los britdnicos, que no reconocen ni ellos, ni el gobierno de Afganistan, que
sigue considerandola provisional, tal y como fue acordada en su momento. Aunque pre-
dominantemente pastunes, los kuchi constituyen un grupo perfectamente individualiza-
do, caracterizado por su naturaleza nomada y pastoril. Su poblacién se estima en unos

201 Sobre este tema: SIDDIQUE, A. Afghanistan's Ethnic Divides. CIDOB Policy Research Project.
Enero, 2014. https:/www.cidob.org/en/publications/publication_series/project papers/stap_rp/policy re-
search _papers/afghanistan_s_cthnic_divides. Véase también: RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp. 133 y
ss.

202 Datos de la Organizacion Central de Estadistica del gobierno afgano. Afghanistan at a Glance.
2015-16.p. 1.

203 Datos recogidos en The World fact Book. Febrero, 2017. Disponible en la pagina web de la CIA.
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/rankorder/2119rank.html
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dos millones y medio, lo que representa alrededor del 6% de la poblacion total de Afga-
nistan.

El segundo grupo étnico, numéricamente hablando, lo forman los tayikos, cuyo idioma,
el dari, es de origen persa24; de hecho, los tayikos suelen mostrarse muy orgullosos de
sus raices persas. Son también el segundo grupo en cuanto a influencia politica y social,
tras los pastunes. Al igual que éstos, son mayoritariamente sunies, aunque hay entre
ellos algunos grupos que profesan el credo chiita. Los tayikos son el grupo mas urbani-
zado de todos y tradicionalmente han copado los puestos en la administracion y el ejér-
cito, asi como en el comercio. A dia de hoy, el resto de grupos étnicos se queja de lo que
considera una sobrerrepresentacion de los tayikos en puestos clave de la administracion
y el ejército. Su alianza con EEUU para derrocar a los taliban esta también en el origen
de este hecho205.

Los hazara habitan el corazon de Afganistan, conocido por ello como Hazarajat. Su
idioma es el Hazaragi y son el inico grupo mayoritariamente chii del pais. En parte por
ello, han ocupado tradicionalmente los puestos mas bajos en la escala social. Como los
tayikos, los hazaras constituyen una minoria relativamente modernizada, culta y mode-
rada, lo que favorece cierta sobrerrepresentacion en el parlamento y otras instituciones.
En el ambito privado, los hazaras, incluidas muchas mujeres, estan obteniendo un ele-
vado numero de titulaciones en tecnologias de la informacioén, medicina y otras profe-
siones altamente cualificadas y se estdn convirtiendo en dominantes en muchos de estos
sectores, los mejor remunerados de la economia afgana, lo que ha generado recelos en-
tre otros grupos étnicos.

Los uzbecos representan aproximadamente el 8% de la poblacion afgana. Son sunies y
hablan su propio idioma, el uzbeco. Junto con los tayikos, dominan el norte del pais.
Debido a su origen turco, mantienen estrechas relaciones con Turquia. A pesar de las
posibles coincidencias étnicas, los uzbecos no se consideran proximos a los hazaras a
los que, como el resto de las etnias afganas, consideran un grupo inferior.

1.4.1. Tensiones interétnicas.

Los pastunes han sido la etnia dominante en Afganistan desde que éste aparece como
realidad politica en 1747206, Desde entonces, han utilizado todo tipo de estrategias para
controlar al resto de etnias: asentamiento de ndmadas pastunes en territorios de otras
etnias; desplazamientos masivos de poblacidon; o ataques directos a comunidades de
otras etnias2'7. Historicamente, en Afganistan la mayoria de los conflictos étnicos se han
producido entre los pastunes y el resto de etnias, especialmente hazaras y tayikos. Las
guerras civiles que han dominado la historia reciente de Afganistan han tenido un tras-
fondo étnico evidente. En ellas pueden considerarse cuatro actores principales (pastu-
nes, tayicos, uzbecos y hazaras) que han ido cambiando alianzas, pero que se han man-
tenido practicamente siempre, como grupos homogéneos.

204 E] dari es la lengua de la politica, la cultura y los negocios, incluso entre los pastunes.

205 Sobre el modo en que los tayikos utilizaron su alianza con EEUU tras el 11-S para conseguir esa so-
brerepresentacion (MORGAN EDWARDS, op. cit. pp. 19 y ss).

206 TANNER, op. cit. p. 123.

207 Especialmente activo en este sentido fue el Emir de Hierro (RASANAYAGAM, op. cit. pp. 11y ss).
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Tradicionalmente, los gobernantes (pastunes) de Afganistdn se han apoyado en los gru-
pos pastunes y utilizado a éstos frente a otros grupos étnicos para mantenerse en el po-
der. Hasta el golpe de estado comunista de 1978, la mayoria de los cuadros de mando
del ejército, la policia y los servicios de inteligencia era pastiin, mientras la mayoria de
sus miembros era de otras etnias, entre otras razones porque muchas tribus pastunes es-
taban exentas del servicio militar208, Después de los pastunes, los tayikos eran el si-
guiente grupo en cuanto a nimero de oficiales; el resto de etnias era practicamente
inexistente en este gremio. En la administracion, el mayor nivel cultural de los tayikos,
su dominio del dari y su mayor presencia en las ciudades, les ha dado un peso en la ad-
ministraciéon muy superior al que les corresponderia por su nimero.

Tanto en el ejército, como en la administracion o en los partidos politicos, la etnia es un
factor permanente de tensiones. Las lealtades étnicas han constituido siempre un pro-
blema en el seno de las fuerzas armadas afganas y lo siguen constituyendo con toda se-
guridad, aunque es dificil encontrar datos al respecto. Ain hoy en dia, el reparto de mi-
nisterios y gobiernos provinciales debe hacerse teniendo en cuenta las etnias de los de-
signados, para evitar desequilibrios indeseables. Lo habitual es que, una vez designado
un ministro o gobernador, sus oficinas se cubran mayoritariamente con miembros de su
etnia. En la misma linea, un ministerio cualquiera tendera a beneficiar en su actuacion
las areas en las que predomine la poblacion de la correspondiente «etnia ministerial».

Lo relevante desde la perspectiva de este trabajo es la pervivencia de estas tensiones en
al Afganistan actual y el efecto que tienen en el proceso de estabilizacion209.

1.4.2. Pastunizacion.

En Afganistan se hablan aproximadamente veinte lenguas, pero el pasto en el sur y el
dari en el norte son las mas importantes, aunque el dari ha sido y es la lengua en la que
se entienden los afganos de diferente etnia. Intentando evitarlo, ha sido frecuente que
los gobernantes pastunes hayan tratado de imponer el pasto como lengua dominante219,
Como parte de la misma campafia de «Pastunizacion», en los afios 60 del siglo pasado
se redibujaron las fronteras internas, con el propdsito manifiesto de fortalecer a los pas-
tunes frente al resto de etnias. Para ello se fraccion6 el Hazarajat y se incremento el nu-
mero de provincias de mayoria Pastin. Partes del Hazarajat pasaron a formar parte de

208 Esta disparidad era buscada deliberadamente para evitar el riesgo de un golpe de estado: el hecho de
que los mandos y las tropas pertenecieran a etnias diferentes hacia muy dificil una accion concertada,
alejando de esta manera el riesgo de acciones sediciosas. Con la misma finalidad, los jefes de las grandes
unidades eran de etnia diferente a la mayoria de sus oficiales y mandaban unidades en zonas en las que no
predominaba su propia etnia.

209 Un analisis sobre la influencia de las tensiones intrétnicas en el proceso de estabilizacion: GIUNCHI,
E. State-Building and Subnational Tensions in Afghanistan and Pakistan. Istituto per gli Studi di Politica
Internazionale. Mayo, 2013.

210 En la década de 1940 se lanzé una campaiia de pastunizacion, uno de cuyos componentes consistia en
convertir el pasto en la unica lengua utilizada en la ensefianza y en la administracion, obligando a los no
pastunes a asistir a cursos de pasto ¢ imponiéndolo como lengua tinica en las escuelas; es lo que llamamos
en Espafia normalizacion e inmersion lingiiistica. Sin embargo, tras diez afios, el programa hubo de aban-
donarse porque no habia logrado que los no-pastunes aprendieran el pasto, pero si que lo aborrecieran.
Otro componente de esta campafia fue la «purificacion» del pasto, eliminando influencias extrafias, sobre
todo del dari. El golpe comunista de 1978 puso fin a esta campafia, incluyendo entre las lenguas oficiales
no so6lo al dari, sino también el uzbeko, el turcomano y el baluchi. La actual constitucion mantiene esta
cooficialidad.
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provincias de nueva creacion de mayoria Pastin, como Wardak, o se integraron en pro-
vincias ya existentes, también de mayoria pastin, como Oruzgan, Zabul, Helmand y
otras, quedando so6lo una provincia de mayoria hazara: Bamyan. Para incrementar atin
mas el nimero de provincias de mayoria Pastun, Kandahar fue dividida en tres provin-
cias: Kandahar, Helmand y Oruzgan y Gazni se dividié en dos: Gazni y Zabul. En los
alrededores de Kabul, sélo el distrito de Logar, de mayoria Pastlin, pasé a convertirse en
una nueva provincia. Con ninguno de los demas distritos, de mayoria hazara o tayika, se
hizo lo mismo. El resultado de todo ellos fue una sobrerrepresentacion pastiin en la ad-
ministracion y en los tres poderes del estado.

Actualmente, los grupos no-pastunes siguen mirando con recelo hacia el grupo mayori-
tario, temerosos de que el proyecto nacional afgano sea absorbido por los pastunes.

1.4.3. ;Una sociedad tribal?

En Afganistan, es normal emplear la palabra gawn, que hace referencia a un segmento
de la sociedad ligado por lazos muy estrechos. Aunque en ocasiones se ha asociado con
el concepto de tribu, es un concepto mas amplio que puede aplicarse también a clanes,
familias extensas, habitantes de una determinada poblacion o incluso grupos profesiona-
les. Un gawn es fundamentalmente un grupo de solidaridad, basado en la hermandad y
las relaciones de clientelismo. Su principal funcion es proteger a sus miembros, tanto
del Estado, como de otros gawns con los que normalmente competird por la supremacia
o por el aprovechamiento de los recursos existentes en un territorio determinado?!!.

Desde su mas tierna infancia, los afganos son conscientes de su pertenencia a un deter-
minado grupo y de la importancia que esta pertenencia va a tener durante toda su
vida212, Este sentido de pertenencia se refuerza con el uso de lenguas, modos de vestir,
rezar e incluso enterrar a sus muertos, diferentes del resto de grupos y condicionara el
estatus, el matrimonio, la educacion, las posibilidades de trabajo y otros muchos aspec-
tos de la vida de cualquier afgano. De hecho, la expulsion del grupo es una de las peores
sanciones para un afgano ya que el grupo, ademas del componente emocional, significa
proteccion, posibilidades de trabajo, ayuda en momentos de necesidad, etc213.

Al hablar de la articulacion de la sociedad afgana, es frecuente referirse a ella como una
sociedad eminentemente tribal. Sin embargo, esta afirmacién debe, como poco, matizar-
se. En primer lugar, hay grupos étnicos tan importantes como hazaras, tayikos o uzbe-
cos, de los que de ninguna manera puede decirse que se organicen bajo pautas
tribales.214 En estos grupos, el gawn obedece fundamentalmente a criterios geograficos
y es el hecho de habitar en un mismo pueblo o distrito lo que determinara el grupo al
que se sientan vinculados, sin que la tribu sea un factor relevante al respecto. En el caso

211 GUITTARD, A. Qawn. Tribe-State Relations in Afghanistan from darius to Karzai. Boston College.
Mayo 2011, p. 2. https://dlib.bc.edu/islandora/object/be-ir: 102201/datastream/PDF/view

212 AMATO, J. Tribes, Pashtunwalli and how they Impact Reconciliation and Reintegration Efforts in
Agghanistan. Georgetown University. 2010, p. 11. https://repository.library.georgetown.edu/bitstream/
handle/10822/553438/amatojonathan.pdf?sequence=1&isAllowed=y

213 US ARMY TRADOC. HUMAN TERRAIN SYSTEM. My Cousin’s Enemy is my Friend: A Study of
Pashtun «Tribes» in Afghanistan. Forth Lawnworth, Kansas. Septiembre 2009. pp. 8 y ss.. https://small-
warsjournal.com/documents/cousinsenemy.pdf

214 GUITARD, op. cit. p. 5.
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de los pastun, es frecuente referirse a ellos como uno de los mayores grupos tribales del
mundo, pero incluso en este caso, habria que matizar su pretendido tribalismo.

Por tribu entienden los antropdlogos un grupo humano conectado por lazos de parentes-
co y que en sus relaciones con otros grupos actia de forma unitaria, lo que exige que
disponga de algiin mecanismo para la toma de decisiones colectivas. Partiendo de un
tronco comun, estos grupos se van ramificando en sucesivas generaciones, dando lugar
a un modelo de actuacién que queda perfectamente definido por el proverbio arabe:
«Yo, contra mi hermano; mi hermano y yo, contra mi primo; mi primo, mi hermano y
yo contra el mundo»?215.

Es cierto que, cuando se pregunta al respecto, los pastunes dicen dar una gran importan-
cia al hecho de pertenecer a una determinada tribu. Sin embargo, esta afirmacion por si
sola no es suficiente para poder considerarlos como una sociedad tribal, ya que puede
obedecer a una imagen que el propio grupo tiene de si mismo y que puede no corres-
ponderse con la realidad. Esto es lo que los antropdlogos denominan el «modelo
nativoy, situaciones en las que un grupo determinado se ve a si mismo de manera un
tanto deformada por mitos y estereotipos; en mayor o menor medida, todos los grupos
sociales padecen de este sindrome; cuanto mas cerrados o mas amenazados, mayor sera
su incidencia en el imaginario colectivo. En el caso pastin, su caracter tribal ha sido
fomentado tanto por los gobernantes mogoles, como por los propios britdnicos, que
veian en la articulacion en tribus una manera mas facil de controlar las denominadas
zonas tribales. Para ambos, dar poder a los jefes tribales mediante subsidios o prebendas
era la manera mas efectiva de controlar a la poblacion.

La palabra gawn, como ya se ha visto, tiene un significado mucho mas amplio que el de
tribu, lo que ha llevado en muchas ocasiones a confusion a muchos occidentales. Tam-
bién es cierto que cuando un pastiin se refiere con orgullo a su tribu, en muchas ocasio-
nes se esta refiriendo a un grupo hacia el que siente una vinculacién sentimental que no
se traduce en ningun tipo de articulacion social o proceso de toma de decisiones colecti-
vo. De hecho, una de las peculiaridades del tribalismo pastun, que lo hace diferente de
otros modelos tribales, es su cardcter acéfalo. En las tribus afganas no hay un cacique,
sino un liderazgo difuso que se materializa a través de las decisiones de los ancianos?16.

Estas consideraciones han llevado a numerosos antropdlogos a poner en duda la vigen-
cia del modelo tribal entre los pastunes. Para ellos, el hecho de que este modelo no haya
triunfado en las tierras pastunes se debe a las propias dindmicas internas de estos gru-

215 Es decir, a la hora de tomar partido en cualquier clase de conflicto, en las sociedades tribales se optard
siempre por alinearse junto a aquéllos que se encuentren mas proximos en la linea de parentesco. Lo que
caracteriza a la tribu es que, ante los demas, responde como u grupo; su articulacion interna puede res-
ponder a distintos modelos, pero el caso es que es capaz de tomar decisiones y una vez que lo hace, se
espera que todos los miembros actien en consecuencia (MUNOZ, A. Pashtun Tribalism and Ethnic Na-
tionalism. Tribal Analysis Center. Marzo, 2010, p. 3. http://www.tribalanalysiscenter.com/PDF-TAC/
Pashtun%20Tribalism%20and%20Ethnic%20Nationalism.pdf)

216 AKBAR, A. Social and Economic Change in the Tribal Areas 1972-1976. Oxford University Press.
Karachi. 1977. pp. 14-17.
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pos, perfectamente explicados por la particular relacion entre primos paternos?!7. Posi-
blemente, estas teorias que niegan el caracter tribal a la sociedad pastun vayan demasia-
do lejos a la hora de extraer consecuencias de determinadas realidades sociales o sean
demasiado rigidas a la hora de definir el fendmeno tribal. Parecen compadecerse poco
con las realidades que a diario se observan sobre el terreno. Para la mayoria de los que
trabajan o han trabajado con ellos, resulta cuanto menos chocante negar el caracter tri-
bal a los pastunes afganos. Quiza sea mejor decir que los lazos tribales no significan
exactamente lo mismo en Afganistan que en Oriente Medio o que se han visto debilita-
dos por procesos como la urbanizacion, las migraciones motivadas por la guerra o la
politizacion del conflicto. De ahi a negar el caracter tribal de la sociedad pastin va un
trecho que pocos estan dispuestos a recorrer.

1.5. El factor de género.
1.5.1. El problema de género: la mujer en Afganistan

Un factor importante que permite diferenciar a un grupo social de otro es el peso que
juega el género como elemento determinante de habitos, deberes y derechos. En socie-
dades en las que el género juega un papel discriminatorio importante, el hecho de nacer
hombre o mujer puede llegar a determinar absolutamente el papel que un individuo
puede desempenar en el grupo social. En estos grupos, el género es fuente de desigual-
dad en campos como educacion, poder, derechos o las posibilidades laborales, entre
otros. En todas las sociedades, el género tiene relevancia en este aspecto. Su peso relati-
vo en un determinado grupo social viene influenciado en gran manera por los factores
analizados hasta ahora, en la medida en que éstos conforman el grupo social y delimitan
en gran medida el papel relativo de sus componentes?2!8.

En el caso de Afganistan, nos encontramos ante una sociedad en la que el género juega
un papel casi determinante a la hora de establecer las pautas de relacion entre los indivi-
duos y entre éstos y el grupo, y en el que ninguno de los rasgos culturales analizados

217 Una pista sobre esta relacion nos la da el hecho de que, en pasto, la palabra tarbur significa tanto
«primo paterno» como «enemigo». En un territorio donde la mayor fuente de riqueza es la tierra, en la
que ésta es escasa y poco productiva y se va fraccionando en generaciones sucesivas, los primos paternos
son ante todo rivales que acaban poseyendo parcelas cada vez mas pequeiias y colindantes, lo que supone
una fuente inagotable de conflictos intrafamiliares por lindes, derechos de paso, reparto del agua,... Esta
enemistad intrafamiliar hace que, a diferencia de otras sociedades puramente tribales, cuando los pastunes
toman partido en un conflicto, muchas veces no se alineen automaticamente con la faccion mas proxima
en el arbol familiar, sino con la que le garantice una posiciéon mejor en sus enfrentamientos intrafamilia-
res. La experiencia demuestra que las facciones en las que se dividen, no suelen responder al modelo de
lazos de sangre tipicamente tribal, viniendo a reforzar la teoria de los que niegan un auténtico caracter
tribal a los pastunes (US ARMY TRADOC, op. cit. pp. 9y ss).

218 Mientras el sexo es una realidad meramente bioldgica, el género es una realidad cultural: qué significa
ser hombre o mujer es algo que cambia segun el momento y el lugar. Una muestra clara de como el géne-
ro trasciende a la biologia lo demuestra como, intuitivamente, muchos afganos ven a las mujeres occiden-
tales como esencialmente diferentes a las afganas, hasta el punto de no considerarlas propiamente diferen-
tes. Es por ello que, en normal que los afganos se refieran a las mujeres occidentales como si constituye-
ran un tercer género, diferente del masculino y el femenino (KINSELLA. H. "Sex as the secret: counter-
insurgency in Afghanistan". International Theory, 2018, 1-22, p.11. https://www.cambridge.org/core/
journals/international-theory/article/sex-as-the-secret-counterinsurgency-in-afghanistan/36 EEB39A-
F2644F25090B1F1D3BASC536).
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juega a favor de las mujeres?!®. Una sociedad muy jerarquizada, para la que la autoridad
es algo casi ilimitado y depende mas de la cuna que del mérito, reacia al cambio y en la
que el individuo se supedita totalmente al grupo, no es el escenario mas propicio para el
desarrollo de los derechos de la mujer. Si a ello se afiade el peso que la religion musul-
mana tiene a la hora de regular la vida social, se puede llegar a la conclusion de que es
dificil encontrar un escenario mas adverso para el desarrollo de los derechos de la mujer
que el afgano220,

La combinacion de una alta tolerancia hacia la desigualdad y un alto grado de desigual-
dad de género tiene una consecuencia inmediata: en el seno familiar, la mujer siempre
estard sometida a un hombre: padre, marido, hermano. Como ya se ha comentado,
siempre habra un vardn al que debera respeto y obediencia absolutos, que estara social-
mente legitimado para imponer su voluntad por medios coercitivos y cuya valoracion
social depende, en gran medida, de su capacidad para imponer su autoridad sobre ella.
El cabeza de familia tendra siempre, como una de sus principales preocupaciones, la de
demostrar que es capaz de tener bajo control a sus mujeres.

También la subordinacion del individuo al grupo, en primer término a la familia, tiene
consecuencias muy especiales y perjudiciales para las mujeres. En la cultura patriarcal
prevalente en Afganistan sélo los hombres pueden poseer honor, aunque tanto hombres
como mujeres puedan ponerlo en entredicho??!. Pero, en la practica, son las mujeres y
no los hombres, los depositarios de la honra familiar y comunitaria?22. Por ello, el valor
mas sagrado de la mujer es su virtud. En una sociedad tradicional como la afgana, la
depositaria del honor familiar no puede permitirse ni el mas minimo desliz. La mas mi-
nima duda le hara perder toda esperanza de matrimonio, cerrandole el camino a la ma-
ternidad, el papel mas importante que se le asigna en la cultura afgana. Pero la virtud no
es un valor que afecte exclusivamente a la mujer. Es, por asi decirlo, patrimonio de la
familia cuyo honor descansa en gran medida en la virtud de sus mujeres. Es la familia la
que debe velar por preservarla y la que sufrird el escarnio si es puesta en entredicho. .Es
por ello que sera la propia familia la que castigara cualquier atentado contra la virtud, ya
que es la familia la ofendida. Ante una actitud indecorosa de una mujer, sera su propia

219 LAU, M. Afghanistan’s Legal System and its Compatibility with International Human Rights Stan-
dards. International Commission of Jurists. 2003. p. 26.

220 HASRAT M.H. y PFEFFERLE, A. Violence Against Women In Afghanistan. Biannual report 1391.
Afghanistan Independent Human Rights Commission. Kabul. 2013. p. 12.

221 KHAN, H. 2015. Islamic Law, Customary Law, and Afghan Informal Justice. United States Institute of
Peace (USIP) Washington. Marzo. 2015, p. 3. https://www.usip.org/sites/default/files/SR363 Islam-

ic Law_Customary Law_and Afghan Informal Justice.pdf

222 Una encuesta nacional sobre los medios de vida y la seguridad de los afganos en el medio rural, con-
cluye que "la castidad y la conducta femenina son algunas de las fuentes primarias de honor o de poten-
cial vergiienza para la familia." (NOJUMI, N. MAZURANA, D. E. y STITES E. After the Taliban: Life
and security in rural Afghanistan. Lanham: Rowman & Littlefield, 2009. p. 93). Ademas, la definicion de
'incumplimiento’ por las mujeres de este rol se ha expandido con el paso del tiempo.Si inicialmente el
incumplimiento se reducia practicamente al adulterio, ahora alcanza a cualquier intento de ejercer la au-
tonomia personal, tales como el derecho a elegir pareja de matrimonio o pretender el divorcio de un mari-
do abusivo (WU, J. The People Follow the Mullah, and the Mullah Follows the People. University of
Texas School of Law. Marzo, 2012, p 5. https://repositories.lib.utexas.edu/bitstream/handle/
2152/27583/32012WuPecopleFollowMullahMullahFollowsPeople.pdf?sequence=3 &isAllowed=y).
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familia la que asuma la responsabilidad de castigarla. El purdah, el conjunto de normas
que tienen como objeto preservar la virtud de las mujeres, alejandolas del contacto y la
vista de hombres ajenos a su familia, tiene su origen en esta concepcion de la virtud fe-
menina como patrimonio del grupo?23.

Este concepto de honor esta estrechamente ligado con la vision de las mujeres como
sujetos pasivos en lugar de como individuos. La nocién de honor, sin embargo, no opera
en beneficio de la propia mujer, sino que subordina el interés de la mujer al interés del
grupo, incluyendo en este interés el valor economico que la mujer tiene para su fami-
lia224,

Si se quiere buscar un trasfondo econémico, habra que recordar que las hijas constitu-
yen una inversion para las familias, que pueden recibir cantidades muy importantes en
concepto de dote, pero son una carga econémica hasta ese momento y no aportan nin-
gun beneficio una vez que se han casado?2>. El purdah es, en ltima instancia, la caja
fuerte que preserva un bien valioso, que si se echa a perder se convierte en una carga
para toda la vida. AYUB recuerda la sentencia afgana: ;Por qué iba a preocuparme de
flores destinadas al jardin de otra persona?, que pone de relieve el hecho de que las
nifias, una vez casadas, no pueden contribuir al sostenimiento de la familia de sus pa-
dres. Por ello, desde nifias son vistas como incapaces de generar ingresos, cOmo una
carga econdmica que debe desplazarse hacia sus maridos lo antes posible. Esta conside-
racion de las nifias como cargas econdmicas significa que son, en ultima instancia, pro-
piedades comerciables. Por otra parte, debido a que nifias y mujeres no tienen normal-
mente forma de garantizar su independencia financiera, el matrimonio es la via mas se-
gura para garantizarse un futuro estable226.

1.5.2. Fundamentos sociales y religiosos del problema de género

La preocupacion internacional por la situacion de la mujer en Afganistan es anterior a la
intervencion iniciada en 2001, se remonta a la época de los taliban, cuando el mundo
asistio con estupor al trato degradante al que las afganas se vieron sometidas. La reali-
dad es que la situacion de la mujer afgana no habia sido mucho mejor, al menos en al-
gunas partes del pais, durante el periodo que sigui6 a la caida del régimen comunista.

223 Para un analisis sobre los crimenes de honor en Afganistin: LANDINFO. Afghanistan: Blood feuds,

traditional law (pashtunwali) and traditional conflict resolution. Noviembre 2011. https://www.ecoi.net/
en/file/local/1104068/1788 1327313532 1940-1.pdf

224 Las nifias que no son virgenes, por ejemplo, se devaliian y no son aptas para el matrimonio, aunque la
pérdida de la virginidad haya sido consecuencia de una violacion. Las nifias y mujeres que huyen de sus
hogares porque son objeto de violencia o abuso doméstico, se consideran también contaminadas, ya que
nadie puede responder por su honor si han estado sin supervision, fuera del alcance de los miembros mas-
culinos de su familia. De hecho, las mujeres son encarceladas con frecuencia por huir de sus casas, a pe-
sar de que tal acto no esté tipificado como delito (AYUB, F. KOUVO, S, y SOOKA, Y. Addressing Gen-
der-specific Violations in Afghanistan. International Center for Transitional Justice. Kabul. 2009, p. 13.

https://ictj.org/sites/default/files/ICTJ-Afghanistan-Gender-Violations-2009-English.pdf).

225 Sobre el diferente valor de hombres y mujeres en la sociedad afgana es interesante el analisis de
NORDBERG, J. In Afghanistan, Boys are Prized and Girls Live the Part, New York Times, 20 Septiem-
bre 2010. https://www.nytimes.com/2010/09/21/world/asia/2 1 gender.html

226 De hecho, las mujeres jovenes y solteras se utilizan con frecuencia para resolver los conflictos internos
entre las familias o tribus. Disputas de sangre, acuerdos financieros, deudas y casi cualquier otro tipo de
negocio pueden cerrarse utilizando a las mujeres como moneda de cambio (AYUB et al, op. cit. p. 12y 13
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Pero la llegada de los taliban supuso, aparte de un notable empeoramiento, una sistema-
tizacion y formalizacion de las peores restricciones de derechos a los que las afganas
venian siendo sometidas.

La comunidad internacional era consciente de esta situacion, que hizo mucho por con-
vertir al régimen afgano en un paria a nivel internacional. De hecho, la situacion de la
mujer en Afganistan fue uno de los argumentos esgrimidos para justificar la interven-
cion internacional contra los taliban. Sin embargo, tanto antes como después de 2001,
hay una realidad que se repite con muy pocas excepciones: en el debate sobre la pro-
blematica de la mujer en Afganistan, sobre sus sufrimientos y sobre las posibles solu-
ciones, las afganas son las grandes ausentes. Son otros los que, en nombre de las tradi-
ciones afganas, de los Derechos Humanos, del Islam, o de cualquier otro criterio, discu-
ten sobre ellas.

Habitualmente, cuando se analiza el modo de pensar de los afganos, en la mayoria de
los casos nos limitamos a tomar en consideracion lo que expresan los portavoces de esa
sociedad: siempre hombres, normalmente de cierta edad; y en funcion de lo que ellos
nos dicen, llegamos a conclusiones sobre la manera de pensar de los afganos. Pero no es
posible confirmar que la opinidn que transmiten sus portavoces naturales refleja el sen-
tir mayoritario de las comunidades a las que representan. Con demasiada frecuencia,
quienes se declaran portavoces de las afganas y luchas por defender sus derechos, lo
hacen desde su propia perspectiva, sin preocuparse demasiado por profundizar en la
manera de pensar de las afganas. Este problema al que se enfrentan las afganas ha sido
bautizado por algunos como ventrilocuismo, para ilustrar una situacion en la que no son
las propias mujeres afganas las que hablan de sus problemas, sino que son otros los que
les dan voz, muchas veces sin sentir la necesidad de hablar con las propias mujeres para
ello. Incluso cuando se intentan abordar los problemas de las mujeres, no son normal-
mente ellas quienes los plantean, ni quienes discuten las posibles soluciones?27.

Para ilustrar esta situacion, se ha hecho muy popular un ejemplo que suele repetirse en
foros muy diferentes. Como suele suceder en estos casos, segun quien lo cuente, cam-
bian los actores y el escenario, pero el ejemplo basicamente se mantiene inalterado. Pa-
rece ser que esta basado en un hecho real. Se trata del caso de la aldea a la que no llega
el agua potable y en la que alguien decide canalizar el agua de la fuente que hay a varios
kiloémetros del pueblo, para evitar a las mujeres tener que dedicar horas, cada dia, a aca-
rrear agua a sus hogares. La sorpresa y la indignacion surgen cuando, una vez finalizado
el proyecto, éste es saboteado reiteradamente. Produce sorpresa que los insurgentes, en
su afan por combatir todo lo que proceda de Occidente, sean capaces de privar a sus
propias mujeres de beneficios como éste. Pero la sorpresa se convierte en estupor cuan-
do se llega a demostrar que son las propias mujeres las que sabotean las conducciones
de agua. ;Se trata de fanatismo? No. Se trata simplemente de mujeres que tratan de no
perder la Gnica oportunidad que tienen de abandonar sus casas, darse un paseo y charlar
con sus amigas. Con la mejor intencion, alguien habia tratado de solucionar sus proble-
mas, sin preguntarles cuéles eran.

227 RUIZ AREVALO (2015-1). "Género, Derecho y Conciencia Intercultural. El Ejemplo de Afganistan”.
Revista Electronica de Estudios Internacionales. N° 30. 2015, pp. 2 y ss. http://www.reei.org/index.php/

revista/num30/articulos/genero-derechos-humanos-conciencia-intecultural-ejemplo-afganistan
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Afganistan ha ofrecido ejemplos atroces de como los propios familiares castigan, de la
manera mas cruel, a las mujeres (también a los hombres, aunque en mucha menor me-
dida) que infringen la obligacion de obediencia o las normas de decoro exigidas por la
sociedad afgana. En estos casos, se piensa normalmente que quien actia asi lo hace
convencido de estar corrigiendo una conducta moralmente reprobable, pero quiza sea un
error. Son muchos los indicios que nos hacen pensar que, en sociedades como la afgana,
la actitud de los hombres hacia las mujeres a su cargo, normalmente esposas, hijas o
hermanas, no traduce ese tipo de convencimiento, sino la necesidad de demostrar, frente
a los demas, el propio sometimiento a las reglas del grupo y la capacidad de hacer res-
petar esas normas en el seno de la familia a su cargo. Sin llegar a ejemplos mas extre-
mos, cuando un padre obliga a su hija a cumplir estrictamente determinadas normas de
vestuario y conducta (vestir el burka, no salir sola, no hablar con hombres ajenos a la
familia,...) posiblemente estard mas preocupado por los efectos que en sus vecinos po-
dria tener una conducta indecorosa de su hija, que en su propia opinion al respecto. Es
¢ésta una realidad que no se puede pasar por alto cuando se quiere entender a la sociedad
afgana. Los padres y hermanos afganos no son unos seres despiadados capaces de infli-
gir a sus propias hijas los castigos mas severos por el mas minimo desliz. Quiza algunos
lo sean, pero la mayoria son, mas bien, padres normales sometidos a unas presiones so-
ciales dificiles de entender para nosotros (y que conducen en ocasiones a conductas im-
posibles de justificar, quede esto claro desde el principio). Es necesario conocer los va-
lores de una cultura como la afgana, el peso que en ella se otorga a la familia, al grupo
social, al respeto a las normas grupales, para llegar a entrever la fuerza de este tipo de
presiones. Esta realidad puede ayudar a entender que, en muchos casos, se trata de
hombres que aplican unos codigos de conducta que en el fondo no necesariamente com-
parten pero de los que sienten que no pueden escapar.

La problematica de la mujer en Afganistan nos situa ante un dilema complejo cuando el
respeto a las normas de la comunidad puede suponer graves violaciones de derechos o
poner en riesgo incluso la vida de una mujer?28. En los ultimos afios nos hemos fami-
liarizado con el concepto de Conciencia Intercultural y hemos aprendido lo importante
que para cualquier organizacidén es conocer y respetar la cultura de los lugares en los
que va a actuar, sea para pacificar, estabilizar o prestar cualquier tipo de ayuda. El pro-
blema surge cuando respetar usos culturales ajenos supone violar lo que se consideran
derechos inalienables de la persona. En Afganistan, este problema se hace particular-
mente evidente cuando se trata de ayudar, en cualquier forma, a las mujeres. En ultima
instancia, esta situacion lleva a plantearse importantes interrogantes. Empezando por la
cuestion de la posible imposicion de modelos culturales occidentales a sociedades cultu-
ralmente diferentes y el derecho a imponer unos valores que son vistos como ajenos.
Estas dudas hacen que se llegue a calificar el esfuerzo por cambiar el estatuto real de las
mujeres como Colonialismo Feminista. En Ultima instancia, la duda que se plantea es la

228 Imaginemos una mujer que necesita un tratamiento médico, sin el cual su vida corre peligro inminen-
te. Imaginemos un médico occidental consciente de esta situacion, pero que no puede atender a la mujer
debido a las estrictas normas de segregacion sexual que impone la sociedad afgana. El segundo dilema al
que nos enfrentamos es aiin mas complejo. En el primer ejemplo, si la falta de comunicacion entre médi-
co y paciente supusiera un riesgo para la vida de la paciente, ;Deben respetar determinados usos cultura-
les, aunque ello suponga poner en peligro la vida de la mujer? o por el contrario ;Debe anteponer el dere-
cho a la vida a otro tipo de consideraciones?
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del universalismo de los derechos del hombre frente a su concepciéon como una cons-
truccion occidental no necesariamente aplicable en otros entornos culturales229,

1.5.3. La impronta de la cultura afgana

En Afganistan, la mujer ocupa una posicion social muy diferente a la que tiene en las
sociedades occidentales y en gran parte del mundo musulman. A lo largo de este capitu-
lo IT se ha tenido ocasion de analizar las principales caracteristicas diferenciadoras de la
cultura afgana y el modo en el que afectan al estatuto de la mujer. Como ya se ha ade-
lantado, no hay evidencias que hagan pensar que los afganos tengan sentimientos dife-
rentes a los nuestros hacia sus hijas o hermanas o que no se dé entre ellos el amor pa-
terno o filial. Pero las presiones que reciben de su entorno son muy diferentes a las exis-
tentes en Occidente. Para comprender las motivaciones que pueden llevar a actuar con
crueldad hacia sus propias esposas e hijas, es preciso entender hasta qué punto es impor-
tante preservar el honor de la mujer y el hecho de que, si es menoscabado, quien suftre el
descrédito no es la mujer sino el grupo23°. Tampoco resulta facil comprender que, ante
esta situacion, la reparacidon no es una opcion, sino una obligacion. No estd en manos
del padre, marido o hermano de la infractora perdonar a ésta23!.

Todos los factores, incluso ajenos y anteriores a la religion, condicionan enormemente
la forma de ser y pensar de los afganos y tienen su peso suficientemente importante
como para dudar de la idea, muy extendida en Occidente, de que es la religion musul-
mana la que conforma de manera casi exclusiva la cultura afgana y la Gnica causa de la
situacion que la mujer ocupa en la sociedad afgana. El Islam tiene un peso importante,
no cabe duda de ello, pero estd muy lejos de tener el factor determinante que normal-
mente se le atribuye232. Para comprender los valores predominantes y la posicion que

229 Esta cuestion se analiza en el apartado 7.4.3.

230 Yendo mas alla, si quien menoscaba el honor de una mujer es un extranjero, quien sufre la afrenta es
Afganistan: Violar a una mujer es, en esencia, violar a Afganistan. Un panfleto editado por los taliban
muestra a un soldado americano tocando a una afgana, acompafiada por el texto: ;Dejaras que esto ocu-
rra? (KINSELLA, op. cit. p. 9). Esta cita permite apreciar la trascedencia que, actitudes que puedan inter-
pretarse como una afrenta 1 honor de una afgana, pueden implicar. Y la facilidad con que la insurgencia
puede aprovechar este tipo de actitudes. En la sublevacion de los kabulies contra los britanicos que dio
origen a la primera guerra afgana, la propaganda anti-britanica enardeci6 a los kabulies insistiendo en el
modo en que los extranjeros seducian a sus mujeres. Algo que, por otra parte, parece ser rigurosamente
cierto (DALRYMPLE, Return of a King: The Battle for Afghanistan. Paperback. 2014, pp. 223 y ss).

231 Demasiados ejemplos nos demuestran que si un padre tiene que elegir entre el honor de su familia y la
vida de su hija, no dudara en sacrificarla ¢l mismo (MAYELL, H. Thousands of Women Killed for Family
"Honor". National Geographic News. 12 de Febrero, 2002. https://www.nationalgeographic.com/culture/
2002/02/thousands-of-women-killed-for-family-honor/). Si la reparacion del honor familiar exige una
satisfaccion por parte del grupo al que pertenece el causante de la ofensa, la pedira; si no la obtiene, se
tomara la justicia por su mano, aunque ello le obligue después a huir de la justicia. Porque hay algo que
nunca hara: airear los “trapos sucios” de su familia delante de un juez; semejante decision seria interpre-
tada como una muestra de debilidad, de que no se tiene la fuerza suficiente para lavar el propio honor; y
de falta de respeto hacia el propio grupo, que es puesto asi en evidencia (GASTON, E. SARWARI, A. y
STRAND, A. ‘Lessons Learned on Traditional Dispute Resolution in Afghanistan®. Building Peace no. 3
United States Institute of Peace (USIP) Washington. Abril 2013. p. 22. https://www.usip.org/publications/
2013/06/lessons-learned-traditional-dispute-resolution-afghanistan). Notese que en todo caso se habla de
afrenta al honor del grupo o de satisfaccion por parte de otro grupo. Es necesario recordar que en la so-
ciedad afgana tradicional el individualismo no tiene cabida; es el grupo el que suftre, siente y reacciona
ante los actos de sus miembros.

232 COBURN (2013), op. cit. p. 15.
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ocupa la mujer en Afganistan, es absolutamente necesario valorar el peso relativo de
cultura y religion.

1.5.4. El peso de la religion

Es frecuente hacer recaer sobre la religion la responsabilidad exclusiva de la situacion
de la mujer en Afganistan233. Se trata de una presuncién mas que discutible. La religion
es un factor importante a la hora de explicar esta situacion, pero no el unico ni, posi-
blemente, el mas relevante. Para las mujeres activistas afganas esté claro: la dindmica de
género en su pais se explica mejor a través de la costumbre y la tradicion que a través de
la religién?34. Como queda expuesto, son muchos los factores culturales que influyen en
este campo. Todos estos factores, mezclados con la religion musulmana, han acabado
conformando el pastunwalli, el codigo de conducta que, aunque sea inicialmente pastin,
ha contagiado a toda la sociedad afgana23s.

Sin embargo, las criticas que desde dentro del mundo musulman se hacen a las interpre-
taciones mas rigoristas de la Sharia, no pueden hacer pasar por alto que el Islam presen-
ta dificultades juridicas importantes a la hora de aplicar el sistema internacional de pro-
teccion de derechos. De hecho, los Estados musulmanes no suelen firmar este tipo de
tratados, o lo hacen introduciendo reservas o subordinando su contenido a la supremacia
de los preceptos religiosos236,

No es este el lugar para discutir el papel que el Coran atribuye a la mujer en la sociedad
musulmana?37. Pero algo falla en este razonamiento cuando la evidencia demuestra que
en todo el mundo musulman, pocos sostienen las interpretaciones "feministas" del texto
sagrado238, Lo que resulta evidente es que lo que los taliban aplican no es ni siquiera
una version radical del Islam. Lo que aplican es un codigo de conducta tribal, el pas-

233 Para un analisis detallado del peso de la religion en el derecho afgano a lo largo de la historia: FAIZ,
A. ‘Shari’a, Custom, and Statutory Law: Comparing State Approaches to Islamic Jurisprudence, Tribal
Autonomy, and Legal Development in Afghanistan and Pakistan®. Global Jurist. Volume 7, Issue 1. Arti-
cle 5. University of California, Berkeley 2007. https://journals.openedition.org/abstractairanica/
38159#text

234 AYUB et al, op. cit. p. 12

235 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 152 y ss. Nos hemos acostumbrado a que los taliban justifiquen su
actitud hacia las mujeres en la religion. Segtin ello, es el Coran el que obliga a imponer restricciones a los
derechos de las mujeres y las somete a la autoridad del hombre en la forma que ellos sostienen. De hecho,
en su informe anual correspondiente al afio 2000, el Consejo de la Mujer de Afganistan condenaba las
practicas impuestas por los taliban, tachandolas de mutaciones infundadas de la ley islamica (AF-
GHANISTAN WOMEN COUNCIL. Annual Report 2000. Peshawar, 2001).

236 Pérez Villalobos recuerda que entre los temas juridicos que diferencian a las sociedades, junto al con-
cepto de ley y la separacion de poderes, se encuentran los derechos fundamentales, cuya definicion y pro-
teccion varia de unas sociedades a otras (PEREZ VILLALOBOS, M. C. "La dimension politico-juridica
de la consciencia intercultural. Una propuesta de aplicacion para las operaciones de estabilizacion y re-
construccion". En: Transculturalidad y Fuerzas Armadas. Universidad de Granada. 2013. p. 173. http://
cemixugrmadoc.ugr.es/pages/7-publicaciones/7a-biblioteca-conde-de-tendilla-directorio/12elementosde-
culturaytransculturalidad/!).

237 Para un analisis detallado de la Ley Islamica: KHAN. H. (2013). Practitioner’s Guide: Islamic Law.
International Network to Promote the Rule of Law. INPROL. Washington. Julio 2013. https:/nama-
ti.org/wp-content/uploads/2016/08/islamic_law_guide-july 2013 final 0.pdf.

238 MENDOZA. C. Islam and Islamism in Afghanistan. Harvard Law School. 2011.
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tunwali, que representa el resultado final de siglos de influencia del Islam sobre los ha-
bitos culturales anteriores a la islamizacion de esta region239,

En Afganistan, como en todo el mundo musulmén, masculinidad y religion estan estre-
chamente relacionadas?49. Asi, de acuerdo con el Coran, dentro de una misma familia la
herencia de las hermanas sera menor que la de los hermanos y la de la viuda se reducira
a un octavo de la fortuna del fallecido?4!. De la misma forma, a la hora de declarar ante
un tribunal, la declaracion de un testigo varon equivale a la de dos mujeres?42.

Es evidente que el Islam, incluso en sus versiones mas moderadas, limita de manera
sensible los derechos de las mujeres, pero son el islamismo radical y tradiciones cultura-
les como la pastun los que realmente han llevado esta discriminacion a limites insospe-
chados. En el Islam, los roles de hombre y mujer estdn claramente diferenciados y afec-
tan a cuestiones como matrimonio, divorcio, herencias, capacidad para testificar, educa-
cién y empleo. En Afganistan, esta tendencia se ha visto reforzada por unas tradiciones
locales aun mas discriminatorias, que han exacerbado estas diferencias?43. Existe una
gran cantidad de usos que limitan la libertad de las mujeres y que, en la mayoria de los
casos, dificilmente pueden justificarse en preceptos coranicos. El problema es que estas
normas, pese a su origen muchas veces preislamico, son vistas por gran parte de los af-
ganos como expresion pura y simple de la ley islamica, no como un constructo cultu-
ral?44. Esta percepcion hace mas dificil todavia cualquier posibilidad de cambio real. Si
cambiar los habitos culturales es siempre una tarea ardua y que implica plazos de tiem-
po prolongados, cuando estos héabitos se perciben como fundamentados en la propia fe,
como mandatos divinos, la tarea se convierte en titanica.

El andlisis de los factores religiosos y politicos que han cristalizado en la situacion ac-
tual podria llevar a la conclusion de que se trata de realidades inmutables, inmunes a

239 Por ejemplo, como pone de manifiesto Marzia Basel, fundadora de la Asociacion de Mujeres Jueces
Afganas, aunque la venta de hijas en matrimonio esta prohibida por la ley islamica, las normas consuetu-
dinarias afganas son tolerantes con esta costumbre, de forma que es poco realista esperar que sea perse-
guida judicialmente, sobre todo en el caso de tribunales informales (Citado por DRUMBL, M. A. ‘Rights,
Culture, and Crime: The Role of Rule of Law for the Women of Afghanistan‘. Washington & Lee Public
University Law and Legal Theory Research Paper Series. Working Paper No. 03-15. Enero, 2004. p. 110.
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=452440).

Es interesante recordar que los britanicos, introdujeron en el siglo XIX la Sharia en los tribunales de las
zonas pastunes del Imperio (Las provincias del actual Paquistan que lindan con Afganistan por el Este)
para suavizar la brutalidad de los usos aplicados por los tribunales tribales (LIEVEN, A. Pakistan. A hard
country. Public Affairs. Nueva York. 2011, pp. 118 y ss).

240 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp. 121 y ss.
241 ASSAD DE PAZ, M. La herencia en el Islam. UMMA. Agosto 2012.

242 La idea de que la mujer no esta obligada a proporcionar ingresos a la familia y el presunto caracter
mas emocional y menos racional de las mujeres, estan en el fondo de este trato discriminatorio.

243 Entre las tradiciones afganas que violan claramente los derechos de la mujer esta el baad, que consiste
en la entrega de una mujer de la familia para compensar una ofensa causada a otra (Ver UNAMA, 2010.
Harmful Traditional Practices and Implementation of the Law on Elimination of Violence against Women

in Afghanistan. Diciembre 2010. p. 11 y ss. https://unama.unmissions.org/sites/default/files/harmful_tra-
ditional practices_english.pdf).

244 En Afganistan, como suele suceder en los paises musulmanes, parece que la historia comienza con la
islamizacion y que nada ocurrié con anterioridad. Por eso, es imposible pretender que se reconozca el
caracter preislamico de estas costumbres ancestrales.
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cualquier idea de cambio. Esta es realmente la idea que se quiere hacer llegar desde los
sectores mas conservadores de la sociedad afgana y es también la idea que ha calado en
gran parte de la opinion publica occidental, que ha llegado a convencerse de que en Af-
ganistan hay una realidad cultural odiosa, pero inmutable, con la que hay que acostum-
brarse a convivir. Estas actitudes son defendidas con mayor contundencia, si cabe,
cuando se discute sobre la situacion de la mujer y han llevado a muchos a aceptar, como
una realidad insoslayable, que el hecho de ser mujer y haber nacido en aquel pais con-
lleva una serie de limitaciones en la titularidad de derechos que no seria aceptable en
otro contexto. Con el analisis histérico y deontologico de esta materia se pretende poner
en entredicho esta asuncion24s.

1.6. La corrupcion: un factor poliédrico

La corrupcion es un problema que, en mayor o menor medida, afecta a todas las socie-
dades, pero que es aceptada de manera muy diferente en unas u otras en funcion de con-
dicionantes fundamentalmente culturales. De hecho, el concepto mismo de corrupcion
tiene contenidos diferentes en cada grupo cultural, de forma que conductas aceptadas en
unas sociedades, son consideradas corruptas en otras246,

En una sociedad en la que la desigualdad es aceptada como algo natural, donde el poder
tiende a ejercerse sin limites y donde los intereses del grupo prevalecen sobre los del
individuo?47, es razonable esperar que el clientelismo y el abuso de autoridad sean con-
siderados como algo inevitable, dando pie a ciertas practicas corruptas aceptadas so-
cialmente y, por tanto, dificiles de erradicar248. El hecho de que los afganos se sientan
mas ligados al clan o a la tribu que al Estado, ayuda a mantener estas actitudes. Para los
afganos es habitual pagar el denominado baksheesh, que viene a consistir en una tasa
ilegal que se paga a un funcionario publico para que realice un acto que esta obligado a
ejecutar sin mediar compensacion econdmica alguna. No se trata de una muestra de gra-

245 STRZELECKA, E. "Las mujeres en la tradicion islamica y el uso del poder interpretativo del Islam"
en RUIZ AREVALO, J. La perspectiva de género en la gestién de conflictos. Ed. Universidad de Grana-
da. 2020. pp. 177 y ss. http://cemixugrmadoc.ugr.es/pages/7-publicaciones/7a-biblioteca-conde-de-tendi-
lla-directorio/condetendilla

246 E] pago de propinas, por ejemplo, es mal visto, aceptable, o incluso obligatorio segiin los casos. Si la
propina no es una gratificacion por los servicios recibidos, sino un pago anticipado a quien debe prestar
un determinado servicio de forma gratuita, la situacion es diferente; pero una vez mas, la gravedad del
hecho variard enormemente segun el entorno cultural. Del mismo modo, hay ciertos habitos que, siendo
considerados como corruptos en las sociedades occidentales, no reciben el mismo reproche social en el
caso de Afganistan.

247 Aspectos ya analizados en este Capitulo.

248 Segun la Oficina de las Naciones Unidas para las Drogas y el Crimen, aproximadamente dos tercios de
los afganos considera aceptable que un funcionario publico “redondee” su sueldo recurriendo a sobornos
o que los lazos familiares ayuden a encontrar un puesto de trabajo en la administracion (UNITED NA-
TIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME. UNODC. 2012. Corruption in Afghanistan. Recent Patterns

and Trends. Diciembre 2012. https://www.unodc.org/documents/frontpage/Corruption_in_Afghanistan -
FINAL.pdf).
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titud por el trabajo bien hecho, sino un requisito previo para la realizacion del servi-
cio249.

Desde esa perspectiva, no parece que sea posible evitar que, a todos los niveles, se utili-
ce el poder para el enriquecimiento personal y el favorecimiento de familiares y afines,
sobre todo, si se tiene en cuenta que es una practica aceptada por una gran mayoria de
los afganos. Pero debe encontrarse un limite entre lo aceptable y lo inaceptable.

Transparencia Internacional describe la corrupcion como el "abuso del poder encomen-
dado para beneficio privado”. Una primera distincion deberia llevarnos a distinguir en-
tre dos tipos de conductas corruptas. Por una parte, la que podria considerarse “confor-
me a la legalidad" implica el pago de una cantidad de dinero a cambio de un trato legal
pero preferencial como, por ejemplo, un soborno realizado con el objetivo de que una
licencia de apertura de un negocio se tramite con mayor rapidez. Por otra parte, la con-
ducta corrupta "contraria a la legalidad" seria aquella en la que el soborno se paga para
que alguien haga algo que no debe hacer, como pasar por alto infracciones reglamenta-
rias o dejar en libertad a un preso. Las conductas del primer tipo podrian considerarse
como manifestaciones inevitables de la cultura afgana y podrian ser aceptadas mientras
no se produzcan cambios culturales que las hagan inaceptables ante los propios afganos.
En cambio, las segundas no deberian aceptarse de ningun modo.

En cualquier caso, en los ultimos afios se han rebasado limites que no resultan asumi-
bles ni siquiera aplicando criterios atenuantes de este tipo, sobre todo, si se tiene en
cuenta que la corrupcion, completamente desbocada, se ha convertido en un desafio
clave para la gobernanza y el imperio de la ley; en un obstaculo para conseguir un cre-
cimiento econdmico sostenible basado en el desarrollo del sector privado; y en un pro-
blema cotidiano para los afganos, que se ven en la necesidad de emplear sus escasos
recursos econdmicos en obtener servicios tedricamente gratuitos230.

249 Segun Naciones Unidas, los afganos gastan 3.900 millones de ddlares al afio en sobornos y similares,
lo que supone el 28% de la economia afgana; en 2.012, aproximadamente la mitad de los afganos pago al
menos un soborno en un servicio publico. Entre los ejemplos mas sangrantes se cuenta el caso de solda-
dos afganos heridos dejados morir de hambre porque el personal del hospital militar se negaba a darles
alimentos o a tratarles sin recibir la propina correspondiente (HOLDREN, R. J. NOWAK S. F. y KLIN-

KENBERGER, F. J. Jr. “Dealing with Corruption. Hard Lessons Learned in Afghanistan”. JFQ 75, 4th
Quarter 2014. p. 147. https://ndupress.ndu.edu/JFQ/Joint-Force-Quarterly-75/Article/577577/dealing-
with-corruption-hard-lessons-learned-in-afghanistan/). Seglin una encuesta de 2017 realizada por la Fun-
dacion Asia, para casi todos los afganos la corrupcion es un problema en todas las areas de sus vidas. Para
un 83.7 por ciento de los afganos la corrupcion es un problema importante en Afganistan en su conjunto,
mientras para un 13.1 por ciento es un problema menor. Ademas, para un 69.8 por ciento de los encuesta-
dos la corrupcién es un problema importante en su vida diaria y sélo para un 23.0 por ciento es un pro-
blema menor (THE ASIA FOUNDATION (2017)).

250 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 232. US SIGAR. REPRESENTANTE ESPECIAL PARA LA
RECONSTRUCCION EN AFGANISTAN (2018). Afghanistan’s Anti-Corruption Efforts: The Afghan
Government Has Begun to Implement an Anti-Corruption Strategy, but Significant Problems Must Be
Addressed. 18-51 Audit Report. Mayo, 2018, p. 1. https://www.sigar.mil/allreports/index.aspx?SSR=5
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2. CONDICIONANTES JURIDICOS. EL DERECHO AFGANO
2.1. La realidad juridica afgana

Cualquier esfuerzo por instaurar el Estado de Derecho en Afganistan, o en cualquier
otro escenario, debe comenzar por un analisis de la realidad juridica sobre la que se va a
actuar. Pretender obviar este sustrato juridico y actuar como si se construyera un nuevo
Estado partiendo de cero supone pasar por alto una realidad preexistente que va a con-
dicionar el proceso. La historia del derecho afgano durante el siglo pasado muestra
ejemplos de como los intentos por reformar este sistema juridico han tendido a fracasar
por ignorar la realidad sobre la que operaban. Lamentablemente, durante el proceso de
transicion hacia la democracia iniciado en 2001 se ha cometido el mismo error como se
vera a lo largo de este trabajo.

Desde los origenes de Afganistan como Estado, su sistema juridico ha estado absoluta-
mente condicionado por su pertenencia al mundo musulman, en el que religion y dere-
cho estan estrechamente entrelazados. En el sistema islamico ideal, la funcion mas im-
portante del gobernante es defender la justicia a través de la aplicacion de la sharia, un
codigo legal basado en el Coran y en las practicas y dichos del profeta Mahoma que su-
pone la fuente de derecho por antonomasia. Aunque su contenido se supone uniforme en
todo el mundo musulman, la realidad es que la sharia siempre se ha visto contaminada
por las costumbres locales y ha coexistido con mecanismos de justicia informal, produ-
ciendo variantes geograficas con personalidad propia25!. Con el tiempo, a medida que el
mundo musulmén se ha ido articulando en una serie de Estados independientes, la ley
secular (ganun) ha pasado a ocupar su lugar junto a la sharia y el derecho consuetudina-
rio en la conformacion de los sistemas juridicos nacionales. Con el advenimiento de los
Estados islamicos modernos, las autoridades estatales han tratado de dar al derecho se-
cular un protagonismo cada vez mayor frente a la sharia y el derecho consuetudinario,
aunque en muchas ocasiones hayan preferido negarlo. Paralelamente, han tratado de su-
jetar el funcionamiento de la justicia a la autoridad del Estado y a las normas de derecho
positivo, tratando de minimizar el papel de las instituciones de derecho informal, o de
someterlas a un cierto grado de control gubernamental. La sharia primero y el derecho
secular después, han sido las herramientas empleadas en los intentos por limitar, si no
eliminar, la vigencia del derecho consuetudinario, tanto en su faceta positiva, como en
la procesal. Pero, a pesar de estos esfuerzos, en el momento en que el Estado central ha
mostrado debilidad, o alli donde las estructuras estatales se han debilitado por los acon-
tecimientos politicos, los sistemas informales han vuelto a recuperar su posicion, lle-
nando el vacio creado por la ausencia de mecanismos de justicia patrocinados por el Es-
tado.252 Afganistan no ha escapado a estas dinamicas.

251 Sobre la percepcion que las propias comunidades tienen de la relacion entre el derecho consuetudina-
rio y la ley islamica: “En las zonas rurales, sin embargo, es tal la fusion entre la ley tribal y la ley islamica
que ambas son vistas a menudo como inseparables y se apoyan mutuamente ". BARFIELD, T. Afghan
Customary Law and Its Relationship to Formal Judicial Institutions. Boston University. Produced for the
United States Institute for Peace (USIP) Washington. Junio. 2003. p. 4. https://www.usip.org/sites/default/
files/file/barfield2.pdf,

252 TARZI. A. (2006). Historical Relationship between State and Non-State Judicial Sectors in Af-
ghanistan. United States Institute of Peace (USIP). Washington. p. 1. https://www.usip.org/sites/default/
files/file/tarzi_paper.pdf
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2.2. El sistema juridico afgano: Una perspectiva historica
2.2.1. Periodo preconstitucional

Cualquier intento de comprender el sistema juridico afgano actual tiene que comenzar
por comprender el surgimiento y evolucion de este Estado y como los valores e institu-
ciones mencionados anteriormente se han ido combinando a lo largo del tiempo y en
funcioén de la situacion politica de cada momento.

El mito nacionalista supone que Afganistdn nace como Estado con la proclamacion del
primer rey afgano en 1747. La realidad es que el proceso de creacion del Estado afgano,
incluyendo su sistema de justicia, ha sido un mucho mas lento. En este proceso es im-
portante tener en cuenta la estructura tribal del pais, la supremacia de una confederacion
tribal (los pastunes) y la asimilacion de la identidad nacional afgana con el Islam?253. El
proceso real de construccion de una estructura estatal comenzé en la década de 1830
con el Emir Dost Mohamed (r. 1826-1839, 1842-1863) y fue continuada por su hijo y
sucesor, Sheer Ali (r 1869-1879).

Este proceso sufrié un golpe casi fatal con las guerras anglo-afganas que jalonan la se-
gunda mitad del siglo XIX. Finalmente, a través de una alianza con los britanicos, el
Emir Abd al-Rahman se aseguré frente a las amenazas externas y pudo comenzar a cen-
tralizar su poder para crear un Estado efectivo. En este proceso, el Emir prest6 especial
atencion al sistema legal, recientemente reformado por Sheer Ali que habia intentado
crear un sistema judicial centralizado, regulado por un unico codigo legal?54. Sus es-
fuerzos solo tuvieron un éxito parcial, ya que no fue capaz de imponerse en las zonas
rurales, donde ulemas y ancianos, asesorados por las shuras, seguian actuando como
jueces aplicando las normas tradicionales25s.

Abd al-Rahman (r. 1880-1901), conocido como el Justiniano de Afganistan256, tenia cla-
ro cudl era su papel como emir: "dar testimonio de Dios en medio de las tinieblas de
este mundo y asegurar el cumplimiento de la Ley"257. Ello suponia encarnar el poder
judicial y atribuirse el poder de interpretar las leyes segun su criterio e incluso redactar
sus propias leyes, alli donde la sharia no proporcionara un mandato concluyente258, Esta
interpretacion de sus prerrogativas no se opone a la tradicion islamica, segiin la cual el
califa no tiene derecho a legislar sino s6lo a emitir decretos administrativos dentro de
los limites establecidos por la ley sagrada. Tradicionalmente, los gobernantes musulma-
nes han promulgado leyes manteniendo la ficcion de que eran s6lo reglamentos necesa-
rios para aplicar, complementar y hacer cumplir la sharia, por lo que se encontraban

253 Sobre la estructura étnica de Afganistan y sus consecuencias sociopoliticas: RUIZ AREVALO (2014),
op. cit. pp. 133 y ss.

254 KAKAR, H. (1977). An Analysis of the Centralization of Political Power in Afghanistan in the Reign
of Amir Abdal-Rahman Khan (1880-1901). Kabul 1977. p. 1.

255 TARZI (2006), op. cit. p. 3.
256 KHAN (2015), op. cit. p. 3.

25T KHAN, S. M. The Life of Abdur Rahman Khan Amir of Afghanistan, Oxford University Press 1980.
Vol. 1, pp. 230-232. pp. 230-232.

258MOHAMMAD, S. The Constitution and Laws of Afghanistan. John Murray. Londres, 1900, p. 126.
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dentro de los limites de su autoridad politica. En la practica, desde los tiempos de los
abasidas, los califas han venido produciendo una legislacion virtualmente independiente
en asuntos de seguridad, impuestos y justicia penal, fuera del control de los jueces isla-
micos (Cadies) 2%9.

Abd al-Rahman utilizo la legitimidad islamica para crear un auténtico Estado. Segtn él,
sus firmans (decretos reales) reflejaban los mandatos divinos, por lo que su incumpli-
miento debia considerarse como desobediencia a las normas divinas. En los inicios de
su reinado, siempre que sus excesos represivos crearon malestar entre los ulemas, que
todavia ejercian considerable influencia sobre la opinion publica, Abd al-Rahman justi-
ficaba sus acciones como pasos necesarios en la propagacion de la Sharia, recordando-
les asi que defender al Emir era defender la Sharia. La historiografia afgana destaca "el
énfasis de Abd al-Rahman en la islamizacién de los tribunales y, a través de ellos, de
todo el sistema burocratico del pais”260. Por primera vez, la Sharia se convirti6 en la ley
suprema del pais, sustituyendo a las nomas consuetudinarias que hasta entonces habian
aplicado los tribunales?¢!. Asi, como consecuencia de estas leyes, los habitantes de Af-
ganistdn comenzaron a aprender a obedecer a un monarca Unico y a un conjunto uni-
forme de las leyes262.

Entre los retos mas importantes a los que tuvo que enfrentarse este proceso fue la exis-
tencia de estructuras de poder informales. Al igual que en resto del mundo musulman, la
sharia unifico teoricamente la comunidad de los creyentes bajo un derecho tnico. Pero
la uniformidad a la que condujo no debe sobreestimarse. En la practica, el antiguo sis-
tema tribal no fue reemplazado, sino mas bien reformado y modificado: islamizado.
Tarzi resume la situacion real en 1900 enumerando los tres componentes del sistema
legal afgano: la sharia, los edictos del emir y los diferentes codigos tribales. Segun él,
los decretos del emir prevalecian en los campos penal y politico, la sharia en los asun-
tos economicos y de familia, quedando los codigos tribales relegados a un papel resi-
dual. Ya que no parecia posible eliminar totalmente estas normas consuetudinarias, el
interés del emir por establecer un sistema legal inico y controlado por el Estado le llevo
a intentar ejercer alglin tipo de control o supervision sobre ellos. El propio Emir cita la
actitud rebelde de los habitantes y la corrupcion y la ineficacia de los funcionarios del
gobierno como las causas que impidieron que ese control se hiciera efectivo, permitien-
do la supervivencia de las costumbres tribales263.

259 TARZI, op. cit. p. 5

260 GHANI AHMADZAI (1977). State-Building and Centralization in a Tribal Society, Afghanistan:
1880-1901. Resis no publicada. American University of Beirut, Lebanon, 1977. p. 74.

261 GHANI AHMADZALI (1983). "Disputes in a Court of Shaira, Kunar Valley, Afghanistan, 1885-1890,"
International Journal of Middle East Studies, 15. 1983. p. 253.

262 KAKAR (1977), op. cit. p. 169.

263 En ciertos casos, el Emir permitio la supervivencia de mecanismos de justicia informal, tratando de
regularlos o de controlarlos, introduciendo funcionarios estatales en su estructura. Es el caso del pancha-
yat, tribunal mercantil establecido en Kabul en 1893, cuya finalidad principal era solucionar las disputas
entre comerciantes afganos y extranjeros (Contaba para ello con representacion de los comerciantes in-
dios y se preveia que pudieran participar britdnicos). Aunque era en principio un sistema informal, el
Emir se garantizé su control asumiendo el nombramiento de sus vocales (TARZL. op. cit. pp. 7y 8).
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El Emir Habibul4 (r. 1901-19), hijo y sucesor de Abdur Rahman, continuo la politica de
islamizacion y centralizacion de su padre mediante una importante labor legislativa. Sin
embargo, su control sobre las tribus y los ulemas fue mucho mas tenue que el que esta-
blecio su padre, lo que les permiti6 recuperar su papel de lideres politicos y arbitros en
toda clase de pleitos. De acuerdo con la tradicion, este arbitraje se ejercia de conformi-
dad con el juicio de los ancianos de la comunidad y con la interpretacion de la sharia
proporcionada por el mula, lo que daba a los clérigos un considerable poder en su co-
munidad.

Amanuld (r. 1919-29), hijo y sucesor de Habibul4, protagonizé un importante impulso
reformador que incluy6 la creacion de un poder judicial independiente, con un sistema
judicial supervisado por el estado y totalmente codificado. El Art. 55 de la Constitucion
aprobada bajo su reinado prohibia cualquier tipo de tribunales especiales y la interven-
cioén de instancias ajenas al poder judicial en la resolucion de cualquier tipo de pleito.
Los mecanismos de justicia informales quedaban asi formalmente abolidos. La audacia
de las reformas introducidas por el emir en este y en otros campos acabaron por costarle
el trono. Tribus y ulemas se aliaron contra unas reformas que privaban a ambos de sus
poderes tradicionales y lograron derrocar al emir. El resultado de la guerra civil que
acabo derrocando al monarca fue, entre otros, la recuperacion de la autonomia de las
comunidades locales264.

Los sucesores de Amanula aprenderian la leccion y serian muy cautos a la hora de ex-
tender el poder del Estado a las areas rurales bajo control de las tribus. Para tener cierto
control sobre los clérigos, Nadir Sha (r. 1929-33) creé la Sociedad de los Ulemas (ja-
mi’at -al- ulama) y fundé madrazas publicas en Kabul, en las que se formaban los futu-
ros jueces. Los generosos salarios asignados a los ulemas garantizaban cierto grado de
fidelidad265. Ademas, inicid una politica de acercamiento a las tribus, que seria seguida
por su hijo y sucesor Zahir (r. 1933-73). Durante este periodo, hasta la aprobacion de la
Constitucion de 1964, coexistian en Afganistan dos tipos de tribunales: los que aplica-
ban la ley islamica y los que aplicaban la secular. Ambos sistemas competian de hecho
por ganarse el favor popular. Revueltas como la de 1920 responden, entre otras cosas, a
esta larga pugna entre partidarios de uno y otro sistema2¢o,

Para hacer posible este cambio, se crearon en la Universidad de Kabul las facultades de
Derecho Islamico y de Ciencia Politica y Derecho. Los estudiantes de las madrazas solo
podian ser designados jueces tras estudiar en la primera. Los egresados de la segunda,
por su parte, actuaban como jueces y fiscales en los &mbitos administrativo y mercantil.
Este proceso de secularizacion hace que podamos afirmar que el derecho secular acabd

264 BARFIELD, op. cit. p. 26.

265 WARDAK (2004). “Building a post-war justice system in Afghanistan”. En: Crime, Law & Social
Change. N° 41. 2004. p. 323. https://www.usip.org/sites/default/files/file/wardak_article.pdf

266 Tradicionalmente se ha considerado que en esta lucha, el medio rural apoyaba las posturas conservado-
ras de los defensores de la sharia. Cabe mas bien pensar que lo que se pretendia desde las comunidades
rurales era minimizar las intromisiones del Estado; y el apoyo a los clérigos parecia la mejor forma de
lograrlo. La oposicion en el medio rural se debia, en gran medida, a los cambios que el derecho positivo
pretendia introducir en aspectos como la edad minima para contraer matrimonio, limitaciones a la dote o
cambios en las causas de divorcio. Los mulds se mostraron, en general, muy habiles a la hora de aprove-
char estos sentimientos a su favor (BARFIELD. op. cit. pp. 26-27).
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por convertirse en la fuente principal del derecho afgano. El art. 69 de la Constitucion
establecia que, solo donde no existiera norma positiva aplicable, se aplicarian las dispo-
siciones de la sharia, siempre segun la interpretacion de la escuela hanafita67.

A pesar de ello, diversos trabajos de campo realizados durante los afios 70 demuestran
la pervivencia de los sistemas de justicia informales. Esto es asi porque entre los afga-
nos se aprecia una cierta renuencia a acudir a los tribunales formales a solucionar sus
pleitos privados. Los pleitos relativos a asuntos de familia (violencia doméstica, heren-
cias, divorcios,...) tienden a resolverse in situ, antes de que se conviertan en un proble-
ma publico; se trata de evitar que los problemas domésticos queden expuestos al escru-
tinio publico y mostrar que el cabeza de familia, o el jefe local, son capaces de poner
orden en su casa; intimidad y autoridad son los valores a proteger268. Los problemas de
naturaleza publica, en cambio, se solventan en instituciones publicas, shuras, responsa-
bles de solucionar los pleitos que se produzcan en el seno de la comunidad. Como con-
secuencia de ello, en amplias zonas del pais el derecho vigente no era, en la practica, la
Constitucion, sino el pastunwali, esto res, el conjunto de normas consuetudinarias que
rige la vida de las tribus afganas26®. Pese a los intentos de fortalecer el sistema formal,
pronto quedo claro que la realidad social del pais imponia considerar a los tribunales
informales mas como aliados de este sistema que como rivales.

En 1975, habia 225 tribunales de primera instancia en el pais, nimero que aument6 tras
el derrocamiento de la monarquia. El gobierno del presidente Daud (1973-1978) intentd
aumentar su influencia en el medio rural mediante el establecimiento de mas tribunales
de primera instancia. Sin embargo, la escasez de recursos econdmicos y de personal
cualificado y la incompetencia de los funcionarios publicos hicieron que este intento
acabara por generar malestar entre las comunidades locales. Los tribunales estatales
quedaron pronto colapsados, lo que obligo6 a la creacién de un nuevo conjunto de tribu-
nales, llamados los Tribunales de Conciliacion: 6rganos de mediacion formados por an-
cianos que tomaban sus decisiones en las mezquitas. Su jurisdiccion, voluntaria para las
partes, estaba limitada a los litigios civiles y delitos menores27°,

Este modelo de integracion de los sistemas de justicia formal e informal se frustrd tras
el golpe militar de 1978, cuando el gobierno comunista intentd6 imponer un sistema de
tipo soviético, totalmente ajeno tanto a la tradicion afgana, como al Islam, que seria re-

267 WARDAK (2004), loc. cit. p. 325
268 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 158.

269 TARZI (2003). The judicial state: evolution and centralization of the courts in Afghanistan, 1883—
1896. Thesis (Ph. D.). New York University, Graduate School of Arts and Science, 2003. p. 308

270 Parece ser que este recurso a la justicia informal fue efectivo: En Kabul, en el primer mes de funcio-
namiento, estos tribunales habian resuelto 52 de los 59 conflictos planteados, con lo que el proyecto pilo-
to se amplio para crear 70 tribunales mas. El objetivo declarado del Ministerio de Justicia era crear Tribu-
nales de Conciliacion a nivel nacional (JONES-PAULY, C. y NOJUMI, N. “Balancing Relations Between
Society and State: Legal Steps Toward National Reconciliation and Reconstruction of Afghanistan”. The
American Journal of Comparative Law. Otofio, 2004. p. 6. https://www.usip.org/sites/default/files/file/
comparative_law.pdf).
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chazado antes de que fuera totalmente implantado?’!. A partir de este momento, tanto
los muyahidines como los taliban impusieron nominalmente un sistema basado en la
sharia. De hecho, se inicia un periodo de guerras civiles que llevara aparejado un debili-
tamiento de la estructura del Estado y un fortalecimiento paralelo de estructuras infor-
males, como las tribus, que iran haciéndose cada vez mas independientes, incluso a la
hora de administrar justicia2’2. Los sistemas formales de justicia, tanto los basados en la
sharia como los basados en el derecho positivo fueron debilitdndose hasta practicamen-
te desaparecer?’3. Finalmente, los talibdn acabaron por reconocer expresamente el sis-
tema de shuras 'y yirgas?74.

La guerra civil produjo a la larga un debilitamiento de los sistemas de poder tradiciona-
les en el medio rural. Por una parte, la aristocracia de los terratenientes fue sustituida
por una nueva generacion de comandantes militares que ocuparon su poder. Por otra
parte, la desaparicion de las estructuras gubernamentales facilito el fortalecimiento del
poder de los mulas que, amparandose en el marco de una guerra santa como la que se
estaba luchando sostenian que los lideres religiosos debian ser obedecidos por los mili-
tares, fueron escalando cotas de poder cada vez mayores e imponiendo la Sharia en su
version mas estricta en lugar de los codigos tribales, que fueron perdiendo vigencia.

2.2.2. Historia del constitucionalista afgano.

Afganistan ha tenido en los ultimos 100 afios cierta experiencia constitucional?7s. Por un
lado, Afganistan ha tenido muchas constituciones. Pero, por otro lado, el pais ha tenido
pocas oportunidades de implementar realmente dichas constituciones. Desde 1923,
cuando el rey Amanuld promulgé la primera constitucion de Afganistan, este pais ha
tenido ocho constituciones. Las dos primeras constituciones, en 1923 (Amanuld) y 1931
(Nadir Sha), fueron establecidas por la monarquia después de periodos de agitacion
(después de la batalla final por la independencia con Gran Bretafia y después de la re-
vuelta de 1929 que derroco al rey Amanuld). Estas constituciones se gestaron sin una
gran participacion y mantuvieron casi todo el poder en manos del rey, con poco espacio
para la participacion popular. Incluyeron reformas politicas, especialmente la Constitu-
cion de 1923, pero la falta de participacion publica en este proceso de reforma fue la
razon principal del levantamiento popular de 1929.

271 No hay evidencias sobre la supervivencia de los tribunales de conciliacion durante el periodo comunis-
ta. El nuevo régimen establecio un sistema de asambleas locales, de distrito y provinciales, que no tenian
nada en comun con los sistemas de organizacion social preexistentes; se trataba mas bien de instrumentos
de control politico de un sistema incompatible con cualquier manifestacion politica ajena al poder del
estado.

272 BARFIELD, op. cit. p. 31-32.
273 WARDAK (2004), loc. cit. p. 319

274 KUMAR SEN y SHARMA (2009). De acuerdo con su ideario politico-religioso y para recalcar su
caracter islamico, impusieron la denominacion de shura para estas asambleas y declararon obligatoria la
participacion en ellas de los mulds (JONES-PAULY y NOJUMLI, loc. cit. p. 7).

275 Un resumen de la historia del constitucionalista afgano puede encontrarse en THIER, J. A. "The ma-
king of a constitution in Afghanistan" en State reconstruction and international engagement in Af-
ghanistan, 30 May - 1 June 2003, London School of Economics and Political Science and University of
Bonn. Junio 2003. http://eprints.lse.ac.uk/28380/1/Thier LSERO_version.pdf.
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En 1963, después de mas de 30 afos de relativa estabilidad y de un progreso econémico
y politico lento pero constante, el Rey Zahir (que llevaba en el trono 30 afios) pidi6 la
redaccion de una nueva constitucion. Esta Constitucion, que introdujo un grado mucho
mayor de participacion democratica, se redactd durante un periodo de 18 meses con
amplias consultas con todos los sectores de la sociedad. El texto resultante contemplaba
un parlamento elegido por sufragio universal y consejos municipales y provinciales ele-
gidos democraticamente. Una vez que esta Constitucion fue ratificada por una loya yir-
ga en 1964, comenzo la era conocida como Nueva Democracia. Se celebraron dos elec-
ciones parlamentarias y el pais comenz6 a experimentar un gobierno democratico?76.

En 1973, este periodo llegd a un abrupto final, cuando Sardar Daud, ex Primer Ministro
y primo del Rey, tom¢ el poder mediante un golpe de Estado. La Constitucion de 1964
fue derogada y se proclamo la Republica de Afganistan. A renglon seguido, se prepard
una nueva Carta Magna, sin amplias consultas, que se promulg6 en 1977. Para entonces,
sin embargo, el gobierno estaba en crisis y Daud fue derrocado en 1978 por un golpe de
estado comunista. La Constitucion fue nuevamente derogada y en 1980 fue promulgada
una nueva por Babrak Karmal. Para estas fechas, el pais ya estaba ocupado por tropas
soviéticas y comprometido en una guerra brutal. En un intento por ganar legitimidad
después de afios de conflicto, el gobierno de Nayibuld introdujo otra Constitucion en
1987, reemplazada por otra en 1990, tras la retirada soviética. Finalmente, en 1992, el
nuevo gobierno interino de los muyahidines propuso una nueva Constituciéon. Sin em-
bargo, la lucha estallo entre los elementos del nuevo gobierno en 1992. La guerra civil
que se desato tras la caida del régimen comunista impidi6 su entrada en vigor. El régi-
men taliban no cred una nueva constitucion.

Tras la caida de los taliban, se optd por reinstaurar la Constitucion de 1964, hasta que
fuera redactado un nuevo texto fundamental. Esta Constitucioén, en su momento, intento
modernizar Afganistdin mediante la introduccién de un sistema legal similar al egipcio,
muy influenciado a su vez por el francés y el turco. Podria considerarse como el equiva-
lente afgano de nuestra Constitucion de 1812 por el salto a la modernidad que supuso.

2.3. Instituciones tradicionales en el sistema juridico afgano

El analisis del sistema juridico afgano exige la delimitacion previa de ciertos conceptos
basicos, necesaria para comprender el significado y alcance que las diferentes institu-
ciones juridicas tienen en el contexto afgano. Concretamente, resulta necesario conocer
una serie de instituciones normativas, como la sharia y el pastunwali, que han tenido y
siguen teniendo una gran influencia en la formulacion e interpretacion del derecho posi-
tivo afgano. Asimismo, es necesario analizar instituciones representativas que, al mar-
gen del parlamento, constituyen cauces para la expresion de la voluntad popular. En
ambos casos, el encaje de estas instituciones con las correspondientes nacidas del dere-
cho positivo resulta compleja, pero necesaria. No es posible, a dia de hoy, prescindir de
ellas, pretendiendo que la aprobacion de un texto constitucional puede borrar de un
plumazo toda la tradicion juridica anterior. No debe permitirse, tampoco, que se con-
viertan en obstaculos insalvables para cualquier evolucion del derecho.

276 A pesar de la apariencia de monarquia parlamentaria perseguida pr la Constitucion de 1964, el Rey
Zahir logré mantener la estabilidad del pais durante 40 afios apoyandose en los poderes tradicionales.
Durante su reinado, supo combinar las reformas con el respeto al poder de las tribus, a las que consiguid
mantener a su lado, pese a su oposicion a muchas de sus reformas (HUGHES, op. cit. pp. 10-11)
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2.3.1. Instituciones normativas
2.3.1.1. La sharia.

El estudio de la tradicion juridica afgana debe comenzar necesariamente por el analisis
de la sharia, la Ley Islamica, fuente principal del derecho afgano durante casi toda su
historia. Sharia es una palabra arabe que significa el camino a seguir. En el &mbito pu-
ramente juridico, quiere decir Ley Islamica. Las fuentes de la sharia son, en primer lu-
gar, el Coran?77 y la sunna; es decir, el libro sagrado del Islam y los dichos y hechos del
Profeta Mahoma. Se trata en ambos casos de fuentes con escaso contenido juridico, que
establecen principios y normas generales que precisan de analisis e interpretacion para
su aplicacion. Tras la muerte del profeta, los califas comenzaron a nombrar eruditos que
les asesoraran en la correcta interpretacion de las fuentes y en su aplicacion a nuevas
realidades. Esta labor dio lugar a las otras dos fuentes de la sharia: [jitihad e Ijma; es
decir, el razonamiento analdgico y el consenso de los juristas. La opiniéon unanime de
éstos se transforma asi en Ley Divina, que es recopilada en textos utilizados hasta el dia
de hoy como jurisprudencia; estas recopilaciones son recopilaciones de normas que pre-
tenden regir todos los aspectos de la vida de los musulmanes. Este sistema ha dado lu-
gar a una serie de escuelas, con interpretaciones mas o menos rigoristas de las fuentes.
En el caso afgano, la escuela predominante ha sido siempre la hanafita, una de las mas
moderadas; esta interpretacion de la sharia, mezclada con normas consuetudinarias y el
Islam Popular ha cristalizado en el derecho formal aplicado en Afganistan. Con el tiem-
po, la ley secular (ganun) pas6 a ocupar su lugar junto a la sharia y el derecho consue-
tudinario. Con el advenimiento de los estados islamicos modernos, sus gobiernos han
tratado de potenciar el ganun, interpretando a su interés la sharia y minimizando el pa-
pel de la costumbre. Pero, alli donde el Estado ha mostrado debilidad, los sistemas in-
formales han llenado el vacio creado por la ausencia de instituciones juridicas patroci-
nadas por el Estado?78. Afganistan no ha escapado a estas dinamicas.

En Afganistan, la ley islamica se aplica por jueces religiosos (Cadi) que siguen la tradi-
cion juridica Hanafi. Los Cadies pertenecen a un grupo mas amplio de clérigos profe-
sionales (ulemas) que emiten opiniones (fatwa) sobre temas religiosos. En general, se
ven a si mismos como protectores de una tradicion de inspiracion divina en la que la
religion y el gobierno se funden inextricablemente. A diferencia de los sistemas de dere-
cho consuetudinario, la sharia se considera de aplicacion universal, con independencia
del tiempo y el espacio. Dada su formacion en una tradicion escrita y urbana del Islam
ortodoxo, los ulemas han tendido a despreciar el derecho consuetudinario, de caracter
rural y oral. El ulema utiliza a menudo su influencia para exigir la sustitucion de las
practicas del derecho consuetudinario por interpretaciones acordes con la ley islamica,
lo que implica indirectamente su participacion en la resolucion de las disputas27.

277 A pesar de la percepcion generalizada, el Coran no es principalmente un texto legal. De los trescientos
versos que pueden considerarse preceptivos, casi la mitad tienen que ver con la practica personal de ritua-
les religiosos (ibadat). La otra mitad trata de asuntos relacionados con el matrimonio, la herencia, las
transacciones comerciales y otras cuestiones econdmicas, asi como de los delitos, las penas y los medios
de prueba.

278 TARZI (2006), op. cit. p 1.

279 BARFIELD, op. cit. p. 1.
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2.3.1.2. El pastunwali.

Los pastunes, la etnia mas numerosa en Afganistan y la mas influyente histéricamente
en su articulacion como Estado, sostienen el mito de que su primer antepasado, Qays,
recibid el Islam directamente del Profeta Mahoma después de viajar desde el Hindu
Kush a Arabia, adoptando el nombre de Abdurrashid. Segtn la tradicion, Abdurrashid
tuvo tres hijos, Sarbun, Gargast y Baltan, que son los patriarcas de los tres grupos de
descendencia pastunes de los que derivan la mayoria de las tribus actuales. Este mito
demuestra dos de las caracteristicas principales de la cultura pastun: la primacia de la
descendencia patrilineal y la indivisibilidad de los conceptos de pastin y musulman. Sin
embargo, para los pastunes, el rasgo fundamental que define a sus miembros no es el
origen, sino la aceptacion de un cddigo de normas no escritas conocido como pastuwa-
11280, Este codigo, el mas completo y detallado de los sistemas de derecho consuetudina-
rio afganos, incluye normas que regulan todos los aspectos de la vida de los pastunes,
incluyendo entre estos aspectos, los mecanismos para la resolucion de conflictos28!.
Pero su influencia no se limita a esta etnia, sino que tiene una gran influencia entre de
todos los afganos, incluidos los pertenecientes a otras etnias282,

Como sucede normalmente con las normas consuetudinarias, se trata de un cuerpo nor-
mativo en continuo desarrollo y con muchas variantes locales?83. Aunque a veces se
hace referencia a ¢l como un codigo tribal, asumiendo que se aplica a todos los pastunes
de la misma manera en todas partes, en realidad su interpretacion y aplicacion varia de
una zona a otra y en el tiempo y a menudo se combina con nociones de lo que se consi-
dera que significa ser un "buen musulman", a pesar de que sharia y pastunwali divergen
en algunos temas clave. Estas caracteristicas, junto al hecho de que se trate de una tradi-
cion fundamentalmente oral, limitan la validez general de algunas de las conclusiones
que puedan extraerse en su analisis, algo que debe tenerse en cuenta a lo largo de todo
este trabajo.

Las normas de conducta del pastunwali, normalmente no escritas, se centran principal-
mente en el concepto de nang, que se traduce como honor. En la concepcion pastun, el
honor es el bien mas valioso. El honor de la persona y el grupo (familia, clan, tribu) es-
tan inexorablemente unidos, ya que la identidad individual estd inextricablemente ligada
a la identidad grupal; de forma que el honor no es una cuestion individual, sino que im-
plica a todo el grupo. Newell define, de forma sucinta pero muy clara, el contenido del
pastunwali:

280 Ser pastiin equivale a observar el Pastunwali, "el camino de los pastunes." (BARFIELD, T; NOIUMI,
Ny ALEXANDER, J. The Clash of Two Goods: State and Non-State Dispute Resolution in Afghanistan.
United States Institute of Peace (USIP) Washington 2006. p. 4. https://www.usip.org/sites/default/files/
file/clash_two_goods.pdf).

281 E] derecho consuetudinario es el medio por el cual las comunidades locales resuelven disputas en au-
sencia de (o con la oposicion del) Estado o la autoridad religiosa. Se basa en un cdédigo cultural y ético
comun que genera reglas vinculantes sobre sus miembros. Las comunidades utilizan este codigo para re-
solver disputas, evaluar las acciones y para imponer sanciones contra los infractores de las normas loca-
les. BARFIELD (20006), op. cit. p. 1.

282 COBURN (2013), op. cit. p. 15.

283 LANDINFO, op. cit. p. 6.
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"Es simple pero exigente. La supervivencia del grupo es su principal imperati-
vo. Exige venganza contra las lesiones o el insulto a los familiares; la caballero-
sidad y la hospitalidad hacia los extrafios desamparados e indefensos; la valen-
tia en la batalla y la sinceridad e integridad en el comportamiento individual.
Atribuye gran preeminencia a los pastunes que pueden arbitrar con éxito las
disputas que son endémicas entre ellos. Las multas y el dinero de sangre son
medidas empleadas con frecuencia para limitar la violencia entre las familias
rivales. Pastunwali es un cddigo que limita la anarquia entre personas frenéticas
pero vitales'"284,

Mas que un sistema de derecho consuetudinario, el pastunwali es una forma de vida que
hace hincapié en el honor por encima de todo. En realidad, se trata de un co6digo de con-
ducta practicamente imposible de cumplir en una sociedad estructurada o en areas don-
de el gobierno impone el imperio de la ley, haciendo imposible el recurso a la venganza
personal o comunal?85, La crisis sufrida por el estado afgano durante las ultimas décadas
ha permitido cierta revalorizacion de los valores tribales, al debilitar tanto al estado
como a las ¢lites locales28¢. En sentido opuesto, el proceso de fortalecimiento que esta
viviendo el estado afgano deberia llevar a una paralela marginalizacion de los codigos
tribales, que quedarian relegados, como ha venido ocurriendo tradicionalmente, a las
areas mas pobres y atrasadas del pais.

Pero de momento el pastunwali juega un papel innegable en la regulacion de las rela-
ciones sociales de los afganos, ante lo cual cabe preguntarse: ;Pueden sus normas con-
siderarse derecho sustantivo? ;Constituyen un apoyo o un obstaculo para el estableci-
miento del Estado de Derecho? Las normas juridicas se diferencian del resto de normas
sociales porque su cumplimiento es impuesto por instituciones encargadas de imponer
medidas punitivas para asegurar su cumplimiento. En el caso del pastuwali, en la mayo-
ria de los casos s6lo puede hablarse de una presion tacita, aunque esté suficientemente
presente y aceptada como para garantizar un alto grado de cumplimiento de las resolu-
ciones de los tribunales informales; s6lo en casos muy concretos, en zonas del este del
pais, las comunidades disponen de la capacidad real de imponer sus decisiones por la
fuerza; en el resto de los casos, el cumplimiento de las decisiones descansa en el acuer-
do de las partes, en el depdsito previo de garantias y en el empleo de medidas coerciti-
vas indirectas por parte de la comunidad. Si en los ultimos afos se ha asistido a un em-
pleo mayor de este tipo de medidas coercitivas, se debe a los cambios producidos en
este periodo en la relacion entre el individuo y el grupo en Afganistan. La dislocacion

284 Citado en UNITED STATES AGENCY FOR INTERNATIONAL DEVELOPMENT. USAID 2005,
Afghanistan Rule of Law Project. Field Study on Informal and Customary Justice in Afghanistan and rec-
ommendations on Improving access to Justice and Relations Between Formal Courts and Informal Bod-
ies. Afghanistan Rule of Law Project. pp. 5 y 6. https://www.usip.org/sites/default/files/file/us-
aid_afghanistan.pdf

285 Es por ello que los pastunes que habitan en las zonas mas marginales, mas alla del control del go-
bierno, se ven a si mismos como los Gnicos verdaderos pastunes, porque solo ellos pueden mantener las
estrictas normas de e/ camino de los pastunes. En las zonas rurales mas ricas, como las llanuras irrigadas
alrededor de Peshawar o Kandahar, es mas dificil por el poder que han adquirido a los largo de los afios
los linajes hereditarios de los terratenientes, que han reducido a los miembros de sus tribus a la situacion
de clientes. En estos casos, es élite de los terratenientes es la tnica con autonomia suficiente para cumplir
con el pastunwali (BARFIELD (2006), op. cit. p. 5).

286 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 111.
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de comunidades que ha producido la emigracion, asi como el aumento del poder de los
comandantes militares locales, a costa de los poderes tradicionales, han debilitado la
efectividad de la presion moral ejercida por las asambleas locales, forzandolas a recurrir
a medios mas contundentes a la hora de imponer sus decisiones?87.

En el caso de pastunwali, en el que individuos y comunidades se responsabilizan del
mantenimiento de su propio honor, personal o colectivo, a través de la imposicion direc-
ta de sanciones, dificulta atribuirle la consideracion de derecho sustantivo, aunque este
mecanismo tenga un matiz de practica juridica. Por otra parte, el énfasis atribuido a que
sea uno mismo el que defienda sus derechos y su honor, dificulta la delegacion de la
imposicion de sanciones en terceros, incluido el estado28s.

2.3.1.3. Reconciliacion y venganza

Un valor fundamental a la hora de entender los criterios con que se imparte justicia en
Afganistan es el de reconciliacion. Mencionado en varios versiculos del Coran como
una virtud cardinal y elemento central del pastunwali, es un concepto que va mas alla
de la simple resolucion de un conflicto, incluyendo en su contenido la promocion de la
armonia social y la justicia. Con la reconciliacion se pretende que el conflicto no deje
heridas abiertas y la solucion satisfaga a ambas partes, evitando ulteriores conflictos o
venganzas. Este valor religioso, unido al miedo a la fitna, entendida como desorden o
division social, tiene una gran influencia en el modo informal de resolver disputas. Es
normal que los ancianos se refieran a estos valores durante el proceso de deliberacion,
porque esta invocacion ayuda a conformar la presion social que motiva a los participan-
tes a aceptar ciertas decisiones. La apelacion a una reconciliacion que conduzca a una
paz social duradera, pretende en muchos casos a llevar a una de las partes a aceptar una
solucion que, si bien puede no satisfacer completamente sus legitimas aspiraciones, ga-
rantiza una armonia que no se lograria de otro modo. Con la misma finalidad, sera nor-
mal que a la parte perdedora se le haga alguna concesion que le permita aceptar el vere-
dicto sin perder la cara. La importancia atribuida a la reconciliacion en el pastunwali es
tal, que permite sacrificar a la justicia en su nombre.

Pero la reconciliacion no siempre es posible sin una satisfaccion previa, en forma de
venganza -no castigo-, término que no tiene sentido peyorativo alguno para los afganos
y que es otro componente fundamental del sistema. Cuando el honor de un grupo es da-
nado, corresponde a éste y no al Estado u otra organizacion externa restablecerlo. El
robo, la violacion y el asesinato son considerados como conductas inmorales, pero san-
cionar a sus perpetradores no se considera una responsabilidad de la comunidad; esta
responsabilidad recae en la victima, considerandose la venganza como la solucion ade-
cuada al agravio sufrido. La funcion del pastunwali se limita a establecer limites sobre
la legitimidad de la venganza: como, quién y donde puede ejecutarla289. Solucionar este
tipo de afrentas con los propios medios, es un signo de fuerza. Un hombre que no puede

287 COBURN, op. cit. p. 14. Curiosamente, una de las formas de forzar al cumplimiento de las decisiones
de las asambleas consiste en amenazar con remitir el caso a los jueces formales (BARFIELD (2003), op.
cit. pp. 38-29).

288 KHAN (2015), op. cit. p. 4.

289 BARFIELD (2003), op. cit.
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proteger el honor de su familia y su propiedad no merece respeto y “cualquiera es libre
de arrebatarle lo que quiera, sus posesiones, su tierra”29,

Reconciliacion y venganza son las dos herramientas que este sistema ofrece para garan-
tizar la paz social. Ambos buscan en ultima instancia el apaciguamiento de la parte
ofendida que, en el peor de los casos, se consigue por la venganza.

2.3.1.4. Las relaciones entre sharia y pastunwali.

La relacion entre la ley islamica y el pastunwali es compleja?°!, especialmente en lo re-
ferente al estatuto de la mujer. Aunque los afganos tienden a pensar que sus usos son
conformes con el Islam, un examen detallado de éstos sugiere algunas diferencias, en
parte porque, mientras la ley islamica establece los limites de la relacion personal con
Dios y ofrece orientacion moral para la conducta personal, el pastunwali actia en otra
esfera, en la colectiva, ligando el propio honor con el grupo social. Aunque hay algo de
cierto en esta diferenciacion, resulta algo simplista por pasar por alto el hecho de que
también la ley islamica regula muchos aspectos de las relaciones interpersonales292.

Hay una serie de usos consuetudinarios que colisionan con la ley islamica?3 como, por
ejemplo, la necesidad de consentimiento para el matrimonio que, segin ésta es necesa-
ria en ambos contrayentes, pero la costumbre afgana solo lo exige en el caso del vardn.
De hecho, persisten todavia practicas como los matrimonios concertados o la entrega de
novias como compensacion, contrarias a la ley islamica.

Un ambito adicional en el que existen discrepancias entre ambos sistemas de normas es
el relativo al derecho a heredar de la mujer. Mientras la sharia reconoce este derecho,

290 GLATZER, B. "Being pashtun — being muslim: Concepts of person and war in Afghanistan". En:
Glatzer, B. (Ed.), Essays on South Asian Society:Culture and politics II. Das Arabische Buch.
Berlin:1998. p. 5. http://www.khyber.org/publications/021-025/glatzer1998.pdf. En ocasiones, para el
grupo de familiares de la victima puede resultar dificil vengarse; por ejemplo, si el asesino es de una fa-
milia mas poderosa que la de la victima, por lo que la venganza podria tener consecuencias fatales. Si se
considera imposible vengar un asesinato, la familia de la victima, para evitar la vergiienza que puede su-
poner so ser capaz de vengar el crimen, puede tener que optar por abandonar su residencia, para no tener
que vivir en la proximidad del asesino. Sin embargo, una deuda de sangre puede permanecer en estado
latente hasta que la familia de la victima crea que es capaz de vengarse. Asi, los hijos jovenes pueden
vengar a su padre asesinado cuando llegan a la edad adulta; la venganza puede esperar meses, afios e in-
cluso generaciones. Y puede enquistarse y generar odios entre familias, clanes o tribus que no logran cica-
trizar (BARFIELD (2003), op. cit. p. 3).

291 Hasta el extremo de que, segin Jones-Pauly y Nojumi, “El Islam practicado en Afganistan... seria
practicamente irreconocible para un verdadero teérico del Islam. Aparte de la fe en Ald y en su profeta
Mahoma, la mayoria de las creencias derivan de costumbres locales preislamicas” (JONES-PAULY y
NOJUM]I, loc. cit. p. 849-50).

292 KHAN (2015), op. cit. p. 5.

293 “Las personas comunes tienen poco conocimiento de la ley islamica y la mayoria de ellos piensa que
el derecho consuetudinario se ajusta al Sharia. En realidad, la mayoria de las regulaciones del derecho
consuetudinario contradicen tanto la ley islamica como la ley formal afgana. La mayoria de la gente no ve
esta contradiccion porque entre los miembros de la yirga se incluyen a menudo las figuras religiosas de la
aldea, los mulas. Incluso cuando las decisiones de las yirgas no estan de acuerdo con la ley islamica, la
participacion de figuras religiosas en la toma de decisiones hace que las personas crean que la decision se
ajusta a la ley islamica” (MAX PLANCK INSTITUTE. Family Structures and Family Law in Af-
ghanistan. A Report of the Fact-Finding Mission to Afghanistan, January —March 2005. Hamburgo.
2005. https:/www.mpipriv.de/1187092/mpi-report_on_family_structures_and family law_in_afghanis-

tan.pdf. p. 10).
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aunque sea en cuantia menor que para el varon, el pastunwali so6lo reconoce este dere-
cho a los varones. En estos casos, lo normal es que se trate de evitar una confrontacion
clara entre ambos sistemas, tratando de buscar una solucion de compromiso?%4. Esta
postergacion de ley islamica se justifica con el argumento de que esta solucion es mas
beneficiosa para la comunidad en su conjunto, al fomentar la cohesion2%. Se trata de un
ejemplo claro de cémo la paz social se considera mas importante que la justicia.

En el Islam, el concepto de ‘urf se refiere a las prdcticas recurrentes que son aceptables
para la gente y resultan naturales y se ha utilizado historicamente para explicar las di-
vergencias entre las practicas consuetudinarias y la ley divina. Es una doctrina contro-
vertida porque supone reconocer un espacio dentro de la ley islamica para usos que pre-
cedieron a la llegada del Islam. En un nivel mas practico, esta doctrina fue concebida
como un medio por el cual el Islam podia adaptarse a los usos locales, facilitando la
adopcion de la ley islamica por diferentes culturas. De acuerdo con la ley islamica clési-
ca, para constituir urf, una practica debe representar un fenomeno comun y recurrente y
no debe violar ninglin principio de la ley isldmica. Si no existe una violacion absoluta,
pero la costumbre se opone a sélo ciertos aspectos del texto, la costumbre puede actuar
como un factor limitante. Al igual que cualquier otra doctrina legal, el urf esta sujeto a
constante reevaluacion e interpretacion en todas las escuelas de derecho y la aceptacion
del derecho consuetudinario en el seno de la ley isldmica no es una constante29%.

En los casos, raros, en los que se aprecia un conflicto con la sharia, la cuestion se eleva
a los mulas, responsables de asegurar la preeminencia de la normativa islamica sobre
cualquier otra27. En la Edad de Oro del Islam, los ulemas eran vistos como los guardia-
nes institucionales de la ley islamica, no s6lo por su comprension de las particularidades
del Islam, sino también por su piedad, que les diferenciaba de cualquier autoridad poli-
tica terrenal. Esta percepcion no ha desaparecido del todo. Seglin los resultados de en-
cuestas realizadas por la Fundacion Asia, la mayoria de los afganos considera que los
lideres religiosos sirven a los intereses de la sociedad mas que cualquier otro tipo de fi-
gura publica y, como consecuencia de ello, cree que los lideres religiosos deben partici-

294 Asi, en el caso de la herencia de una mujer, sera normal que finalmente se le permita heredar la parte
de bienes inmuebles que le asigna el Coran, pero no asi las tierras que pudieran corresponderle. CO-
BURN (2013), op. cit. p. 15.

295 KHAN (2015), op. cit. p. 10.
296 KHAN (2015), op. cit. p. 6.

297 El papel de los lideres religiosos en la resolucion de conflictos no es clara y parece variar. Hay eviden-
cia que sugiere que los lideres religiosos son ampliamente consultados y participar en la negociacion de
acuerdos entre los litigantes en el sistema informal, aunque rara vez trabajan en casos por si mismos. En
general, se aprecia una cierta falta de interés por parte de los clérigos a la hora de verse involucrados en
este tipo de pleitos, posiblemente por el riesgo que conllevan de pérdida de popularidad (DEVLIN, L.
Traditional Dispute Resolution and the Use of Islamic Law: Field Studies in Takhar and Paktia. Peace
Training and Research Organization (PTRO) en colaboracion con United States Institute of Peace. Wa-
sington. Julio 2014. , p. 8. https://www.usip.org/sites/default/files/files/Traditional-Dispute-Resolution-
and-the-Use-of-Islamic-Law.pdf).
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par en politica y ser consultados regularmente sobre los problemas locales28. En gene-
ral, se puede decir que la autoridad de los ulemas ha disminuido en todo el mundo mu-
sulman, porque se han visto forzados a tener en cuenta consideraciones de tipo mas po-
litico que religioso2%°.

2.3.2. Instituciones representativas
2.3.2.1. Shuras y yirgas

Los mecanismos mas utilizados en Afganistan para la solucion de controversias operan
a través de dos instituciones informales clave: las yirgas y las shuras3%. Se trata de
asambleas locales en las que se discuten los asuntos de interés para la comunidad y a las
que se somete la resolucion de pleitos entre los miembros de la misma. Mientras el tér-
mino yirga es de origen turco, el término shura es arabe y aparece citado tres veces en el
Coran, refiriéndose a asuntos de familia y a como la piedad, el perdon y la discusion en
comun pueden ayudar a ganarse a la gente y a solucionar los conflictos30l. Durante su
vida, el Profeta imbuyd entre sus seguidores el valor de las asambleas como medio de
resolver las cuestiones publicas, por lo que gozan de cierto respaldo religioso a la hora
de dirimir conflictos entre los musulmanes392. En la practica, los términos shura y yirga

298 Afghanistan in 2012. A Survey of the Afghan People. The Asia Foundation. 2012. p. 9. Afghanistan in
2014. A Survey of the Afghan People. The Asia Foundation. 2014. pp. 105 y ss. Afghanistan in 2015. A
Survey of the Afghan People. The Asia Foundation. 2015. pp. 112 y ss. De todas estas encuestas se des-
prende que una gran mayoria de los afganos sigue manteniendo un alto grado de confianza en los lideres
religiosos y considera positiva su participacion en los asuntos publicos, si bien es cierto que esta postura
va perdiendo partidarios con el tiempo.

299 Afganistan, como el resto de paises musulmanes, estd inmerso en un proceso de funcionarizacion de
los ulemas, comenzado en 1896 por Abd-al-Rahman que, como ya se ha indicado anteriormente, comenzo
a controlarlos privandoles de su independencia econdmica y a insertarlos en la burocracia del Estado.
Posteriormente, la reputacion de los ulemas sufrié un golpe atin mas duro durante el periodo taliban, gol-
pe del que todavia no se ha recuperado plenamente. De acuerdo con la Encuesta Anual de 2013 de Asia
Foundation, un 66% de los afganos consultados confia en los ulemas como intérpretes de la ley y media-
dores en la resolucion de conflictos. Si bien este porcentaje es significativo, parece confirmar un cierto
degaste en la ascendencia de los clérigos sobre sus conciudadanos (KAKAR, H. An Analysis of the Cen-
tralization of Political Power in Afghanistan in the Reign of Amir Abdal-Rahman Khan (1880-1901). Ka-
bul 1977).

300 Para un analisis detallado de esta institucion: KUMAR SEN, P.y SHARMA, S. Afghanistan’s Justice
System. The Asia Fundation. Febrero. 2009. https://asiafoundation.org/2009/02/04/afghanistans-justice-
system/. Estas yirgas estan relacionados con las loya yirgas, pero no debe confundirse con ellas, ya que
éstas son grandes consejos a nivel nacional, convocados tradicionalmente para decidir sobre cuestiones de
gran importancia nacional (Como por ejemplo la de 2003-04 que ratifico la actual Constitucion afgana; o
la de 2014 que ratific el acuerdo de cooperacion con EEUU) y que juegan el papel de un referéndum
nacional ya que representan a todos los grupos sociales afganos.

301 Yirga es una palabra pastin que deriva de la palabra turca para circulo, ya que los miembros de la
asamblea se sientan en circulo para poner de manifiesto que actian en un plano de igualdad (LANDIN-
FO, op. cit. p. 12). Las yirgas son mas comunes en las zonas pastunes del sur y el este del pais; en el res-
to, prevalecen las shuras, la version arabe del pastin yirga, que se traduce por consejo; es un préstamo
lingtiistico del arabe al dari utilizado en Afganistan para referirse a cualquier tipo de asamblea (BAR-
FIELD. op. cit. 2003. p. 9).

302 KHAN (2015), op. cit. p. 7.
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son empleados con frecuencia como sindnimos y como tales se consideran en este traba-
0303,

Si bien es cierto que hay una gran variedad en la composicion y funcionamiento de estas
asambleas, también lo es que tienden a funcionar de manera similar y promover valores
analogos, en particular los de justicia restaurativa, reconciliacién e igualdad entre los
miembros masculinos de la comunidad. Estos puntos son el denominador comtin de una
larga historia en la que este tipo de asambleas fueron 6rganos consultivos importantes
para las comunidades. Pero esta evidencia no debe llevarnos a pensar que todas las shu-
ras existentes actualmente en Afganistdn son drganos con una gran tradicion, practica-
mente atemporales, como gustan de considerarlas sus propios miembros.

La evidencia demuestra que muchas de ellas han aparecido en las ultimas décadas, en
muchos casos al amparo de la intervencion internacional3%4 o han surgido espontanea-
mente ante la evidencia de que los fondos internacionales de ayuda al desarrollo tenian
mas probabilidades de ir a parar a comunidades que contaran con un consejo representa-
tivo, frente a aquéllas menos organizadas politicamente, surgiendo asi un incentivo ex-
terno para establecer tales asambleas. En los ultimos afios, todos los actores internacio-
nales han promovido directa o indirectamente el desarrollo de este tipo de organizacio-
nes, por la ventaja que suponen a la hora de relacionarse con las comunidades locales.
El caso es que, sea cual sea su origen historico, shuras y yirgas, como 6rganos de repre-
sentacion investidos de autoridad para la toma de decisiones sobre litigios y cuestiones
politicas, se han convertido en un elemento firmemente arraigado en la forma en la que
la mayoria de los afganos percibe la politica local y los procesos de resolucion de con-
flictos.

Al menos en teoria, este tipo de asambleas introducen un cierto grado de igualdad, au-
sente por ejemplo en los sistemas tribales de Oriente Medio. En teoria, todos los miem-
bros de la comunidad tienen derecho a participar y opinar en sus sesiones, aunque unos
tengan mas poder que otros. En la préctica, las cosas no son tan claras. Es normal que
un miembro joven de la comunidad tenga que recurrir a un anciano de su familia para
que le represente y s6lo en algunas zonas del pais, en el norte y en las tierras altas cen-

303 A pesar de que las yirgas se asocian principalmente con los pastunes, hay evidencias bien documenta-
das que muestran que también se utilizan como mecanismos de solucion de controversias entre los tayi-
kos, hazaras, uzbecos y nuristanis. Investigaciones de campo recientes indican que existen similitudes
sorprendentes entre la yirga pastin tradicional y la shura de otros grupos étnicos. [...] Entre los tayikos,
hazaras y uzbecos, los consejos locales llamados shura operan como mecanismos informales de resolu-
cion de conflictos, gestion de recursos e infraestructuras publicas y apoyo a la mezquita local (UNIVER-
SIDAD DE KABUL. Center for Policy and Human Development. Afghanistan Human Development Re-
port 2007. Kabul. 2007. p. 91-92. https://planipolis.iiep.unesco.org/sites/planipolis/files/ressources/afg-

hanistan _hdr2007.pdf).

304 JOHNSON, C. y JOLYON, L. Afghanistan: The Mirage of Peace.London: Zed Books, 2008. p. 14.
Citado por COBURN (2013). Morgan Edwards critica el modo en que la implantacion de programas de
ayuda al desarrollo, como el National Solidarity Programme, encaminados a desarrollar sistemas de re-
presentacion a nivel local, para que sean las propias comunidades las que prioricen y gestionen la ayuda,
se hayan llevado a cabo creando shuras especificas, en lugar de apoyarse en las instituciones tradicionales
(MORGAN EDWARDS, op. cit.).
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trales, las mujeres estan autorizadas a participar3%. Una vez mas, las posibilidades de
acceso de la mujer estan muy limitadas306.

2.3.2.2. Las grandes asambleas nacionales (Loya Yirga)

Desde la caida del régimen taliban, se ha hecho habitual que, cada vez que el gobierno
afgano tiene que adoptar una decision trascendental para el futuro del pais, se convoque
una gran asamblea, al margen del parlamento, para escuchar la opinion de sectores lo
mas amplios posible de la poblacion. Uno de los primeros hitos del calendario aprobado
en los Acuerdos de Bonn, fue la celebracion de una de estas grandes asambleas para in-
vestir de legitimidad al gobierno provisional y ratificar sus politicas. En 2019, el presi-
dente Ghani convoco otra para legitimar las negociaciones de paz con los taliban.

La loya jirga, presentada normalmente como una institucion con siglos de antigiiedad,
representativa del modo de gobernarse de los afganos, en realidad fue inventada hace
menos de cien afios por el rey Amanuléd (1919-29), que convoc6 la primera de la histo-
ria afgana en 1923, tomando prestada la idea de las asambleas extraordinarias que sus
predecesores habian convocado de vez en cuando en forma de durbares (audiencias ju-
diciales). Amanuld modifico estos durbares para adaptarlos al nuevo sistema politico y
los bautiz6 con el término pasto de loya jirga.

Como organo extra-constitucional, sus loya yirgas fusionaron elementos de la cultura
politica tribal con los ceremoniales modernos de la corte afgana y del parlamentarismo
occidental. Amanula convocé tres asambleas de ese tipo, en 1923, 1924 y 1928, cada
una con mas de mil delegados, y las utiliz6 para comunicar a su pueblo sus ideas sobre
el nuevo orden social y politico y obtener apoyo para sus reformas modernistas. De he-
cho, estas asambleas se convirtieron en el instrumento principal del rey a la hora de re-
solver los conflictos cara a cara con los representantes de su pueblo307.

Amanuld promovié estas asambleas como una innovacion en la cultura politica de Af-
ganistan. Su principal novedad consistio en el impulso que supuso a la participacion po-
litica: los representantes del Estado, por un lado, y los representantes del pueblo, por el
otro, fueron alentados por su rey a expresar abiertamente sus opiniones e incluso votar
sobre cuestiones politicas cruciales. Para el rey, simboliz6 la intencién de dar voz a su
pueblo en el proceso de modernizacion, aun a riesgo de ser confrontado. Esto sucedio,
por ejemplo, en la loya jirga de 1924 cuando un grupo de delegados conservadores de-
nuncié que su nuevo codigo penal no era conforme a la sharia y obligb a retirar la ley.
Aunque Amanula, que abdicé en 1929, no pudo llevar a cabo la modernizacion de Af-
ganistan que intentd, muchas de sus reformas, incluido el establecimiento de la loya yir-
ga como instrumento de consulta popular, han sobrevivido y han influido en la cultura
politica de Afganistan hasta el dia de hoy.

305 COBURN (2013), op. cit. p. 16.

306 Para un andlisis sobre los problemas de acceso de las mujeres afganas a los sistemas de justicia infor-
mal: LUCCARO, Ty GASTON E. Peaceworks. Women's Access to Justice in Afghanistan: Individual
versus Community Barriers to Justice. United States Institute of Peace (USIP) Washington. Julio 2014, p.
23 y ss. https://www.usip.org/sites/default/files/PW98 Women%27s-Access-to-Justice-in-Afghanis-
tan.pdf

307 BUCHHOLZ, B. The Nation'’s Voice? Afghanistan’s loya jirgas in the historical context. Afghanistan
Analysts Network. 19 November 2013
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Durante el reinado del rey Nadir Sha (r. 1929-33) y su hijo Mohammad Zahir Sha (r.
1933-73), la loya yirga se utiliz6 solo ocasionalmente. Se convocaron cuatro en esas
cuatro décadas, cada una de ellas con una composicion diferente, con un rango de 500 a
2.000 delegados, y con agendas diferentes. En 1930, Nadir Sha la utilizo para retirar
varias de las reformas de Amanuld. Se convoco otra en 1941 para legitimar la expulsion,
bajo presion britanica, de ciudadanos alemanes e italianos. La loya yirga de 1955 estuvo
dedicada también a un problema de politica exterior: las disputas fronterizas entre Af-
ganistan y el recién fundado Estado de Paquistan. La tultima /oya yirga convocada por
un monarca afgano, antes de 2001, fue la constitucional de 1964 que, comparada con las
asambleas anteriores, estaba particularmente influenciada por los ideales democraticos
contemporaneos con respecto a la eleccion de sus miembros y su modus operandi.

El primer punto de inflexion en la evolucién institucional de las loya yirga se produjo
en 1964, cuando se convirtidé en un cuerpo constitucional. Hasta ese momento ningiin
texto legal texto legal habia regulado esta institucion y su papel en el sistema politico,
de modo que cada asamblea habia sido disefiada por decision real y tenia su propia
agenda, composicion y modus operandi. A partir de 1964, aunque no era un dérgano
permanente, se convirtid en una supra-institucion que, reunida en las circunstancias de-
finidas por la nueva Constitucion, estaria compuesta por los 6rganos constitucionales
representativos ya existentes, es decir, las dos cdmaras parlamentarias y los miembros
de los consejos provinciales. Esta articulacion ha sido importada, con pocos cambios, a
la actual Constitucion.

A través de esta reinterpretacion, perdid su cardcter ocasional con respecto a sus compe-
tencias y su composicion y, por lo tanto, se convirtido en un cuerpo representativo mo-
derno. Paraddjicamente, durante este mismo periodo se sentaron las bases para mitificar
la loya yirga. Intelectuales y politicos intentaron disociarla de la Era Amani y buscar
una nueva narrativa que pudiera dar a la institucion y a los gobiernos que dependieran
de ella, una legitimidad eterna. En escritos y discursos, crearon una narrativa, aun vali-
da, que describe a la institucion como arraigada en la cultura politica local y conectada a
la historia nacional desde hace siglos38.

Asi, a finales de la década de 1970, la loya yirga no solo se habia convertido en un
cuerpo constitucional con una forma modernizada, sino también en lo que Hobsbawn
llamaria una "tradicion inventada'309,

Después de 1978, los marxistas afganos se propusieron superar el antiguo orden social y
politico. Pero, como respuesta a la evolucion de la resistencia nacional, pronto se dieron
cuenta de que no podia encontrar legitimidad politica sin reconocer las tradiciones cul-
turales afganas, lo que se tradujo en un cambio retdrico y en la instrumentalizacion de
las supuestas instituciones tradicionales afganas.

Babrak Karmal, y mas tarde Nayibul4, esperaban que las loya yirga pudieran facilitarles
el reencuentro con la sociedad afgana. De 1985 a 1990, convocaron a cuatro, ademas de
varias cuasi-loya yirga. Cada asamblea tenia una composicion y procedimiento particu-

308 F] mito fundador de la nacidn afgana, la coronacion de Ahmad Sha Durrani en 1747 por una loya yir-
ga, es probablemente el ejemplo mas destacado de esta reescritura de la historia de esta institucion. En
realidad, se traté de una mera asamblea de lideres tribales.

309 HOBSBAWM, E. y RANGER, T. The Invention of Tradition. Cambridge University Press. 1983.
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lares ignorando los requisitos constitucionales anteriores. Estas asambleas, bien orques-
tadas, compuestas casi exclusivamente por miembros del partido, sirvieron para legiti-
mar la politica general del partido, para adoptar una nueva constitucion y para elegir al
presidente. Ademas, fueron eventos simbdlicos en los que el liderazgo politico quiso
demostrar su adhesion a la cultura politica de Afganistan. Con el régimen comunista, la
loya yirga adquirié una carga simbolica excepcional y adquirié un protagonismo inusi-
tado en el discurso politico. Los intelectuales desempefiaron un papel importante, pro-
duciendo una gran cantidad de literatura sobre la historia de la loya yirga y su papel en
la sociedad afgana. Al mismo tiempo, surgié un conflicto ideologico sobre la legitimi-
dad a la hora de convocar este tipo de asambleas entre el gobierno y la resistencia, que
habia convocado dos cuasi-loya yirgas en el exilio paquistani en 1980 y 1981.

Se puede concluir que el mito, todavia muy influyente, de la loya yirga como instru-
mento tradicional para la resolucion de conflictos y la integracion nacional alcanzé su
madurez durante la crisis de los afios ochenta. Después de 2001, los afganos y la comu-
nidad internacional recuperaron esta narrativa como herramienta legitimadora del pro-
ceso politico post-taliban. Con esa finalidad se celebraron las asambleas de 2002 y
2003, que se disefaron de acuerdo con las necesidades politicas y sociales del momento,
materializando, sin lugar a dudas, la mejor opcion politica, por representar una solucion
afgana para los problemas afganos. De este modo, Afganistan pudo dotarse de una ad-
ministracion de transicion y de una nueva constitucion. Desde entonces, estas asambleas
han sido consideradas, tal y como se recoge en la Constitucién, como el mejor instru-
mento para integrar la voluntad popular en las decisiones de especial calado319,

2.4. El sistema constitucional

Sobre el sustrato constituido por las instituciones juridicas tradicionales, desde princi-
pios del siglo XX se han sucedido varios intentos, mas o menos exitosos, de instaurar
un sistema democratico constitucional. En esta tradicion, tras la caida de los taliban, se
consider6 que la aprobacion de una nueva constitucion debia ser el primer paso en la
transicion hacia la democracia3!l. Fruto de este convencimiento es la Constitucion de
2004, actualmente en vigor y que supone un nuevo intento de instaurar un Estado de
Derecho efectivo en Afganistan.

2.4.1. La Constitucion de 2004. Proceso de redaccion y aprobacion

Después de décadas de dominacion extranjera, invasion y conflictos civiles internos, en
2001 Afganistan mostraba los sintomas no s6lo de Estado fallido, sino también de na-
cion fallida. Incluso antes de la guerra, no existian estructuras de Estado bien desarro-

310 La Loya Yirga aparece como el instrumento adecuado para la adopcion de tales decisiones y legitimar-
las. Después de todo, tales asambleas son consideradas por los afganos, tal y como recoge su Constitu-
cién, como "la maxima expresion de la voluntad del pueblo de Afganistan" (Art. 110) y es convocada
"para tomar decisiones que afecten a la independencia, la soberania nacional, la integridad territorial y
los intereses supremos del pais" (Art. 111) (RUTTIG (2011). Innovative Loya Jirga-ism. Afghanistan

Analysts Network. 13 Junio 2011. https://www.afghanistan-analysts.org/en/reports/political-landscape/
innovative-loya-jirga-ism/).

311 En el Cap. III se analiza la problematica que plantea abordar un proceso constituyente en el marco de
un proceso de paz en curso.
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lladas. Las instituciones nacionales no funcionaban y se apreciaba una falta de cohesion
nacional cronica3!2.

Esta situacion suponia un doble desafio: redactar una constitucion que regulara el fun-
cionamiento del nuevo Estado y conseguir un amplio consenso social alrededor del
nuevo sistema politico. El resultado debia ser un sistema politico fuerte y aceptado tanto
por la comunidad internacional como por los afganos. El mayor riesgo era que los afga-
nos llegaran a considerarlo como una imposicion ajena a sus intereses y tradiciones. La
respuesta a este reto fue una constitucion con amplias competencias para el Presidente,
como lider de un Estado centralizado, que combinaba la inclusion de instituciones tradi-
cionales del orden politico afgano3!3. Aun es pronto para saber hasta qué punto esta
constitucion puede convertirse en el catalizador de un concepto coherente de identidad
nacional, algo dificil de conseguir a corto plazo, aunque la experiencia de la guerra y del
exilio han ayudado a crear un sentido de pertenencia nacional que podria contribuir a
construir una base para la legitimidad del nuevo sistema3!4,

A la hora de redactar una nueva constitucion, que reemplazara a la de 1964, se contra-
ponian dos criterios. Por una parte, el de quienes optaban por un proceso participativo,
que garantizara una amplia participacion y asegurara un texto ampliamente aceptado.
En contra estaban quienes consideraban que un proceso participativo dificultaria la
aprobacion de medidas realmente modernizadoras.

Resulta interesante a este respecto el andlisis realizado por Gluck y Grant de los proce-
sos constituyentes derivados de las Primaveras Arabes, desde la perspectiva de las ven-
tajas e inconvenientes derivados de una mayor o menor participacion popular en los
mismos. El analisis es relevante ya que estas sociedades enfrentaban, en mayor o menor
medida, algunos problemas similares a los que caracterizaban a Afganistan en 2001: mi-
licias armadas compitiendo por el poder politico; enfrentamientos entre grupos conser-
vadores y reformistas, con fuerte influencia del factor religioso; divisiones étnicas y sec-
tarias; dependencia de la ayuda econdmica exterior y un trasfondo de escasa tradicion
democratica, pobreza y subdesarrollo3!5.

312 Sobre la falta de cohesion nacional: RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp. 325-328. Castién pone en
duda la falta de sentido de pertenencia a una comunidad nacional de los afganos. Argumenta que la evo-
lucion historica que han vivido los afganos, particularmente durante el siglo pasado, ha ido consolidando
una conciencia nacional entre ellos (CASTIEN MAESTRO, J. 1. “Los civiles afganos en Espafia. Res-
pondiendo a la estigmatizacion”. En GONZALEZ ALCANTUD, J. A. (Dir.) Elementos de cultura y
transculturalidad para usos militares y civiles. pp. 125 y ss). Veremos mas adelante como, segun algunos
autores, fueron los britanicos los que, en el curso de las guerras afganas, difundieron la visiéon de un Af-
ganistan con un Estado meramente nominal y dominado por las tribus. Esta descripcidon permitia justificar
su anexion de la parte del pais colindante con el Raj, que hoy forma parte de Paquistan.

313 De ahi las referencias al valor supremo de la sharia y la decision de confiar la promulgacion de la
Constitucion a una loya yirga, asamblea tradicional de las élites tribales. Esta ambivalencia se aprecia
también en el hecho de que la Constitucion de 2004 establece en su Art. 3 que ninguna ley puede oponer-
se a los principios de la Sharia pero, al mismo tiempo, obliga a Afganistan a observar la Carta de las Na-
ciones Unidas, la Declaracion Universal de Derechos Humanos y otros acuerdos y tratados internaciona-
les dificilmente compatibles con aquélla (BOGDANDY et al, loc. cit. pp. 607-608).

314 RUBIN, B. (2002). The Fragmentation of Afghanistan, New Haven, CT: Yale University Press, 2* Ed.

315 GLUCK, J. y BRANDT, M. Participatory and Inclusive Constitution Making. United States Institute
for Peace (USIP), Enero 2015, N° 105, Washington. , p. 3. https://www.files.ethz.ch/isn/188062/PW105-

Participatory-and-Inclusive-Constitution-Making.pdf
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Abordar un proceso constituyente con ese trasfondo plantea la duda de la oportunidad
de satisfacer las demandas de participacion, inclusion y transparencia que garanticen
una constitucién que un consenso nacional basico. De acuerdo con por Gluck y Grant,
la respuesta a esta demanda puede determinar que los procesos de elaboracion de la
constitucion sirvan para unir o separar sus sociedades en la medida en que ayuden o di-
ficulten la creacion de ese consenso nacional. También serd determinante para valorar el
grado de legitimidad de los textos resultantes. No existe un manual que recoja el proce-
so de redaccion de una constitucion, pero dos décadas de experiencia avalan la idea de
que la elaboracion de constituciones inclusivas y participativas debe abordar las causas
fundamentales de los conflictos y las divisiones sectarias y asegurar la participacion de
todos los ciudadanos, incluidas las mujeres y los jovenes. El cumplimiento de este obje-
tivo exige de los responsables del proceso la voluntad politica de tomar en considera-
cion las opiniones de los ciudadanos, mediante un proceso participativo de ambito na-
cional, bien gestionado y con tiempo y recursos suficientes. Por tltimo, el proceso debe
abordarse cuando las circunstancias sean propicias para un didlogo y una reforma cons-
titucional significativos, lo que exige, como minimo, el cese de la violencia y la volun-
tad negociadora de actores implicados31¢.

En el caso afgano, ante el temor a un proceso participativo que reavivara el conflicto y
que impidiera reformas de calado, se optd por un proceso participativo limitado, reduci-
do a dos meses y sobre un texto ya redactado. Durante ese tiempo se permitiria los af-
ganos discutir sobre un borrador del texto constitucional, proponiendo cambios en su
redaccion. Posteriormente, una loya yirga ratificaria el texto3!7. Este procedimiento ase-
gurd la aprobacion de un texto constitucional del agrado de la comunidad internacional
y de los afganos mas progresistas, pero facilitd que muchos afganos lo consideraran
como un texto impuesto por las potencias occidentales3!8. resulta necesario analizar
como a afectado a la aceptacion del proceso por los afganos el hecho de que el proceso
fuera impuesto de arriba a abajo, desde el exterior, con un conjunto de listas de verifica-
cion, calendarios precisos de implantacion y una secuencia claramente preestablecida,
con poco margen para que los propios afganos pudieran influir en su desarrollo31°.

316 GLUCK, J. y BRANDT, op. cit. p. 3.

317 E] vicepresidente Nematuld Shajrani, un uzbeco del norte, fue encargado de preparar un primer borra-
dor, con una comisioén de nueve miembros. Este primer borrador fue discutido por la Comisiéon Constitu-
cional, creada por Karzai y formada por 35 miembros, que comenz6 sus trabajos en abril de 2003. La
comision contaba también con la participacion de 3 expertos extranjeros: el francés Guy Carcasonne, que
habia participado ya en la redaccion de la Constitucion de 1964; el keniata Yash Pal Ghai y el estadouni-
dense Barnett Rubin. Una de las cuestiones mas debatidas en esta comision, fue como un sistema isldmico
puede ser democratico. También se discutio si el nuevo régimen deberia ser monarquico o republicano. La
tercera gran cuestion giraba en torno al grado de centralismo que debia tener el nuevo Estado. Shajrani,
formado en las universidades de Al-Azhar (El Cairo) y George Washington (Washington) trat6 de recupe-
rar el espiritu del Islam moderado tradicionalmente preponderante en Afganistan. El 3 de noviembre de
2003 se finaliz6 el borrador de la nueva constitucion, que fue ratificado por una loya yirga de 500 miem-
bros, que incluia 106 mujeres, ¢l mas alto porcentaje de mujeres entre todos los cuerpos legislativos del
mundo musulman (RASHID (2008), op. cit. pp. 211-212).

318 THIER, op. cit. p. 3.
319 TADJBAKHSH, S. "Internal and Regional Preconditions and Assumptions for Peace in Afghanistan".

KRAUSE, J.J y MALLORY, Ch. (Editors), Adjusting Western Strategy towards Afghanistan and Pa-
kistan, London: Routledge, 2013, pp. 215-234. p. 296.
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La loya yirga constitucional tuvo un impacto significativo en la forma en que los afga-
nos perciben la constitucion, ya que la legitimidad de la misma descansa no so6lo en su
sustancia, sino también en las circunstancias de su adopcion. La experiencia de la loya
yirga, con su débil presidencia; sus debates ingobernables y desordenados; la presencia
de destacados sefiores de la guerra acusados de crimenes de guerra; la designacion poco
transparente y precipitada de delegados; la intimidacion que sufrieron y el hecho de que
las grandes decisiones se tomaran en pequefios concilidbulos, de espaldas a una asam-
blea que se limitd a jugar un papel de convidado de piedra, no fue el mejor modo de ci-
mentar la legitimidad del nuevo régimen320.

En cuanto a la aceptacion que la nueva Constitucion tuvo y tiene entre los afganos, las
opiniones estan divididas. Algunos alegan que el hecho de que la redaccion y la aproba-
cion del texto constitucional, aunque contara con el consejo de un puiado de expertos
internacionales a la Comision Constitucional de Redaccion, fuera responsabilidad de los
propios afganos, le ha granjeado un amplio apoyo popular32!. Mas mayoritaria es la opi-
nion de quienes, como el ex-embajador y representante especial britanico Cowper-Co-
les, ven la Constitucién de 2004 como una imposicion extranjera, completamente ajena
al sentir de los afganos. Para muchos como ¢l, se trata de una constitucion impuesta por
EEUU, alejada de las necesidades y de la realidad afganas, aceptada solamente por la
necesidad de asegurar el apoyo econdmico internacional para la reconstruccion del pais.
Consecuentemente, no puede esperarse que un texto de esa naturaleza goce de un gran
apoyo social. Esta desconexion puede ayudar a explicar algunas de las disfunciones sur-
gidas en su desarrollo y puesta en practica322,

La Constitucion afgana de 2004, resultado final de este proceso, es una de las mas mo-
dernas y democraticas del mundo musulman3?3. Establece un sistema presidencialista
bicameral en un Estado fuertemente centralizado, en el que el presidente acumula un
gran poder. Su aprobacion supuso el punto de partida para una ingente labor legislativa
que debia dar como fruto un cuerpo legislativo completo. Los Acuerdos de Bonn habian
previsto la necesidad de contar con un sistema legal transitorio hasta la finalizacion de
este proceso, para lo que opto por restablecer el sistema disefiado por la Constitucion de
1964. Este sistema deberia irse reformando de acuerdo con la nueva constitucion. La
aprobacion de la Constitucion de 2004 supuso asi el inicio de un proceso de actualiza-
cion progresiva de la legislacion vigente, que convirtié al sistema legal en una mezcla
muy confusa de leyes nuevas y antiguas. En suma, el resultado es diversidad de leyes,

320 JOYA, op. cit. pp. 124 y ss. THIER, op. cit. pp. 4 y ss. MORGAN EDWARDS, op. cit. p. 19.

321 BOGDANDY et al, loc. cit. p. 608.

322 En palabras del ex-embajador britanico, Cowper-Coles, se trata de "una constitucion redactada por un
francés e impuesta por un americano, totalmente desconectada de la realidad de Afganistan." (COWPER-
COLES. op. cit. p. 236). De la misma opinion es el ex-embajador y profesor de la Sorbona Zalmai Haqa-
ni, que sostiene la tesis de que la actual Constitucion ha sido impuesta a Afganistan y es ajena al sentir de
los afganos y a su tradicion juridica. Asi lo expreso su ponencia Gobernanza politica: carencias y el futu-
ro de la gobernanza y democracia en Afganistan en el "Congreso Internacional sobre Afganistan: Leccio-
nes aprendidas y perspectivas de futuro" organizado por el Centro Mixto Universidad de Granada-Mando
de Adiestramiento y Doctrina del Ejército. Granada 10-12 noviembre 2015. Haqani reitera esta idea en su
ponencia Democracia en Afganistdn: retos y dificultades durante la "Jornada sobre Afganistan: Dilemas y
retos" organizada por la Universidad de Navarra en Pamplona el 25 de octubre de 2017.

323 RASHID (2008), op. cit. p. 217.
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escasez de juristas, por la deficiente formacion y por el éxodo masivo producido durante
los periodos soviético, muyahidin y taliban o juristas formados en sistemas tan dispares
como el constitucional, el soviético o el islamico. Todo ello llevo a un sistema caracteri-
zado por la incertidumbre y la subjetividad que, mas que un auténtico sistema, podria
describirse como un conjunto de parches324.

2.4.2. Antecedentes. La Constitucion de 1964

Un aspecto fundamental de cualquier constitucion es el modo en que articula la division
de poderes entre los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. El concepto de separacion
de poderes fue adoptado por los gobernantes de Afganistan en una etapa bastante tardia
del desarrollo politico del pais y solo por un breve periodo histérico.

Aunque la primera constitucion escrita data de 1923, hasta 1964 no se opto por la intro-
duccion de una monarquia constitucional de estilo occidental con una separacion signi-
ficativa entre los poderes legislativo, ejecutivo y judicial. La Constitucion de 1964 fue
el resultado de un cuidadoso proceso de redaccion que traté de combinar la tradicion
afgano-islamica con algunos principios basicos del constitucionalismo occidental mo-
derno, incluida la separacion de poderes. El borrador producido por el Comité respon-
sable fue examinado exhaustivamente por una Comision Asesora Constitucional de
treinta y dos miembros antes de que se presentara a la Asamblea Constitucional o Loya
Yirga que, después de un debate considerable y algunas modificaciones, aprobé la Cons-
titucidon en septiembre de 1964.

La nueva Constitucion toma como modelo para la figura del Jefe del Estado del articulo
5 de la Constitucion francesa, definiendo sus funciones como las de "protector de los
principios basicos de la religion sagrada del Islam, guardian de la independencia de Af-
ganistan y de su integridad territorial, custodio de su Constitucion y el centro de su uni-
dad nacional" (Art. 7). La nueva Constitucion atribuye al Parlamento, al Gobierno y al
Tribunal Supremo la titularidad de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, pero
otorgaba al Rey una considerable influencia sobre estos poderes a través de sus amplios
poderes de nombramiento de miembros del Gobierno, la Camara Alta del Parlamento y
los jueces del Tribunal Supremo y de su derecho a disolver el Parlamento. A los miem-
bros de la familia real, por su parte, no se les permitia ocupar el cargo de primer minis-
tro o ministro, miembro del parlamento o juez de Tribunal Supremo.

La funcion legislativa correspondia a la Shura (Parlamento) que contaba con dos cama-
ras: la Wolesi Yirga (Camara del Pueblo) y la Meshrano Yirga (Camara de los
Ancianos). Los miembros de la Wolesi Yirga eran elegidos por sufragio directo. Los de
la Meshrano Yirga eran en parte elegidos en parte y en parte designados por el Rey, que
también designaba al presidente. La misma pauta se repite en los Consejos provinciales,
parcialmente elegidos por sufragio universal y por designacion real.

En caso de discrepancia entre ambas cdmaras, la Constitucion establecia un procedi-
miento de conciliacion mediante un comité conjunto formado por igual niimero de
miembros de ambas camaras. Si el comité conjunto no llegara a un acuerdo, la camara
baja tendria la opcidon de aprobar su propuesta inicial. El unico 6rgano capacitado para

324 ELLIESIE, H. Rule of Law in Afghanistan. Governance in Areas of Limited Statehood. 2010. p. 4.
https://worldjusticeproject.org/our-work/research-and-data/special-reports/rule-law-afghanistan
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introducir enmiendas a la Constitucion era la Loya Yirga, que mantenia su posicion
como cuerpo deliberativo mas alto del Estado. Este poder de enmienda exigia un proce-
dimiento complejo que incluia, entre otras cosas, la disolucion del Parlamento previa a
la votacion del proyecto de enmienda (Art. 120-122). Las lineas basicas de la politica
nacional debian ser determinadas por el Gobierno que dependia de la confianza del Par-
lamento para la aplicacion de sus politicas. El primer ministro y los demas miembros
del Gobierno eran nombrados por el rey después de haber recibido un voto de confianza
en la Wolesi Yirga

Una innovacion importante de la Constitucion de 1964 fue el establecimiento de un po-
der judicial secular, exigiendo explicitamente a los tribunales que resolvieran las dispu-
tas aplicando las disposiciones de la Constitucion y las leyes del Estado. Solo en caso de
ausencia de norma constitucional o estatutaria aplicable podian considerar la sharia
como fuente subsidiaria de derecho. Incluso en estos casos, deberia aplicarse la juris-
prudencia Hanafi, “dentro de los limites establecidos por la Constitucion, para “garanti-
zar la justicia de la mejor manera posible” (Art. 102).

Sin embargo, la separacion de poderes establecida por la Constitucion de 1964 no fun-
ciond bien en la practica, debido en parte al bajo nivel de desarrollo del pais en general.
Las altas tasas de analfabetismo y la falta de una clase media liberal significaban que no
existia una base politica que hiciera posible un buen funcionamiento de las instituciones
representativas. En estas circunstancias, no es de extraiar que solo el 15-20% de la po-
blacion participara en las elecciones de septiembre de 1965.

El proceso democratico se vio particularmente dificultado por la falta de partidos politi-
cos que podrian haber asegurado el apoyo parlamentario al gobierno en sus politicas
reformistas. Esta carencia provoco una ruptura inmediata entre los poderes ejecutivo y
legislativo. El Parlamento utilizé sus poderes de manera predominantemente negativa,
dedicandose a la obstruccion de las iniciativas gubernamentales325.

Las constituciones afganas que siguieron a la de 1964 no hicieron contribuciones signi-
ficativas al desarrollo del concepto de separacion de poderes. Por el contrario, se basa-
ban en premisas politicas que en gran medida excluyen la aplicacion efectiva de este
principio. La Constitucion de 1977, influenciada por el pensamiento socialista, estable-
cié un sistema partido Unico con un parlamento unicameral y la loya yirga como mani-
festacion suprema del poder y la voluntad del pueblo. En realidad, la yirga estaba com-
puesta en gran parte por los candidatos presidenciales y representantes de las fuerzas
armadas, el Partido de Unidad Nacional y el Gobierno, y no hizo mas que proporcionar
un vestigio de legitimidad democratica a un régimen autocratico, centralizado y represi-
vo. Tampoco las constituciones adoptadas bajo el gobierno comunista, dada su limitada
legitimidad y relevancia, avanzaron hacia una separacion efectiva de poderes.

Tras la caida del régimen taliban, el proyecto politico disenado por la comunidad inter-
nacional y los grupos politicos afganos asociados a ella se basaba en el retorno al pro-
yecto constitucionalista representado por la Constitucion de 1964. En este proyecto, la
promulgacion de una constitucion democratica, inclusiva y ampliamente aceptada por
los afganos se consideraba como la clave para una transicion politica pacifica.

325 GROTE, R. Separation of Powers in the New Afghan Constitution. Max Planck Institute. 2004. p. 890.
https://www.refworld.org/pdfid/555b270d4.pdf,
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2.4.3. La hoja de ruta de los Acuerdos de Bonn

La primera fase comenz6 con el establecimiento de una Administracion Provisional,
cuyos miembros fueron elegidos por los participantes en las conversaciones dirigidas
por la ONU "sobre la base de profesionales de competencia e integridad personal” y
“con el debido respeto a los aspectos étnicos, geograficos y a la composicion religiosa
de Afganistan y la importancia de la participacion la mujer” (Cap. III A 3 del Acuerdo
de Bonn). A esta Administracion interina se le confio el dia a dia de los asuntos de Esta-
do. También se le dio el mandato de preparar una reforma del sector judicial y de la ad-
ministracion a través del establecimiento de una Comision Judicial y otra de Servicio
Civil. (Cap. II 2 del Acuerdo de Bonn) Ademads, establecia que debia constituirse una
Comision de Derechos Humanos para investigar las violaciones a los mismos y estable-
cer instituciones para la proteccion de los Derechos Humanos. (Cap. III C del Acuerdo
de Bonn). Al mismo tiempo, se cred una Comision Especial Independiente para organi-
zar una loya yirga de emergencia. Su principal tarea fue la redaccion de normas y pro-
cedimientos y la seleccion de sus integrantes.

La primera fase de la transicién terminoé en junio de 2002 con la eleccion, por parte de
la Loya Yirga, de Hamid Karzai como Presidente de la Administracion de Transicion,
que sucedid a la Administracion Provisional, y la aprobacion de su gabinete. Durante la
segunda fase prevista en el Acuerdo de Bonn, se aprobd una nueva Constitucion por una
Loya Yirga Constitucional, con la ayuda de una Comisiéon Nacional nombrada por la
Administracion de Transicion. Esta segunda fase culmind a principios de enero de 2004
con la aprobacion por la Loya Yirga Constitucional del borrador presentado por el go-
bierno, con enmiendas menores. Con el fin de evitar que el proceso de transicion se
desarrollara en un vacio legal, el Acuerdo de Bonn contenia algunas disposiciones sobre
el marco juridico que debia ser observado tanto por la Administraciéon Provisional,
como por la Administracion de Transicion. Lo mas importante, este marco incluia la
Constitucion de 1964, en la medida en que sus disposiciones no eran incompatibles con
las contenidas en Acuerdo y con la notable excepcion de las disposiciones relativas a la
monarquia y los 6rganos ejecutivos y legislativos: fueron sustituidos por el las secciones
pertinentes del Acuerdo que definian las competencias de la Administracién de Transi-
cion.

También se declararon validas otras leyes y regulaciones existentes, siempre y cuando
fueran coherentes tanto con el Acuerdo como con las disposiciones aplicables de la
Constitucion de 1964, aunque sujetas a su derogacion o modificacion por la Adminis-
tracion Provisional o la Administracion de Transicion.

Las disposiciones de la Constitucion de 1964, que permanecieron en vigor, de confor-
midad con las limitaciones antes mencionadas, se referian principalmente a los derechos
y deberes basicos de los ciudadanos, la convocatoria de la loya Yirga y la organizacion
del poder judicial. Reafirmo la independencia del poder judicial y otorgo a la Autoridad
Provisional el poder para crear nuevos tribunales, ademas del Tribunal Supremo ya es-
tablecido por la Constitucion de 1964. El Acuerdo también preveia salvaguardias contra
un enfoque unilateral hacia la futura reforma judicial, estableciendo los parametros para
la reconstruccion del sistema de justicia nacional, es decir, los principios islamicos, las
normas internacionales, el Estado de Derecho y las tradiciones legales afganas.
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La vigencia de varias secciones de la Constitucion de 1964 permitio a la Administracion
de Transicion adoptar medidas necesarias para preparar el terreno para el establecimien-
to de una democracia pluralista ya durante el periodo de transicion. Estas medidas in-
cluyeron la aprobacion de la Ley de Prensa del 2 de febrero de 2002 y la Ley de Parti-
dos Politicos de septiembre de 2003, que se basan en las disposiciones pertinentes de la
Constitucion de 1964. Con la promulgacion de una Ley de Partidos Politicos, la Ley de
Transicion se cumplio con uno de los requisitos mas importantes para el funcionamiento
de una democracia y triunf6 en un area donde los gobiernos reformistas de la década de
1960 y principios de la década de 1970 habian fracasado.

2.4.4. El poder politico en la Constitucion de 2004

Entre los problemas mas serios y persistentes a los que se ha enfrentado el proceso de
estabilizacion de Afganistan s se encuentra la debilidad del Estado a todos los niveles.326
No se trata de un problema novedoso, al analizar la construccion politica del Estado af-
gano (Cap. II.1.1) se ha podido constatar como esta debilidad ha sido persistente a lo
largo de la historia de Afganistan. Los conflictos civiles de las ultimas décadas no han
hecho sino acentuar este hecho, de forma que, en 2001, cuando se inicia el proceso de
estabilizacion del pais, se parte de unas estructuras de Estado muy débiles y la ausencia
practicamente absoluta del Estado de Derecho327.

Tradicionalmente, la debilidad del Estado afgano ha sido compatible con un sistema po-
litico que, formalmente, concentraba todos los poderes en su vértice, fuera el rey o el
presidente. Conscientes de la debilidad del Estado, los artifices de los sucesivos proce-
sos de modernizacion han tendido a considerar que o6lo esta concentracion de poder
podria compensar las tendencias centrifugas dominantes. Por ello, el Estado afgano ha
sido, tradicionalmente, muy centralista y ha otorgado al jefe del Estado amplios poderes
en los campos legislativo y judicial. La Constitucion vigente parte de premisas similares
y, por los mismos motivos, establece un régimen fuertemente presidencialista y centrali-
zado.

En el caso de la Constitucion de 2004, esta acumulacion de poder en la figura del Presi-
dente, ademas de responder a la tradicion politica afgana, fue promovida por la comu-
nidad internacional, que pretendia que el establecimiento de una autoridad fuerte hiciera
innecesaria una excesiva implicacion internacional en el gobierno de Afganistan, algo
que se queria impedir a toda costa328. Para evitar tener que implicarse demasiado en el
proceso de estabilizacion, la comunidad internacional preferia un interlocutor unico con

326 Como se ha puesto de manifiesto en el analisis de la génesis del Estado afgano, Afganistan ha sido
histéricamente un mosaico de idiomas, razas y culturas, con unas barreras geograficas colosales y unas
comunicaciones muy dificiles, A ello hay que sumar la existencia, en el seno de la sociedad afgana, de
grupos sociales, altamente jerarquizados y organizados, al margen de las estructuras de poder formales,
todo lo cual ha dificultado tanto la cohesion nacional, como el nacimiento de un Estado fuerte (RUIZ
AREVALO (2014), op. cit. pp. 325y ss).

327 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp. 282-284 y pp. 295 y ss.

328 El propio orden internacional presenta un desequilibrio de poderes a favor del ejecutivo, frente al le-
gislativo y el judicial. Esta preponderancia del ejecutivo se manifiesta en aspectos como la creacion de
obligaciones legales; limitaciones a la responsabilidad o la jurisdiccion voluntaria para la resolucion de
disputas (ROLDAN BARBERO (2018-1), op. cit. pp. 183-184).
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grandes poderes, en lugar de una multiplicidad de estructuras de gobierno32. Karzai,
obviamente, apoyaba esta opcion, alegando que "En los paises donde no existen institu-
ciones fuertes, en las que el conflicto estd aun latente, se necesitan sistemas centraliza-
dos, no muchos centros de poder30, De esta forma, las necesidades coyunturales del
momento condicionaron en cierta medida el disefio del Estado a largo plazo.

La estructura presidencialista y altamente centralizada del nuevo Estado permiti6 afian-
zar la figura del presidente Karzai, pero también contribuy6 a que dependiera mas del
apoyo internacional que de una red nacional de intereses politicos33!. A la hora de re-
construir un Estado se debe ser consciente de en qué medida la fortaleza del régimen
puede depender de la forma en que su estructura constitucional distribuye el poder poli-
tico. La estabilidad a largo plazo puede depender del grado de complicidad con el nuevo
régimen de tantos grupos sociales y regionales como sea posible. En un régimen des-
centralizado, que transfiere un poder sustancial a las entidades sub-nacionales, los lide-
res locales de todo el pais pueden competir por una parte del poder, incluso si no perte-
necen a la faccion que controla el poder a nivel nacional. De esta forma, un reparto del
poder descentralizado puede crear una amplia base de lideres locales comprometidos
con el nuevo sistema politico332. Por el contrario, un sistema politico muy centralizado,
que concentra el poder en una presidencia que, ademas, carece de una base politica arti-
culada, dificulta enormemente que la sociedad se sienta parte del proceso politico.

2.4.4.1. Division horizontal. El presidencialismo

En la estabilizacion de Afganistan se pueden diferenciar tres marcos politicos diferentes.
El primero, estrictamente limitado en el tiempo, es el Periodo de Transicion, previo a la
aprobacion de la constitucion. El segundo culminé cuando la Loya Yirga Constitucional
acepto el borrador de constitucion presentado por el gobierno. El tercero comenzaria
con el funcionamiento efectivo de las instituciones instauradas por la Carta Magna. Du-

329 La derrota de los talibdn no fue seguida por el despliegue de una fuerza de estabilizacion para facilitar
la reconstruccion del Estado (POZO SERRANO, P. La guerra de Af-Pakistan y el uso de la fuerza en las
relaciones internacionales. Coleccion Astrolabio. Ediciones Universidad de Navarra. 2011. p. 24).

330 Karzai Seeks Quick Accord on Afghan Constitution, China Daily, 12 de diciembre 2003. Citado por

WANG, C. 2014. “Rule of Law in Afghanistan: Enabling a Constitutional Framework for Local Accoun-
tability”. Harvard International Law Journal. Volume 55, N° 1, Invierno 2014. p. 221. https://harvar-
dilj.org/wp-content/uploads/sites/15/Wang.pdf. Ademas, la negativa del Presidente Karzai a crear un par-
tido politico significé que no construyo6 una estructura politica nacional, basada en una red de partidarios
politicos locales que podrian esperar compartir los beneficios de su poder presidencial.

331 Para algunos, la eleccion de Karzai se debid precisamente a que, al no ser un lider tribal relevante, ni
encabezar un partido politico, carecia de una base de apoyo propia, lo que le hacia mas facilmente mani-
pulable (MORGAN EDWARDS, op. cit. p. 138).

332 No se trata de apoyarse en los sefiores feudales, sino de incluir en el reparto de poder a lideres locales
elegidos por sus respectivas comunidades. Si una intervencion de estabilizacion pretende establecer un
régimen politico que pueda mantenerse por si mismo, tendra éxito solo si los lideres que detentan el poder
son capaces de desarrollar redes de partidarios suficientemente grandes y fuertes como para defender el
régimen contra quienes pretenden desestabilizarlo. Unas fuerzas de seguridad disciplinadas solo pueden
formarse bajo ese liderazgo politico. La fuerza politica del régimen debe basarse en los lideres que osten-
tan un poder real y en su capacidad para movilizar un apoyo activo. Cuando son muy pocos o demasiado
débiles, el régimen solo puede sostenerse con el apoyo extranjero (MYERSON, R. Rethinking the Fun-
damentals of State Building. National Defense University Press. Vol. 2. Issue. 2. Marzo, 2011, pp. 3-6.
http://home.uchicago.edu/~rmyerson/research/prismnts.pdf).
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rante el periodo de transicion, la administracion del presidente Hamid Karzai gozé de
una amplia gama de poderes con respecto al establecimiento de las instituciones basicas
del Estado, incluidas las medidas necesarias para la preparacion de las elecciones presi-
denciales y parlamentarias, la adopcion de una La Ley Electoral y el establecimiento de
una Comision Electoral Independiente333.

Ademas, el Gobierno recibié poderes para implementar reformas de gran alcance, como
la reforma del sistema judicial y de las estructuras administrativas; reformas que en
tiempos normales estarian sujetas a aprobacion parlamentaria. Estas competencias espe-
cificas se complementaron con una autorizacion general para adoptar todas las medidas
necesarias para preparar el terreno de cara a la redaccion de la nueva constitucion. Si
eso no fuera suficiente, el articulo 160 dispone que las facultades del Parlamento en vir-
tud de la Constitucion seran ejercidas por el Gobierno hasta el establecimiento de la
Asamblea Nacional. Como las elecciones parlamentarias tendrian lugar un tiempo con-
siderable después de la eleccion del presidente, esta disposicion prolong6 la concentra-
cion de poderes en manos del Gobierno por un periodo sustancial334. La Constitucion de
2004 otorga al Parlamento y al Poder Judicial un papel importante en la gestion de los
asuntos publicos, pero muestra un fuerte sesgo hacia una concentracion de poderes en
manos del Ejecutivo.

Respecto a la separacion horizontal de poderes entre los 6rganos supremos del gobierno
central, los autores de la nueva Constitucion afgana optaron por un sistema presidencial
fuerte. Esto resultd de la insistencia del presidente de la Administracion de Transicion,
Hamid Karzai, y sus aliados que, ante los riesgos que afrontaba, alegaban que Afganis-
tdn no podia permitirse una autoridad central débil y fragmentada. De acuerdo con la
nueva Constitucion, el Presidente de la Republica Islamica de Afganistdn combina los
poderes ejercidos por el Rey y por el Primer Ministro en la Constitucion de 1964. El
origen monarquico de las funciones del presidente sigue siendo visible en la definicion
constitucional de su papel (Art. 37 y Art. 144), que establece que el Presidente es el jefe
de Estado de la Republica Islamica de Afganistan y ejerce su autoridad sobre los pode-
res ejecutivo, legislativo y judicial de conformidad con lo dispuesto en la Constitucion.
La nueva Constitucion afgana trasciende generosamente la division clasica de poderes
para asignar al Presidente una responsabilidad integral para el buen funcionamiento del
Estado en su conjunto. Al mismo tiempo, el Presidente es el jefe del Gobierno, cuya ac-
tuacion dirige (Art. 71). La necesaria legitimidad democratica para el ejercicio de pode-
res tan amplios se obtiene a través de la eleccion presidencial, en la cual un candidato
debe obtener mas del 50% de los votos emitidos a través de sufragio libre, general, se-
creto y directo (Art. 61).

333 GROTE, op. cit. p. 891.

334 Incluso una vez finalizado el periodo de transicién, el Gobierno podia ejercer las prerrogativas del
Parlamento durante el estado de emergencia. El estado de emergencia se puede declarar si, debido a gue-
rra, amenaza de guerra, rebelion grave, desastres naturales o situaciones similares, la independencia o la
supervivencia de la nacion no pueden garantizarse mediante la aplicacion las disposiciones normales. La
declaracion es hecha por el Presidente pero debe ser confirmada por la Asamblea Nacional. El estado de
emergencia le permite al Presidente asumir algunos poderes, no todos, que no estan especificados en la
Constitucién y, por lo tanto, pueden ser determinados por el Presidente de acuerdo con su evaluacion de
las necesidades reales. El presidente tiene que consultar a los presidentes de ambas camaras y al Presiden-
te del Tribunal Supremo sobre el asunto, pero su consejo no es vinculante.
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La Constitucion dispone que el Presidente es responsable ante la camara baja, o Wolesi
Yirga, pero una mirada mas detenida a las disposiciones relevantes revela que esta res-
ponsabilidad es mucho mas limitada que la de sus ministros. La responsabilidad politica
del presidente ante la Wolesi Yirga se limita al &mbito penal. Segun el articulo 69, el
presidente no puede ser destituido de su cargo por motivos politicos. Este mecanismo
tiene un parecido mucho mayor con el juicio politico presidencial que recoge la Consti-
tucion de EEUU que con la responsabilidad politica habitual en los sistemas parlamen-
tarios. Los cargos (criminales) contra el Presidente deben ser presentados por una mayo-
ria de dos tercios de la Wolesi Yirga, que no puede decidir por si misma, sino que tiene
que convocar una Loya Yirga, que si puede destituir al presidente, pero no emitir un ve-
redicto sobre su responsabilidad penal. Esta responsabilidad penal s6lo puede ser de-
terminada tras un juicio especial, iniciado tras la aprobacion de la acusacion por la ma-
yoria requerida. El tribunal especial es un 6rgano mixto politico-judicial con tres miem-
bros de la Wolesi Yirga y otros tres del Tribunal de Primera Instancia que dictara senten-
cia. Incluso si es absuelto, esto no implica que se reincorpore automaticamente a sus
funciones presidenciales, pero tiene la opcion de presentarse en las elecciones presiden-
ciales, que deben celebrarse en un plazo de tres meses desde su cese.

La concentracion de las funciones de Jefe de Estado y de primer ministro confiere al
presidente unos poderes muy amplios: determinar las politicas fundamentales del Esta-
do (Art. 64, No. 2) y emitir las normas necesarias para su implementacion. Ademas, el
Presidente ejerce el ejerce prerrogativas tradicionales del Jefe del Estado, como el man-
do supremo de las fuerzas armadas (articulo 64, nim. 3), el nombramiento de ministros
y embajadores del gobierno (Art. 64, nims. 11 y 14) o la firma de leyes aprobadas por
el Parlamento (Art. 16).

Otras prerrogativas le permiten al Presidente ejercer cierta influencia sobre la composi-
cion y las actividades de los poderes legislativo y judicial. Como el Rey bajo la Consti-
tucion de 1964, el Presidente de la Republica nombra a un tercio de los miembros de la
Céamara Alta o Camara de Ancianos (Meshrano Yirga) y por lo tanto esta en posicion de
influir fuertemente en la composicion de una de las dos camaras del parlamento. Si bien
este poder puede haber parecido inocuo en manos de un monarca constitucional, que
actua algo retirado del frente politico, adquiere un significado diferente en manos de un
Jefe de Estado que es al mismo tiempo el lider del gobierno y persigue activamente una
agenda politica y legislativa propia para la que necesita, al menos en algunos casos, la
aprobacion del Parlamento.

El Presidente tiene también amplios poderes en el gobierno del Poder Judicial. Asi, los
miembros del Tribunal Supremo son designados por él, con la aprobacion de la Camara
Baja. Sin embargo, solo pueden ser cesados por acuerdo de dos tercios de esta camara.
(Art 127). La designacion y cese del resto de jueces no requiere aprobacion parlamenta-
ria. Ademas, el Presidente puede ejercer una influencia considerable sobre la revision
que el Tribunal Supremo hace de la constitucionalidad de las leyes, los decretos legisla-
tivos y los tratados internacionales. El Tribunal no puede actuar de oficio, sino a peti-
cion del gobierno o el parlamento (Art. 121).

El alcance del presidencialismo queda patente en las relaciones del Presidente con su
gobierno, cuya autonomia politica se ve muy limitada, y con el Parlamento, tanto en su
funcion legislativa, como en la de control del ejecutivo.
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A) Autonomia politica del Gobierno. La posicion constitucional del Gobierno en la
nueva Constitucion es mucho mas débil de lo que era en virtud de la Constitucion de
1964. Su tarea principal es auxiliar al Presidente en la implementacion de sus politicas.
A diferencia de la Constitucion de 1964, la Constitucién de 2004 no deja espacio para
un papel politico autonomo del Gobierno, que se ve atrapado en el fuego cruzado entre
el Presidente y el Parlamento. Los ministros no solo son nombrados por el Presidente,
sino que también son responsables ante €l (Art. 77), lo que significa que pueden ser ce-
sados por decision presidencial unilateral. Al mismo tiempo, dependen de la confianza
de la Asamblea Nacional para el desempefio de sus funciones (Art. 71). Durante su
mandato, pueden ser interpelados por la Wolesi Yirga a propuesta de una décima parte
de todos los miembros. Si la respuesta dada a la interpelacion por el ministro pertinente
se considera insatisfactoria, la camara puede, por mayoria, emitir un voto de no con-
fianza. Aunque la Constitucion no define explicitamente las consecuencias legales de tal
votacion, es dificil concebir que pueda permanecer en el cargo sin provocar una crisis
politica en las relaciones entre el Parlamento y el Ejecutivo. En cuanto a las funciones
del Gobierno, son de naturaleza principalmente administrativa, ya que las funciones de
formulacion de politicas estan reservadas explicitamente al Presidente, que no depende
de la aprobacion del Gabinete para su ejercicio (Art. 64, n°. 2).

C) Funcion legislativa del Parlamento. Con respecto a la estructura basica del Parla-
mento, los autores de la Constitucion siguieron en gran medida el modelo proporciona-
do por la Constitucion de 1964. El nuevo Parlamento, al igual que su predecesor, consta
de dos camaras: la Camara del Pueblo (Wolesi Yirga) y la Camara de los Ancianos
(Meshrano Yirga). Los miembros de la primera son elegidos por sufragio universal y
directo (Art. 83). En el caso de la Meshrano Yirga, un tercio de sus miembros son elegi-
dos por los consejos provinciales de entre sus miembros (uno por consejo provincial);
un tercio son elegidos por los consejos de distrito de cada provincia de entre sus miem-
bros (uno por provincia); y el tercio restante es designado por el Presidente. De este ul-
timo tercio, de acuerdo con una innovacion de la nueva Constitucion, un 50% deben ser
mujeres.

El sistema electoral bajo el cual se elige la Wolesi Yirga no se fija en la propia Constitu-
cion. Esta tarea ha sido relegada a una ley posterior, con la importante condicion de que
el sistema que se adopte debe proporcionar "una representacion general y justa de todas
las personas del pais" (Art. 83). La Ley Electoral adoptada por Decreto Presidencial en
mayo de 2004335 establecid un sistema de votacién proporcional. Bajo este sistema, los
escafios se otorgan en cada provincia segun el nimero de votos obtenidos por cada can-
didato. A cada provincia se le asignan al menos dos escafos. El Parlamento, en uso de
sus poderes para legislar en asuntos electorales otorgados por el articulo 83 de la Cons-
titucion, ha aprobado modificaciones posteriores, que no han introducido cambios sus-

335 Decree of the President of the Transitional Islamic State of Afghanistan on the the Adoption of Elec-
toral Law. 27/05/2004. https://aceproject.org/ero-en/regions/asia/AF/Electoral%20Law%20Eng.pdf/view
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tanciales en el sistema electoral, que sigue respondiendo a los criterios empleados en la
redaccion de la Ley de 2004336,

Segtin la Constitucion, el Parlamento tiene dos funciones principales: legislar y contro-
lar al Presidente y al Gobierno en el ejercicio de sus funciones. Su funcion esencial con-
siste en la adopcion de nuevas leyes y la derogacion de las antiguas (Art. 90, n° 1). Sin
embargo, los poderes legislativos de las dos camaras del Parlamento no son estrictamen-
te idénticos. Si bien, en principio, ambas camaras deben aprobar un proyecto de ley (y
el Presidente lo debe aprobar) antes de que se convierta en ley, la Wolesi Yirga tiene la
ultima palabra si un proyecto de ley es rechazado por la Meshrano Yirga. En el caso de
un desacuerdo entre las dos Camaras sobre un proyecto de ley, se debe formar un comi-
té combinado compuesto por un niimero igual de miembros de cada cdmara para resol-
ver el desacuerdo. Pero si el comité conjunto no logra llegar a un acuerdo, la Wolesi Yir-
ga puede aprobar el proyecto de ley mediante un segundo voto afirmativo. Este proce-
dimiento también se aplica con respecto a la autorizacion para la ratificacion de tratados
y acuerdos internacionales y todas las demas decisiones que deben ser aprobadas no por
una sola camara, sino por la Asamblea Nacional en su conjunto.

Aunque la Constitucion considera a la Asamblea Nacional el "6rgano legislativo supre-
mo" de la Republica Islamica de Afganistan, sus poderes legislativos estan notablemen-
te limitados, en la medida en que la Constitucion situa el proceso legislativo bajo con-
trol del gobierno. La Asamblea Nacional estd obligada a dar prioridad a la discusion de
proyectos de ley y tratados presentados por el Gobierno si este ultimo solicita formal-
mente su consideracion urgente (Art. 97). Aun mas estrictas son las restricciones con
respecto a las decisiones financieras. La Wolesi Yirga no puede demorar la aprobacion
del presupuesto por mas de un mes o el permiso para otorgar o recibir un préstamo por
mas de quince dias. En este ltimo caso, la propuesta se considera aprobada si no toma
ninguna decision en el plazo establecido (Art. 98). Si el Parlamento, a pesar de estos
limites en su libertad de accion, aprueba una ley que no agrada al Gobierno, el Presi-

336 Existe un acuerdo generalizado en que el actual sistema es uno de los principales responsables de la
debilidad de los partidos afganos (BONI, F. “Afghanistan 2018: Parliamentary elections and regional
power shifts”. Asia Maior, 29. pp. 377-392. p. 379. http://oro.open.ac.uk/67055/1/
Afghanistan%202018.pdf). Al formar el Gobierno de Unidad Nacional tras las elecciones presidenciales
de 2014, tanto el Presidente Ashraf Ghani como el Jefe Ejecutivo Abduld Abdula acordaron aplicar re-
formas electorales y, con este fin, un decreto presidencial establecio la Comision Especial de Reforma
Electoral, encargada de disefiar la reforma del sistema electoral. La Comisioén decidié de forma unanime
proponer la sustitucién del sistema de Voto Unico No Transferible. Con ese fin, los dirigentes de 21 parti-
dos politicos afganos organizaron una conferencia en Kabul en febrero de 2018 que exigio la modifica-
cion del sistema electoral, a fin de que los partidos politicos tuvieran mas peso en las elecciones parla-
mentarias de octubre de 2018 (YAWAR ADILI, A. Afghanistan Election Conundrum (5): A late demand
to change the electoral system. Afghanistan Analysts Network, 8 March 2018. https:/www.afghanistan-
analysts.org/en/reports/political-landscape/afghanistan-election-conundrum-5-a-late-demand-to-change-
the-electoral-system/). Lo que estos partidos proponian como alternativa era lo que denominaban repre-
sentacion multidimensional, un sistema que suponia que una proporcion de escafios (100 de 249 seglin su
propuesta) se reservara para los partidos politicos, mientras que el resto serian escafios abiertos dentro de
circunscripciones de varios miembros, lo que permitiria candidaturas individuales. Debido a las limita-
ciones de tiempo y a la dificultad de llegar a un compromiso sobre un tema tan conflictivo, el sistema
electoral no se modificod para las elecciones de 2018 y se dejo al parlamento que resultara de estas elec-
ciones la tarea de abordar esta cuestion (YAWAR ADILI, A, Thematic Dossier (XX): Electoral reform and
the preparations for the 2018 elections. Afghanistan Analysts Network, 10 August 2018. https://
www.afghanistan-analysts.org/en/dossiers/thematic-dossier-xx-electoral-reform-and-the-preparations-for-
the-2018-elections/). La reforma del sistema electoral continua pendiente.
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dente puede usar su veto para evitar que el proyecto se convierta en ley. El veto presi-
dencial no puede ser anulado, excepto por una mayoria de dos tercios (Art. 94).

Ademas, el Gobierno tiene importantes poderes legislativos propios, que puede utilizar
independientemente del Parlamento. El articulo 76 otorga al Gobierno la facultad de
elaborar y aprobar reglamentos que no sean contrarios al texto y espiritu de otra ley vi-
gente, sin necesidad de una autorizacion parlamentaria previa, de forma que, a falta de
una disposicion constitucional o estatutaria contraria, el Gobierno puede promulgar li-
bremente las normas que considere necesarias para la implementacion de sus politicas.
Ademas, en caso de necesidad puede legislar, en lugar del parlamento, si es necesario
para hacer frente a una "situacion de emergencia" (Art. 79). La situacion de emergencia
a que se refiere el articulo 79 debe distinguirse del estado de emergencia declarado for-
malmente, que da derecho al Presidente a asumir poderes especificos que normalmente
pertenecen al Parlamento. Por el contrario, en una situacion de emergencia en virtud del
articulo 79, la transferencia de poderes legislativos se realiza automaticamente, sin que
sea necesaria ninguna decision oficial del Presidente sobre el asunto. Dado que la Cons-
titucion no define las situaciones contempladas en el articulo 79 de manera mas precisa,
el Gobierno es libre de adoptar sus propios criterios para determinar si existe realmente
una emergencia3’’. La unica forma en que el Parlamento pueda recuperar sus poderes
consistiria en el rechazo a posteriori de los decretos legislativos aprobados por el Go-
bierno.

Existe otro medio que puede ser utilizado de modo espureo para eludir la competencia
legislativa del Parlamento, aunque esté lleno de dificultades logisticas, que es la organi-
zacion de un referéndum. De acuerdo con el articulo 65, el Presidente puede convocar
un referéndum sobre asuntos de especial relevancia. La decision de convocarlo no esta
sujeta a ninguna restriccion de fondo o de procedimiento. La apreciacion de si un tema
es tan importante que debe someterse a una votacion popular se deja enteramente al
Presidente.

D) Control parlamentario del Gobierno. Las prerrogativas parlamentarias que se re-
fieren al control del gobierno fuera del proceso legislativo residen principalmente en la
Wolesi Yirga, que debe aprobar el nombramiento de ministros del gobierno (Art. 71) y
puede forzar su renuncia a través de un voto de no confianza (Art. 92). Por otro lado, no
puede destituir al Presidente por iniciativa propia, sino solo proponer su destitucion a la
Loya Yirga. La Wolesi Yirga tiene un veto de facto sobre varios nombramientos presi-
denciales que requieren su aprobacion: el nombramiento del Fiscal General, del Direc-
tor del Banco Central y de los miembros de la Tribunal Supremo (Art. 64, n° 11, 12).
Sin embargo, las decisiones presidenciales mas importantes tienen que ser aprobadas
por ambas camaras del Parlamento. La determinacion de las politicas fundamentales del

337 Sélo en 2017, se aprobaron 36 decretos presidenciales bajo la competencia de emergencia, mientras
que la Asamblea Nacional aprob6 sélo 16 leyes. El requisito constitucional de que esta prerrogativa se
utilice solo “en caso de necesidad inmediata” no impidié que el Presidente usara esos poderes para leyes
como el Codigo Penal. El intento de la Asamblea Nacional de frenar la competencia legislativa del Presi-
dente prohibiendo la reforma de leyes existentes mediante la aplicacion del Articulo 79 no tuvo éxito
(UNITED NATIONS ASSISTANCE MISSION FOR AFGHANISTAN. UNAMA 2018. Afghanistan
Fight Against Corruption. From Strategies to Implementation. p. 16. https://unama.unmissions.org/sites/
d e f a u 1 t / f i 1 e s /

afghanistans fight against corruption from strategies to implementation-14 may 2018.pdf).
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Estado (Articulo 64, n° 2), la declaracion de guerra (Articulo 64, n° 4), el envio de tro-
pas a paises extranjeros (Articulo 64, n° 6) y la declaracion del estado de emergencia
(articulo 64, n° 8) entran en esta categoria. Si la decision presidencial en cuestion es
aprobada por una camara del Parlamento, pero rechazada por la otra, se aplica el proce-
dimiento de resolucion previsto en el articulo 100. Esto significa que un voto de la Ca-
mara Baja es definitivo si no se puede alcanzar un compromiso en las discusiones en el
comité conjunto. Esta distribucion desigual de poderes entre las dos cdmaras del Parla-
mento refleja la prioridad que tiene la Camara del Pueblo, elegida directamente, en tér-
minos de legitimidad democratica sobre la Camara de Ancianos parcialmente nombrada,
en parte elegida indirectamente.

2.4.4.2. El poder judicial

Entre los principios esenciales del modelo de separacion de poderes en el constituciona-
lismo se encuentra la independencia del poder. Si bien los tribunales ordinarios aplican
normalmente leyes que han sido aprobadas por las instituciones competentes, también
estan llamados a aplicar el derecho ordinario a la luz de las normas constitucionales per-
tinentes. El articulo 130 de la Constitucion exige a los tribunales que apliquen las dispo-
siciones de la Constitucion y otras leyes en el ejercicio de sus funciones. En tltima ins-
tancia, sin embargo, el control constitucional esta garantizado por el Tribunal Supremo
o por un tribunal constitucional especializado. El borrador del Gobierno, que finalmente
fue respaldado por la Loya Yirga, rechazoé la propuesta de la Comision Constitucional
que proponia la creaciéon de un Tribunal Constitucional independiente y optd por un
Tribunal Supremo con ciertos poderes para revisar la constitucionalidad de las leyes,
decretos legislativos, tratados internacionales y convenciones internacionales. Segun el
articulo 121 de la Constitucion, el ejercicio de esta facultad de revision depende de una
solicitud especifica del Gobierno o de los tribunales inferiores. En contraste, ni los
miembros del Parlamento, ni los partidos politicos pueden iniciar procedimientos de
revision constitucional ante el Tribunal Supremo.

Son muchas las constituciones que otorgan a los ciudadanos el derecho a presentar una
queja individual alegando que sus derechos fundamentales establecidos en la constitu-
cion han sido infringidos por accion estatal. La nueva Constitucion afgana no prevé un
procedimiento de queja individual. Sin embargo, si establece una Comision Indepen-
diente de Derechos Humanos a la que los ciudadanos pueden presentar una queja ale-
gando que sus derechos fundamentales han sido violados. La Comision puede remitir el
caso a las autoridades judiciales, es decir, a los tribunales que estan obligados a aplicar
la Constitucion y, por lo tanto, pueden reparar las violaciones de los Derechos Huma-
nos. Es solo a través de esta via que una queja individual puede finalmente llegar al Tri-
bunal Supremo338.

La Constitucion no especifica qué sucede si el Tribunal Supremo concluye que una ley
o un decreto legislativo no cumplen con los requisitos constitucionales, limitdndose a
regular los aspectos procedimentales de la declaracion de inconstitucionalidad. Sin em-
bargo, en su articulo 162 no deja ninguna duda de que, a partir de su entrada en vigor,
las leyes y decretos contrarios a las disposiciones de la Constitucion son automatica-
mente invalidos. Por lo tanto, debe asumirse que el Tribunal Supremo tiene la facultad

338 GROTE, op. cit. p. 911.

133



de declarar nulos leyes y decretos legislativos que considera que infringen la Constitu-
cion.

La organizacion del sistema judicial, regulada en el capitulo 7 de la Constitucion, sigue,
en su estructura general el modelo de poder judicial secular establecido en la Constitu-
cion de 1964. El articulo 151 prevé la aplicacion subsidiaria de la jurisprudencia hanafi-
ta s6lo en los casos en que no exista ninguna disposicion en la Constitucion u otras le-
yes sobre el tema especifico a determinar.

Sin embargo, la formulacion de las fuentes del Derecho es algo mas ambigua que en la
Constitucion de 1964. El articulo 102 de la Constitucion de 1964 obligaba a los tribuna-
les a seguir "los principios basicos de la jurisprudencia hanafita" sobre la sharia, lo que
les otorgaba una considerable discrecion para adaptar estas reglas a las circunstancias
cambiantes. Por contra, el articulo 130 de la nueva Constitucion exige el cumplimiento
de la jurisprudencia hanafita como tal, no solo de sus principios bésicos33°. Ademas, la
presente Constitucion permite explicitamente la designacion para el Tribunal Supremo
de jueces formados Unicamente en la jurisprudencia islamica. Esta es una desviacion
notable respecto a la Constitucion de 1964, que simplemente establecia que los jueces
de la Tribunal Supremo debian estar familiarizados con las leyes de Afganistan, una
disposicion que se ha interpretado ampliamente como que se requeria familiaridad con
las fuentes de derecho, tanto isldmicas como no islamicas. Esto tiene una importancia
considerable ya que el Tribunal Supremo esta llamado a tener que decidir sobre la con-
formidad de las leyes con los principios del Islam. Si el articulo 3 de la nueva Constitu-
cion, segun el cual en Afganistan ninguna ley puede ser contraria a las creencias y dis-
posiciones de la religion sagrada del Islam, tiene algin efecto practico, el Tribunal Su-
premo también debe tener el poder de evaluar la conformidad de las leyes con las nor-
mas del islam. Desde este punto de vista, una ley que sea contraria a las creencias y dis-
posiciones del Islam constituiria por ello una violacion del articulo 3 de la Constitucion
y, por lo tanto, en virtud del articulo 162, seria invalida. Corresponderia al Tribunal Su-
premo declarar la nulidad de la ley en este como en otros casos, ya que la Constitucion
no otorga a ningun otro 6rgano el poder de juzgar la constitucionalidad de las leyes.

2.4.4.3. Division vertical. El centralismo

La administracion sub-estatal afgana comprende provincias, distritos y municipios. La
Constitucion transfiere poca autoridad del centro a las provincias. El capitulo Ocho pre-
vé la delegacion de ciertos poderes a las la administraciones locales con el fin de pro-
mover el desarrollo econémico y social e incentivar su participacion en el proceso de

339 Los jueces estan obligados a aplicar las leyes formales; si no son suficientes, pueden aplicar la version
hanafita de la sharia, y si eso no es suficiente, pueden aplicar los principios consuetudinarios, siempre
que no contradigan el sistema legal o violen los derechos basicos de los ciudadanos. Aunque la interpreta-
cion mas extendida de ese criterio lo suponia aplicable exclusivamente a asuntos civiles, la realidad es
que, en ocasiones, se aplica también en el ambito penal (US DEPARTMENT OF STATE. Country Report
on Human Rights Practices 2019. Afghanistan, 11 March 2020. p. 9. https://www.state.gov/wp-content/
uploads/2020/03/AFGHANISTAN-2019-HUMAN-RIGHTS-REPORT.pdf). Tanto el Coédigo Cicvil,
como la Ley de Procedimiento Civil reconocen la posibilidad de recurrir al arbitraje o la mediacion, como
también lo hacen la legislacion mercantil o la Ley para la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer. La
legislacion penal, en cambio, no recoge esta posibilidad (WARDAK, A. (2016). A Decade and a Half of
Rebuilding Afghanistan’s Justice System: An Overview. Van Vollenhoven Institute. Universidad de Lei-
den. p. 15. https://www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/rechtsgeleerdheid/instituut-voor-meta-

juridica/afghanistans-justice-system-vs-2016.10.04.pdf).
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desarrollo. Sin embargo, no establece una delimitacion exacta de los poderes respecti-
vos del centro y las provincias, en particular en aspectos tan cruciales como la recauda-
cion de ingresos. El texto constitucional contiene una disposicion explicita para la elec-
cion de los consejos provinciales, responsables de asesorar a las administraciones pro-
vinciales, pero no aborda la cuestion de como se seleccionaran las administraciones de
este nivel. Es también muy cauteloso con respecto a la administracion gubernamental a
nivel local, limitdndose a resefiar que los municipios se estableceran con el fin de admi-
nistrar los asuntos de la ciudad y que sus d6rganos principales, el alcalde y el consejo
municipal, serdn elegidos mediante elecciones libres, generales y directas340.

Las 34 provincias estdn encabezadas por un gobernador designado por el
Presidente34!.El gobierno provincial se constituye en base a delegaciones de los ministe-
rios del gobierno central encabezadas por funcionarios designados por el ministerio co-
rrespondiente. Las provincias se subdividen en distritos en los que la asignacion de car-
gos se lleva a cabo de manera analoga. Los ministerios y las instituciones del gobierno
central ejercen autoridad directa sobre estas instituciones, controlan el presupuesto que
se asigna a las delegaciones ministeriales provinciales y planifican las tareas de las pro-
vincias y distritos.342 Provincias y distritos cuentan con un consejo electo, pero la repre-
sentatividad de la administracion local se ve totalmente mediatizada por la dependencia
respecto a Kabul del gobernador y sus colaboradores directos. De hecho, las decisiones
mas relevantes no las adopta el gobernador, sino las oficinas ministeriales de su provin-
cia, que reciben instrucciones directamente del ministerio correspondiente, lo cual hace
que dificilmente puede hablarse de autoridad unica en este nivel343,

Un escalon por debajo de las provincias, en la estructura administrativa, se encuentran
los distritos, que han recibido muy poca atencidén, mas alla del Programa Nacional de
Desarrollo por Areas. Su estructura administrativa reproduce la de las provincias, con
un consejo de distrito344 y representantes de los principales ministerios. Al igual que en
el caso de las provincias, se echa de menos una autoridad unica a la cabeza del distrito,

340 E] hecho de que la Constitucion no aborde las relaciones centro-provincia de manera mas amplia pue-
de explicarse, al menos en parte, por las circunstancias particulares en que se negocio. La Administracion
de Transicion, que estaba luchando arduamente para afirmar su autoridad atin fragil, era renuente a forma-
lizar una situacion en la que las administraciones regionales conservaran una independencia significativa
(GROTE, op. cit. p. 914).

341 B gobernador es nombrado y puede ser cesado por el Presidente. La Direccion Independiente de Go-
bierno Local (IDLG) propone posibles candidatos, que son normalmente de la provincia. Los gobernado-
res de distrito son nombrados directamente por la IDLG (HABIB, S. Local Government in Afghanistan:
How it works and main challenges. 21* NISPACEE Annual Conference, University of Balkh. 2013. p. 6.
https://www.nispa.org/files/conferences/2013/papers/201304161044150.Paper_Habib.pdf).

342 La Constitucién afgana prohibe expresamente que los entes sub-estatales puedan recaudar impuestos,
tarea reservada en exclusiva al gobierno central. Las decisiones de gasto se adoptan a nivel ministerial,
teniendo mas en cuenta los objetivos de la Estrategia Nacional de Desarrollo (ANDS) que las necesidades
elevadas por las autoridades locales. Observacion del autor durante sus estancias en Afganistan.

343 El sistema de planificacién y presupuestacion afgano es altamente centralizado. Los diferentes minis-
terios planifican y gestionan los fondos destinados a las provincias, lo que deja poco margen a las admi-
nistraciones provinciales para priorizar inversiones y tomar decisiones acordes con las necesidades de
desarrollo locales (HABIB. op. cit. p. 7).

344 Compuesto por entre 5 y 15 miembros elegidos entre residentes en el distrito.
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que dirija y represente a la totalidad de la estructura administrativa local. También se
hace necesario reforzar los vinculos entre los consejos de distrito y el correspondiente
consejo provincial34s.

Los gobernadores provinciales desempenan una importante funcion de coordinacién en
las funciones de administracion, planificacion y seguridad. Sin embargo, su posicion es
esencialmente de naturaleza politica y estd centrada, casi en exclusiva, en tareas rela-
cionadas con la seguridad. Normalmente, su actuacion estd condicionada por una red de
actores informales, a menudo tan significativos como los funcionarios oficiales, que re-
presentan los diferentes intereses presentes en su demarcacion. Los gobernadores de
distrito desempefian un papel de coordinacion similar, pero en los ultimos afios han vis-
to sus poderes formales reducidos, especialmente en el &mbito de la administracion de
Justicia346,

La necesidad de introducir cierto orden en la gestion administrativa y en la designacion
de cargos a nivel sub-estatal llevo a la creacion de un 6rgano, directamente subordinado
al Presidente, responsable de impulsar las reformas en este ambito, la Direccion Inde-
pendiente de Gobierno Local.

A) La Direccion Independiente de Gobierno Local. La falta de autonomia, de recur-
sos financieros propios y de funcionarios competentes han lastrado las posibilidades de
desarrollo de la administracion de provincias y distritos. Para tratar de paliar este pro-
blema y potenciar el papel de las administraciones locales, se cred en 2007 la Direccion
Independiente de Gobierno Local (/ndependent Directorate of Local Governance,
IDLG)347. Su creacion se debio a la necesidad de fortalecer la administracion sub-estatal
y de conseguir un enfoque mas descentralizado de las principales cuestiones de gober-
nanza, desarrollo y seguridad. Habia un amplio acuerdo en que las entidades infra-esta-
tales no recibian suficiente atencion por parte del Ministerio de Interior, centrado en
cuestiones de seguridad, de forma que asuntos como la prestacion de servicios basicos o
el desarrollo de infraestructuras locales no recibian la necesaria atencion. La creacion de
una organizacion directamente dependiente del Presidente, cuyo unico objetivo era apo-
yar a estas administraciones era la manera obvia de asegurar que estas funciones se
atendieran adecuadamente y recibieran la atencion que merecian. Para asegurarle el es-
tatuto requerido, el Director General de IDLG recibié rango ministerial348.

345 SALTMARSHE, D, y MEDHI, A. Local Governance in Afghanistan A View from the Ground. Af-
ghanistan Research and Evaluation Unit Synthesis Paper. Junio, 2011, p. 5. https://www.refworld.org/do-
cid/4df99e442 . html

346 SALTMARSHE y MEDHI, op. cit. p. 2.

347 Creada por el Decreto Presidencial n® 72 de 30 de agosto de 2007, que emana a su vez del Art. 142 de
la Constitucion. El decreto establece la organizacion, estructura y presupuesto del IDLG, asi como las
competencias que asume, anteriormente repartidas entre el Ministerio de Interior y la Secretaria del Con-
sejo de Ministros.

348 E1 IDLG no naci6 de la nada, mas bien integré todas las funciones sub-nacionales relacionadas con la
gobernanza bajo una entidad a nivel nacional para otorgar a este tema la primacia e importancia que me-
recia y para fomentar una mejor prestacion de servicios a los ciudadanos (YAMA, M.N. y DAHIYA, S.
IDLG as an Organization. Stability Institute. p. 1-2. http://stabilityinstitute.com/wp-content/uploads/

IDLG-and-Sub-National-Governance-in-Afghanistan.pdf).
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Aunque el IDLG ha visto desde su nacimiento condicionadas sus posibilidades por la
dificultad de reclutar el personal necesario, en calidad y cantidad, diversos donantes han
contribuido a paliar este problema, permitiendo que en 2012 pudiera contratar 222 téc-
nicos. Con este potencial, el IDLG fue mejorando la comunicacion entre las provincias
y el centro y la agilidad en la toma de decisiones y ha cumplido un valioso papel en el
desarrollo de politicas, coordinacién de ministerios y formacion349. Desde entonces, ha
demostrado también ser una herramienta eficiente para mejorar la seleccion y formacion
del personal técnico al servicio de las administraciones locales.350 Con estos medios
humanos, ha jugado un papel esencial en la prestacion de servicios publicos y como
coordinador entre los ministerios y las autoridades provinciales. Sin embargo, su depen-
dencia directa de la oficina del presidente la ha convertido en una institucion altamente
politizada y sus métodos tienden a reforzar en lugar de reducir el control central.

B) El Programa de Desarrollo de Distritos. Ante las dificultades que entrafiaba exten-
der la autoridad del gobierno de Kabul a todos los rincones del pais, en 2010 se lanz6 un
ambicioso programa encaminado a potenciar las administraciones de distrito, a la vez
que se reforzaba su vinculacion al gobierno central. El Programa de Desarrollo de Dis-
tritos (District Development Programme) implicaba un amplio apoyo internacional a la
Direccion de Gobierno Local, responsable de desarrollar una verdadera administracion
en los 350 distritos afganos. El programa, asociado a la estrategia de contrainsurgencia,
debia comenzar en los distritos mas contestados por la insurgencia, para asi promover la
estabilizacion3s1. El problema es que, una vez mas, el plan no se ajustaba en absoluto a
la realidad afgana: iba a demostrarse imposible encontrar suficientes funcionarios for-
mados y dispuestos a desplazarse a las zonas mas peligrosas de Afganistan.

2.5. Los partidos politicos

Los partidos politicos son un elemento esencial en el funcionamiento de los Estados
democraticos. Pero, para que puedan jugar el papel de representacion y participacion
que les corresponde, no basta con que la Constitucidon reconozca el derecho de los ciu-
dadanos a crear partidos y formar parte de ellos y que garantice su libre funcionamiento.
Ni es suficiente con que el ordenamiento juridico regule su estructura y funcionamiento
de acuerdo con ello. Es necesario ademas que los partidos representen efectivamente a
los ciudadanos y tengan capacidad de participar efectivamente en la formulacion de las
politicas publicas y en el control de la accion del ejecutivo, actuando como correa de
transmision entre la sociedad civil y el poder politico. Para ello, ademés del reconoci-
miento legal, necesitan el de los ciudadanos. Si los partidos no son capaces de ganarse
el respaldo de los ciudadanos, seran estructuras huecas y sus cometidos de representa-
cion y control seran usurpados por otros, dando paso a una democracia imperfecta.

349 Las politicas de la Comisién de Servicios Civiles del IDLG proporcionan un marco realista para mejo-
rar la administracion ptblica a través de programas que incluyen reclutamiento, evaluacion y supervision.
Sin embargo, sus iniciativas carecen de recursos suficientes y la formacion de funcionarios tiende a ser
esporadica y carece de un enfoque integral.

350 Los ultimos datos disponibles (2012) dan un 88% de cobertura de este tipo de puestos en el 6rgano
central (438 de una plantilla de 495) y un 80% en las provincias, 5036 contratados sobre 6217 autorizados
(YAMA y DAHIYA. op. cit. pp. 2-3).

351 COWPER-COLES, op. cit. p. 254-255.
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Como cualquier otra institucion, los partidos politicos de un determinado pais estan in-
fluenciados, ademés de por el ordenamiento juridico, por la historia, la cultura y la
realidad sociopolitica sobre las que se desarrollan. La historia y la cultura afganas, ana-
lizadas anteriormente, permitirin comprender algunas de las particularidades de los par-
tidos afganos y del papel que juegan en el sistema politico establecido por la constitu-
cion de 2004. También es necesario analizar la forma en que el proceso politico iniciado
en 2001 ha condicionado el proceso de formacion de los actuales partidos. Por ello, el
analisis del papel que los partidos juegan en el sistema politico afgano, debe comenzar
por un estudio historico de su génesis y de la realidad social en la que actian, necesarios
para comprender su realidad actual. Posteriormente, el analisis de sus debilidades, ex-
ternas e internas, permite comprender los motivos de su inoperancia y las consecuencias
que ésta representa para la transicion afgana.

2.5.1. Surgimiento

Aunque el término partido politico no aparece hasta la década de 1950, hay una historia
anterior de organizaciones politicas que podrian considerarse proto-partidos3s2.

Las primeras organizaciones de este tipo surgen a principios del siglo pasado en torno al
denominado Movimiento Constitucional, nacido en el marco del conflicto entre tradi-
cion y modernidad que marca esta época en la que, por otra parte, los partidos politicos
estaban prohibidos.353 Surge entonces, en el contexto de este movimiento, el que suele
considerarse el primer partido politico afgano, el Grupo Secreto Nacional, formado por
intelectuales y clérigos progresistas. Fue perseguido por el régimen y su lider ejecutado
en 1909, momento en que el grupo desaparece.354 Posteriormente, el movimiento mo-
dernizador encabezado por el rey Amanula condujo al nacimiento de movimientos poli-
ticos, tanto reformistas como conservadores, entre los que destacd Juventud Afgana,
integrado por reformistas radicales inspirados en las reformas iniciadas en Turquia a
finales del siglo XIX y en el movimiento de los Jovenes Turcos355. Consciente de que la
democracia es imposible sin demdcratas, el Emir se esforzo por impulsar reformas en el
sector educativo que garantizaran un mayor nivel cultural entre los afganos. La apari-
cioén de una clase media ilustrada constituiria el caldo de cultivo en el que nacerian los
grupos reformadores ilustrados en los que se apoyarian todos los intentos reformadores
en el futuro. Algunos apostaban ya por una monarquia constitucional. La caida del Emir

352 Para resumir la historia de los partidos politicos afganos he hecho amplio uso de las notas que, bajo el
titulo The impact of the Political parties on the chaos in Afghanistan, me fueron cedidas por M. Farhoud
con motivo de mi participacion en la Jornada sobre Afganistan: Dilemas y retos, organizada por la Uni-
versidad de Navarra el 25 de octubre de 2017.

353 El Movimiento Constitucional tratara de impulsar el salto del absolutismo vigente a un sistema consti-
tucionalista de corte occidental.

354 TEIJGELER, R. Afghan Political Parties: a short outline. Informe del Asesor Cultural del Mando Sur
de ISAF. 12 Julio 2009. pp. 1 y ss.

355 RUTTIG (2018-1). Qutside, inside. Afghanistan’s paradoxical political party system (2001-16). Af-
ghanistan Analysts Network. Mayo 2018. Cap. 2.1. https://www.afghanistan-analysts.org/en/special-re-

ports/outside-inside-afghanistans-paradoxical-political-party-system-2001-16/
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arrastrd con ¢l a los reformadores y los lideres del movimiento Juventud Afgana fueron
ejecutados o deportados3se,

La segunda Modernizacion, liderada por el rey Zahir, permitio en los afios 1947-1952 la
aparicion de grupos politicos organizados y adscritos a corrientes ideoldgicas claras:
liberales, socialdemocratas, nacionalistas. La ¢élite cultural pastun form6 la Juventud
Despierta, de caracter nacionalista, que logré ocupar cinco escafos en el parlamento de
1949, los cuales lograron aglutinar a 40 parlamentarios en torno a una agenda reformis-
ta. Esta agenda fue inicialmente apoyada por el propio rey. Sin embargo, ante su excesi-
va ambicion reformista, en 1950 se produce un giro en la politica real, que se torna mas
reticente ante el protagonismo creciente de los partidos opositores, cuyo funcionamiento
es cada vez mas obstaculizado, hasta obligarles a pasar a la clandestinidad37.

La historia de los partidos en esta época no es sino un capitulo mas del enfrentamiento
entre tradicion y modernidad que rige la vida politica afgana durante el siglo XX. En
este contexto, el triunfo de los partidos se produce en la denominada década democrati-
ca, cuyo hito fundamental es la Constitucion de 1964. A su amparo, el Parlamento apro-
b6 la primera ley de partidos, que no llegaria a ser sancionada por el rey, y se celebraron
elecciones parlamentarias en 1965 y 1969. En los campus universitarios van surgiendo
nuevos partidos politicos que se corresponden con las corrientes ideoldgicas preponde-
rantes en el mundo en aquellos afios. Al lado de los partidos de corte nacionalista, apa-
recen nuevos partidos conservadores, monarquicos, socialdemdcratas y todas las varian-
tes del comunismo, ademas de los primeros partidos de corte islamista. De esta forma se
definen ya las tres grandes corrientes politicas presentes hasta el dia de hoy: izquierdis-
tas, islamistas (chiitas y sunitas) y nacionalistas.

A la izquierda, las fuerzas principales fueron el Partido Democratico Popular de Afga-
nistan (PDPA), fundado en 1965 y de caracter marxista y Nueva Corriente Democratica,
de caracter maoista. En octubre de 1965, este grupo establecié una organizacion clan-
destina llamada Organizacion Juvenil Progresista, que dejoé de existir en 1972. En la iz-
quierda moderada estaba el Partido Democratico Progresista de Afganistan, mas cono-
cido por el nombre de su periddico, Mussawat (Igualdad), dirigido por Muhammad
Hashem Maiwandwal, primer ministro en 1965-67. Se definia como "socialista modera-
do, con tendencias monarquicas e islamicas". Atrajo principalmente a intelectuales pas-
tunes que antes habian simpatizado con la Juventud Despierta. Dentro de la corriente
socialdemocrata, Mussawat compitié con el Mellat, Partido Socialdemocrata Afgano.
Fundado en marzo de 1966 y caracterizado principalmente por su defensa de un Gran
Afganistan (Pastunistan), al Mellat se le ha considerado por sus criticos como Pastunis-
ta, o incluso fascista. Segun sus propios lideres era una tercera fuerza, moderada, nacio-
nal y progresista. Sigue activo hasta el dia de hoy.

Entre las fuerzas islamistas, la primera fue Juventud Musulmana, fundada en 1969 y que
se transformo alrededor de 1973 en Jamiat-e Islami (Sociedad Islamica). Otro grupo

356 TEIJGLER, op. cit. pp. 1 y ss.

357 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap. 2.1.1.
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islamista, mas moderado, fue Servidores de la Providencia, que surgié a mediados de la
década de 1960 bajo la influencia de la familia Mojaddedi338.

Entre las élites politicas habia todavia reticencias hacia los partidos politicos, cuyo pa-
pel no logré desarrollarse plenamente. El parlamento salido de las elecciones de 1965
funcionaba sin una estructura organizada de partidos. Los candidatos, formalmente,
concurrieron a las elecciones a titulo individual, no como miembros de un partido. Pero,
por primera vez, las elecciones fueron precedidas por una campafia electoral que, al me-
nos en Kabul, atrajo a miles de electores a mitines y discursos. Se produce entonces un
lento desarrollo de los partidos y una creciente influencia de los mismos, pero sin llegar
a consolidarse como grupos con poder efectivo. Su debilidad derivaba principalmente
de su incapacidad para involucrar a los afganos en la politica y sus tendencias extremis-
tas. Esta realidad llevé al rey a dar marcha atras en gran parte de sus reformas politicas
y a que finalmente rechazara sancionar la ley de partidos aprobada por el parlamento359.
Este giro llevo a introducir restricciones a su funcionamiento y a manipular las eleccio-
nes de 1969 para restarles poder. Posiblemente, el rey temia que el fortalecimiento de
los partidos pudiera llevar al poder a los marxistas o a su primer ministro, Daud, cuya
ambicion politica temia. El problema es que la no aprobacion de la ley de partidos llevo
a marxistas e islamistas a crecer en la clandestinidad y a desarrollar una mentalidad gol-
pista como Unica via para acceder al poder. La ausencia de partidos legales alejé de la
politica a los mas moderados, renuentes a trabajar en la clandestinidad, e impidi6 el na-
cimiento de un partido moderado, pro-gubernamental, creando un vacio en el centro del
espectro politico360,

Esta evolucion, lenta y azarosa, se ve interrumpida por el Golpe de Daud. El ex-primer
ministro y primo y cufiado del rey, tras derrocar a éste y hacerse con el poder absoluto,
estableci6 un sistema de partido unico, el Partido de la Revolucion Nacional, que no
hizo sino dar apariencia politica a una dictadura personalista. Esta deriva totalitaria se
vio aumentada con la llegada al poder de los comunistas que también establecieron un
sistema de partido unico, el Partido Democratico del Pueblo Afgano (PDPA). Este parti-
do, creado en 1965, pronto se escindio en dos facciones: Khalq (rural y pastin) y Par-
cham (urbano, tayico y hazara), encabezados por dos rivales irreconciliables: Karmal y
Taraki. EI PDPA acab6 derrocando a su antiguo aliado la denominada Revolucion de
Primavera (Revolucion Saur) que fue en realidad un golpe de Estado apoyado en el
ejército y que condujo a la creacion de la Republica Democratica de Afganistan. El
PDPA actué como partido unico, estableciendo una férrea dictadura que generé una
fuerte oposicion popular. Una vez mas, al forzarse a los partidos a trabajar en la clandes-
tinidad, se alejé de ellos a los mas moderados, dispuestos a acatar la ley, y les llevo a

358 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap. 2.1.1. El caso de Mojaddedi refleja claramente la realidad politica
afgana: los Mojaddedi son los lideres, desde el siglo XVI, de la secta sufi Naqshbandi. De esta preemi-
nencia religiosa se ha derivado, desde entonces, su protagonismo politico. El primer presidente afgano,
tras la caida de los taliban, fue un Mojaddedi.

359 Pese a que la ley fue aprobada en el Parlamento en dos ocasiones, el Rey Zahir se negd a sancionarla,
por lo que no llegd a entrar en vigor (NATIONAL DEMOCRATIC INSTITUTE. 2011, A4 Review of the
State of Political PartiesAfter the 2009 and 2010 Elections. p. 3. https://www.ndi.org/sites/default/files/

Afghanistan-political-parties-july-2011.pdf).
360 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap. 2.1.1.
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adoptar una organizacion muy jerarquizada, militarizada, con liderazgos muy persona-
listas y a perseguir el poder por medios no democraticos. Los comunistas, por su parte,
basaron su poder en el poder militar, mas que en la accidn politica. Esta evolucion difi-
cultaria en el futuro una competencia politica realmente democratica.

En 1986 el presidente Nayibul4 inicia una politica aperturista que llegé demasiado tar-
de. Esta politica incluyd, por primera vez, la legalizacion de los partidos politicos
(1987). Sin embargo, el ambiente de guerra civil que vivia el pais hacia imposible una
competicion democratica pacifica. Ademas, la apertura politica fue limitada, legalizan-
dose solo partidos izquierdistas, liberal-democratas o islamistas moderados36!.

Bajo el PDPA, Afganistan vivié una férrea dictadura que generd un gran rechazo social
y que alentd el fortalecimiento de los partidos islamistas, convertidos en adalides de la
resistencia anticomunista. La oposicion moderada fue marginada hasta convertirse en
irrelevante. Los partidos islamistas que surgen en esta época, los denominados 7 de
Peshawar y 8 de Iran, seran mas milicias armadas, con un liderazgo muy personalista,
que auténticos partidos politicos362. La revuelta popular contra el régimen comunista
llevara al fortalecimiento de estos partidos, que eran los que lideraban la lucha armada
contra el régimen. Encargado de distribuir la ayuda econémica y militar procedente, so-
bre todo, de EEUU y Arabia saudi, Paquistan premi6 a los partidos mas fundamentalis-
tas en detrimento de la oposicidon moderada, agrupada en torno al Rey Zahir, exiliado en
Roma363, La lucha contra los comunistas acentuara las caracteristicas ya sefialadas de
los partidos afganos. Afios de clandestinidad y de lucha armada reforzaran su caracter
paramilitar, su estructura muy jerarquizada alrededor de lideres carismaticos indiscuti-
bles y su tendencia a buscar el poder por la fuerza. En el caso del partido comunista, se
acentu6 su tendencia a basar su poder en la fuerza militar.

A la vista de lo acaecido en la segunda mitad del siglo XX, Ruttig destaca que, en la his-
toria afgana, los periodos de apertura politica son significativamente menores que los no
democraticos. Pero puede apreciarse durante este tiempo un germen de cambio politico
que nunca llega a desaparecer. La evidencia demuestra que los procesos de transicion a
la democracia son mas sencillos en paises que ya han tenido experiencias democraticas
previas364,

2.5.2. Los partidos islamistas

Como ya hemos tenido ocasion de analizar al tratar sobre el factor religioso en el Capi-
tulo 2, Afganistan, como el resto del mundo islamico, ha vivido en las ultimas décadas
un «renacimiento del Islamy, lo que no significa que los musulmanes sean hoy mas re-
ligiosos que antes. No hay evidencias de que se haya producido un incremento en la re-
ligiosidad de los individuos; tal renacimiento significa mas bien una nueva incursion del
Islam en el ambito de la politica y el gobierno, con una fuerza y una militancia que no

361 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap. 2.1.1.
362 NATIONAL DEMOCRATIC INSTITUTE. 2011, op. cit. p. 7.

363 RASANAYAGAM, op. cit. pp. 102 y ss. RASHID (2008) op. cit. y MORGAN EDWARDS op. cit.
realizan el mismo analisis reiteradamente a lo largo sus libros.

364 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap. 2.1.1.
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habia demostrado desde hace mucho tiempo. Aunque la interrelacion entre religion y
politica la inaugur6 el propio Mahoma y ha sido una constante en el mundo musulman,
actualmente puede apreciarse una revitalizacion sin precedentes de esa idea, que es lo
que suele denominarse islamismo365.

En Afganistan, el movimiento islamista surgi6 a finales de 1950 entre las élites cultiva-
das de la Universidad de Kabul. Debido en gran parte a que muchos de los profesores
que iniciaron el movimiento en Afganistan se educaron en Egipto, se inspird en los
Hermanos Musulmanes mas que en los islamistas de Paquistan, cuya influencia siempre
ha sido mucho menor. Un grupo de «profesoresy, dirigido por Rabbani, fundé el movi-
miento Jamiati-Islami que introdujo por primera vez el Islam politico en Afganistan.
Bajo el liderazgo del estudiante de ingenieria Gulbuddin Hekmatyar, los estudiantes
mas activos del movimiento islamista se agruparon en un movimiento llamado Sazman-
i-Jawanan (Organizacion de la Juventud Musulmana), que liderd la oposicion a las re-
formas introducidas por el rey Zahir Shah y su primer ministro Daud y las criticas a la
influencia extranjera en Afganistan. En la universidad, este grupo se opuso enérgica-
mente a los comunistas, que superaron en numero a los islamistas hasta las elecciones
de 1970 que dieron el triunfo a los islamistas. En 1975, los miembros de la Organiza-
cion de la Juventud Musulmana intentaron organizar un levantamiento popular contra el
régimen. Mal coordinado, el movimiento fracasd, dando lugar a una fuerte represion
gubernamental. Los elementos supervivientes del movimiento se exiliaron en Peshawar,
de donde resurgirian afios mas tarde al calor de la revuelta contra los soviéticos. Dife-
rencias sobre la estrategia a seguir derivaron en un enfrentamiento entre el Jamiat-i-Is-
lami de los «profesores» y la mas radical Juventud Musulmana36é.

La confrontacion contra la expansion colonial de Occidente en el mundo musulméan es
la causa ultima del surgimiento del islamismo. Afganistan nunca ha sido colonia o pro-
tectorado, ni ha estado expuesto a una intensa interaccion con el mundo occidental
como lo han estado Egipto o Paquistan. Hasta la invasion soviética en 1979, el Islam en
Afganistan no se sinti6 amenazado desde el exterior, lo que diferencié claramente al
movimiento islamista afgano respecto a los de otras partes del mundo musulman. Es
precisamente por ello que el movimiento islamista surge en el &mbito donde la occiden-
talizacion era mas generalizada y se hacia necesario defender el Islam frente a influen-
cias externas: la Universidad de Kabul. El tratarse de un escenario aislado de la confron-
tacion entre Oriente y Occidente explica también por qué el islamismo en Afganistan no
se desarroll6 como un movimiento de masas, tal y como acabaria ocurriendo en Egipto,
por ejemplo367.

En Afganistan, donde el desarrollo social y econdmico era considerablemente mas lento
que en los paises vecinos y la polarizacion cultural, por lo tanto, menos pronunciada, el
movimiento de renacimiento isldmico solo arraigd en una élite de jovenes urbanos for-
mados y muy politizados, no en las masas. Ademas, los afganos se veian a si mismos
como musulmanes ejemplares, no afectados por la corrupcion de Occidente, por lo que

365 Ver punto 1.4 de este capitulo.
366 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 201.

367 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp. 201-201.
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la apelacion a la re-islamizacion apenas tuvo eco entre ellos. Por ultimo, en Afganistan
no habia habido una emigracion masiva del campo a las ciudades que hubiera creado la
masa de jovenes pobres y desarraigados que fue la base del islamismo en otros paises
que si sufrieron ese proceso. Por todo ello, en Afganistan el movimiento islamista fue
incapaz inicialmente de movilizar un apoyo popular significativo36s.

La guerra contra los comunistas cambi6 su poder y naturaleza. Por una parte, la lucha
contra el régimen fue adquiriendo un caricter cada vez mas religioso, que reforzé a los
partidos islamistas frente al resto. Por otra, Paquistan, el principal suministrador de
ayuda econdémica y militar a los muyahidines utilizo esta circunstancia para favorecer a
los grupos sunitas mas radicales, que lograron imponerse asi sobre los mas moderados.
El resultado de este proceso fue el fortalecimiento de los partidos politicos islamistas
mas radicales, articulados alrededor de los lideres militares que recibian apoyo de Pa-
quistan. Paralelamente, este proceso supuso que los lideres religiosos, los mulés, adqui-
rieran un poder politico del que no habian gozado hasta entonces. Esta tendencia se
acentuod bajo los taliban, cuando los mulds se convirtieron en el brazo ejecutor del go-
bierno. Aunque se les suela denominar partidos, eran realmente milicias armadas que,
paralelamente, intentaban ocupar parte del espacio politico. Ademas, en la practica tota-
lidad de los casos, se trataba de partidos constituidos sobre lineas étnico-religiosas. Los
partidos moderados, orillados por este proceso, lograron mantener su caracter civil.

Durante la guerra civil que siguio a la caida de los taliban, estos partidos se ganaron una
merecida mala reputacion por su crueldad, ganandose la animadversion de gran parte de
los afganos. Esta mala reputacion esta en el origen del escaso papel que se quiso dar a
los partidos en el sistema politico surgido tras los Acuerdos de Bonn, en el que el siste-
ma electoral y parlamentario trataban de establecer una relacion personal y directa entre
elector y parlamentario, ajena a la interferencia de los partidos. Esta pretension no pudo
evitar que los partidos surgidos durante la guerra civil jugaran, y jueguen, un papel cen-
tral en la politica afgana. El fortalecimiento de los partidos islamistas y su papel prota-
gonista durante la guerra civil llevaron a que se extendiera, entre las élites presentes en
Bonn, cierto rechazo hacia los partidos no islamistas, carentes de la legitimidad que
otorgaba haber luchado contra el régimen comunista. Incluso hubo intentos de prohibir
que se admitiera a los partidos no islamitas en el nuevo sistema politico3¢°.

2.5.3. Partidos politicos en el Afganistan post-taliban.
2.5.3.1. Proceso de formacion

La consolidacion de partidos politicos en el Afganistan post-taliban no era tarea facil.
En primer lugar, debian superar el rechazo de una poblacion que aun recordaba el triste
papel que habian jugado en el pasado370. Para la mayoria de los afganos, incluido su

368 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 202.
369 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap 2.2.2.

370 WILDER, A. A4 House Divided? Analysing the 2005 Afghan Elections. AREU. Diciembre, 2005. p. 9.
https://www.refworld.org/docid/47c¢3f3c01b.html. Segtin el Departamento de Estado de EEUU, "Las aso-
ciaciones negativas en el pasado con grupos de milicias violentas y con el antiguo régimen comunista, asi
como las denuncias de corrupcion persistente e ineficiencia, llevaron a muchos ciudadanos a ver a los
partidos politicos con recelo." (US DEPARTMENT OF STATE, 2015. 2014 Country Reports on Human
Rights Practices. Afghanistan, 25 Junio 2015. https://www.refworld.org/docid/559bd58728.html)
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Presidente, no eran una fuerza potencialmente positiva37l. Sus fuertes vinculos con las
identidades tribales, regionales, religiosas o étnicas, la falta de conciencia de clase y la
escasez de cuadros preparados lastraban las posibilidades de formacion de partidos fuer-
tes y representativos y hacia que pocos los consideraran un factor positivo de cambio. A
ello hay que afiadir que las relaciones clientelares (el peso del gawm) condicionaban
absolutamente el desarrollo de los partidos. Cuando se habla de partidos politicos en
Afganistan no se habla necesariamente de una organizacion politicamente activa en la
forma en que lo son en las democracias occidentales. Si bien es posible identificar en
ellos un trasfondo ideoldgico, pocos partidos tienen detras plataformas ciudadanas o una
estructura administrativa sélida. En lugar de ello, en muchos casos se apoyan en las fac-
ciones militares activas durante el conflicto civil y latentes a dia de hoy372.

El poder que desde la coalicion internacional se dio a los lideres muyahidines tras la
caida de los taliban no ayudo a la consolidacion de los partidos moderados, no religio-
sos, que todavia permanecian activos alrededor de la figura del rey Zahir, en el exilio.
Su poder habia quedado demostrado desde el primer momento, cuando la Alianza del
Norte hizo caso omiso del acuerdo de desmilitarizacion de Kabul, ocupando la capital
en cuanto fue abandonada por los taliban. Los lideres de los fanzim373 fueron admitidlos
como interlocutores privilegiados en la conferencia de Bonn y siguieron siéndolo bajo
el gobierno de Karzai, que consultaba con ellos las decisiones mas importantes374.

Tanto la Constitucion, como las dos leyes de partidos aprobadas desde entonces, evi-
dencian esa desconfianza hacia el papel de los partidos. En su articulo 35, la Constitu-
cion afgana establece el derecho a crear y formar parte de partidos politicos. En cuanto
a su formacion, los Unicos limites son el respeto al Islam y a los valores constituciona-
les, asi como la prohibicion de formaciones basadas en religion, raza, tribu o idioma
(Art. 35.2). La Ley de Partidos, redactada en 2003 y sancionada por el Presidente en
2004, pese a su caracter preconstitucional, incorporaba estos criterios, resaltando que el

371 El Presidente Karzai dejo claro en muchas ocasiones y en publico su animadversion hacia los partidos
politicos. En una entrevista de la BBC en octubre de 2003, dijo que: "Afganistan fue destruido, atormen-
tado, sometido a mucho sufrimiento debido a las disputas, a causa de las luchas internas, a las agendas
politicas de los partidos que no eran nacionales. Afganistan debe quedar libre de ellos... No sé si dirigiré
un partido politico, sino un movimiento popular". Antes de las elecciones parlamentarias, instd a los af-
ganos dos veces a votar por candidatos que no pertenecieran a los partidos politicos y estableci6é un vincu-
lo entre la independencia y la honestidad de los candidatos (BBC News. President Hamid Karzai of Af-
ghanistan. 1 octubre 2003). También, LARSON 2015. p. 3. Desde el principio, manifest6 su preferencia
por lo que llam6 "un sistema politico mas dependiente de las comunidades que de los partidos politicos"
con "elementos tradicionales de consulta." (MASHAL, M. Hamid Karzai: 'l Didn't See a War in Af-
ghanistan—I Saw a Conspiracy'. The Atlantic, 23 June 2014. http://www.theatlantic.com/international/
archive/2014/06/an-exit-interview-with-afghan-president-hamidkarzai/373199/). Para otros, la aversion
de Karzai hacia los partidos politicos seria simplemente un aspecto mas a su rechazo a cualquier tipo de
oposicion. Resulta mas facil controlar individuos que controlar partidos (RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap.
2.2.4).

372 TEIJGLER, op. cit.

373 Nombre con el que se conoce en Afganistan a los grupos politico-militares surgidos durante la guerra
civil.

374 Sobre el poder de los sefiores de la guerra en este periodo, RASHID (2008), op. cit. p. 125 y ss. Mor-
gan analiza su poder en las fases iniciales del proceso de estabilizacion, particularmente en la loya yirga
constitucional (MORGAN, op. cit. p. 19 y ss). A lo largo de todo su libro queda patente como este poder
se mantuvo en las fases posteriores.
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sistema politico afgano se basa en los principios de democracia y pluralidad de partidos
politicos, por lo que reconoce ya la libertad de afiliacion y formacion, exigiendo unica-
mente que su sede se encuentre en territorio afgano y estableciendo un registro obligato-
rio a cargo del Ministerio de Justicia375. Sin embargo, hay una diferencia entre la regu-
lacion inicial establecida en la Ley de Partidos y la finalmente recogida en la Constitu-
cion. Mientras aquélla establece expresamente el derecho de los partidos a presentar
candidatos a todos los procesos electorales, la Constitucion es mas vaga, estableciendo
por una parte el derecho a formar partidos libremente y por otra el sufragio universal
para la eleccion de los miembros del parlamento. Pero sin ligar partidos y elecciones
como hacia la Ley de Partidos376. Es mas, la Constitucion establece que el parlamento
debe ser elegido mediante voto "libre, general, secreto y directo". Para Karzai, la men-
cion al voto directo significaba que el sistema prescindia de la intervencion de los parti-
dos politicos, que supondrian un cauce de representacion indirecto. La ley abunda en
esta linea estableciendo que los votantes pueden elegir entre candidatos individuales que
pueden ser propuestos por los partidos (Art. 20.4)377. En 2009 se aprobo una nueva Ley
de Partidos que mantiene los mismos principios basicos, introduciendo cambios meno-
res en el sistema37s.

Incluso el proceso de promulgacion de la Ley de Partidos tuvo consecuencias negativas
en la consolidacion de los nuevos partidos politicos. Una vez aprobada por el Parlamen-
to, el Presidente Karzai retras6 su aprobacion cerca de un afio de forma que entré en vi-
gor a principios de 2004, s6lo 10 meses antes de las primeras elecciones parlamentarias.
Los nuevos partidos democraticos, para hacer patente su postura de estricto respeto a la
ley, no comenzaron a actuar hasta que la ley entr6 en vigor, lo que dio una clara ventaja
a los tanzim que comenzaron su campaina mucho antes de la aprobacion de la ley. De la
misma forma que, en tiempos del rey Zahir, la prohibicion de los partidos politicos pro-
dujo la desaparicion de los mas moderados y el afianzamiento en la clandestinidad de
comunistas e islamistas, las trabas a la formacion de partidos politicos facilitaron el

375 Ley de Partidos Politicos de Afganistan. 2003. Art. 6 y ss. La ley regula aspectos como las personas
excluidas de la militancia y las fuentes de financiacion. Regula también los motivos que pueden llevar a
la denegacidén de la inscripcion, pero no regula quién debe juzgar la adecuacion a la ley y al Islam, ni es-
tablece requisitos organizativos o de funcionamiento interno. La ley de partidos politicos de 2009 obliga a
los partidos a registrarse en el Ministerio de Justicia y perseguir objetivos compatibles con el Islam. La
ley requiere al menos 10.000 miembros registrados para poder registrase en el Ministerio de Justicia. En
2012, el Consejo de Ministros aprobd un reglamento que requiere que los partidos politicos abran oficinas
en al menos 20 provincias. El reglamento establece que los partidos que no cumplan seran eliminadas de
la lista oficial del Ministerio de Justicia. El Ministerio de Justicia realizd una revision a nivel nacional de
las oficinas provinciales de partidos politicos, determinando que varios partidos politicos no cumplian
con la regulacion, pero no canceld el registro de ningun partido politico por ello (UNITED STATES DE-
PARTMENT OF STATE (2014), op. cif).

376 RUTTIG (2018-1). Cap. 2.

377 La ley puede consultarse en: http://unama.unmissions.org/LinkClick.aspx?link=Elec-
tions+2009%2FElectoral-law-eng.pdf.

378 Ley de Partidos Politicos de Afganistan. 2009. En un intento por limitar la excesiva fragmentacion
politica a la que habia llevado la ley anterior, la nueva ley mantiene el requisito de inscripcion previa,
paro eleva a 10.000 afiliados y presencia en 22 provincias los requisitos de inscripcion. Como en la ley
anterior, no queda claros los poderes del Ministerio de Justicia a la hora de verificar el cumplimiento de
los requisitos de inscripcion o de sancionar incumplimientos a posteriori. Tras la entrada en vigor de la
nueva ley, se inscribieron algo mas de 80 partidos.
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afianzamiento de los ya consolidados durante la guerra civil. El hecho de que la nueva
ley prohibiera que los partidos recibieran financiacion exterior no hizo sino reforzar esta
situacion, ya que esta limitacion perjudicé mucho mas a los nuevos partidos, carentes de
fuentes de financiacion, frente a los tradicionales, que gozaban de sus propias vias, no
necesariamente legales, para obtener fondos379.

El retraso en la aprobacion de la Ley de Partidos, unido al lento proceso necesario para
su registro hizo que, para las elecciones presidenciales de 2004, solo hubiera 4 partidos
registrados. A pesar de ello, de los 18 candidatos a presidente, 10 eran lideres o miem-
bros destacados de partidos politicos no inscritos. Solo uno de ellos pertenecia a los
nuevos partidos democraticos (Nedai, perteneciente a la Union Nacional por la Demo-
cracia).380 Tras las elecciones parlamentarias, Karzai se asegurd de que estos partidos no
pudieran desplegar todo su potencial, evitando que formaran grupos politicos. Para ello
no utilizé una prohibicion legal. De hecho, los reglamentos de ambas cdmaras permiten
a sus miembros agruparse en grupos parlamentarios. Pero, de la misma manera que se
orill6 a los partidos en el proceso electoral, sin prohibirlos, la opcién fue no mencionar-
los, dando a entender que no se consideraba apropiado que los partidos politicos consti-
tuyeran grupos en el parlamento. Como sefiala Ruttig, en Afganistan se tiende a pensar
que lo que no estd expresamente autorizado esta de hecho prohibido. Finalmente, nin-
guno de los grupos parlamentarios creados en el Parlamento de 2005 estaba asociado a
un partido politico. A la postre, la creacion de grupos parlamentarios ajenos a los parti-
dos fue un factor mas a la hora de debilitar el papel de éstos en el Parlamento38!.

El papel jugado por los partidos en las elecciones presidenciales de 2009 y en las parla-
mentarias de 2010 no fue muy diferente. De los 32 candidatos presidenciales s6lo 7 se
presentaron bajo las siglas de un partido. Su resultado fue pésimo: descontando a Abdu-
la Abduld, que concurria por el Frente Nacional de Afganistan, el resto no llegé a sumar
el 1% de los sufragios. Las elecciones presidenciales estuvieron marcadas por la polari-
zacion y el fraude. La evidencia de lo inutil de luchar contra el aparato del Estado llevo
al candidato Abduld a renunciar a concurrir en la segunda vuelta, dejando via libre a
Karzai. El presidente reelegido no quiso correr mas riesgos y quiso asegurar que en las
siguientes presidenciales, a las que no podia concurrir por limitacion legal de mandatos,
al menos si podria decidir quién le sucederia. Para ello introdujo las reformas legislati-
vas necesarias para anular la independencia de los 6rganos encargados de supervisar los
procesos electorales. Como consecuencia de ello, el papel de los partidos en las eleccio-
nes de 2010 fue aun mas insignificante que en las anteriores. S6lo 32 de los 2.556 can-

379 Los partidos muyahidines habian venido recibiendo financiacion de paises como Paquistan, Turquia,
Arabia Saudi o Iran, algo que siguid sucediendo tras la aprobacion de la ley electoral (LARSON. A. Poli-
tical Parties in Afghanistan. United States Institute of Peace. Special Report.Marzo, 2015, p. 7. https://
www.usip.org/publications/2015/03/political-parties-afghanistan).

380 Para cuando se celebraron las primeras elecciones parlamentarias, retrasadas hasta septiembre de
2005, el namero de partidos registrados era de 73. Finalmente, 200 de los 249 miembros elegidos perte-
necian a alguno de los 33 partidos que obtuvieron representacion parlamentaria. 19 islamistas, 7 reformis-
tas moderados, 4 izquierdistas y 3 etno-nacionalistas. 113 diputados eran conservadores o islamistas y 43
liberales e izquierdistas (NATIONAL DEMOCRATIC INSTITUTE, 2005, The September 2005 Parlia-
mentary and Provincial Council Elections in Afghanistan. p. 8. https://www.ndi.org/sites/default/files/
2004_af report_041006.pdf).

381 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap. 2.2.6.
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didatos quisieron que su afiliacién apareciera reflejada en la papeleta electoral, a pesar
de la existencia de 84 partidos registrados. Entre los elegidos, la presencia de los cono-
cidos como nuevos partidos democraticos era marginal. Como dato positivo, un elevado
porcentaje de votantes jovenes votaron por opciones ajenas a su grupo étnico.

2.5.3.2. El sistema de voto anico no transferible.

Probablemente, el aspecto mas controvertido del sistema afgano sea el sistema electoral,
que ha dificultado la formacion de partidos politicos fuertes. El sistema elegido en 2004,
fue el del Voto Unico no Transferible, segun el cual cada votante debia votar a un tnico
candidato dentro de una lista tnica de candidatos. En cada circunscripcion hay una lista
de candidatos individuales, de forma que cada elector vota a un individuo, no a un par-
tido. En las papeletas no hay opcidn siquiera para hacer constar la afiliacion de los can-
didatos. Los candidatos con mayor nimero de votos son elegidos automaticamente. Se
optd por un sistema de esta naturaleza por la desconfianza con la que en aquel momento
se miraba hacia los partidos politicos y por su simplicidad, dada la escasa cultura politi-
cay las elevadas tasas de analfabetismo382.

Ademas, por promover una cierta vinculacion directa entre el candidato electo y su base
electoral, facilita cierta responsabilidad del elegido frente a sus electores. Entre sus pun-
tos negativos, cabe destacar que favorece a candidatos independientes con peso especi-
fico propio y desincentiva el desarrollo de partidos politicos disciplinados383. Solo a
partidos con un cierto grado de organizacion, capaces de proponer un nimero de candi-
datos acorde con sus posibilidades reales y orientar el voto de sus partidarios para que
se distribuya entre ellos. Ademads, produce una gran dispersion del voto, tanto por acu-
mulacién de votos en un solo candidato (el exceso se desperdicia), como por fragmenta-
cion entre muchos candidatos.384 Este sistema da lugar a un amplio fraccionamiento del
voto, a representantes que solo cuentan con el apoyo de una pequena fraccion de los vo-
tantes y dificulta la formacién de grupos politicos dando lugar a un parlamento muy
fraccionado y dominado por personalidades independientes. El hecho de que los parla-
mentarios electos no pertenezcan a partidos politicos ha creado desde entonces graves
problemas para la gobernabilidad del pais. Cada vez que el Presidente pretende ratificar
en el Parlamento un decreto, tiene que negociar, casi uno por uno, con los parlamenta-

382 La mayoria de los 34 partidos politicos existentes cuando se adoptd este sistema eran contrarios al
mismo, pero desde la presidenta del gobierno se aprobé mediante decreto (RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap
2.2.6).

383 GOMES, A. "Hybrid democracy: electoral rules and political competition in Afghanistan". Revista
Brasileira de Politica Internacional. 61(1):¢007, 2018. p. 6.

384 LARSON, op. cit. p. 4. Para los partidos politicos se trata de un sistema electoral particularmente difi-
cil, que favorece a partidos politicos grandes y altamente organizados, algo inexistente en el Afganistan
de 2005. Para competir en este sistema, en primer lugar necesitan tener una estimacion precisa de su apo-
yo potencial. En segundo lugar, deben presentar el nimero de candidatos que maximice el nimero de
escafios que pueden ganar sobre la base del apoyo estimado. Si un partido presenta demasiados candida-
tos, corre el riesgo de dividir su base de votantes entre sus candidatos, reduciendo las posibilidades de que
cualquiera de ellos gane un escafio. Si una parte puede estimar correctamente el nimero de candidatos a
presentar, debe tener la capacidad organizativa para instruir y disciplinar a sus partidarios para que distri-
buyan sus votos entre los candidatos, para maximizar las posibilidades de cada candidato de ganar un
escafio (USAID (2006), op. cit. p. 5).
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rios necesarios para lograr la mayoria necesaria3$s. Por otra parte la falta de disciplina
de los electos respecto a una formacion politica concreta fragmenta a la oposicion, difi-
cultando su papel de control del ejecutivo, que queda asi fortalecido frente al Parlamen-
£0386.

2.5.3.3. Situacion actual de los partidos politicos

La escasa representatividad y el fraccionamiento del Parlamento han coadyuvado a for-
talecer la figura del Presidente al impedir una distribucién mas amplia del poder politi-
co387, asi como a afianzar su dependencia del apoyo internacional. Un sistema que hu-
biera propiciado un mayor protagonismo de lideres locales y la formacion de partidos
politicos més fuertes y representativos hubiera propiciado una mayor implicacion de sus
partidarios y una mayor movilizacion social, ampliando la base popular del régimen y
creando un contrapeso efectivo al poder del presidente. Esta mayor base social, en 1lti-
ma instancia hubiera reducido la dependencia cronica del régimen de apoyos extranje-
ros. A la larga, este sistema ha contribuido a minar la base popular del régimen y a fo-
mentar su dependencia mas del apoyo internacional que de la legitimidad entre los af-
ganos.388 Intentos posteriores de modificacion de este sistema han fracasado, en parte
por la animadversion de Karzai hacia los partidos3$°.

Segun Ruttig, el problema del sistema politico establecido por los Acuerdos de Bonn no
es, como tantas veces se ha dicho, su inadecuacion a la sociedad afgana. Lo que se
aprobo en Bonn fue la continuacion del proceso reformista iniciado en 1964 e interrum-
pido por el golpe de Daud: democracia parlamentaria, sistema bicameral, etc. El pro-
blema fue precisamente que lo acordado en Bonn nunca lleg6 a aplicarse plenamente. El
papel de los lideres politicos del momento, reacios a perder su poder; la debilidad de los
partidos politicos moderados, arrinconados por los tanzim; el sistema electoral y parla-
mentario, que han impedido la consolidacion de partidos politicos representativos, son
factores que han impedido que los partidos politicos puedan jugar el papel que les co-

385 RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p.173-174
38 GOMES, /loc. cit. p. 6.

387 E| sistema fuertemente centralizado establecido por la Constitucion de 2004 otorga al presidente po-
deres muy amplios que se extienden al ambito de los poderes judicial y legislativo. Estos poderes exorbi-
tantes del presidente se constituyen a expensas de otros poderes, como el parlamento y los partidos politi-
cos y permitieron al presidente relegar a un segundo plano a los partidos politicos. En este empeiio, Kar-
zai cont6 con el apoyo de los gobiernos occidentales, que prefirieron que el poder se concentrara en un
unico interlocutor. Ante partidos poderosos, como el Jamiat-e Islami, brazo politico de la Alianza del
Norte, Karzai aplico la politica de divide y venceras, aprovechando sus poderes constitucionales, sobre
todo en cuanto a nombramientos, para romper la unidad de partidos y coaliciones. La politica de Karzai
consigui6 evitar que los lideres de Jamiat pudieran presentar un frente comun frente al presidente (RUT-
TIG (2018-1), op. cit. Cap. 2.2.4).

388 WANG. p. 221. Como sefiala Myerson: "Los actores extranjeros a menudo encuentran conveniente
contra con un lider nacional fuerte que esté facultado para trabajar con ellos en todas los relacionados con
la ocupacidén. Por lo tanto, los principales socios de una operacion de estabilizacion pueden aprobar un
sistema de gran centralizacion politica y tal centralizacion puede parecer inicialmente conveniente para
las fuerzas intervinientes. Pero esta centralizacion puede alienar a otros lideres locales que no estan ali-
neados con la faccion que tiene poder en la capital, y su alienacion puede hacer que el régimen dependa
mas de costosos apoyos extranjeros... Por ejemplo, bajo el liderazgo de Hamid Karzai, se instal6 un régi-
men presidencial centralizado.” (MYERSON, op. cit. p. 6).

389 NATIONAL DEMOCRATIC INSTITUTE (2011), op. cit. p. 10. LARSON, op. cit. p. 3.
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rresponde en una democracia parlamentaria.3% Esta falla en la implementacion del
acuerdo de Bonn y, mas tarde, de las disposiciones de la Constitucion, condujeron a un
juego desigual entre las diversas fuerzas politicas afganas, incluidos los partidos politi-
cos. Si se hubieran implementado adecuadamente, las fuerzas prodemocraticas habrian
tenido mas margen de maniobra y probablemente podrian haber ayudado a impulsar a
Afganistan hacia el establecimiento de un genuino Estado de Derecho.

390 RUTTIG (2018-1), op. cit. Cap 2.2.3.
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3. CONDICIONANTES COYUNTURALES: CONFLICTO E INTERVENCION
INTERNACIONAL.
3.1. El conflicto afgano: caracteres definitorios

Existe una abundante bibliografia que analiza el conflicto afgano desde las perspectivas
mas variadas. Por otra parte, los aspectos mas relevantes del mismo, en la medida en la
que afectan al objeto de este estudio, han ido analizdndose en los capitulos previos y se
analizaran también en los sucesivos. Por ello, se considera innecesario hacer aqui un
analisis del mismo que se alejaria del propdsito de este trabajo3! para centrar la aten-
cion en los fundamentos y objetivos de la intervencion internacional.

3.2. Fundamentos de la intervencion internacional

A pesar de la grave situacion humanitaria que atravesé durante la guerra civil y el perio-
do taliban y pese a las flagrantes violaciones de los Derechos Humanos que se produje-
ron durante esos anos, la comunidad internacional nunca se mostro inclinada a interve-
nir en Afganistan392. Esta situacion cambi6 radicalmente tras los atentados del 11-S,
cuando el Presidente Bush dejo claro que no iba a haber distincion entre los terroristas y
aquéllos que les dieran cobijo, lo que implicaba derrocar al régimen taliban, aliado obje-
tivo de A/ Qaida’3. A renglon seguido el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
aprobo las Res. 1368, en la que “Exhorta a todos los Estados a que colaboren urgente-
mente para llevar ante la justicia a los autores, organizadores y patrocinadores de esos
atentados terroristas y destaca que los responsables de ayudar, apoyar o dar refugio a los
autores, organizadores y patrocinadores de esos actos deberan rendir cuentas de sus ac-
tos™394. La OTAN, por su parte, invoco el Art. 5 del Tratado de Washington, lo que am-
paraba la adopcion de medida contra Afganistdn. EEUU rechaz¢ la oferta, optando por
una respuesta unilateral3%5. Ante la negativa de los taliban a responder adecuadamente a
sus reiterados ultimdtum, EEUU y Reino Unido invocaron su derecho a defenderse, de

391 Este analisis esta disponible en RASHID (2008 y 2009), op. cit., TANNER, op. cit., RASANAYA-
GAM, op. cit., RUIZ AREVALO (2014), op. cit. JONES, S. In the Graveyard of Empires. America s War
in Afghanistan. Norton & Company. Londres, 2010. y POZO SERRANO, op. cit. entre otros.

392 Sobre la actitud de la comunidad internacional en general, y de la ONU en particular, hacia el régimen
taliban, POZO SERRANO, op. cit. pp. 57 y ss.

393 KOUVO, op. cit. p. 25.

394 Resolution 1368 (2001) Adopted by the Security Council at its 4370th meeting, on 12 September 2001.
Esta resolucion no incluia expresamente el uso de la fuerza, pero es considerada un hito en la historia de
la ONU porque en ella el Consejo de Seguridad invoca su potestad legislativa y adopta decisiones obliga-
torias tanto para los estados miembros, como para los no miembros (MYJER, E. y WHITE, N. “The twin
towers attack: An unlimited right to self-defense?” Journal for Conflict and Security Law. Vol. 7. N° 1.
2002. pp. 5-17. https://academic.oup.com/jcsl/article-abstract/7/1/5/1010625?redirectedFrom=fulltext).

395 RASHID (2009), op. cit. MYJER y WHITE, loc. cit. p. 65.
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acuerdo con el Art. 51 de la Carta de las Naciones Unidas y lanzaron un ataque militar
contra Afganistan3%,

3.3. Objetivos y Estrategia de la Intervencion Internacional. Los Acuerdos de Bonn

Una vez derrocado el régimen taliban, la comunidad internacional se transforma en un
protagonista esencial para el futuro del pais, no solamente con el objetivo de crear un
nuevo sistema politico, sino también con el propodsito de encauzar el proceso de recons-
truccion de Afganistan, que presentaba una imagen totalmente desoladora como conse-
cuencia de mas de treinta afos de conflicto bélico397. Asi comienza un largo proceso
encaminado a la reconstruccion fisica, social y politica de Afganistan, que nace con la
Conferencia de Bonn. Bajo los auspicios de la ONU y EEUU, se pretendia establecer un
marco politico que desembocara en el subsiguiente proceso de pacificacion y democra-
tizacion del pais393.

El preambulo del Acuerdo declara como objetivo principal poner fin al conflicto en Af-
ganistan y promover la reconciliacion nacional, una paz duradera, la estabilidad y el
respeto de los Derechos Humanos en el pais. Reconoce el derecho del pueblo afgano a
determinar libremente su propio futuro politico, de acuerdo con los principios del Islam,
la democracia, el pluralismo y la justicia social. Ademas, como concesion para obtener
el apoyo de los principales grupos armados, el predmbulo elogia a los muyahidines af-
ganos, que habian defendido la independencia del pais3%.

396 El ataque, que gozo6 de un amplio respaldo internacional y fue aprobado a posteriori por el Consejo de
Seguridad, no implico una invasion propiamente dicha ya que, buscando una minima implicaciéon militar,
consistio basicamente en brindar apoyo a la Alianza del Norte, el inico enemigo interno de los taliban
activo militarmente en aquel momento (RASHID. 2009. op. cit. pp. 62 y 65). Un analisis de los aspectos
juridicos de esta intervencion en POZO SERRANO, op. cit. p. 65. p. 80 y ss. La autora analiza la perti-
nencia de la utilizacion del concepto de legitima defensa en este caso y el transito desde este concepto
hacia una operacion encaminada a provocar un cambio de régimen politico en Afganistan.

397 Pozo Serrano analiza como la intervencion nacional amplié su alcance, pasando de buscar exclusiva-
mente el derrocamiento de los taliban a empefarse en la reconstruccion y estabilizacion del pais (POZO
SERRANO, op. cit. p. 65y pp. 97 y ss). El creciente protagonismo de la comunidad internacional se pro-
duce a pesar de la voluntad inicial de afrontar este conflicto con un perfil bajo (light footprint en la termi-
nologia usada tanto por la ONU, como por el gobierno de EEUU). Tanto la administracion Bush, como el
Secretario General de la ONU, Brahimi, reiteraron su interés en que fueran los propios afganos los que
asumieran el protagonismo del proceso. Segin Brahimi, una huella internacional importante "no es nece-
saria, ni posible". En la practica, esta politica se tradujo en la contribucion mas reducida desde la II* Gue-
rra Mundial, en términos de ayuda militar, policial y financiera (JONES, op. cit. p. 65. pp. 117-118).

398 "El Acuerdo de Bonn es un marco para la transformacion y estabilizacion del sistema politico afgano.
Los representantes afganos alcanzaron varios acuerdos fundamentales en Bonn. Primero, que el sistema
de gobierno afgano se basaria temporalmente en la Constitucion de 1964, sin rey, ni parlamento. En se-
gundo lugar, eligieron un gobierno interino que funcionaria durante seis meses y que organizaria una loya
yirga de emergencia para elegir un gobierno de transicion. Tercero, el gobierno de transicion seria respon-
sable de crear una comisidn para redactar una nueva constituciéon y organizar una segunda loya yirga,
después de 18 meses, para aprobar una nueva constitucion. Cuarto, el gobierno de transicion seria respon-
sable de organizar las elecciones, después de 24 meses, para elegir un nuevo gobierno de acuerdo con los
requisitos de la nueva constitucion." (THIER, op. cit. p. 566). Resulta interesante resaltar que el derecho
internacional promueva regimenes liberales puede distorsionar los principios democraticos al erosionar la
soberania (ROLDAN BARBERO (2018-1), op. cit. p. 65 y p. 196).

399 RUBIN, B. (2003). Transitional Justice in Afghanistan. Discurso. School of Oriental and African Stu-
dies. University of London. 3 Febrero 2003. https://www.soas.ac.uk/cccac/events/anthonyhyman/fi-

1€25446.pdf
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El acuerdo propugnaba la formacion de un gobierno provisional de amplia base, multi-
étnico, con representacion femenina y representativo*%0. Incluia también entre sus previ-
siones la creacion de un Banco Central, un Tribunal Supremo y una Comision de Dere-
chos Humanos. El siguiente paso era reunir una loya yirga que estableciera una Autori-
dad de Transicion que asumiera el poder hasta que pudieran celebrarse elecciones.

De este modo se establecia un proceso a través del cual se formaria un gobierno provi-
sional y se redactaria una constitucion, con el proposito declarado de “reconstruir el sis-
tema legal de acuerdo con los principios del Islam, los estandares internacionales, el
imperio de la ley y las tradiciones afganas”40l. Mientras tanto, una de las primeras deci-
siones adoptadas por la Administracion Interina establecida en diciembre de 2001 fue
reinstaurar, de modo provisional, la Constitucién de 1964 y las leyes de ella derivadas,
haciendo hincapi¢ en la necesidad de incorporar el concepto internacionalmente recono-
cido de Derechos Humanos en todos los &mbitos402.

El acuerdo incluia la creacion de una fuerza militar internacional de seguridad que des-
plegaria s6lo en Kabul, aunque se dejaba abierta la puerta a una posterior expansion al
resto del pais. Fruto de esta decision fue la creacion de la Fuerza Internacional de Asis-
tencia a la Seguridad (International Security Assistance Force, ISAF) 403 vinculada a la
ONU vy que, a partir de 2003, quedaria bajo mando de la OTAN por Resolucion del
Consejo de Seguridad4%4. Sin embargo, esta mision militar internacional no supuso el fin
de la operacion antiterrorista encabezada por EEUU. De hecho, a partir de este momen-

400 E] acuerdo suscrito en Bonn tiene una particularidad significativa: no es un acuerdo de paz, sino un
acuerdo entre vencedores (ELIZONDO. p. 13). Entre los invitados a negociar el futuro de Afganistan
estuvieron todas las facciones afganas relevantes menos los taliban, que fueron excluidos deliberadamen-
te de la mesa de negociacion. Para muchos, en esta decision esta el origen de muchos de los problemas
que se manifestarian en el futuro: no haber incluido a los taliban supuso marginar a una fuerza con gran
predicamento en muchas zonas del pais, que no tardaria en poder asi capitalizar el descontento hacia la
evolucion posterior de la situacion. También es cierto que, en los momentos inmediatamente posteriores
al 11-S era dificil plantear un didlogo con los complices de los terroristas (SAFI, M. "Talking to "Modera-
te" Taliban". Institute of Peace and Conflict Studies Brief. N° 57. Diciembre 2007. p. 1. http://
www.ipcs.org/issue_briefs/issue_brief pdf/976449506IPCS-IssueBrief-No57-Mariam-Afg.pdf). La ex-
clusion de los taliban supuso, de hecho, que los pastunes estuvieran infrarepresentados en Bonn y que, ya
desde el inicio del proceso, mostraron cierta desconfianza ante una nueva situacion politica que parecia
relegarles en beneficio, fundamentalmente, de los tayikos, aliados fundamentales de EEUU en el derro-
camiento de los taliban, que supieron aprovechar al méximo su condicién de aliados preferentes (MOR-
GAN EDWARDS, op. cit.).

401 ELLIESIE. op. cit. p. 2. El problema consistiria en identificar la version de la Sharia que pudiera sa-
tisfacer estas necesidades (WARDAK (2004). loc. cit. p. 326).

402 Decreto de Establecimiento de la Comision Judicial de Afganistan. Decreto Presidencial n® 153. 2 de
noviembre de, 2002. https://www.refworld.org/pdfid/42d667294.pdf

403 POZO SERRANO, op. cit. p. 119 y ss. Para dejar claro que la seguridad era una responsabilidad de los
propios afganos y que la mision de la fuerza internacional era apoyarles, no proporcionarla ellos mismos,
la administracion de EEUU consiguié que se modificara el nombre, afiadiendo el término asistencia (JO-
NES, op. cit. pp. 110 y ss).

404 CALVILLO CISNEROS. J.M. El proceso de reconstruccion internacional de Afganistan. El papel de
Espaiia en un nuevo modelo de cooperacion posconflicto (2001-2009). Universidad Complutense de Ma-
drid. 2009. p. 61. https://eprints.ucm.es/11259/1/T32114.pdf
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to coexistieron en territorio afgano dos operaciones militares: la Operacion Libertad Du-
radera (Antiterrorista, EEUU) y la ISAF (Estabilizacion, OTAN)405,

Aunque hubo intentos de incluir disposiciones en el Acuerdo de Bonn que implicaran la
obligacion de exigir responsabilidades a quienes hubieran cometido crimenes de guerra
en el pasado, muchos participantes en las negociaciones (incluyendo los que serian vul-
nerables a una investigacion) se movilizaron para bloquear tal posibilidad, garantizando
la inmunidad de reconocidos criminales de guerra, algunos de los cuales ocupaban car-
gos de responsabilidad en la nueva administracion406, También se resistieron con éxito a
cualquier disposicion que les exigiera el desarme de sus milicias, como resultado de lo
cual, el texto no contiene referencia alguna a un acuerdo sobre el desarme y la desmovi-
lizacion de combatientes*07.

Loa acuerdos de paz postconflicto suelen incluir un acuerdo sobre justicia transicional,
que permita hacer frente a las responsabilidades por crimenes cometidos durante el con-
flicto. En el caso de Afganistan, sin embargo, no hay un acuerdo de paz en sentido es-
tricto. El Acuerdo de Bonn no fue un acuerdo entre los grupos enfrentados para entregar
las armas y construir una nueva sociedad4%. Una de las partes del conflicto, los taliban y
al-Qaida, todavia estaba combatiendo cuando los representantes de cuatro grupos anti-
taliban se reunieron en Bonn. Uno de esos cuatro grupos, el Frente Unido (Alianza del
Norte), tenia fuerzas armadas sobre el terreno y, por lo tanto, podria considerarse objeto

405 En 2017, tras sucesivos cambios de estrategia, los objetivos declarados por EEUU para su intervencion
en Afganistan seguian siendo los mismos: "Bajo la nueva estrategia, EEUU continuaran apoyando al go-
bierno y a las fuerzas de seguridad afganas en la lucha contra los taliban, Al Qaida, ISIS y otros insurgen-
tes y terroristas para fortalecer al gobierno afgano y evitar el restablecimiento en Afganistan de un santua-
rio para el terrorismo internacional. Un cambio importante con respecto a nuestra estrategia anterior es el
cambio de un enfoque basado en el tiempo a uno basado en las condiciones... El objetivo final de los es-
fuerzos internacionales y de los EE. UU es prevenir ataques futuros a EEUU y sus paises aliados; No
aceptaremos el uso del sur de Asia como un santuario para la actividad terrorista y su
planificacion." (LEWIS, C y McKEON P. Enhancing Security and Stability in Afghanistan. Report to
USA Congress. December 2017. pp.3-4. https://media.defense.gov/2020/Jul/01/2002348001/-1/-1/1/EN-
HANCING SECURITY_AND STABILITY IN AFGHANISTAN.PDF). Sobre la coexistencia de am-
bas operaciones y los problemas que ello implicaba, POZO SERRANO, op. cit. pp. 107 y ss.

406 Aparte de los intereses de los propios responsables de crimenes de guerra, entre los afganos estaba
extendido el temor de que las exigencias de justicia pudieran causar una escalada de violencia o enfren-
tamientos entre las diferentes comunidades (SEVASTIK (2019), op. cit.).

407 MORGAN ESWARDS, op. cit. pp. 34 y ss. RASHID (2008), op. cit. pp. 132 y ss. La presencia de
seflores de la guerra y antiguos comandantes muyahidines en puestos clave de la administracion y las
fuerzas armadas ha sido una constante desde entonces. El hecho de que muchos de ellos estén acusados
de cometer crimenes de todo tipo durante la guerra civil explica su escaso interés en apoyar el estableci-
miento de un verdadero Estado de Derecho. Que la base de su poder sea alegal (si no directamente ilegal,
por basarse en el narcotrafico u otras actividades ilegales) explica su oposicion de facto al fortalecimiento
de la administracion afgana. Sobre los crimenes de guerra cometidos durante la guerra civil ver: THE
AFGHANISTAN JUSTICE PROIJECT. “Casting Shadows: War Crimes and Crimes against Humanity:
1978-2001”. Julio 2005. https://www.opensocietyfoundations.org/publications/casting-shadows-war-cri-
mes-and-crimes-against-humanity-1978-2001#publications_download

408 RUBIN (2003), op. cit.
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potencial de la justicia transicional4®. Por lo tanto, no se materializ6 en este caso la di-
namica politica, frecuente en este tipo de negociaciones, en las que una parte presiona
para que se adopten medidas de justicia transicional como parte del acuerdo para poner
fin al conflicto armado, como es el caso del ANC en Sudafrica o el FMLN en El Salva-
dor. No obstante, la perspectiva de exigir responsabilidades por crimenes cometidos en
el pasado estaba en la mente de algunos delegados en Bonn, asi como en el equipo de la
ONU#10,

Uno de los desafios a los que se enfrentd el equipo de la ONU fue el de decidir quiénes
debian ocupar cargos de responsabilidad en la Administraciéon Provisional4!l. La pro-
puesta inicial de la delegacion de la ONU excluia a quienes fueran responsables de cri-
menes de guerra, crimenes de lesa humanidad o violaciones graves de los Derechos
Humanos. También se preveia aplicar este criterio de exclusion a las nuevas fuerzas de
seguridad. El problema es que estas disposiciones eran inutiles desde el momento en
que no existia un proceso judicial para determinar quiénes no eran elegibles y resultaba
imposible alcanzar un acuerdo para el establecimiento de un procedimiento que lo hicie-
ra posible. Ni los plazos, ni la voluntad politica de la mayoria de los delegados afganos,
susceptibles muchos de ellos de ser enjuiciados, lo hacian posible. Ademads, la politica
de la coalicion liderada por EEUU de armar a la Alianza del Norte y a otros seflores de
la guerra para utilizarlos como aliados en su guerra contra A/ Qaida condujo a la apari-
cion de un nuevo conjunto de fuerzas armadas de facto, no subordinadas al gobierno, ni
comprobadas en cuanto a sus antecedentes?*!2.

409 Los cuatro grupos que participaron en la redaccion del acuerdo fueron, ademas de la Alianza del Nor-
te, el Grupo de Roma, préoximo al Rey Zahir, el Grupo de Peshawar y el Grupo de Chipre. Numerosas
organizaciones de la sociedad civil afganas dentro y fuera de Afganistan sintieron que las facciones en
Bonn no representaban completamente al pueblo afgano, lo que fue reconocido en el propio preambulo
del Acuerdo, que reconocia que muchos grupos no estaban "adecuadamente representados". SEVASTIK
THE AFGHANISTAN JUSTICE PROIJECT. “Casting Shadows: War Crimes and Crimes against Huma-
nity: 1978-2001”. Julio 2005. https://www.opensocietyfoundations.org/publications/casting-shadows-war-

crimes-and-crimes-against-humanity-1978-2001#publications_download.

410 Un analisis detallado sobre la ausencia de justicia tradicional en el caso afgano en: GOSSMAN, P y
KUOVO, S. Tell us How this Ends. Transitional Justice and Prospects for Peace in Afghanistan. Af-
ghanistan Analysts Network. https://www.afghanistan-analysts.org/wp-content/uploads/
2013/06/2013-06_AAN_TransitionalJustice2.pdf

411 Sobre el proceso de eleccion del nuevo presidente y su gabinete en la Loya Yirga de junio de 2002,
MORGAN EDWARDS, op. cit. pp. 19 y ss. Segtn esta autora, la designacion de los miembros del go-
bierno, que debian haber elegido por los delegados en la asamblea, fue impuesta por el tandem Brahimi-
Khalilzad y fue este ultimo, embajador de EEUU, quien impuso que se aceptara en el gobierno a los sefio-
res de la guerra, olvidando sus crimenes pasados. Se tratable de optar por paz frente a justicia (MORGAN
EDWARDS, op. cit. p. 51).

412 De hecho, como sefiala Rubin, el Gobierno afgano creado en Bonn se fundamentaba, en parte, en el
poder de los sefiores de la guerra (RUBIN, 2004. "(Re) Building Afghanistan: The Folly of a Stateless
Democracy" en Current History. 2004. p. 167. https://online.ucpress.edu/currenthistory/article/
103/672/165/108326/Re-Building-Afghanistan-The-Folly-of-Stateless). No cabe duda que, a la hora de
adoptar esta decision, peso el hecho de que parte de estos sefiores de la guerra colaboraban con las fuerzas
especiales de EEUU en la lucha contra A/ Qaida (MORGAN EDWARDS, op. cit.). EEUU opt6 por em-
plear a las milicias existentes, para no tener que desplegar fuerzas militares propias. De hecho, la forma-
cion del nuevo ejército afgano quedd en manos del ministro Fahim "el sefior de la guerra mas poderoso
de todo el pais", con muy poco interés en crear un ejército nacional (RASHID (2008), op. cit. pp. 63 y
129).
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Durante las conversaciones, este tema volvid a plantearse, pero el texto final del Acuer-
do de Bonn no contiene ninguna referencia a la justicia transicional, a excepcion del es-
tablecimiento de la Comision de Derechos Humanos, cuyo mandato incluia también la
persecucion de abusos del pasado?!3.

El tema volvio a surgir en los debates, ya que los redactores de las Naciones Unidas ha-
bian incluido un parrafo segun el cual la Administracion Provisional no deberia decretar
ninguna amnistia para crimenes de guerra o crimenes de lesa humanidad. Finalmente, la
prohibicidn expresa de una amnistia no figurd en el acuerdo final, lo que caus6 un gran
malestar entre algunos delegados*!4. Otras concesiones incluyeron la omision en el
acuerdo de cualquier mencion explicita al desarme o desmovilizacion#!5. Por el contra-
rio, el acuerdo exigia que todos los grupos armados quedaran bajo el mando de la nueva
administracion y se integraran en las fuerzas armadas nacionales. Ni la administracion
interina ni su sucesora, la administracion de transicion, decretaron la amnistia por viola-
ciones de Derechos Humanos, ni parece haber habido ninguna presion politica para ha-
cerlo. La inmunidad de facto de los sefiores de la guerra se logr6 sin proclamar explici-
tamente tal amnistia, hasta que en 2017 se aprobd la Ley de Amnistia, Reconciliacion
Nacional y Estabilidad, que otorgaba una amnistia general41¢.

Nadie preveia en aquellos momentos una implicacién duradera en Afganistan, que fuera
mas all de la expulsion de los taliban del gobierno. Este era el inico objetivo de la ad-
ministraciéon de EEUU, que no queria verse implicada en la reconstruccion del pais#!7.
De hecho, el Acuerdo de Bonn se enmarca en la Guerra Global contra el Terrorismo y
los esfuerzos en la reconstruccion se guiaron mas por las prioridades de dicha guerra
que por las del establecimiento de un Estado afgano politica y econdmicamente viable.
Siendo consecuencia directa del 11-S, su razon de ser no fue tanto el establecimiento de

413 Como queda patente en este proceso, democracia y Derechos Humanos no van siempre de la mano.
Decisiones adoptadas de forma democratica y con el apoyo de la poblacion puede atentar contra los pos-
tulados de los Derechos Humanos (ROLDAN BARBERO (2018-1), op. cit. pp. 192).

414 Los dos miembros de la delegacion de la Frente Unido pertenecientes al partido de Abd al-Rabb al-
Rasul Sayyaf afirmaron que esta medida estaba destinada a deslegitimar la lucha de los muyahidines.
Rabbani y Sayyaf ltransmitieron a sus seguidores que el proposito del acuerdo era (1) traer tropas occi-
dentales a Afganistan a través de la invitacion de la ISAF; (2) desarmar y desmovilizar a los muyahidines,
y (3) condenar a los muyahidines por crimenes de guerra. Hay que tener en cuenta el desconocimiento
generalizado entre los afganos de las normas legales internacionales. La expresion crimen de guerra, ja-
nayat-i jangi, podria interpretarse en Afganistan como el delito de librar una guerra, lo que implica que
todos los que habian tomado las armas en la yihad podrian ser juzgados (RUBIN, 2003, op. cit.).

415 RASHID (2008), op. cit. p. 105.

416 RUBIN, Febrero 2003. El hecho de que no se haya actuado penalmente contra los responsables de los
crimenes cometidos durante la guerra civil y que se haya permitido a sus responsables ocupar puestos de
responsabilidad en la administracion afgana ha sido muy criticado fuera y dentro del pais (MORGAN
EDWARDS op. cit., JOYA, op. cit. RASHID (2008), op. cit.). La ley fue adoptada con el supuesto propo-
sito de fortalecer la reconciliacion y la estabilidad nacional, garantizar los intereses supremos del pais,
poner fin a las rivalidades y crear confianza entre las partes beligerantes. Pero el objetivo de su aproba-
cion fue otorgar la amnistia a quienes combatieron en la guerra civil. La ley otorga amnistia incluso a
quienes han cometido violaciones masivas de los Derechos Humanos y crimenes de guerra (SEVASTIK
(2005), op. cit.).

417 RASHID (2009). op. cit. pp. 74-75.
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un régimen mejor para los afganos, como la necesidad de reemplazar un régimen
enemigo que albergaba grupos terroristas por otro mas afin.418

3.4. La transicion hacia la democracia
3.4.1. Aplicacion de los Acuerdos de Bonn

La hoja de ruta aprobada en Bonn se aplicé sin dilaciones ni cambios significativos. A
primeros del afio 2002 comenz6 el despliegue de la Fuerza Internacional de Asistencia a
la Seguridad. La loya yirga se reunié como estaba previsto. En octubre de 2004 se cele-
braron elecciones presidenciales y se aprobd la nueva Constitucion y en septiembre de
2005 se eligié el Parlamento. Sin embargo, ya en la convocatoria de la asamblea de no-
tables se pusieron de manifiesto las debilidades del proceso, Finalmente, la ONU cedi6
a las presiones de EEUU vy los sefiores de la guerra fueron invitados a participar, con
independencia de que muchos de ellos fueran responsables notorios de horrendos cri-
menes de guerrat!®. La senda del ninguneo a Karzai y del apoyo a los poderes reales,
fueran los que fueran, quedaba marcada y seria uno de los factores clave de los fracasos
futuros420.

En defensa de la politica adoptada por EEUU debe apuntarse que, de hecho, el gobierno
de Karzai era demasiado débil como para hacerse con las riendas de la situacion en una
situacion tan convulsa#2!. El caso es que el resultado real de la politica impulsada por
EEUU se cobraria un alto precio en el futuro, cuando se demostraran los nefastos efec-
tos que tendria la incapacidad del gobierno de Kabul para garantizar la gobernabilidad y

418 T os primeros afios de la intervencion se caracterizaron por una notable reticencia por parte de la Ad-
ministracién Bush para abordar de manera frontal e integral un proyecto de reconstruccién nacional (na-
tionbuilding) en Afganistan. Como sefial6 el General Barno, quien entre 2003 y 2005 estuvo a cargo del
Mando de las Fuerzas Combinadas en Afganistan (OEF-A), “la reconstruccion pos-bélica no formaba
parte de la formula” (BARNO, D. W. “Fighting ‘The Other War’, Counterinsurgency Strategy in Af-
ghanistan, 2003-2005” en Military Review. Septiembre-octubre de 2007. p. 33. Citado por ELIZONDO,
L. Espacio para respirar. El humanitarismo en Afganistan (2001-2008). Instituto Complutense de Estu-
dios Internacionales. 2008. p. 13. https://eprints.ucm.es/9193/1/Espacio_para_Respirar PP02-08.pdf).

419 Muchos lideres de la Alianza del Norte que participaron en el proceso y que, en muchos casos, aun
ocupan cargos politicos y que fueron apoyados por las fuerzas estadounidenses. Por ejemplo, entre los
mas notables, Abdul Rashid Dostum e Ismail Khan, estan acusados de violaciones y crimenes de guerra
sistematicos (DRUMBL, loc. cit. p. 109). Segun el embajador de EEUU, Khalizaid, uno de los protago-
nistas de la loya yirga, ésta fue "un triunfo de la paz sobre la justicia". Con estas palabras resumia la poli-
tica de EEUU de olvidar los crimenes de los sefiores de la guerra, para incorporarlos al proceso politico
en marcha (MORGAN EDWARDS. op. cit. p. 145).

420 RASHID (2008), op. cit. pp. 135 y ss. Para muchos, en esta fase inicial, EEUU seguia una estrategia
no declarada que pretendia conseguir un gobierno sin poderes reales en Kabul, mientras se apoyaba en los
jefes tribales para proseguir sin interferencias su mision fundamental en Afganistan: la lucha contra A/
Qaida y la captura de Bin Laden (WALI JANJUA, R. “State Failure In Afghanistan and Security Cha-
llenges for Pakistan.” Canadian Army Journal Vol. 12.1 Primavera 2009. https://www.researchgate.net/
publication/237510792_STATE_FAILURE_IN_AFGHANISTAN_AND_SECURITY_CHALLENGE-
S_FOR_PAKISTAN). Segun algunos autores, la eleccion de Karzai para el la presidencia obedecio, preci-
samente, a que carecia de poder real, al no liderar ningun grupo tribal o politico, lo cual le hacia mas de-
pendiente de la administracion de EEUU (MORGAN EDWARDS, op. cit. p. 138).

421 STARR, S. F. U.S. Afghanistan Policy: It’s Working. Central Asia-Caucasus Institute Paul H. Nitze
School of Advanced International Studies. The Johns Hopkins University. 2004, p. 2. https://silkroadstu-

dies.org/resources/pdf/SilkRoadPapers/2004_starr_us-afghanistan-policy-its-working.pdf
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seguridad de amplias zonas del pais. Entonces vendrian las rectificaciones y los intentos
por reforzar a un gobierno al que, inicialmente, se le negd toda posibilidad de ejercer un
control real sobre su territorio y que habia quedado totalmente deslegitimado ante su
poblacion422,

A principios de 2002, el International Crisis Group publicaba un informe segln el cual
eran necesarios al menos 25.000 cascos azules, o fuerzas de paz similares, para asegurar
Afganistan4?3. Ante estos datos, en la administracion americana se enfrentaban dos posi-
ciones. Por una parte, estaba el grupo partidario de una fuerte implicacion de EEUU en
la pacificacion de Afganistan, tarea que se consideraba inalcanzable sin una fuerte pre-
sencia militar extranjera en todo el pais. Esta era la tesis predominante en el Departa-
mento de Estado, liderado por Collin Powell, que entendia necesaria una fuerza interna-
cional, no necesariamente bajo mando americano, para apuntalar la situacion. Esta idea
era sostenida por el propio Karzai, que solicitaba apoyo militar internacional para garan-
tizar la paz en todo el pais, lo cual no chocaba con lo aprobado en los Acuerdos de
Bonn, que establecian el despliegue de una fuerza de asistencia en Kabul pero dejaban
expresamente abierta la posibilidad de expansion de la misma al resto de Afganistan. En
contra estaban quienes abogaban porque la presencia militar internacional se limitara a
Kabul, postura predominante en el Departamento de Defensa y sostenida principalmente
por su Secretario, Donald Rumsfeld. Entre los militares britdnicos y estadounidenses

422 RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 48. Como sefiala Tomsen, antiguo embajador de EEUU en Afga-
nistan, "Como Karzai fue frecuentemente abandonado por sus aliados estadounidenses, se volvid hacia
los sefiores de la guerra, sus antiguos oponentes, para conseguir al menos un modus vivendi. El apoyo de
EEUU a los sefiores de la guerra en los afios posteriores a 2001 dejo de lado y debilité atin mas a poten-
ciales redes de lideres tribales tradicionales y ancianos de aldeas, que de otro modo podrian haber sido
aliados del nuevo gobierno de Karzai." (TOMSEN. P. The Wars of Afghanistan: Messianic Terrorism, Tri-
bal Conflicts, and the Failures of Great Powers- Ed. Perseus.2011. pp. 646, 656-7, 662). El modo en que
EEUU margin6 a los lideres tradicionales, que hubieran podido ampliar la base de apoyo social al nuevo
régimen es analizado por Morgan Edwards, que centra su estudio en la figura del lider pastin anti-taliban
Abdul Haq. En su andlisis se pone de manifiesto como EEUU prefiri¢ afianzar en el poder a los lideres ya
asentados, cuyas capacidades militares les eran imprescindibles para acabar militarmente con Al Qaida,
pero que no tenian ningln interés en que sus poder fuera mermado por un gobierno nacional efectivo,
relegando a lideres que podrian haber estado mas comprometidos con la formacion de un Estado fuerte.
(MORGAN EDWARDS, op. cit.). El poder que los sefiores de la guerra alcanzaron en este periodo lleva a
Tanner a comparar la situacion en 2002 a la de 1989, cuando los sefiores de la guerra se hicieron con el
poder en todo el pais, creando una situacion de violencia, inseguridad e injusticia, que acab6 por provocar
el ascenso de los taliban (TANNER, op. cit. p. 303).

423 INTERNATIONAL CRISIS GROUP, 2002. Securing Afghanistan: The Need for More International
Action. Briefing n° 13. Asia. 15 de marzo de 2002. https://www.crisisgroup.org/asia/south-asia/af-
ghanistan/securing-afghanistan-need-more-international-action. Esta era la cifra que barajaban también
fuentes militares estadounidenses y britanicas, que consideraban necesarios unos 5.000 hombres para
garantizar la seguridad de Kabul y unos 20.000 para hacer lo propio en las principales ciudades del pais
(AHMED, K, BURKE, J Y BEAUMONT, P. Bush wants 25,000 UK Iraq force. The Guardian. 10 de
marzo de 2002. https://www.theguardian.com/world/2002/mar/10/politics.septemberl1).
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esta era la postura mas extendida, alimentada por el temor a encontrarse con una situa-
cion parecida a la que vivieron los soviéticos*24.

Los partidarios de una implicacion militar minima hacian hincapié en el fracaso que ha-
bian supuesto en el pasado las Operaciones Mantenimiento de la Paz que, en todo caso,
habian implicado esfuerzos muy prolongados en el tiempo. Desde el Departamento de
Defensa se queria evitar a toda costa una implicacion prolongada de fuerzas militares en
Afganistan, entre otras cosas, porque ya se tenia puesta la vista en Irak.4?5 Finalmente,
quienes consideraban que la mejor forma de garantizar la seguridad futura de Afganis-
tan era apoyar el desarrollo de sus propias fuerzas armadas y no involucrarse en propor-
cionar seguridad directamente se impusieron, de forma que se decidié desplegar 8.000
hombres con la finalidad de capturar terroristas, no de estabilizar el pais#2¢. Junto a este
contingente de EEUU, la fuerza internacional (ISAF) cont6 con apenas 4.500 y su ac-
tuacion quedo limitada a Kabul. Como consecuencia de este estado de cosas, el vacio de
poder dejado por los taliban fue ocupado, fundamentalmente, por una serie de sefiores
de la guerra enfrentados entre si, mitad bandidos, mitad narcotraficantes, que sumieron
el pais en el caos*?7.

EEUU tenia una amplia experiencia en operaciones de reconstruccion post-conflicto. A
la vista de esta experiencia, de las necesidades de Afganistan y del interés internacional
en la estabilidad del pais, diplomaticos y expertos de todo tipo abogaban, tras la ocupa-

424 E] General Tommy Franks, jefe del Mando Central lo dejo claro: “No repetiremos los mismos errores
que los soviéticos”. Desde su punto de vista, 10.000 hombres serian suficientes para apoyar al gobierno
afgano en la tarea de asegurar el pais. La linea preponderante en el pensamiento militar americano de
aquellos momentos consideraba que la clave del fracaso soviético habia residido en que inundando el pais
con tropas extranjeras se habian granjeado la oposicion de la poblacion, lo que finalmente habia hecho
triunfar a la insurgencia del momento. Para otros, la clave del fracaso soviético seria la misma que expli-
caria el de EEUU: la insuficiencia de fuerzas sobre el terreno hizo imposible ganar la batalla en el medio
rural, donde se han ganado y perdido todas las guerras a lo largo de la historia de Afganistan (JONES, op.
cit. pp. 117 y ss).

425 Sobre el cambio de prioridades de la administracion de EEUU, que supuso que Afganistan quedara
relegada a un segundo plano (JONES, op. cit. pp. 126y ss).

426 POZO SERRANO, op. cit. pp. 102-103. Inicialmente, la estrategia adoptada, consistente en desplegar
pequeiios equipos de operaciones especiales en apoyo de fuerzas indigenas aliadas, parecio dar resultado.
Incluso se consideré un modelo para futuros conflictos (BIDDLE, S. Afghanistan and the Future of War-
fare: Implicaciones for Army and Defense Policy. Instituto de Estudios Estratégicos del Ejército de
EEUU. Noviembre 2002. https://www.comw.org/rma/fulltext/0211biddle.pdf). Para un analisis sobre la
evolucion de las fuerzas militares de EEUU en Afganistan ver BELASCO, A. Troop Levels in the Afghan
and Iraqg Wars, FY2001-FY2012: Cost and Other Potential Issues. US Congressional Research Service.
Julio 2009. https://fas.org/sgp/crs/natsec/R40682.pdf.

427 RASHID (2008), op. cit. pp. 63-64. Los sefiores de la guerra pudieron asi consolidar su poder sin in-
terferencias; en 2004 se estimaba que la mitad de los gobernadores y jefes de las fuerzas de seguridad se
habia auto-designado (RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 51). Del primer grupo de 32 gobernadores
provinciales nombrados en 2002, el menos 20 eran jefes de milicias o sefiores de la guerra (WALI JAUN-
JA, op. cit.). El peso que los sefiores de la guerra iban a tener en el nuevo régimen quedo claro desde el
primer momento, cuando tras el abandono taliban de Kabul, los tayikos de la Alianza del Norte, a las or-
denes del general Fahim, incumplieron el acuerdo alcanzado con EEUU y se hicieron con el control de la
capital (POZO SERRANO, op. cit. pp. 102-103).
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cion, por un Plan Marshall para Afganistan428. Ante estas propuestas y a pesar de que en
el Departamento de Estado habia voces que apostaban por afrontar esta tarea, el Presi-
dente George Bush declaraba “Lo nuestro no es la construccion de un Estado. Nuestro
interés es la justicia”#2%. También el Premier britanico, Tony Blair, presioné al Presiden-
te Bush en el sentido de no pasar por alto la necesidad de reconstruir Afganistan tras el
conflicto y asegurar la consolidacion de un Estado viable, ante lo cual, Colin Powell
convoco a un grupo de expertos en Afganistan para recibir asesoramiento el respecto.
Su opinién fue unanime: EEUU deberia estar involucrado en la formacion del nuevo
gobierno, pero la voz cantante deberia ser responsabilidad de la ONU. EEUU deberia
centrarse en garantizar cierta estabilidad, mas que en el establecimiento del nuevo Esta-
do*30.

De acuerdo con esta estrategia de implicaciéon minima, el gobierno de EEUU opt6 cons-
cientemente por emplear las redes de poder ya existentes, permitiendo a los antiguos
sefores de la guerra no sélo participar en la loya yirga, sino también presentarse como
candidatos en las elecciones parlamentarias de 2005431, Asi, consiguieron también con-
servar el poder territorial que habian consolidado durante los afios de ausencia de un

428 Aparte del exitoso ejemplo de la reconstruccion de Alemania y Japon tras la 2* Guerra Mundial, EEUU
participd con posterioridad en este tipo de operaciones en Somalia, Haiti, Camboya, Timor y la Antigua
Yugoslavia. El propio Presidente Bush parecié decantarse por esta opcion en su discurso en la Universi-
dad de Harvard el 17 de abril de 2002: "Ayudando a construir un Afganistan libre de sus desgracias y que
sea un mejor lugar para vivir, trabajamos en la mejor tradicion de George Marshall, Marshall sabia que
nuestra victoria militar en la II* GM debia preceder a una victoria moral que diera como resultado una
vida mejor para los seres humanos." Esta posibilidad fue descartada con posterioridad por el propio Pre-
sidente (JONES, op. cit. pp. 115 y ss).

429 En febrero de 2.002 el portavoz de la casa Blanca manifestaba en una rueda de prensa que “el Presi-
dente continua pensando que la razon de ser de los militares es luchar y ganar guerras y no implicarse en
operaciones de paz de esta naturaleza.” (RUIZ AREVALO (2014), op. cit. p. 290 y FOLEY, op. cit. p.
98).

430 La Res. 1378 del Consejo de Seguridad, tras condenar a los taliban por su haber consentido que A4/
Qaida utlizara el territorio afgano como base para sus ataques terroristas, otorgaba su respaldo “a los es-
fuerzos del pueblo afgano por reemplazar al régimen taliban” pasando asi de reconocer el derecho a la
legitima defensa a reconocer el derecho a sustituir el régimen taliban, derecho que residiria en los propios
afganos y para el que se compromete el aoyo del Consejo de Seguridad. Apoyar este cambio de régimen,
en todo caso, llevaria a asumir responsabilidades en la reconstruccion del pais (POZO SERRANO, op.
cit. p. 100).

431 La decision de las Naciones Unidas (ONU) de mantener una presencia internacional minima en Afga-
nistan, tanto militar como civil, supuso que hubo que confiar en los fanzims para recrear el Estado afgano,
incluyendo la administracion general y la seguridad. De forma que los tanzims llegaron a ocupar partes
estratégicas del Estado, a través de las cuales extendieron su poder e intereses. SHARAN, T. y BOSE, S.
“Political networks and the 2014 Afghan presidential election: power restructuring, ethnicity and state
stability”, en Conflict, Security & Development, 16:6, 2016, pp. 613-633. p. 614. http://dx.doi.org/
10.1080/14678802.2016.1248431.
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gobierno efectivo®32. De esta forma Karzai paso de ser un potencial reformador a ser la
cabeza de un sistema clientelar de reparto de poder. Mantuvo el poder suficiente como
para compensar el poder de los sefiores de la guerra, los lideres tribales, sus propios
allegados y los legisladores. Pero mas que el de constructor de una nacién, su papel se
vio reducido al de negociante de prebendas433.

Para quienes buscan la estabilidad a corto plazo, siempre ha existido la tentacion de
apoyarse en los poderes locales, despreocupandose de la articulacion del Estado en su
conjunto. A lo largo de la historia, los Estados han construido a menudo redes de lideres
locales leales, otorgandoles privilegios feudales y derechos sobre una parte de los ingre-
sos de sus comunidades, a cambio de mantener el orden y la autoridad en sus comuni-
dades. Establecer el control mediante la creacion de este tipo de aristocracia feudal pue-
de ser la manera mas simple de establecer un control politico estable. Los resultados
iniciales en el Afganistan post-taliban asi parecen corroborarlo434. Pero los beneficios de
mantener tales sistemas de privilegios restringidos a una élite gobernante pueden verse
ensombrecidos por la marginacion de otros grupos o sectores nacionales y por el riesgo
de alienar de este modo a importantes grupos sociales que, al sentirse excluidos en el
reparto del poder, pueden sentir poco interés en apoyar el proceso de estabilizacion*3.

En el mundo de hoy no se pueden abordar las operaciones de reconstruccion post-con-
flicto o de estabilizacion aplicando estrategias feudales o neocoloniales para lograr la

432 De hecho, en muchas areas, los proyectos de desarrollo de la Agencia Estadounidense para el Desarro-
llo Internacional (U.S. Agency for International Development, USAID) fueron gestionados por la CIA o
las unidades de operaciones especiales que, en muchos casos, denegaron las ayudas a lideres tribales que
habian sido identificados por el gobierno afgano o la ONU como “agentes positivos de cambio” capaces
de fomentar la estabilidad a su nivel y, en su lugar, las canalizaron hacia los sefiores de la guerra y jefes
de milicias preferidos por la CIA, haciendo evidente para la poblacion, un vez mas, la irrelevancia del
gobierno afgano, obligado a alcanzar acuerdos continuamente con los auténticos detentadores de poder.
Paralelamente, muchos donantes internacionales eran renuentes a transferir fondos a la administracion de
Karzai, a la que consideraban incapaz. Con ello se hacia poco por afianzar al nuevo gobierno frente a sus
administrados (MARDSEN. op. cit. pp. 108 y ss). Morgan Edwards relata como en 2005 los sefiores de la
guerra seguian ocupando posiciones de poder y dominando la politica en Fayzabad, con el apoyo implici-
to de ISAF (MORGAN EDWARDS. op. cit. pp. 257 y ss).

433 JOHNSON. C. Missing Political Front in Afghanistan. Small Wars Journal. 22 de enero de 2015. p. 4.
https://smallwarsjournal.com/jrnl/art/missing-political-front-in-afghanistan

434 De este modo, en el contexto inmediatamente posterior a Bonn, ante la ausencia o carencias graves de
las instituciones estatales, los fanzims actuaron como modo alternativo de organizacion y gobierno. El
panorama politico consecuente estuvo marcado en gran medida por la competencia, el compromiso y las
disputas entre estas redes politicas por los recursos del Estado. Hasta que el Estado y las redes politicas se
volvieron indistinguibles entre si, con las redes politicas establecidas disfrazadas de estado (SHARAN y
BOSE, loc. cit. pp. 614-615).

435 Por ejemplo, cuando los britanicos establecieron por primera vez su dominio colonial en la India, lo
hicieron mediante la concesion de cuotas de poder y de poderes de recaudacion tributacion a agentes loca-
les, llamados zamindars, que se encargaban de mantener el orden en sus distritos. La autoridad local de
los zamindars fue concedida como un derecho permanente en propiedad, que podia ser vendido o transfe-
rido a los herederos; asi se logro crear una élite local con un interés personal en mantener el régimen. La
eficacia de este poder feudal resulté notablemente duradera, pero también tuvo costos econdémicos a largo
plazo. Decenas de afios después de la independencia de la India, las regiones donde los britanicos distri-
buian tales privilegios feudales sufrian todavia una productividad agricola significativamente mas baja y
una mayor mortalidad infantil que otras regiones de la India. Se pueden encontrar efectos similares de las
operaciones coloniales de construccion de Estados en muchos paises pobres. Esta solucion feudal requiere
un compromiso imperial a largo plazo que, afortunadamente, no esta al alcance de los actores implicados
en las misiones de estabilizacion actuales (MYERSON, op. cit. p. 4).
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estabilidad politica#3¢. Las operaciones de estabilizacion apoyadas internacionalmente
necesitan demostrar, sin ningin género de dudas, que su objetivo no es la explotacion
colonial, sino el establecimiento de un régimen estable que proteja y sirva a sus ciuda-
danos. Una nacion puede desgarrarse cuando otras naciones intervienen para dar el po-
der a grupos determinados, frente a otros que quedan relegados. Una intervencion inter-
nacional de esta naturaleza debe conseguir el necesario apoyo internacional mediante el
compromiso con el principio de soberania, basado en la asignacion del poder, de forma
democratica, a los lideres locales y nacionales refrendados en elecciones libres+37.

La realidad demostraria imposible esta pretension de estabilizar el pais sin prestar de-
masiada atencion a las necesidades de los afganos. De entrada, se hacia necesaria una
intervencion internacional urgente que evitara un deterioro aun mayor de la situacion
humanitaria. Esta intervencion se planteo, inicialmente, como un esfuerzo paralelo al
militar. Las prioridades de la asistencia internacional tras el 11-S se fundamentaron en
dos légicas que algunos consideraron convergentes o complementarias, pero que pronto
entrarian en colision: la lucha contra el terrorismo, por un lado, y la asistencia humani-
taria a la poblacion civil y el desarrollo a largo plazo, por otro#38.

3.4.2. La implicacion internacional

Afganistan, en 2001, necesitaba no s6lo que se reconstruyera el pais, también precisaba
que se reconstruyera el Estado o mas bien que se creara un nuevo Estado sobre las rui-
nas del anterior. Esta tarea solo podia afrontarse contando con una ayuda econémica
internacional suficiente y duradera o, lo que es lo mismo, a través del compromiso a
largo plazo de las principales economias mundiales. Con el propdsito de garantizar este
compromiso internacional al proceso de reconstruccion, a principios de enero de 2002
comenzd la primera Conferencia de Donantes en la ciudad de Tokio#3. En la conferen-
cia se comprometieron algo mas de 5.000 millones de dolares, pero en el verano de
2003 solo una pequeiia proporcion de esta cantidad habia llegado a Afganistan. Karzai
reclamaba multiplicar por cuatro la cantidad comprometida, solicitando entre 15.000 y

436 Para Cowper-Coles la campaia liderada por EEUU parecia una suerte de colonialismo militar, en la
que ni siquiera parecia necesario preguntar a los afganos qué es lo que realmente querian y qué estaban
dispuestos a aceptar (COWPER-COLES, op. cit. p. 212).

437 Cuestion aparte es el momento en que debe darse paso a un gobierno elegido democraticamente. Unas
elecciones inmediatas a un enfrentamiento civil pueden avivar el conflicto y facilitar la llegada al poder a
milicias armadas organizadas politicamente (MYERSON. op. cit. pp. 4-5). Este aspecto se analiza en al
Cap. III de este trabajo.

438 ELIZONDO, op. cit. p. 12.

439 Esta Conferencia estuvo patrocinada por EEUU, Japon, la Union Europea y Arabia Saudi y participa-
ron representaciones de mas de 60 gobiernos y organizaciones internacionales. Sus resultados no fueron
los deseados por los que realmente anhelaban la reconstruccion de Afganistan, principalmente por la falta
de implicacion del principal actor, EEUU, cuya delegacion habia recibido instrucciones de manifestar la
falta de interés de la administracion Bush en participar en otro aspecto de la reconstruccion que no fuera
la formacion del nuevo ejército afgano (RUIZ AREVALO (2011), op. cit. pp. 56-57).
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20.000 millones en cinco afios, para asegurar la reconstruccion del pais y erradicar la
corrupcion y la produccion de drogas#40.

En mayo de 2003, mientras el Presidente Bush pronunciaba su famoso Mision Cumpli-
da respecto a Irak, Rumsfeld se mostraba igual de optimista respecto a Afganistan: “Los
8.000 soldados americanos en Afganistan han finalizado las operaciones de combate y
reorientaran su esfuerzo a la estabilizacion y reconstruccion del pais”. El General
McNeil, jefe de las fuerzas americanas en Afganistan, estimaba que para el verano si-
guiente esta fuerza podria reducirse a 4.50044!1. De momento, de acuerdo con su inten-
cioén de abandonar el pais lo antes posible, EEUU volvio los ojos hacia una ONU a la
que habia ninguneado en la preparacion de la ocupacion. Es entonces cuando Bush
inicid una aproximacion a Kofi Anan y manifestd que “seria una mision util para la
ONU hacerse cargo de la reconstruccion”. Asi fue como la fase de estabilizacion se
convirtié en un esfuerzo multinacional y, a pesar de no haberse implicado mediante el
despliegue de Cascos Azules, la ONU asumi6 la responsabilidad de la reconstruccion.
Desde el fin de la Guerra Fria, la ONU habia llevado a cabo ya un buen nimero de Ope-
raciones de Mantenimiento de la Paz y, en mayor o menor grado, todas ellas implicaron
tareas de reconstruccion (Nationbuilding), como lo exigia Afganistan. Pero, la mision
civil de la ONU para Afganistan (UNAMA) se mantuvo deliberadamente reducida y se
le denegaron los poderes ejecutivos que sus equivalentes tenian en los Balcanes o Timor
Oriental, por ejemplo. Se pretendia actuar con una huella minima y restringir la presen-
cia de la ONU al minimo imprescindible, dando el mayor protagonismo posible a las
autoridades afganas#42. La Resolucion del Consejo de Seguridad establecia, en esta li-
nea, que “mientras que la ayuda humanitaria debe proporcionarse alli donde sea necesa-

440 Durante los primeros afios de la reconstruccion, James Dobbins, enviado especial de la Administracion
de Bush en Afganistan, llego a considerar la reconstruccion afgana como uno de los proyectos de recons-
truccion post-bélicos peor financiados en la historia. Micheal Ignatieff la califico de “Reconstruccion fra-
gil” (Nationbuilding lite) (IGNATIEF, M. Nation-Building Lite en The New York Times Magazine. 28 de
julio de 2002). Segun estimaciones del Banco Mundial, en 2002 Afganistan recibi6 alrededor de 1.300
millones de dolares en Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), mientras que en 2007, la ayuda desembolsada
ascendid a aproximadamente 3.000 millones (ELIZONDO. op. cit. p. 15). A la falta de fondos habria que
afiadir algunos problemas en su aplicacion. No deja de ser significativo que un 71,6 % del presupuesto de
los proyectos bilaterales financiados por EEUU se dedicaran a adquirir bienes y servicios de empresa de
esa nacionalidad, con escasa o nula repercusion a la hora de desarrollar capacidades propias en Afganis-
tan; y esta politica no es muy diferente de la seguida por otros donantes internacionales. Si a ello le afia-
dimos las dificultades de supervision de la ejecucion derivadas de la situacion de inseguridad podremos
explicarnos la ineficiencia con la que se ejecutan muchos proyectos y que, en los momentos inmediata-
mente posteriores a la caida de los talibanes, la comunidad internacional fracasara a la hora de demostrar
a la poblacion afgana una mejoria sustancial en sus condiciones de vida (RUIZ AREVALO (2011), op.
cit. p. 57).

441 Consciente de que la fuerza militar debia acompafiarse con ayuda civil, McNeill habia creado los
Equipos de Reconstruccion Provincial (Provincial Reconstruccion Teams, PRT,s), disefiados para exten-
der a las areas rurales el esfuerzo.Formados por unos ochenta hombres, incluian representantes del Minis-
terio de Interior Afgano, del Departamento de Estado de EEUU, de USAID, equipos militares de Asuntos
Civiles, Policia Militar, personal de Inteligencia y Operaciones Psicologicas, médicos, personal adminis-
trativo y una seccion de cuarenta hombres para seguridad. Después de que EEUU formara una docena de
PRT,s, el modelo fue adoptado por algunas naciones europeas implicadas en la operacién, como Dina-
marca (RUIZ AREVALO (2011), op. cit. pp. 54-55. POZO SERRANO, op. cit. pp. 134-135).

442 De hecho, hasta 2.006 la ONU solo abrié dos oficinas provinciales en Afganistan.
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ria, la asistencia para la reconstruccion debe proporcionarse a través de la Administra-
cion Interina de Afganistan y sus sucesores”™43,

Ante la debilidad inicial del compromiso de EEUU vy el papel limitado de la ONU, la
ayuda humanitaria sirvi6 para rellenar el hueco entre lo necesitado y lo donado, pero la
realidad es que, con una fraccion de los fondos de los que se habia dispuesto en los Bal-
canes, habia que afrontar un problema mucho mas grave. En 2002, casi dos millones de
refugiados regresaron a sus hogares, en un proceso apoyado por ACNUR, cuando la in-
fraestructura del pais no estaba todavia preparada para ello444.

3.4.3. La dimension humanitaria

La estabilizacion de Afganistan hacia necesario abordar, ademds de un problema politi-
co y de seguridad, un enorme problema humanitario. Tras décadas de guerra y de mal
gobierno, Afganistan era en 2001 un pais sumamente pobre, incapaz de garantizar las
necesidades basicas de su poblacion. Afganistan habia sido durante afios un pais depen-
diente de la ayuda internacional, pero las politicas del régimen taliban habian conducido
a un incremento del empobrecimiento acompafiado de una cada vez menor presencia de
ayuda humanitaria internacional. Al iniciarse el proceso de estabilizacion, todos los ac-

443 Resolucion 1373 del Consejo de Seguridad de las naciones Unidas, de 28 de septiembre de 2001.

444 En 2002 se calculaba que habia tres millones de refugiados en Paquistan y un millén y medio en Iran.
En este momento, ACNUR, con la colaboracion de algunas ONG,s, acometi6é un proyecto de ayuda al
retorno voluntario, mediante el que se proporcionaba a las familias que retornaban grano, dinero y algu-
nos enseres. Uno de los Indicadores de Progreso considerados desde entonces, ha sido el numero de refu-
giados retornados al pais. A este respecto es conveniente tener en cuenta dos factores. El primero es que
mucho de estos retornos, sobre todo de Iran, no fueron totalmente voluntarios. El segundo es que en Af-
ganistan, tradicionalmente, las familias enviaban a algin miembro de su familia al extranjero, normal-
mente a Paquistan o Iran, para conseguir unos ingresos extra, necesarios en una economia tradicionalmen-
te deficitaria. Cortar esta via de ingresos adicional implicaba condenar a muchas familias a la pobreza o a
la dependencia de la ayuda internacional. De hecho, si en algo fracasé la politica de retorno de refugiados
fue en proporcionar medios de vida a la poblacion que iba reasentandose y que, en muchas ocasiones,
volvia a emigrar ante la falta de expectativas (MARDSEN op. cit.).
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tores implicados eran conscientes de la necesidad de atender con urgencia este proble-
ma#4s.

Segln el analisis de Bathia y Goodhand#4¢, la historia de la ayuda de Occidente a Afga-
nistan, hasta 2003, puede descomponerse en cuatro generaciones diferenciadas. En la
primera generacion (década de los ochenta) la accion humanitaria se inserta en la lucha
anticomunista. La segunda generacion (finales de los ochenta a mediados de los noven-
ta) estd marcada por el | énfasis en el desarrollo y la reconstruccion. La tercera genera-
cion (mediados de los noventa a 2001) se caracteriza por poner el foco en la consolida-
cion de la paz y la proteccion de los Derechos Humanos. En 2001 se inicia una cuarta
generacion, que se caracteriza por estar al servicio de la lucha antiterrorista y la recons-
truccion postconflicto. Estas cuatro generaciones responden tanto a cambios en el esce-
nario afgano, como a otros en el contexto internacional, asi como a diferentes interpre-
taciones de /o humanitario, moduladas en funcion de distintas agendas politicas, de se-
guridad o de otra indole#47.

La ayuda pretendidamente humanitaria de primera generacion, facilitada principalmente
por EEUU y Arabia Saudi a través de Paquistan, se canalizaba a través de los coman-

445 Desde abril de 1978 hasta el derrocamiento de los taliban, el conflicto afgano se cobr6 alrededor de un
millon de vidas, la mayoria civiles; un millon de afganos quedaron huérfanos, discapacitados o mutilados;
un tercio de la poblacion tuvo que huir al extranjero y muchos mas fueron desplazados dentro de su pro-
pio pais. Las poblaciones en las que residia la mayor parte de la poblacion fueron devastadas y una gran
parte de la poblacion con formacion fue forzada al exilio. Gran parte del terreno agricola y ganadero esta-
ba minado y era, por tanto, improductivo. Los sistemas de regadio estaban destruidos, como lo estaba la
mayor parte de las infraestructuras basicas, incluyendo carreteras, puentes, redes de distribucion de ener-
gia... y las que permanecian, no estaban mantenidas... al menos una generacion perdi6 la oportunidad de
recibir educacion... los desmoralizados funcionarios no recibian auténticos salarios. La sequia que asold
al pais en los afios 1999-2001 y la prohibicion del cultivo de opio impuesta por los taliban en el 2000,
habia aportado su granito de arena para hacer llegar a Afganistan a una situacion de pobreza limite. De
hecho, a principio de 2002, la mayor parte de la poblacion de Kabul llevaba cinco afios viviendo de la
ayuda en forma de alimentos distribuida por diversas organizaciones humanitarias. Los taliban temian la
influencia occidental que esta ayuda podia implicar, por lo que fueron imponiendo todo tipo de trabas a
esta ayuda. Cuando se producen los ataques del 11-S, el programa de ayuda internacional en su conjunto,
estaba al borde del colapso y se vivia una profunda crisis entre el poder politico y los agentes humanita-
rios. En esta crisis habia jugado un papel importante la discriminacion que el régimen taliban practicaba
contra las mujeres y que estaba llevando a que las ayudas a Afganistan fueran decreciendo paulatinamen-
te. La prohibicion por los taliban de los programas de ayuda a mujeres o las crecientes restricciones im-
puestas a la actuacion del personal humanitario femenino, llevaron a numerosas ONG,s a abandonar el
pais, ante la imposibilidad de desarrollar su trabajo. Los talibAn mas radicales estaban interesados en ten-
sar las relaciones con la ONU vy las agencias humanitarias para que acabaran abandonando el pais, utili-
zando para ello el pretexto de que estaban difundiendo ideas occidentales. La realidad es que los taliban
no estaban especialmente interesados en ejercer un gobierno efectivo en Afganistan. Si lo estaban en ejer-
cer el monopolio de la fuerza y en velar por un estricto cumplimiento de unas normas de conducta muy
rigurosas en todos los campos de la vida; pero mas alla, no se preocuparon por el desarrollo del pais, ni
por la situacion de sus habitantes. Esta actitud llevo al pais a una situacion social y econdmica insosteni-
ble a largo plazo. Tanto la ONU como las ONG,s que durante afios venian desarrollando proyectos de
ayuda, tuvieron que ir enfrentandose a unas condiciones cada vez peores, por las crecientes trabas que los
taliban imponian a sus actividades. Estos problemas, llevaron finalmente al representante del Secretario
General en Afganistan, Ibrahimi, a dimitir en octubre de 1999. Al mismo tiempo, por el mismo tipo de
problemas, un buen niimero de ONG,s abandonaba el pais ante la imposibilidad de llevar a cabo sus co-
metidos (RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp 111,279 y 282).

446 BHATIA M. y GOODHAND, J. Profits and poverty. Aid, livelihoods and conflict in Afghanistan.
Overseas Development Institute. Londres. 2003, p. 18. https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-as-
sets/publications-opinion-files/450.pdf.

447 ELIZONDO, op. cit. pp. 25-26.
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dantes muyahidines, legitimando su control territorial y alimentando el esfuerzo de la
guerra. En esta época, la ayuda se caracterizd por la ausencia de mecanismos interna-
cionales de coordinacion, hasta que en 1988 se cred la Oficina del Coordinador de Asis-
tencia Humanitaria y Econémica de la ONU para Afganistan. La parcialidad con que se
distribuia la ayuda, unido a la actuacion de algunas ONG que se alinearon con la lucha
anti-comunista, dificult6 la aplicacion de los principios humanitarios de neutralidad e
independencia, comprometiendo la capacidad de actuacion de las organizaciones huma-
nitarias imparciales#4s.

Tras la retirada de las tropas soviéticas llegd la segunda generacion. En esta fase, el co-
lapso del Estado, combinado con el desinterés y fatiga de las potencias donantes, condu-
jo a que las agencias internacionales y las ONG humanitarias mejoraran su gestion y su
capacidad de control y evaluacion49. El colapso del Estado oblig6 a las organizaciones
humanitarias a asumir algunas funciones propias del Estado, desempefiando parcialmen-
te el papel de un gobierno sustituto#30. Esta época se caracterizd por un mayor énfasis en
la gestion de la ayuda, prestandose menor atencion al contexto politico y economico. El
paso a la tercera generacion se caracteriza por un interés renovado hacia los Derechos
Humanos, la construccion de la paz, la diplomacia y las necesidades humanitarias, y por
una tendencia clara a integrar la ayuda humanitaria en el proceso de estabilizacion na-
cional. Como consecuencia de ello, puede apreciarse una re-politizacion de la accion
humanitaria, supeditada a los intereses politicos de Occidente45!. Durante esta tercera
generacion se trabajo bajo el supuesto de que las estrategias diplomatica y humanitaria
eran complementarias.

La cuarta generacion es consecuencia directa del 11-S y se desarrolla bajo el paraguas
de la Guerra Global contra el Terrorismo, uno de cuyos componentes es la consolida-
cion de la paz y la reconstruccion postconflicto. Su insercion en este proyecto politico
implicod un abandono, al menos parcial, de los principios de neutralidad e imparcialidad.
La accion humanitaria en el contexto afgano, en el marco de una operacion de estabili-

448 La década de los ochenta en Afganistan es un claro ejemplo de la subordinacion de esfuerzos, procesos
e instrumentos politicos, econémicos y humanitarios de Occidente al servicio de la lucha contra el comu-
nismo (ELIZONDO, op. cit. p. 11). De forma analoga durante el régimen taliban, actores de la comunidad
internacional como la UE, la ONU y gobiernos occidentales, incluido el de EEUU, proponian usar la
ayuda econdémica como una herramienta para aislar a los taliban y promover un /obby afin (RASHID
(2008), op. cit. p. 55).

449 Durante la década de los noventa, tras el derrumbe de la Union Soviética, Afganistan perdio gran parte
de su valor geoestratégico y con ello quedd fuera de la agenda internacional de los paises desarrollados.
Pese a que el conflicto no dejo de estar transnacionalizado, la guerra civil afgana se convirti6é en uno de
los denominados conflictos olvidados. La ayuda internacional durante dicha década descendi6 a una me-
dia de 200 millones de ddlares por aiio (ELIZONDO, op. cit. p. 12).

450 Es curioso constatar que en este periodo, en el que se produjo una notable reduccion de la ayuda eco-
némica internacional, se constata una paralela mejoria en la profesionalidad en los actores humanitarios
(ELIZONDO. op. cit. p. 26).

451 E] papel de la ayuda partia de tres presunciones clave: “primera, que la ayuda podia servir de instru-
mento para auspiciar un cambio de comportamiento del régimen taliban; segunda, que el Marco Estraté-
gico era el mejor mecanismo para asegurar la coherencia y la coordinacion entre las distintas agendas de
los distintos actores; y, tercera, que las estrategias de la politica y de la ayuda podian
complementarse” (GOODHAND, J. "Aiding violence or Building Peace?: The Role of International Aid
in Afghanistan". Third World Quarterly, vol. 23, N° 5. 2002. https://www.researchgate.net/publication/

248950011 Aiding Violence or Building Peace The Role of International Aid in Afghanistan).
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zacion y con la oposicion de una de las partes beligerantes, ha planteado un gran desafio
para los actores humanitarios respecto a que posicion tomar frente a esta situacion en la
que su neutralidad, y por ende su seguridad, se ven seriamente amenazadas.

El problema es que, en esta cuarta generacion, la intervencion militar se adueié del con-
junto de la intervencion internacional, tendiendo a convertir al resto de actores en cola-
boradores de una estrategia global enmarcada en la Guerra Global contra el Terrorismo.
Algunos agentes humanitarios se quejaron entonces de la dificultad de diferenciar el
mandato civil y el militar. El hecho es que, objetivamente, se habian borrado los limites
que tradicionalmente los diferenciaban. Ambos buscaban reforzar la ley y el orden, de-
bilitar a los sefiores de la guerra, combatir la corrupcion y potenciar los Derechos Hu-
manos; objetivos muy encomiables todos ellos, pero objetivos politicos, lo que quiere
decir que la accién humanitaria, en este caso, tomaba partido, alejandose de la tradicio-
nal neutralidad. El dilema que se plantea es claro: “Hasta qué punto podemos intervenir
en los asuntos internos de Afganistan manteniendo nuestra neutralidad y hasta qué pun-
to no traicionamos nuestro mandato si no protegemos a quienes sufren violaciones en
sus Derechos Humanos basicos452.

En este contexto de desdibujamiento de los limites entre la actuacion de actores milita-
res, gubernamentales y humanitarios, surgen los Equipo de Reconstruccién Provincial
(PRT,s), que pretenden poner bajo un solo mando las capacidades civiles y militares
responsables de la seguridad, el apoyo al gobierno y la ayuda al desarrollo. El funcio-
namiento de estos equipos, en muchos casos bajo mando militar y, en todo caso, con un
componente militar muy significativo, llevé a que los militares se vieran implicados con
frecuencia en la distribucion de parte de la ayuda humanitaria4s3.

3.4.4. La Estrategia Nacional de Desarrollo

En los momentos inmediatos a la caida de los taliban, el gobierno afgano impulsé una
serie de Programas Nacionales Prioritarios, encaminados a generar confianza entre los
afganos, haciéndoles llegar los beneficios del desarrollo social y econémico. Estos pro-
gramas incluian el Programa de Emergencia Nacional para el Empleo, el Programa Na-
cional de Salud y Educacion, el Programa Nacional de Transporte, el Programa Nacio-
nal de Telecomunicaciones y el Programa Nacional de Responsabilidad Financiera.
Ademas, para llegar a la poblacion rural, que constituia el 80% de la poblacion, el Mi-

452 FOLRY, op. cit.

453 Los Equipos de Reconstruccion Provincial (PRT), que integran agencias civiles, diplomaticas, milita-
res y de ayuda al desarrollo, fueron blanco de multiples criticas por poner en riesgo la imparcialidad de la
asistencia humanitaria. En teoria, los PRT debian diferenciar las iniciativas militares de las civiles, pero
desde el inicio fueron principalmente organizaciones militares. Los PRT no se ocupaban del desarrollo
por el desarrollo en si; en otras palabras, su objetivo respondia a la estrategia de contrainsurgencia: "El
PRT en si mismo no es ni una institucién de combate ni de desarrollo.Un PRT puede realizar y apoyar
tales actividades en la busqueda de estabilidad, pero estas actividades no son el propdsito principal del
PRT. El PRT es un componente importante de la campaiia de contrainsurgencia. Como tal, la medida de
éxito de un PRT no es la cantidad de proyectos de desarrollo que se completan, sino la forma en que todas
sus actividades respaldan plenamente el objetivo de mejorar la estabilidad y lograr una gobernanza afgana
capaz." (ISAF PRT Handbook, Ed. 4. p. 8). El CICR menciona a los PRT como ejemplo de partes en un
conflicto que emplean la accién humanitaria como herramienta en la conduccion de sus campafias milita-
res (Cruz Roja (2011-2), El futuro de la accion humanitaria”. Revista Internacional de la Cruz Roja. N.°
884. Diciembre de 2002. p. 98. https:/international-review.icrc.org/es/revistas/irrc-no-884-el-futuro-de-
la-accion-humanitaria).
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nisterio de Desarrollo Rural puso en marcha el Programa de Solidaridad Nacional (Na-
tional Solidarity Program, NSP), financiado por el Afganistan Reconstruction Trust
Fund*54. Considerado como uno de los programas de ayuda al desarrollo mas exitosos a
nivel mundial, tenia como objetivo prioritario reforzar a las administraciones locales
para fomentar el Estado de Derecho y sentar las bases para proyectos gestionados por
las comunidades locales, encaminados a favorecer el acceso a los servicios publicos y a
la economia productiva. Iniciado en 2003, el programa fue crucial en la creacion de em-
pleo en el medio rural y en la rehabilitacion de las infraestructuras devastadas por los
afios de conflicto. Todos estos programas, sin embargo, precisaban de un significativo
apoyo econdmico internacional para ser viables, dada la incapacidad de la economia
afgana para generar recursos suficientes y de la administracion para recaudar y gestio-
nar recursos financieros.

El esfuerzo internacional para apoyar la reconstruccion de Afganistan implicaba un
compromiso econdémico acorde con la magnitud del problema. Sucesivas conferencias
internacionales trataron de implicar al mayor numero posible de contribuyentes y a
coordinar el uso de los fondos recaudados. Pero no consiguieron superar el principal
problema de la implicacion internacional en la estabilizacion de Afganistan: lejos de
responder a una estrategia coordinada, se redujo a la yuxtaposicion de una serie de es-
trategias inconexas. EEUU firmo su propio acuerdo bilateral con Afganistan y compa-
gind su contribucion al esfuerzo internacional con el mantenimiento de una operacion
antiterrorista unilateral. El resto de donantes, de manera analoga, disefi6 su contribucion
sin atender a ninguna estrategia global: ni la ONU, ni el gobierno afgano eran capaces
de enunciarla y coordinarla; ni los paises tenian demasiado interés en verse privados de
libertad de accion*55.

Sin la menor duda, la conferencia de donantes mas relevante para el futuro de Afganis-
tan fue la celebrada en Londres en febrero de 2006, que pretendio poner fin a la falta de
coordinacion que habia guiado hasta entonces la ayuda econdmica internacional. Supu-
so el inicio de una nueva etapa en la que se pretendia garantizar el desarrollo econdmico
y social de Afganistin y el compromiso de la comunidad internacional en este
empeno.456 La Conferencia, organizada por el gobierno del Reino Unido y co-presidida
por la ONU y Afganistan, supuso un cambio cualitativo por la aprobacion del Pacto para
Afganistan (The Afghan Compact) y la Estrategia Nacional para el Desarrollo (4fghan

454 Se trataba de un fondo multilateral operado por el Banco Mundial que incluia en su comité ejecutivo al
Asian Development Bank, al Islamic Development Bank, la ONU (UNDP) y el Ministerio de Economia
Afgano. Este programa, que puede considerarse como un éxito, se baso en la organizacion de 4.000 comi-
tés locales (shuras) en todo el pais. Estos comités eran los responsables de priorizar los proyectos en su
comunidad, para lo que recibian 200$ por familia. Con este programa, el primero que inyect6 dinero en el
medio rural, se pretendia involucrar a las instituciones locales en la distribucion de ayuda, para asi debili-
tar a los sefiores de la guerra. Ambos proyectos generaron suspicacias entre los actores humanitarios, por
ligar la accién humanitaria con objetivos politicos (RUIZ AREVALO (2011), op. cit. p. 58).

455 La ONU carecia de los poderes que normalmente le son atribuidos ene este tipo de situaciones
(COWPER-COLES, op. cit. p. 41).

456 POZO SERRANO, op. cit. p. 117.
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National Development Strategy, ANDS)*57. El primero, aprobado por UNAMA, definia
un marco de coordinacion para la cooperacion entre el gobierno afgano, la ONU y los
donantes durante los siguientes cinco afios. Su aspecto mas ambicioso residia en la in-
clusion de compromisos concretos que el gobierno afgano debia cumplir en los afios
venideros+5s.

La version definitiva de la ANDS, por su parte, fue aprobada por el Presidente Karzai en
abril de 2008, pretendiendo ser el marco de referencia para el desarrollo de Afganistan,
estableciendo objetivos estratégicos y las politicas necesarias para su logro. El marco
que establecian la ANDS y el Pacto por Afganistan pretendia conseguir que Afganistan
respondiera al principio de apropiacion (ownership), responsabilizandose de su propio
proceso de reconstruccion, asi como mejorar la eficacia de la ayuda de acuerdo con los
principios de la Declaracion de Paris de 2005 sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarro-
1104%9. El marco ANDS - Pacto por Afganistan pretendia establecer una base econdmica
y politica solida sobre la cual pudiera sustentarse la paz y la estabilidad sin la asistencia
financiera y militar del exterior4e0.

457 En esta conferencia el Gobierno afgano presentd su “Estrategia Provisional de Desarrollo Nacional”
que en junio de 2008 fue reemplazada por su version completa, la “Estrategia de Desarrollo
Nacional” (ELIZONDO, op. cit. p. 14).

458 COWPER-COLES, op. cit. p. 7. El Afghan Compact obligaba a cada ministerio a definir su propia
estrategia de reformas. En el ambito de la administracion de justicia, de acuerdo con ello, el Ministerio de
Justicia y la Oficina del Fiscal General prepararon sus estrategias y las presentaron en la Conferencia de
Roma. Estas estrategias se combinaron en la Estrategia Nacional del Sector Justicia y el Programa Nacio-
nal de Justicia, que detallaban los objetivos y acciones necesarios para reformar este sector y promover el
desarrollo de un efectivo Estado de Derecho.

459 Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo y programa de accion de Accra. De-
claracion firmada por una amplia representacion de paises desarrollados y en desarrollo y directivos de
instituciones de desarrollo multilaterales y bilaterales, reunidos en Paris el 2 de marzo de 2005 en el se-
gundo Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo. Los compromisos de esta declara-
cion estan encaminados a reformar el modo en que se presta la ayuda al desarrollo para lograr mejorar su
eficacia. Los principios rectores de la ayuda al desarrollo a los que se hace referencia son: Apropiacion,
Armonizacion, Alineacion & Resultados y Mutua Responsabilidad. Declaracion publicada por OECD.
https://www.oecd.org/dac/effectiveness/34580968.pdf

460 ELIZONDO, op. cit. p. 14. La magnitud de la ayuda internacional y sus efectos sobre una economia
tan poco desarrollada como la afgana quedaron puestos de manifiesto en el momento en que se inicia el
planeamiento del repliegue de las fuerzas militares de ISAF y la comunidad internacional comienza a
plantearse la dificil viabilidad econdmica de Afganistan. El impresionante crecimiento medio anual del
PIB de Afganistan del nueve por ciento entre 2002 y 2013 disminuy6 rapidamente desde 2014. De acuer-
do con los Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial, el crecimiento anual del PIB se redujo
del 14,4 por ciento en 2012 al 2 por ciento en 2013, y un 1,3 y un 1,5 por ciento en 2014 y 2015, respecti-
vamente. Esta disminucion es el resultado de la reduccion de la presencia militar internacional post-2014
y del afo de inestabilidad politica que sigui6 a las elecciones de 2014. Las tropas extranjeras han aporta-
do cientos de millones de dodlares a la economia de Afganistan, y su salida de las cerca de 800 bases,
grandes y pequeilas, que ocupaban privan al pais de lo que era desde 2002 su mayor fuente de ingresos.
Se estima que mas de 200.000 afganos han perdido su puesto de trabajo como consecuencia de este re-
pliegue. De acuerdo con la Encuesta de Condiciones de Vida Afganistan, la tasa de desempleo aumentd
del 9,3 por ciento en 2011-12 al 24 por ciento en 2014. Aunque no hay cifras disponibles para 2015 y
2016, la evidencia disponible deja muy claro que estas tendencias negativas estan empeorando. Segun el
ACNUR, el niimero total de poblacion de interés, incluidos los desplazados internos (IDP), refugiados y
repatriados, casi se duplicé entre 2013 y 2015, pasando de 985.197 a 1,77 millones de personas. OCHA
estima que 265.141 mas fueron desplazados de sus hogares en 31 de las 34 provincias entre el 1 de enero
y el 15 de septiembre de 2016 (INTERNATIONAL CRISIS GROUP. 2016. The Economic Disaster
Behind Afghanistan’s Mounting Human Crisis. Statement/Asia. 3 octubre 2016. https://www.crisis-

group.org/asia/south-asia/afghanistan/economic-disaster-behind-afghanistan-s-mounting-human-crisis).
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Desde el punto de vista militar, los ministros de Defensa de la OTAN, reunidos en la
ciudad italiana de Taormina (9 de febrero de 2006), confirmaron su voluntad de conti-
nuar en Afganistan, ratificando el plan de expansion de tropas aliadas al sur del pais. El
objetivo ultimo consistia en que todo el pais estuviera bajo control de las tropas de la
OTAN fomentando un buen clima de seguridad y desarrollo*¢!. La subsiguiente Confe-
rencia de Roma de 2007 tuvo como objeto la reforma del sector de la seguridad, uno de
los pilares de la ANDS, que se abord6 mediante el reparto de papeles entre los principa-
les donantes: Alemania (Policia), Gran Bretafia (Lucha contra la droga), Japon (Desmo-
vilizacion y desarme), EEUU (Fuerzas armadas) e Italia (Justicia). Uno de los objetivos
de la reforma era implantar una Justicia para Todos, lo que implicaba compromisos
para el Gobierno afgano (Aprobar una estrategia nacional para el sector de la justicia
para implementar un Estado de Derecho efectivo, con el apoyo de la comunidad inter-
nacional) y para la comunidad internacional (Incrementar la coordinacion del apoyo
prestado en este campo, basandose en el programa nacional de justicia del gobierno af-
gano)*62. La distribucion de papeles no era la mejor via para conseguir la pretendida
coordinacion entre todos los actores implicados. El tiempo demostraria que ésta era pre-
cisamente una de las debilidades del sistema.

En general, los avances fueron poco significativos: La ejecucion de los programas in-
cluidos en la ANDS estuvo plagada de problemas: falta de unidad de accion, complica-
das estructuras de coordinacidn, objetivos poco realistas y falta de una estrategia clara.
EEUU, lider en la reconstruccion y estabilizacion, firm6 su propio Acuerdo de Asocia-
cion Estratégica con Afganistan y aprobd una estrategia propia en el campo de la justi-
cia (U.S. Rule of Law Strategy for Afghanistan), relacionada con sus propias estrategias
de gobernanza y lucha contra la corrupcion y contra la droga%63.

Un ultimo problema lo constituia la capacidad real de la administracion afgana. Los
acuerdos mencionados suponian una muestra del compromiso internacional a largo pla-
zo con la estabilizacion de Afganistan y del esfuerzo por hacer de los afganos protago-
nistas de su futuro. Pero implicaban un volumen de compromisos muy dificil de gestio-
nar por un gobierno que trataba a duras penas de hacerse con el control del pais4o4.

3.5. Balance de la intervencion internacional

461 CALVILLO CISNEROS, op. cit. p. 62. Sobre el proceso de expansion de ISAF: POZO SERRANO,
op. cit. pp. 134 y ss.

462 Los objetivos, principios y acciones clave acordados en esta conferencia fueron publicados por el Go-
bierno de Afganistan. http://mfa.gov.af/Content/files/Romejointrecommandations.pdf

463 Desde 2005 hasta 2014, EEUU ha gastado mas de 223 millones de ddlares en programas de desarrollo
del sector de la justicia en Afganistan, sobre todo a través del Programa de Apoyo al Sector de la Justicia,
que se compone de tres componentes principales: la formacion de funcionarios a nivel regional, el
desarrollo de un sistema de gestion de expedientes y el desarrollo de capacidades administrativas en los
ministerios (US SIGAR. REPRESENTANTE ESPECIAL PARA LA RECONSTRUCCION EN AFGA-
NISTAN. 2014. Support for Afghanistan’s Justice Sector: State Department Programs Need Better Ma-
nagement and Stronger Oversight. 14-26 Audit Report. Enero 2014. https://www.sigar.mil/allreports/in-

dex.aspx?SSR=5).

464 A finales de 2006, en conversaciones con el autor, el viceministro de transportes reconocia que el go-
bierno en su conjunto, no habia sido capaz de ejecutar ni la mitad del presupuesto.
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Los procesos de estabilizacion no son nunca neutrales desde el punto de vista politico.
Implican luchas de poder entre diferentes actores nacionales y tensiones entre intereses
y estrategias de los actores internacionales, lo que plantea necesariamente conflictos
entre todos ellos. El apoyo internacional nunca es incondicional. Cuando la comunidad
internacional se involucra en este tipo de operaciones no es con el animo exclusivo de
ayudar a la reconstruccion de un Estado, sino que lo hace con una agenda reformista y
con las expectativas puestas en la creacion de un Estado estable. Agenda y expectativas
no compartidas al 100% por todos los implicados explican la necesidad de constantes
negociaciones entre los actores internacionales y entre éstos y los poderes locales que
supone este proceso*63,

Afganistan no es una excepcion. De hecho, el proceso iniciado en Bonn se ha caracteri-
zado por las encarnizadas luchas entre los distintos grupos de poder existentes en el pais
y las continuas disensiones en el seno de la comunidad internacional. En las fases inicia-
les, los jefes de la Alianza del Norte consiguieron una cuota de poder muy significativa,
aupados por su apoyo a la intervencion encabezada por EEUU. Desde entonces, su ca-
pacidad para desestabilizar amplias zonas del pais les ha permitido mantener parte de
ese poder, no siempre utilizado para apoyar la estabilidad del pais*¢. Ademas, el hecho
de que gobiernos y organizaciones internacionales hayan colaborado rutinariamente con
los antiguos lideres muyahidines y hayan ayudado a consolidar su poder a través de con-
tratos de seguridad y logistica ha conducido a que hayan acabado por ser vistos, por
muchos afganos, como complices de los crimenes de sus aliados*¢7.

La presencia de posibles saboteadores en los entresijos del gobierno ha contribuido a la
marginacion de los esfuerzos por impulsar un auténtico Estado de Derecho, ya que se
considerd que poner demasiado empeno en este campo podria tener efectos desestabili-
zadores. La opcion por un proceso liderado por los propios afganos y apoyado por una
comunidad internacional que queria mantenerse en segundo plano, no hizo sino reforzar
la posicion de esta suerte de oposicion interna. En el &mbito internacional, el empeio de
EEUU por simultanear una mision internacional de estabilizacion con otra unilateral de
lucha contra el terrorismo no ha dejado de crear problemas entre los aliados durante
toda la vigencia de ambas misiones48,

465 Algunos ejemplos confirman la multiplicidad de enfoques tedricos al respecto: El concepto de establi-
zacién y su puesta en practica, tal y como son concebidos por las potencias occidentales son considera-
dos por algunos analistas como medio para la imposicion de una agenda de control que privilegia la asi-
milacién de los estdndares occidentales por parte de los Estados estabilizados (Mac GINTY, R. "Against
Stabilization”. Stability: International Journal of Security and Development, 1(1), 2012, pp. 20-30.
https://www.stabilityjournal.org/articles/10.5334/sta.ab/). Drozdova, por su parte, propone la fragmenta-
cion de Afganistan en una confederacion de Estados semi-autonomos, lo que facilitaria, a su entender, la
gestion de los problemas de seguridad y desarrollo (DROZDOVA, K., Divide and COIN: Evaluating
Strategies for Stabilizing Afghanistan and the Region. APSA 2012 Annual Meeting Paper. https://ssrn.-
com/abstract=2107018).

466 Tesis recogida reiteradamente a lo largo de su libro por MORGAN EDWARDS, op. cit. También
RASHID, 2008, op. cit. pp 125 y ss.

467 CARTER, S. y CLARK, K. No Shortcut to Stability. Justice, Politics and Insurgency in Afghanistan.
Chathan House. Diciembre, 2010, p. viii. https://www.chathamhouse.org/sites/default/files/public/Re-
search/Asia/1210pr_afghanjustice.pdf

468 Sobre las relaciones entre ISAF y la operacion Liberta Duradera, de EEUU: POZO SERRANO, op.
cit.p. 179 y ss.
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La desafortunada combinacion de un liderazgo afgano débil y un apoyo internacional
escasamente coordinado impidi6 el desarrollo de una agenda decididamente reformista.
En el dificil equilibrio entre la voluntad de reformar y la necesidad de apaciguar a los
comandantes mas poderosos, la balanza se inclin6 a favor de estos ultimos, sacrifican-
dose en el camino las exigencias del Estado de Derecho#. A ello debe anadirse la falta
de un interés serio por involucrar en el proceso a las potencias regionales#7? y el hecho
de que Paquistan haya actuado en todo momento de forma poco colaborativa, propor-
cionando un refugio seguro a los taliban47!.

Las relaciones de la comunidad internacional con la administracion afgana han demos-
trado la dificultad que entrafia alinear las estrategias de unos y otros y ha puesto de ma-
nifiesto, una vez mas, que un Estado subsidiado, no tiene por qué ser un estado obedien-
te, defraudando las expectativas de quienes pensaban que su dependencia de la ayuda
econdmica internacional llevaria al gobierno afgano a aceptar las decisiones de los do-
nantes472. La experiencia afgana ha demostrado la necesidad de que, en cualquier proce-
so de estabilizacion, el liderazgo en la determinacion de estrategias y prioridades sea
asumida, cuanto antes, por el propio gobierno local, impulsado, asesorado y presionado,
pero soberano.

En la estabilizacion post-conflicto "No hay solucion militar; de la misma forma que no
hay solucion no-militar; Las dos deben ir juntas"473. Una estrategia basada exclusiva-

469 KUOVO, op. cit. p. 31.

470 COWPER-COLES, op. cit. p. 79. "A pesar de sus considerables diferencias, los estados vecinos [del
Afganistan] comparten un interés comun en impedir que Afganistan esté dominado por cualquier poder o
permanezca como un estado fallido que expone la inestabilidad." (AFGHANISTAN STUDY GROUP. 4
New Way Forward: Rethinking U.S. Strategy In Afghanistan. Washington. 2010. p. 8. https://www.kas.de/
c/document_library/get file?uuid=8566b163-1045-5b4c-5854-2f18cddb9212&groupld=283221). Ade-
mas de su interés en un Afganistan estable, cada una de las potencias regionales tiene intereses especifi-
cos que deberian haberse tenido en cuenta a la hora de garantizar un apoyo regional al esfuerzo de estabi-
lizacion. No tenerlo en cuenta condujo a que los vecinos de Afganistdn no se sintieran suficientemente
comprometidos o incluso valoraran la posibilidad de que un Afganistan inestable pudiera satisfacer mejor
sus necesidades.

471 El papel de Paquistan en el conflicto se analiza en RASHID, 2008, op. cit. y mas extensamente en
RASHID 2012. También en POZO SERRANO, op. cit. se analiza extensamente la relacion de Paquistan
con el conflicto afgano. Esta relacion es tan extensa que, como muchos otros autores, emplea en su traba-
jo el término Conflicto Af-Pak para insistir en el caracter regional del mismo. Robert Gates, Secretario de
Defensa de EEUU (2006-2011), lo define como un callejon sin salida estratégico. Segtn €1, el Presidente
Obama perdi6 la confianza en la estrategia de guerra de la coalicion durante el mandato del general Mc-
Chrystal como comandante de la ISAF, en 2010, y de nuevo durante el mandato del general Petracus en
2011. Gates agrega que Obama le pidié en enero de 2011 desarrollar una estrategia que involucrara tanto
al Presidente Karzai, como al general paquistani Kayani, pero nunca llegé a fraguarse una estrategia de
este tipo (GATES, R.M. Duty: Memoirs of a Secretary at War. Knopf, 2014. pp. 483 y 557). La situacion
geopolitica de Paquistan le obliga, a su entender, a necesitar un gobierno aliado en Afganistan, que le ga-
rantice cierta profundidad estratégica frente a lo que percibe como su enemigo natural: la India. Fundada
en 1947 después de la sangrienta ruptura de la India, con el fin de albergar a las poblaciones musulmanas,
Paquistan ha estado desde entonces en una constante tension con la India sobre la cuestion de Cachemira,
un territorio que ambos paises reclaman. La profundidad estratégica significa que Paquistan, enfrentado a
su poderoso vecino del este, necesita un gobierno amigo a su retaguardia y no puede, en ninglin caso,
admitir un Afganistan aliado de la India (RUIZ AREVALO (2014), op. cit. pp. 270 y ss).

472 COWPER-COLES, op. cit. p. 174.

473 Bill WOOD, Embajador del Reino Unido en Afganistan en 2009. Citado por COWPER-COLES, op.
cit. p. 200.
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mente en el contraterrorismo, nunca sera suficiente. Tiene que ir acompanada de gran-
des avances en salud, educacion, empleo, riqueza.

La clave del éxito de este tipo de operaciones se medird en el grado de legitimidad que
alcance el gobierno. Esa legitimidad dependera tanto de su origen, que no sea percibido
como impuesto, como de su ejercicio, que garantice las necesidades y derechos basicos
de los ciudadanos. Un gobierno que carezca de esta legitimidad s6lo podra mantenerse
por la fuerza. En el caso de Afganistan, un gobierno carente de tal legitimacion exigiria,
para su supervivencia, una ayuda militar internacional a largo plazo, que en ningun caso
supondria la estabilizacion efectiva del pais474.

474 Para Johnson el gobieno afgano debe afianzar esa legitimidad antes de extender efectivamente su auto-
ridad a todo el pais. "Si la administracion Ghani-Abdullah puede aumentar la aceptacion del gobierno
central entre los afganos, serd una buena noticia; Pero EEUU y la Coalicién ya no deben apostar el resul-
tado de la mision en que esto suceda. La creciente visibilidad nacional del gobierno en la década posterior
a 2001, lejos de aportar estabilidad a otras regiones del pais, hizo mucho para revitalizar las insurgencias
rurales y pastunes, incluso de los taliban. Los periodos pacificos de la historia afgana, por ejemplo, desde
1929 hasta finales de los setenta, fueron fruto de gobiernos centrales débiles que dejaron una autonomia
efectiva a las regiones. En contraste, tanto el gobierno modernista de Amanuld de la década anterior a
1929, como los diversos gobiernos comunistas después de 1978, fracasaron y provocaron fuertes contra-
movimientos. La presuncion debe ser que el gobierno afgano primero debe mejorar su legitimidad como
proveedor de seguridad, resolucion de disputas y una administracién no corrupta, y so6lo entonces tratar de
ampliar su autoridad." (JOHNSON, op. cit.).
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CAPITULO III
EL MODELO AFGANO

En los capitulos precedentes se ha enmarcado el objeto del presente estudio. Se ha defi-
nido a Afganistan como realidad politica, juridica y social, dentro de su contexto histo-
rico. Se han analizado los parametros bajo los que se acometid la intervencion interna-
cional en 2001 y se ha descrito como estos parametros han ido adaptandose a la evolu-
cion de la situacion. Este andlisis se ha encuadrado en los conceptos que han servido
para orientar esta intervencion internacional; conceptos que han ido evolucionando has-
ta cristalizar en el modelo de Enfoque Integral, que trata de dar coherencia a la plurali-
dad de actores y esfuerzos que convergen en las operaciones de estabilizacion. A la hora
de aplicar el modelo de Lecciones Aprendidas a esta realidad, se ha tenido en cuenta
que el conflicto afgano, y Afganistdn en si mismo, constituye un sistema adaptativo
complejo en el que convergen una multitud de Problemas Perversos. Esta circunstancia
hace que el resultado de este analisis deba limitarse a la obtencion de reglas generales
que guien la actuacion en este tipo de escenarios. Teniendo en mente que, incluso estas
reglas generales, deberdn observarse con suma flexibilidad, en la medida en que cada
situacion requiere actuaciones individualizadas y, sobre todo, que la naturaleza adapta-
tiva y compleja de este escenario hace que resulta imposible, en la practica, prever todas
las consecuencias que las acciones propias puedan desencadenar, lo que dificulta so-
bremanera cualquier valoracion sobre la idoneidad de decisiones no puestas en practica.
Esta dificultad en la valoracién de alternativas hace que, incluso en los casos en que las
estrategias aplicadas resulten claramente erroneas, resulte dificil asegurar que otras pue-
dan producir mejores resultados, no en el problema concreto abordado, sino en la totali-
dad del sistema.

Las actuaciones de la comunidad internacional en la gestion de este conflicto se han ido
agrupando en tres grandes lineas de actuacion: seguridad, desarrollo y gobernanza. Si
bien es cierto que los tres estan estrechamente relacionados y no caben soluciones par-
ciales, ya que el fracaso en cualquiera de ellas arrastraria en la misma direccion a las
demas, desde un punto de vista conceptual, y sin perder de vista esta interdependencia,
si es posible individualizar la problematica que acarrea cada una de esos tres aspectos.
Esta posibilidad permite centrar esta tes