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D.* M.? DAciL CASENAVE LASVIGNES

Comandante del Ejército de Tierra. Jefe de la Secretaria Permanente de Igualdad

El entorno civil ha pasado de ser un elemento secundario, a
protagonizar un papel esencial en el planeamiento y la conduc-
cion de las operaciones militares. Los conflictos recientes se han
caracterizado por desarrollarse entre la poblacion civil, la cual
se ha convertido en muchos casos, en objetivo prioritario de los
contendientes. El tan ansiado control del terreno de antano ha
dado paso a la lucha por la influencia y control de la poblacion.

La proteccion de civiles es, por ello, una parte integral de la
mision incluso aunque no exista un mandato especifico. La fuerza
militar debera esforzarse en minimizar o mitigar el impacto que
sus actuaciones, de forma directa o indirecta, puedan tener sobre
la poblacion civil. Una mala gestion en esta area afectaria nega-
tivamente a nuestra credibilidad y legitimidad, lo que tendria un
impacto significativo en nuestra mision.

Las mujeres y los ninos se caracterizan por ser el grupo mas
vulnerable en las situaciones de conflicto. Los ninos y ninas sol-
dado representan para las fuerzas beligerantes, combatientes
baratos, eficaces y prescindibles. Por otro lado, la violencia sexual
se ha orquestado como un arma de guerra que persigue un obje-
tivo perfectamente definido: que la huella del conflicto perdure
todo lo posible para dificultar y en algunos casos hacer inviable
la recuperacion del contrario. El impacto destructivo que esta
practica tiene a largo plazo deriva en una significativa amenaza
para la paz y seguridad global.

Todo ello requiere que nuestros soldados estén perfectamente
formados y concienciados sobre la importancia de esta materia,
constituyendo este texto una de las vias para conseguirlo. La
nueva edicion coincide con el requerimiento a las autoridades
militares de la OTAN, de desarrollar una politica comun para
prevenir y responder ante la violencia sexual en los conflictos. Es
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una buena oportunidad por tanto, para dar un impulso a las ac-
tuaciones que se iniciaron en 2010 con la implantacion del primer
curso de «Asesor de Género en Operaciones».

La Resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas y las que se derivaron de ella posteriormente, enmarcan la
denominada «Agenda Mujeres, Paz y Seguridad», la cual pretende
dejar constancia del impacto desproporcionado y tnico que los
conflictos armados tienen sobre mujeres y ninas. El objetivo es
reivindicar una proteccion mas eficaz de estos grupos e incremen-
tar la participacion femenina en el proceso de toma de decisiones
para la prevencion de conflictos y reconstruccion de la paz.

El hecho de que hombres y mujeres experimenten el conflicto
de forma diferente, requiere tener presente sus distintos puntos
de vista, sus necesidades especificas y las aspiraciones de cada uno.
De no ser asi se estaria realizando una valoracion incompleta de
la situacion y por tanto errénea. Un planeamiento defectuoso
podria derivar en una toma de decisiones no acertadas que afec-
tarian al correcto desarrollo de la mision.

La integracion de la perspectiva de género en las opera-
ciones, es, por tanto, no solo un imperativo legal y una exigencia
moral sino sobre todo, una cuestion de eficacia. La incorporacion
de este dato debe ser una herramienta mas del mando para con-
cluir con éxito la misiéon encomendada.

La preocupacion por las cuestiones de género ha estado pre-
sente desde hace anos en la esfera nacional e internacional tanto
en el ambito civil como en el militar. Sin embargo, en los tltimos
tiempos ha ido ganado peso hasta convertirse en una constante
en las distintas agendas.

En Espana, la Directiva de Defensa Nacional publicada en
el mes de junio de 2020, recoge la importancia de contar con la
aportacion de las mujeres, por constituir un factor facilitador que
puede dinamizar la resolucién de un conflicto. Insta a las Fuerzas
Armadas (FAS) a prestar especial atencion a la proteccion de los
grupos vulnerables en sus operaciones en el exterior y a potenciar
la promocion de la mujer como agente eficaz en la mediacion y
resolucion de conflictos.

Nuestro pais lleva demostrando su firme compromiso con la
implementacion de la Agenda Mujeres, Paz y Seguridad desde
2005, ano en el que se aprobo el primer Plan Nacional de Accion
(PNA). Doce anos mas tarde se publicé el II PNA, actualmente
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en vigor, el cual se sustenta en dos pilares fundamentales: por un
lado la consecucion de la igualdad de género en las instituciones
del Sector de la Seguridad y por otro la Integracion de la Perspec-
tiva de Género en las Operaciones.

Las Fuerzas Armadas han hecho suyos estos dos pilares. Nues-
tro modelo de igualdad, avanzado y consolidado a lo largo de los
anos, nos ha convertido en un referente tanto a nivel nacional
como internacional.

Desde que en 1988 se permiti6é por primera vez que las muje-
res accedieran a la profesion militar, las FAS han realizado un es-
fuerzo constante para lograr una integracion plenay efectiva. Su
objetivo ha sido siempre garantizar la igualdad de oportunidades
entre sus miembros, aplicando distintas estrategias para eliminar
cualquier tipo de discriminacién por razoén de sexo.

La igualdad esta presente, como principio transversal, a lo
largo de toda la carrera profesional del militar, tanto en el acceso
como en los procesos de formacion y evaluacion para el ascenso.
A dia de hoy la presencia de la mujer en nuestras Fuerzas Arma-
das es una situacion normalizada y una realidad consolidada que
refleja los valores de nuestra Institucion.

Todo ello ha sido posible gracias a la existencia del Observato-
rio Militar para la Igualdad de Oportunidades entre los miembros
de las FAS y su Secretaria Permanente. Ambos 6rganos conforman
una estructura encargada de velar por la igualdad real y efectiva
entre los hombres y mujeres militares asi como de establecer las ba-
ses que faciliten la conciliacion entre los intereses de la Institucion
con las inquietudes, derechos y ambiciones de nuestro personal.

A nivel internacional, la experiencia y el prestigio adquiridos
por nuestros militares en sus mas de 30 anos de participaciéon en
misiones internacionales, le han valido a Espana para ser nom-
brada en 2016, «Discipline Leader» en adiestramiento militar en
materia de género dentro de la Union Europea para las misio-
nes y operaciones de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD).

Las FAS espanolas han creado un modelo propio, asentado en
el trato cercano con la poblacion local y en el respeto a sus cos-
tumbres e idiosincrasia. Han sabido darse cuenta del importante
papel que juegan las mujeres en los despliegues en el exterior.
No solo desempenan las mismas tareas y cometidos que los hom-
bres, sino que en muchos casos proporcionan un valor anadido
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a la mision, al presentarse como el tinico puente posible entre la
Fuerza militar y la poblacion local.

Unicamente llegando a todos los miembros de una comuni-
dad pueden comprenderse las cuestiones que deben ser abor-
dadas y la forma en la que deben ser implementadas. En el ano
2011, consciente de lo imprescindible que se tornaba la integra-
cion de la perspectiva de género en todo el ciclo de las opera-
ciones y la necesidad de desarrollar nuestras capacidades en este
campo, el Jefe de Estado Mayor de la Defensa publicé la Directiva
06/11 para la implementacion de la Resolucion 1325 en todas las
operaciones en el exterior donde participasen las FAS espanolas.

La formacion y sensibilizacion del personal siempre ha sido
considerada una medida imprescindible para luchar contra todo
tipo de abuso y discriminacion. Es ademas, uno de los objetivos
marcados en el II Plan Nacional de Accion. Por ese motivo las FAS
impulsan la inclusion de temas de igualdad y de género tanto en
los temarios de ingreso como en la ensenanza de formacion, per-
feccionamiento y altos estudios militares, con especial incidencia
en los contingentes que participan en operaciones.

En este sentido la Secretaria Permanente de Igualdad tiene
un rol principal, puesto que entre los cometidos recogidos en
la Orden DEF/111/2019, de 8 de febrero por la que se regula
la estructura y funcionamiento del Observatorio militar para la
igualdad entre mujeres y hombres en las Fuerzas Armadas, se
encuentra el de «Impulsar, coordinar, y en su caso, implementar
la formacion en asuntos de género en el ambito del MINISDEF»
asi como «Impulsar la integracion de la perspectiva de género en
la prevencion, gestion y resolucion de conflictos (...)».

El Curso de «Asesor de Género en Operaciones» cobra espe-
cial importancia, al erigirse como la principal actuacion formativa
del personal militar nacional. Se centra en dos vertientes: por
un lado, en el estudio conceptual de los Derechos Humanos,
incidiendo en el Sistema Juridico Internacional y por otro, en el
proceso de planeamiento de las operaciones, destacando la inte-
gracion de la perspectiva de género, como una herramienta para
contribuir a la creacion de un entorno mas estable y seguro. A lo
largo este trabajo se ira descubriendo ademas, el enfoque de las
principales organizaciones internacionales de las que Espana for-
ma parte, asi como distintas visiones de la perspectiva de género
en actuaciones eminentemente civiles.
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PROLOGO

Cabe destacar, por altimo, que no se trata de un libro de in-
terés exclusivo para quienes trabajan en organizaciones militares.
La realidad que representan las mujeres en entornos de conflicto
armado afecta también a otras organizaciones que participan en
la gestion de este tipo de crisis. Organizaciones internacionales,
agencias estatales y organizaciones no gubernamentales se enfren-
tan a la misma necesidad de integrar la perspectiva de género en
sus procedimientos internos. La realidad que afrontan y el modo
en que condiciona su modo de actuar no difieren de los de las
organizaciones militares, por lo que el contenido de este trabajo
les resulta perfectamente valido.

Como dijo Aristoteles «No hay mayor desigualdad que tratar
igual a los diferentes o diferente a los iguales». La promocion de
politicas de igualdad no es mas que una manera de maximizar el
uso de todos los recursos humanos disponibles. Las experiencias,
habilidades y capacidades de hombres y mujeres son esenciales para
el buen funcionamiento de las Instituciones en tanto en cuanto
tienen un impacto directo en el rendimiento de las mismas.

_17_






Capitulo 1
La perspectiva de género en las operaciones militares

JAVIER RU1Z AREVALO

Coronel del Ejército de Tierra. Mando de Adiestramiento y Doctrina

CONCEPTO DE GENERO

Es habitual que género y sexo se empleen como sin6énimos,
de forma que hablar de sexo masculino o femenino equivale a
hacerlo de género masculino y femenino. La realidad es que sexo
y género son dos conceptos diferentes. El sexo hace referencia a
las caracteristicas biolégicas que diferencian a un hombre de una
mujer. Segun la definicion de la Real Academia de la Lengua, es
la «Condicion organica, masculina o femenina, de los animales y
las plantas». Como realidad biolégica que es, se reconoce a partir
de datos corporales genitales y se hace patente por una serie de
caracteristicas fisicas, biologicas, anatomicas y fisiologicas de los
seres humanos, que los definen como macho y hembra. Es una
construccion natural, con la que se nace.

El género es otra cosa. Aunque tiene su origen en la diferen-
ciacion sexual, el concepto de género hace referencia al conjunto
de caracteristicas sociales, culturales, politicas, psicologicas, juridi-
cas y economicas asignadas a las personas en funcién de su sexo.
Se trata de una serie de diferencias y desigualdades atribuidas a
hombres y mujeres, en funcion precisamente de su sexo. Estas
diferencias se traducen en la asignacion de diferentes roles en el
seno de la sociedad. El hecho de que el género es una realidad
cultural es corroborado, de forma involuntaria, por un dato cu-
rioso: entre los afganos, en muchos casos, las mujeres occidentales
no son designadas como mujeres, sino como si constituyeran un
«tercer género». Para los afganos, no son hombres, esta claro;
pero tampoco son propiamente mujeres. Su manera de pensary
actuar son absolutamente impropios de los que ellos consideran
una mujer, de forma que, a sus ojos, una occidental es esencial-
mente distinta de una afgana: no es una mujer, es otra cosa.



JAVIER RUIZ AREVALO

La primera diferencia entre sexo y género radica en el hecho
de que, mientras aquél es una realidad natural, el género es una
construccion cultural. Mientras el sexo es dato objetivo que no
depende ni del momento histérico, ni del marco geografico, el
concepto de género varia en funcion del espacio y el tiempo; es
decir, al dato objetivo del sexo, cada grupo cultural le atribuye un
contenido particular, que define lo que considera «masculino» y
«femenino», diferenciaciéon que sirve para atribuir roles diferen-
ciados a unos y otros. La dedicacion al cuidado de los demas y a
las tareas domésticas o, en definitiva, la permanencia en la esfera
privada, se ha venido considerando como innata a las mujeres,
como algo asociado a su capacidad reproductiva. El varén, en
contraposicion, se ha vinculado tradicionalmente con lo publico,
con el desempeno de actividades remuneradas, por considerase
que su biologia lo dispone para ese tipo de funciones.

La distincién entre sexo y género es reciente; hasta hace no
mucho tiempo, se consideraba que la diferenciacion entre los
roles atribuidos a hombres y mujeres era algo consustancial a la
naturaleza humana. Segun el pensamiento tradicional, ain muy
extendido, si a la mujer se le atribuye el papel de «gestora del
hogar», mientras el hombre se responsabilizaba de procurar el
sustento de la familia y de gestionar los aspectos publicos de la
comunidad, ello se debe a que la propia naturaleza predispone a
hombres y mujeres a hacerse cargo de estos tipos de tareas. Dife-
rencias fisicas, psicologicas e intelectuales, naturales en definitiva,
hacen que las mujeres y los hombres estén capacitados para de-
sempenar cometidos diferentes. Habra que esperar hasta los anos
70 del siglo pasado para que esta concepcion se ponga en duda
y aparezcan voces que defiendan que «la biologia no es destino»
y que las diferentes papeles que hombres y mujeres desempenan
en la sociedad no dependen de la naturaleza, sino de la cultura.
Y que precisamente por no ser naturales, pueden transformarse.

El término «género» fue acunado por John Money, el primero
que habl6 de «gender role» para referirse a las diferencias conduc-
tuales que caracterizan las identidades masculina y femenina.
Segun Money, la identificacion de la persona con su género se
produce en los primeros meses de vida y en este proceso conflu-
yen componentes biologicos y sociales. Lo novedoso de su plan-
teamiento reside en la importancia que atribuye e los aspectos
sociales frente a los biol6gicos. Sus investigaciones le llevaron a la
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conclusion de que los rasgos de conducta que definen a hombres
y mujeres estan mas condicionados por el entorno social que por
la biologia. Si hombres y mujeres tienden a reaccionar de forma
diferente ante estimulos analogos; si tienden a mostrar inclina-
ciones y aspiraciones diferentes, es porque la sociedad los modela
de una forma determinada.

Ademas del papel senalado como diferenciador de roles, el
género ha desempenado tradicionalmente un papel estructurador
de la sociedad, al traducir las diferencias entre hombres y mujeres
en relaciones jerarquicas. Es en funcion del género, que no del
sexo, que las sociedades establecen una relacion de subordina-
cién, mas o menos acentuada segun los casos, entre hombres y
mujeres.

Desde su nacimiento, el concepto de género fue incorpora-
do al discurso feminista. Al basar la subordinacién de la mujer
al hombre en razones culturales, esta subordinacién dejaba de
ser irrevocable y se habia una puerta a la lucha por la igualdad
entre hombres y mujeres. El analisis de las desigualdades entre
hombres y mujeres a la luz del concepto de género, permitio ir
desmontando la presunta inevitabilidad de muchas desigualdades
y limitaciones impuestas a la mujer que, amparada en el caracter
cultural, y por tanto coyuntural, de la desigualdad, se lanz6 a ir
conquistando cuotas de poder y libertad, en un proceso que se
ha denominado «empoderamiento», en cuanto supone, en ultima
instancia, que la mujer se «apodere» de su propia vida.

Reconocer el caracter coyuntural, que no natural, de las
diferencias de género, no implica dejar de reconocer el papel
fundamental que juegan en la articulaciéon de cualquier sociedad.
Guste mas o menos, la realidad nos enfrenta a estereotipos de lo
masculino y lo femenino, diferentes segtin la sociedad de la que
se traten, pero que en todos los casos condicionan la conducta y
las posibilidades de las personas. Desde una perspectiva practica,
que es la que interesa en este manual, lo que interesa es dejar
constancia de esa realidad. No se trata aqui de discutir sobre el
origen de estas diferencias, ni de analizar las injusticias que de
ello se derivan; no se trata de justificar la necesidad de cambio,
ni de estudiar el modo en que esta realidad puede transformarse.
Se trata de incorporar este dato, como un factor mds a tener en
cuenta a la hora de analizar el entorno humano en el que va a
desarrollarse una determinada operacion.
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LA IGUALDAD DE GENERO. PERSPECTIVA HISTORICA

La desigualdad de género, traducida en una desigualdad que
subordinaba a las mujeres respecto a los hombres y la sometia a
discriminacién en multitud de aspectos, comenzo6 a convertirse
en un asunto politico durante el siglo XvIiiI, momento en el que
comienzan a aparecer textos que denuncian la injusticia de esta
situacion. Estos primeros pasos, meramente teoricos, van dando
paso, poco a poco, al nacimiento de organizaciones que reivin-
dicaban la igualdad respecto a los hombres y que afirmaban que
ésta pasaba, entre otras, por la obtencion del derecho al voto.

Esta lucha no hara sino intensificarse durante el siglo x1x,
especialmente en Inglaterra y América del Norte, donde la reivin-
dicacion mas importante seguira siendo el derecho al voto, que
se veia como el paso previo a cualquier otro avance. La primera
gran victoria del movimiento feminista se produce en Inglaterra,
en 1918, cuando se extiende a las mujeres el derecho de sufragio
activo. Curiosamente, la edad necesaria para ejercer este derecho
en el caso de las mujeres se estableci6 en los 30 anos, cinco mas
que en el caso de los hombres. Otros paises occidentales fue-
ron siguiendo los pasos de Gran Bretana en los anos siguientes:
Estados Unidos (1920), Alemania (1918) o Espana (1931). La
segunda gran victoria se produjo en el campo de la educacion.
Mis o menos en las mismas fechas, las mujeres de los paises mas
desarrollados fueron conquistando también este derecho, que les
habia estado restringido hasta entonces.

El siglo XX comienza, como vemos, con importantes avances en
el campo de la igualdad de género, pero este impulso se ve pronto
ralentizado. En parte por el hecho de haber alcanzado sus objetivos
mas reivindicados; en parte por la coyuntura socioeconémica que
producen las dos grandes guerras y en parte también por los rece-
los que el movimiento feminista desperté en amplios sectores de
la sociedad, que acusaban a las feministas de tratar de dinamitar la
institucion familiar, considerada como el pilar basico de la nacion.

La lucha por la igualdad de la mujer saldra de este relativo
letargo gracias al repulsivo que supuso la aparicion de la francesa
Simone de Beauvoir, que en su obra El segundo sexo (1949) pone en
duda que sea el orden natural el que asigne a la mujer un destino
caracterizado por la sumision y la abnegacion. El hecho de que
este papel no sea impuesto por la naturaleza implica que no es in-
mutable, que puede cambiarse. De ahi su famosa sentencia: «<no se
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nace mujer, se llega a serlo». Esta idea supone el punto de partida
del pensamiento feminista de la segunda mitad del siglo XX, que
ahondé en la idea basica enunciada por la Beauvoir: la situaciéon de
las mujeres es fruto de un proceso histérico y cultural sobre el que
se puede y debe intervenir para subvertirlo. La evolucién posterior
da pie a dos enfoques diferentes; el liberal y el radical. EI enfoque
liberal sostiene que las mujeres deben trascender el ambito domés-
tico, en el que habian sido confinadas durante siglos, para ejercer
todos sus derechos civiles y politicos en el seno de la sociedad, en
igualdad de condiciones respecto a los hombres, escalando asi las
posiciones sociales a las que tienen derecho.

El enfoque radical, en cambio, pretende actuar tanto en el
plano social como en el doméstico, partiendo de un plantea-
miento revolucionario que cuestiona el orden patriarcal vigente.
Ve necesario atacar la raiz del problema, para conseguir que las
mujeres, ademads de competir con los hombres en plano de igual-
dad, sean capaces de tomar las riendas de sus vidas, actuando
como sujetos autonomos e independientes. El patriarcado, segtiin
los radicales, es la verdadera raiz del problema, ya que es el ins-
trumento que hace que se perpetue el sistema de sometimiento
de la mujer al hombre. Este enfoque consigui6 llevar a la esfera
politica todo aquello que tenia que ver con la subordinacion de
las mujeres y hasta entonces era considerado natural y confinado
a la esfera doméstica.

A partir de este momento, el movimiento feminista comen-
z6 a escindirse en una variedad de corrientes, que no eran sino
reconocimientos implicitos de que la situacion de la mujer estd
condicionada no s6lo por su sexo, sino por otra serie de factores
de tipo econdémico, étnico, religioso, etc. Surgen asi corrientes
como el feminismo socialista, el abanderado por las mujeres ne-
gras o pertenecientes a determinadas minorias o el ecofeminismo.
Se trataba de superar un momento historico en el que el discurso
feminista se habia dirigido, exclusivamente, por y para mujeres
blancas, de clase media y heterosexuales'.

1. Los ultimos pasos del feminismo se centran en las corrientes postmoder-
nistas que se caracterizan, basicamente, por la desaparicion de la categoria mujer
al considerarla un producto del discurso patriarcal y, por tanto, una categoria
artificial; segin esta corriente, la situacién de las mujeres viene condicionada, al
igual que la de los hombres, por su raza, su situacién econémica, su religion,...
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Lo que es importante resaltar aqui es que la igualdad de
derechos entre hombres y mujeres no es ya una aspiracion de
un grupo mas o menos grande de mujeres; hoy es un valor gene-
ralmente reconocido, recogido por la Declaraciéon Universal de
Derechos Humanos (1948) y con un amplio respaldo legal tanto a
nivel nacional como internacional, empezando por nuestra propia
constitucion. Este reconocimiento generalizado se traduce en la
necesidad de aplicar la Perspectiva de Género (mainstreaming o
interseccionalidad) en todos los ambitos sociales y politicos; es
decir, a tener en cuenta la particular situacion de la mujer a la
hora de tomar cualquier tipo de decision, en cualquier ambito.

Aunque se tratara de ello con mas detalle en capitulos pos-
teriores, conviene resaltar la relevancia de la Resoluciéon 1325
emitida por el Consejo de Seguridad de la ONU (2000), de capital
importancia en el ambito de la defensa por garantizar la partici-
pacion de la mujer en los procesos de paz y llamar a mejorar la
proteccion de la mujer en zonas de conflictos. A la luz de esta'y
otras resoluciones posteriores, el Departamento de Operaciones
de Mantenimiento de Paz de ONU (DPKO) comenz6 a adoptar
medidas encaminadas a su aplicacion efectiva y a la inclusion
de la perspectiva de género en todos los ambitos de su area de
responsabilidad. Destaca en este sentido el documento «Direc-
trices para Integrar la Perspectiva de Género en el Trabajo de
Militares y Policias de Naciones Unidas en Operaciones de Paz»,
que contiene una lista precisa de las acciones a tomar en cuenta
por las fuerzas de paz en los tres niveles de intervencion militar
(estratégico, operativo y tactico), para la traduccion del mandato
de la Resolucion 1325 en directrices concretas que deben guiar
la actuacion de las fuerzas militares, asegurando que en el pro-
ceso de planeamiento se toman en consideracion las prioridades
y amenazas a la seguridad de todos los sectores de la poblacion
local, incluyendo mujeres y menores.

Como veremos a lo largo de los capitulos siguientes, tanto la
OTAN, como la UE y las fuerzas armadas de muchos paises, inclui-

una serie de factores que impiden hablar de la mujer como un ente homogéneo.
La desaparicion de la mujer como término conceptual, deja al feminismo sin
sujeto ni objeto de reivindicacion, lo que le ha merecido la critica de quienes
postulan que este planteamiento no deja ningun recurso para la defensa de los
derechos de las mujeres.
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do Espana, han desarrollado normativas propias para asegurar la
efectiva aplicacion de los valores recogidos en la Resolucion 1325.

LA PERSPECTIVA DE GENERO EN LAS OPERACIONES MILITARES

Una vez definidos los conceptos de género y perspectiva de
género, se hace necesario determinar qué papel juegan en el
marco de las operaciones militares. Es bueno en este sentido dejar
claro desde un principio que incluir la perspectiva de género en
el planeamiento y ejecucion de las operaciones militares es un
imperativo legal y una exigencia moral; pero es, sobre todo, una
cuestion de eficacia. Si en el seno de la OTAN y en los cuarteles
generales de sus miembros se hace hincapié en la necesidad de
integrar esta perspectiva en las operaciones, es porque se con-
sidera que con ello se contribuye a incrementar la eficacia de
las unidades militares. Y esto es asi tanto desde una perspectiva
interna, como externa.

Desde una perspectiva interna, las Fuerzas Armadas, como
cualquier otra institucion publica, estan obligadas a no discrimi-
nar a las mujeres que forman entre sus filas, a garantizar la igual-
dad de derechos y oportunidades entre hombres y mujeres y a
prevenir y castigar cualquier forma de discriminacion o violencia
basadas en el género. Adicionalmente, siguiendo en el marco de
la perspectiva interna, no cabe duda que incluir mujeres en las
unidades militares puede proporcionar capacidades especificas:
acceso a la informaciéon proporcionada por mujeres, enlace con
organizaciones de mujeres,... Es por estos motivos que desde la
ONU se ha insistido en la necesidad de incrementar el namero
de mujeres en los contingentes militares y policiales puestos a su
disposicion. El mismo motivo ha aconsejado crear unidas mixtas,
para asegurar la presencia de mujeres en patrullas, controles,...
para evitar problemas a la hora de comunicarse con personas de
sexo femenino, especialmente en entornos culturales en los que
la comunicaciéon hombre-mujer es dificil o imposible.

En este tipo de escenarios, se ha llegado a crear equipos pura-
mente femeninos, para garantizar la interaccion con el personal
civil femenino, conocidos como Female Engagement Teams. Un
ejemplo extremo de la problematica que plantea la interaccién
con mujeres en ciertos entornos culturales lo supone la necesi-
dad de «cachear» a mujeres. E incluso de verificar que lo que hay
debajo de un burka, por ejemplo, es realmente una mujer. En
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Argelia, los soldados eran instruidos para palpar los genitales de
lo que aparentaban ser mujeres, para verificarlo. Evidentemente,
no es la mejor manera de ganarse las simpatias de la poblacion,
por muy efectivo que pueda resultar. El empleo de mujeres en
estas tareas representa una ventaja innegable.

Pero la perspectiva de género no es un problema que acaba
con una adecuada gestion de personal; no es éste el aspecto que
mas nos interesa. Cuando hablamos de género en operaciones,
lo verdaderamente relevante es como la presencia de mujeres en
el entorno en que actuamos puede afectar al cumplimiento de
nuestra mision. En un momento en que las operaciones militares
se desarrollan entre la poblacién y en el que «ganarse los cora-
zones y las mentes» de esta poblacion es critico para alcanzar los
objetivos asignados, es absolutamente necesario tener en cuenta
el entorno civil a la hora de planear y ejecutar operaciones mili-
tares. Aunque todos lo sepamos, no esta de mds recordar que en
cualquier escenario, las mujeres constituyen no menos del 50% de
la poblacion. Evidentemente, a la hora de analizar el entorno hu-
mano, debemos tener la absoluta certeza de que no dejamos fuera
de la ecuacién a un porcentaje tan alto de la poblaciéon. Es mas,
siendo la contrainsurgencia una lucha por ganarse la legitimidad
de la poblacion, las mujeres son un factor fundamental, no sélo
por suponer la mitad de la poblacion, también por la influencia
social que, desde sus hogares, ejercen. Tal y como planteaban los
franceses en el caso de Argelia, «Para destruir la capacidad de re-
sistencia de la insurgencia, lo primero es conquistar a las mujeres,
ir a buscarlas debajo de sus velos, en sus casas, donde los hombres
las mantienen ocultas a la vista».

Este planteamiento puede plantear un interrogante: ;Por
qué es necesario analizar de forma diferenciada a las mujeres?
¢No sufren los efectos de los conflictos igual que los hombres?
Evidentemente, los civiles presentes en un escenario de conflicto,
sean mujeres u hombres, comparten gran parte de los problemas,
riesgos y necesidades derivados de los conflictos armados. Pero
las mujeres y los ninos suman a esos riesgos algunos especificos,
no compartidos por la poblacion masculina, como tendremos
ocasion de comprobar en el Capitulo 2. De la misma forma que
las necesidades y aspiraciones de hombres y mujeres no siempre
coinciden. Planear y ejecutar operaciones militares sin tenerlo en
cuenta puede tener consecuencias desastrosas para esta parte de
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la poblacion e, indirectamente, para el éxito de la operacion, en
la medida que supondria una valoracion erronea, por incompleta,
de un factor esencial en la toma de decisiones: el entorno huma-
no. Y la consecuencia mas natural de una valoracién errénea de
cualquier factor es la toma de decisiones equivocadas.

Las caracteristicas de los conflictos actuales exigen tener una
comprension mas amplia del entorno en el que se desarrollan las
operaciones. Ya no es suficiente conocer el entorno fisico, es ne-
cesario conocer el entorno humano. Un aspecto fundamental de
esta comprension sera reconocer cuales son los roles de género en
el area de operaciones y como las mujeres, las ninas, los hombres
y los ninos estan siendo atacados y afectados de manera diferente.
Sin este conocimiento, no sera posible protegerlos. Para tener
esta conciencia situacional, los soldados requeriran habilidades
«mas suaves», capacidad de relacion con la nacién anfitriona,
formacién en conciencia cultural, habilidades lingtisticas y la
capacidad de analizar la situaciéon con una perspectiva de género.
Es esta realidad, muchas veces olvidada, la que aconseja incluir
en los cuarteles generales personal adecuadamente formado y
sensibilizado, responsable de que la perspectiva de género sea
tomada en consideracion a lo largo de cualquier proceso de toma
de decisiones.

Podemos concluir que las unidades militares, en la ejecucion
de sus misiones, se ven obligadas a tomar en consideracion la
perspectiva de género desde una doble perspectiva:

—Por una parte deben tener en cuenta las exigencias de la
Agenda Mujer, Paz y Seguridad (MPS) , inaugurada por la
RCSNU 1325. En virtud de ellas, deben atender a las nece-
sidades de seguridad especificas de las mujeres y fomentar
que las mujeres jueguen un papel activo en la construccion
de la paz. Podriamos denominarlo exigencia juridica.

—Por otra parte, la poblacion civil constituye una parte del
entorno operacional que hay que tener en cuenta no solo
por sus necesidades de seguridad, sino también como
fuentes de informacién y, sobre todo, como fuente de legi-
timidad. En este contexto, las mujeres deben considerarse
como un grupo individualizado de las poblacién civil, con
caracteristicas y necesidades especificas necesario conocer,
valorar e incorporar a los procesos de toma de decisiones,
con la finalidad de asegurar el cumplimiento de la mision

_27_



JAVIER RUIZ AREVALO

en las mejores condiciones posibles. Podriamos denominar-
lo como exigencia operativa.

Esta dualidad a la hora de integrar la perspectiva de género
en las operaciones militares plantea varios problemas que es
necesario tener en cuenta. Por una parte, desde una perspectiva
conceptual, resulta sustancialmente diferente analizar la perspec-
tiva de género como una exigencia derivada de las abundantes
RCSNU encaminadas a proteger a las mujeres y potenciar su papel
en los procesos de paz; o hacerlo desde una perspectiva operativa,
buscando con su integracion en los procesos internos una ventaja
operativa que facilite el cumplimiento de la mision.

Metodologicamente resulta radicalmente diferente analizar
el cumplimiento de una exigencia juridica, aplicando parametros
propios de la ciencia juridica; o analizar un requisito operativo,
analizandolo desde la perspectiva de su contribucién al cumpli-
miento de la mision, utilizando parametros propios de la ciencia
militar.

Desde una perspectiva estructural, la integracion de la pers-
pectiva de género en las operaciones se gesta en dos ambitos dife-
rentes, con normativas, estructuras y filosofias de mando y control
diferentes. Por una parte, es la ONU la que orienta la actuacion
de Estados y organizaciones internacionales para garantizar la
seguridad y los derechos de las mujeres en zonas de conflicto.
Por otra, en nuestro ambito geopolitico, es la OTAN la que dic-
ta normas de actuacion a las que deben ajustar su actuacion las
fuerzas militares de los Estados que actdan en misiones lideradas
por la Alianza, buscando con ello garantizar el cumplimiento de
la mision asignada.

Integrar estas dos perspectivas es el reto al que se enfrenta el
asesor de género a la hora de integrar la perspectiva de género
en los procesos internos de su unidad.

Finalmente, resulta necesario resaltar que las organizaciones
no militares que intervienen en la gestion de crisis, sea del modo
que sea, se enfrentan a la misma necesidad de integrar la pers-
pectiva de género en sus procesos de toma de decisiones. Con
las necesarias adaptaciones a la realidad de cada organizacion, lo
expuesto hasta aqui en relacion con las organizaciones militares
es directamente aplicable a organizaciones internacionales, or-
ganizaciones no gubernamentales, agencias estatales, implicadas
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en dicha gestion. Quienes trabajan en entornos de conflicto,
sea en el ambito de la seguridad, en el humanitario o en el de la
ayuda al desarrollo, se enfrentan a la misma necesidad de tomar
en consideracion el modo en que la presencia de mujeres afecta
a sus operaciones y el modo en el que éstas afectan a aquéllas.

A pesar de que este libro ha sido concebido como una guia
para la integracion de la perspectiva de género en el planea-
miento y conduccion de operaciones militares, su contenido es
perfectamente valido para besas otras organizaciones que operan
en los mismos entornos y se enfrenta a la misma realidad humana.

LA PERSPECTIVA DE GENERO COMO FACTOR DE EFICACIA OPERATIVA

¢Qué tiene que ver la perspectiva de género con la eficiencia
militar? Es evidente que los cometidos esenciales de las organiza-
ciones militares y las actividades previstas en la Resolucion 1325
no encajan demasiado bien. Tradicionalmente, las organizaciones
militares se han organizado, adiestrado y equipado para maxi-
mizar su eficacia en la aplicacion de la violencia para conseguir
determinados objetivos politicos. Tal y como reconoce la propia
Resolucion 1325, esta violencia se ha aplicado tradicionalmente
sin tener en cuenta la perspectiva de género, lo que ha venido
provocando sufrimientos innecesarios a mujeres y ninos presentes
en las zonas de conflicto. No podemos olvidar que los objetivos
asignados a las fuerzas militares no suelen incluir promover une
efectiva igualdad de género en el area de operaciones; ni que,
incluso cuando aplican la perspectiva de género, no lo hacen con
el animo exclusivo de contribuir a los objetivos marcados por la
Resolucion 1325, sino también para conseguir unas condiciones
que faciliten el cumplimiento de su mision.

Si esto no fuera asi, el compromiso militar con la perspectiva
de género seria equivalente, salvando las distancias, con el que les
obliga a preservar el entorno natural o el patrimonio historicos
artistico, en la medida que lo permita el cumplimiento de su mi-
sion. Y la aplicacion de esta perspectiva supondria un lastre para
la operatividad de las organizaciones militares, en la medida en
que les estaria obligando a condicionar sus decisiones en virtud
de unos criterios a ajenos a su propia esencia.

Estas consideraciones podrian llevarnos a pensar que la apli-
cacion de la perspectiva de género supone un lastre para la ope-
ratividad de las organizaciones militares, en la medida en que les
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obliga a condicionar sus decisiones en virtud de unos criterios a
ajenos a su propia esencia. Esta vision ha estado, y esta, muy pre-
sente en nuestras fuerzas armadas y en las de nuestro entorno, lo
que ha llevado a numerosas reticencias y ha entorpecido en oca-
siones su aplicacion efectiva. De hecho, si hay algo en comun en
los procesos de implantacion de la Resolucion 1325 en las fuerzas
armadas de nuestros aliados, y en las nuestras, es el escepticismo,
sino el rechazo abierto, que han generado, debido a que se ha
considerado como una imposicion politica encaminada a imponer
unos valores contrapuestos a los tradicionales valores militares,
centrados en los aspectos cinéticos de las operaciones.

La respuesta a estas posturas pasa por subrayar que la in-
clusion de la perspectiva de género en los procesos militares de
toma de decisiones no es una cuestion politica, sino una cuestion
de eficacia operativa. La perspectiva de género no solo no se
contrapone a la eficacia militar, sino que su adecuada toma en
consideracion supone incorporar nuevas capacidades y mejorar
la eficacia operativa de las fuerzas militares, sobre todo en ope-
raciones de paz o de estabilizacion. Un aspecto fundamental de
estas operaciones es el establecimiento de un ambiente seguro,
pues sin seguridad es imposible acometer la reconstruccion del
pais. Por ello es tan esencial identificar las diferencias y priorida-
des que tanto en el hogar como en la esfera publica presentan
hombres y mujeres en estos contextos. Ademads, las mujeres y los
hombres, por ejemplo, pueden tener acceso a diferentes fuentes
de informacion relativas a riesgos y amenazas de seguridad en la
zona de operaciones. En consecuencia, para obtener una vision
global de la situacién de seguridad, no basta con contar con la
informacion proporcionada por los hombres, muchas veces la
mas facilmente accesible, sino que debe hacerse un esfuerzo por
incorporar la perspectiva de las mujeres y lograr asi un cuadro lo
mas completo posible de la situacion de seguridad.

Aplicar la fuerza militar teniendo en cuenta la perspectiva de
género tendera a producir una mejoria en la situaciéon de mujeres
y ninos en la zona de conflicto, pero éste no es el objetivo princi-
pal que debe perseguir el asesor de género; su objetivo es mejorar
la eficacia de su unidad mediante la toma en consideracion de
aspectos que pueden influir en el cumplimiento de su mision.
Es precisamente esta vinculacion entre perspectiva de género
y eficacia operativa la que ha llevado a gran ntiimero de fuerzas
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armadas a integrar a sus asesores de género en las divisiones de
operaciones de sus cuarteles generales, dejando claro que no se
trata tanto de asesorar al jefe sobre aspectos marginales de las
operaciones militares, sino de integrar en los procesos de toma de
decisiones aspectos que pueden contribuir a una mayor eficacia.

Lo expuesto hasta ahora no se contradice con una realidad
evidente: Aunque es posible hacer compatibles la eficacia militar
y la toma en consideracion de la perspectiva de género, tal y como
es concebida en la Resolucion 1325, no cabe duda que esta resolu-
cion presenta un concepto de seguridad diferente a la concepcion
tradicional, que considera la seguridad como un asunto de estado,
en el que las fuerzas armadas juegan un papel hegemonico. A la
luz de la Resolucion 1325, la perspectiva de género enlaza con la
seguridad humana?, lo que obliga a replantearse conceptos como
seguridad, riesgo o amenaza, también en el ambito militar, en la
medida en que, en el marco de este concepto, una amenaza a la
integridad fisica o a la satisfaccion de necesidades basicas de la
poblacion, pasa a convertirse en una amenaza a la seguridad. Este
enfoque supone que en el planeamiento y ejecucion de las opera-
ciones debe tenerse en cuenta la seguridad y la satisfaccion de las
necesidades basicas de la poblacion civil, aunque el mandato de la
fuerza militar no lo incluya expresamente entre sus responsabili-
dades. De hecho, el mandato de las operaciones militares incluye
cada vez con mas frecuencia el mantenimiento de un entorno
seguro o directamente la protecciéon de la poblacion civil, lo que
no hace sino ahondar en la linea apuntada.

Se trata de una realidad que no hace sino incrementar la
necesidad de interaccién directa entre las fuerzas militares y la
poblacion local, en la medida en que la situacion de ésta ha pasa-

2. La seguridad humana supone un concepto integral de seguridad. Mien-
tras la nocion de seguridad nacional apunta a la seguridad y defensa de un esta-
do o nacién, la seguridad humana se centra en el usuario final de la seguridad,
el ser humano. Por tanto, incluye la protecciéon del ser humano frente a la falta
de libertad o la carencia de necesidades basicas (La seguridad juridica o la segu-
ridad alimentaria, por ejemplo, serian componentes de la seguridad humana).
Uno de los puntos de partida en la consideracion de la seguridad humana fue
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), a través de su
Informe sobre el Desarrollo humano de 1994 que introdujo el argumento de que
la mejor forma de luchar contra la inseguridad global es garantizar las libertades
y la ausencia de necesidades
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do a convertirse en un componente de la seguridad. Una mayor
preocupacion por la seguridad de la poblacion civil, entendida
en sentido amplio, y una mayor necesidad de interaccion con el
entorno civil, se traducen en una necesidad mayor de tomar en
consideracion la perspectiva de género en el desarrollo de sus
operaciones. Las mujeres son un grupo suficientemente numero-
so y con amenazas a la propia seguridad especificas, lo que obliga
a tomarlas en consideraciéon como grupo humano diferenciado
en cualquier tipo de operacion militar.

Ademas, es necesario tener siempre en cuenta que las ope-
raciones militares tienen un impacto directo sobre la poblacion
local alli donde se desarrollan. En el caso de las mujeres, este im-
pacto puede tener efectos especificos que es necesario identificar
y, en el caso de impactos negativos, deben generar una respuesta
especifica para asegurar que las preocupaciones de seguridad
de mujeres, hombres, ninas y ninos se abordan adecuadamente
en todas las fases de una mision. Ahora bien, esta consideracion
diferenciada, debe evitar estereotipar a las mujeres como victi-
mas. Este es un aspecto a tener en cuenta, en la medida en que,
en muchas ocasiones, las mujeres representan este papel, espe-
cialmente en los casos, desgraciadamente frecuentes, en que la
violencia sexual se emplea como arma de guerra. Pero no es éste
el inico aspecto a considerar, las mujeres no son un elemento pa-
sivo al que hay que proteger por su particular vulnerabilidad, son
también un elemento activo, al que hay que dar voz en aspectos
como la construccion de la paz; la busqueda de soluciones a los
conflictos no deberia hacerse nunca sin contar con su voz y su
implicacién activa.

La relevancia del género no es igual en todas las operacio-
nes. Depende de varios factores que determinaran el nivel de
actividades relacionadas con las perspectivas de género en cada
operacion militar. En primer lugar, el mandato especifico de cada
operacion militar definird la relevancia que la poblacion civil, en
general, tendra en su desarrollo. Una operacion con el mandato
de establecer la supremacia aérea en un drea artica versus una ope-
raciéon con un mandato de apoyo a la paz en un area caracterizada
por el genocidio y la violacién como arma de guerra exigiran un
enfoque completamente diferente y supondran una relevancia
diferente de las perspectivas de género. En segundo lugar, las
mismas diferencias son aplicables a las posibilidades de alcanzar
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los objetivos de prevencion, proteccion y participacion relacio-
nados con las obligaciones internacionales de las resoluciones
de las NNUU. Aunque estos objetivos son constantes, el mandato
diferira de una operacion a otra, marcando los limites a los que
debe circunscribirse la actuacion militar: en una operacion en la
que el mandato incluye proteger a la poblacion civil, el margen
de actuacion es superior a otra operacion en la que el mandato
se limite a verificar el respeto a un alto el fuego acordado entre
dos partes enfrentadas.

El tercer aspecto a tener en cuenta es la situacion del area de
operaciones en lo que respecta a las minorias vulnerables, parti-
cularmente mujeres y ninos, lo que requiere un analisis especifico
del area de operaciones (Ver Cap. 9). En la fase de planificacion
de cualquier operacion militar, el analisis del entorno en el que se
realiza la operacion es esencial. De la misma manera que necesita
identificar las capacidades geograficas, econoémicas, politicas y
militares, etc., es necesario comprender el sistema social, la cul-
tura y como eso afecta y se ve afectado por los otros factores. El
conocimiento especifico de la situacion género sobre la sociedad
objetivo revelard las posibilidades y limitaciones en la busqueda
del cumplimiento del mandato de la operacion y las obligaciones
relacionadas con la Resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas y las resoluciones relacionadas.

LLA ASESORIA DE GENERO EN OPERACIONES

En el ambito militar, el conocimiento sobre el modo de ga-
rantizar la proteccion y participacion de las mujeres e incorporar
una perspectiva de género en las operaciones de paz constituye un
campo profesional novedoso. Precisamente por ello se ha creado
la figura del Asesor de Género en Operaciones (AGO), para in-
corporar a los procesos de toma de decisiones un asesoramiento
cualificado en esta materia y para lograr la adecuada cooperacion
de todo el personal en la tarea de incorporar el género en su
trabajo.

La denominacion de «Asesor» puede llevar a error sobre el
alcance real de los cometidos del AGO. Efectivamente, entre sus
responsabilidades esta la de proporcionar asesoramiento técnico
al comandante y al resto de su cuartel general sobre la RCSNU
1325, resoluciones asociadas y politica OTAN sobre género, pero
sus cometidos van mucho mas alla de la mera asesoria técnica,



JAVIER RUIZ AREVALO

participando en todos los procesos internos de su cuartel general:
planeamiento, gestion de la informacion, generacion de fuerzas
e instruccion y adiestramiento.

La incorporacion de la perspectiva de género requiere una
cierta sensibilizacion en todos los niveles de mando y unos pro-
cedimientos claros que faciliten esa labor.

Las entrevistas realizadas por Kesteloo en su tesis® vienen a
poner en duda la existencia de ambos factores:

After doing the course I read a lot about gender and talked to
other professionals about the matter. But I wondered what I could
do with the topic concretely once I was deployed. What does a
gender perspective entail in practice?» (Kesteloo: 25). «There is
no overall guidance, no clear guidelines, no demands on reporting
and no aims you have to achieve as a GENAD. A disadvantageous
consequence [of this lack of policy] is that every GENAD has to
make her own considerations on prioritization. Therefore, it is a
stand-alone function in which every GENAD can decide her own
completion of the function and can choose what activities she
wants to pursue. (Kesteloo: 27).

Estos comentarios no hacen sino confirmar una realidad
avalada por la experiencia. La actitud inicial de una parte signi-
ficativa de los militares ante la necesidad de incorporar la pers-
pectiva de género a su trabajo es de escepticismo ante algo que
se ve como una imposicion politica ajena a cualquier necesidad
operativa.

Alcanzar estos objetivos requiere avanzar en dos lineas inde-
pendientes. Por una parte, en la concienciacion, de forma que
todo el personal militar que participa en les proceso de toma de
decisiones sea consciente de las ventajas que proporciona, para el
cumplimiento de la misién, supone la toma en consideracion de
la perspectiva de género. En una institucion jerarquizada como es
la militar, esta concienciacion debe empezar por el comandante,
que debe transmitirla, a través de la cadena de mando, a todos

3. KESTELOO, A.]. Gendered discourses and practices on gender in military
operations: The interpretation and implementation of a gender perspective in the ISAF
operation by the accounts of Dutch military gender advisers. Faculty of Humanities
Theses. (Master thesis). Utrecht University. 2015. La tesis de Kesteloo se basa,
fundamentalmente, en entrevistas realizadas a oficiales holandesas que habian
desempenado cometidos de AGO en Afganistan.
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sus subordinados. Como senala una de las AGO,s entrevistadas
por Kesteloo: «If such a document [annex gender] is signed by a
general, it is an order and not an option or a request. Only then,
will the Armed Forces make an effort in relation to gender».
(Kesteloo:28). El informe de Olsson y Tejpar* destaca que la
combinaciéon de un liderazgo comprometido y un asesoramiento
técnico efectivo juegan un papel esencial en el proceso de cambio
hacia una completa integracion de la RCSNU 1325. La aplicacion
de la Resolucion debe abordarse de arriba abajo ya que la expe-
riencia demuestra que solo si hay un comandante que asume sus
contenidos sera posible integrarlos en la organizacion. (Olsson
y Tejpar: 22).

Por otra, es necesario disponer de normas que recojan el modo
en que debe integrase esta perspectiva en los procesos internos de
los cuarteles generales. Como senala una de las entrevistadas por
Kesteloo:

There is no overall guidance, no clear guidelines, no demands
on reporting and no aims you have to achieve as a GENAD. A
disadvantageous consequence [of this lack of policy] is that every
GENAD has to make her own considerations on prioritization.
Therefore, it is a stand-alone function in which every GENAD can
decide her own completion of the function and can choose what
activities she wants to pursue (Kesteloo: 27).

Como veremos en el capitulo 8, esta falta de directrices y normas
concretas se ha ido paliando desde que Kesteloo hizo su trabajo
(2015), aunque sigue siendo uno de los problemas asociados a la
integracion efectiva de la perspectiva de género en las operaciones
militares.

A modo de conclusion, podemos decir que la integracion de
la perspectiva de género, como hemos visto, supone una exigen-
cia dual, juridica y operativa. Esta dualidad se manifiesta en toda
su extension ante los comandantes militares que lideran contin-
gentes militares. Para ellos, la perspectiva de género no supone
una realidad univoca, sino una realidad bifronte, con exigencias

4. OLssoN, L. y TEJPAR, J. Operational Efectiveness and UN Resolution 1325.
Practises and Lessons from Afghanistan. FOI. Swedish Defence Research Agency.
2009. El informe analiza la integracion de la perspectiva de género en cinco
Equipos de Reconstruccién Provincial afganos.
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paralelas y que pueden plantear conflictos. Integrarla en los
procesos intrnos de toma de decisiones implica que el personal
militar responsable de estos procesos tenga una sensibilidad y
una formacion en este campo, que no pueden darse por supues-
tos. A pesar de que la formacién en ete campo, a un nivel muy
basico, forma parte de la los programas de formacion militares,
es necesario disponer en los cuarteles generales de personal con
una formacion especifica en este campo, capaz de transmitir al
resto de los componentes del mismo la necesidad y el modo de
realizar eta integracion. Esta papel lo desempenan el Asesor de
Género en Operaciones, auxiliado por los Gender Focal Points.
Su responsabilidad es integrar ambas perspectivas, tomando en
cuenta ambas caras de la perspectiva de género, proporcionando
asi una vision integral de las exigencias que plantea la integracion
de la perspectiva de género en las operaciones.
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Capitulo 2
El conflicto armado y las operaciones militares

BonNIFac1io GUTIERREZ DE LEON

Coronel del Ejército de Tierra. Mando de Adiestramiento y Doctrina

ORIGENES Y CAUSAS DE LOS CONFLICTOS

La guerra y los conflictos armados son casi tan antiguos como
la humanidad. Su historia esta intimamente ligada al nacimiento
de las armas y evolucion.

Las armas nacieron de la necesidad de nuestros antepasados,
en la Prehistoria, de protegerse de los ataques de los animales y
de los de sus propios semejantes, asi como de atacarlos. En sus
origenes, las armas de piedra, hueso o madera hicieron posible
la caza. De la caza se paso al pastoreo, capturando a los animales
y domesticandolos, evitando asi tener que realizar los peligrosos
esfuerzos que representaba cada caceria y obteniendo productos
que no se podian obtener de los animales libres o muertos en
la caza, como la leche y sus derivados. Las armas empezaban a
defender a los hombres de los ataques de las fieras y de aquellos
que pretendian robar sus recursos.

Con la llegada de la agricultura, las armas adquieren una
nueva dimension ya que permitian defender los sembrados, los
establos y los almacenes ante cualquier intruso.

Asi surgieron los primeros enfrentamientos. El cazador, el
pastor que cuidaba de su rebano o el agricultor que cultivaba la
tierra y almacenaba sus frutos y semillas no tenia mas opciéon que
Ser guerrero o sostener guerreros a su costa para que su comuni-
dad pudiera sobrevivir.

Desde entonces y hasta nuestros dias, los conflictos y los en-
frentamientos han aparecido cuando diferentes colectividades
perseguian objetivos incompatibles entre si. Sus causas genéricas
han sido una constante a lo largo de la historia, y no parece que
vayan a cambiar en el futuro. Normalmente e independientemen-
te de las formas que adopten, estin motivados por alguna de las
siguientes causas o por la combinacion de ellas:
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—Defenderse: E1 objeto de la defensa puede ser un territorio,
una poblacién, un sistema politico, un modo de vida, etc.
Unas veces se realiza de manera completamente defensiva
ante un agresor potencial y otras puede realizarse con una
actitud explicitamente amenazante, para prevenir las inten-
ciones agresivas de un adversario claramente identificado.

—Adquarir recursos: Una postura claramente ofensiva, intensifi-
cada en casos de penuria, que se adopta para la obtencion
de recursos o de cualquier tipo de ventajas.

—Conquistar: Se trata de, en la mayoria de los casos, de ha-
cerse con el dominio de un territorio. Suele derivar de la
necesidad de adquirir o busqueda de recursos o de obtener
ventajas territoriales (acceso al mar, control de rutas, con-
trol de recursos criticos, etc.).

— Convertir: La ideologia politica, moral o religiosa es el motor
de nuameros conflictos. El adversario atacado, ya sea un pais,
un conjunto de paises o un modelo de civilizacién o de so-
ciedad, encarna la barbarie, la desviacion del buen camino
y, a menudo, el «<mal> a los ojos del atacante.

—Mantener. Se trata de preservar la integridad de un pais
contra las tendencias de emancipacion.

—Emanciparse: Es la motivacion de las guerras de secesion, de
independencia o de liberacion. Suele ser consecuencia de
un impulso nacionalista para conseguir la creacion de una
unidad étnica o cultural.

—Desviar la atencion: Es la postura adoptada por un gobierno
con dificultades internas, que intenta conseguir una movi-
lizacion nacional contra un asunto de politica exterior o
contra una «cabeza de turco» interna, siendo el adversario
algo bien identificado y estigmatizado.

Cualquier conflicto se puede resolver mediante procedimientos
pacificos, como la diplomacia, el didlogo a través de las organiza-
ciones internacionales o a través de medidas coercitivas, como las
sanciones economicas. Cuando estas medidas no tienen éxito, la
situacion puede derivar en una guerra o en un conflicto armado.
El conflicto armado se caracteriza por la confrontacion entre colec-
tividades organizadas, no necesariamente reconocidas a la luz del
derecho internacional, y en donde se utilizan medios de combate
(letales) con la finalidad de imponer una voluntad sobre la otra.
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Las caracteristicas de los conflictos armados han evolucionado
al tiempo que lo hacian las capacidades militares, la tecnologia, el
espacio donde se desarrollan los combates y los procedimientos
y técnicas de combate empleadas. Inventos como las espadas, los
arcos, la polvora, los canones, los rifles, las ametralladoras, los ca-
rros de combate, los aviones, la bomba nuclear y, actualmente los
drones que observan e incluso pueden matar a control remoto,
no han hecho sino evolucionar los procedimientos para resolver
conflictos por la fuerza de las armas. Lo que no ha evolucionado
y permanece intacto es su naturaleza, pues la violencia y el caos
siguen siendo una constante, a pesar de los anos, es la violencia
con que se desarrollan. Por otra parte, durante estas ultimas dé-
cadas, los cambios en la seguridad global se han acelerado y han
propiciado que los conflictos sean mas impredecibles, complejos
y convulsos.

L.OS CONFLICTOS ARMADOS ACTUALES

Antes de conocer las caracteristicas de los conflictos armados
y de las operaciones militares, parece oportuno realizar un repaso
a los principales conflictos armados en curso, que permita adqui-
rir conciencia de que las guerras y los enfrentamientos armados
siguen siendo una de las mayores amenazas a la seguridad global.

El Secretario General de la Organizacion de Naciones Unidas
(ONU) emite anualmente un informe sobre las actividades que
ha desarrollado la organizacion. Este informe dedica un capitulo
al mantenimiento de las paz y seguridad internacionales. En su
Informe de 2018, el Secretario General de la ONU afirmaba que
los conflictos armados seguirian siendo una de las amenazas mads
significativas para la estabilidad y la seguridad global, con una
peligrosa tendencia a regionalizarse, desbordando los limites es-
tatales, y a fomentar una carrera para aumentar y modernizar las
capacidades militares. En el del ano siguiente (2019), afirmaba
que, en ultima década, el nimero de conflictos no habia parado
de aumentar y que habia cerca de 71 millones de personas que
habian sido desarraigadas por las guerras, la violencia y las per-
secuciones. Asimismo, afirmaba que la tendencia desde 2008 es
que la paz mundial se habia deteriorado, debido, sobre todo, al
terrorismo y los conflictos internos. En total, 104 paises registra-
ron una mayor actividad terrorista, y el niimero total de muertes
por conflictos aument6 en un 140% entre 2006 y 2017.
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En este sentido, la realidad nos muestra que la violencia esta
presente cada vez en mas lugares y que no paran de proliferar
los agentes implicados en conflictos, con nefastas consecuencias
para la poblacién civil. La mayoria de los conflictos armados
tiene cardcter regional y en ellos cobra fuerza el terrorismo y el
extremismo violento. En términos generales, la mala gobernanza
y la desigualdad de oportunidades continian fomentando el des-
contento social. En algunos casos, procesos electorales, que no
fueron inclusivos ni pacificos, desencadenaron episodios violen-
tos. Ademas, aunque el progreso tecnolégico reporta beneficios,
también esta teniendo efectos disruptivos.

Profundizando un poco mas en los conflictos armados, las
instituciones que realizan su seguimiento no llegan a un facil
acuerdo respecto a lo que se considera conflicto armado; por lo
tanto, determinar su namero y evolucion resulta complejo. Son
abundantes las fuentes abiertas a las que se puede recurrir para el
seguimiento y analisis de los conflictos en curso (CFR', ACLED®
, IISS?, UCDP*, ACAPS® , etc.). Por citar uno, la Universidad de
Uppsala (UCDP), que lleva desde 1975 recopilando datos sobre
conflictos armados, contabilizé un total de 67 conflictos en 2019,
lo que supone una ligera reduccion respecto de 2017 que contabi-
liz6 85, pero muy por encima de los 31 que sumo en el ano 2010.
La mayoria de ellos se localizan en Africa, Asia y Oriente Medio.

E1 96% de los conflictos que contabiliza esta Universidad son
de caracter intraestatal (entre el gobierno de un Estado y un gru-
po armado no estatal que se opone a €l) y, en los ultimos anos,
gran parte de ellos comparten dos patrones: la participacion de
tropas de otros estados u organizaciones y la presencia de orga-
nizaciones islamistas.

Actualmente los conflictos considerados como guerras® son:
Yemen, Irak, Nigeria, Siria, Afganistan, Somalia, Sudan, Turquia
y Libia, conflictos que agrupan el 94% de todas las victimas mor-

https://www.cfr.org/article/2019-hot-spots-year-eleven-maps
https://www.acleddata.com
https://www.iiss.org/publications/armed-conflict-database
https://ucdp.uu.se
https://www.acaps.org

6. UCDP define como guerra aquel conflicto armado que supera mil muer-
tes en combate al ano.

Ot 0 N0 =
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tales. De ellos, Afganistan es ahora el pais con menor nivel de se-
guridad, reemplazando a Siria, que ha pasado al segundo puesto.
Les siguen Sudan del Sur, Yemen e Irak.

Estas tendencias negativas en la paz mundial no tienen visos
de mejorar, sino todo lo contrario, podrian potenciarse en los
proximos anos por los efectos del cambio climatico. Se estima
que 971 millones de personas viven en dreas con alta o muy alta
exposicion al cambio climatico. De este numero, casi la mitad re-
side en paises con bajos niveles de paz. El cambio climdtico puede
aumentar indirectamente la probabilidad de conflicto violento a
través de sus impactos en la disponibilidad de recursos, medios
de vida, seguridad y migracion.

CARACTERISTICAS Y TENDENCIAS DE LOS CONFLICTOS ARMADOS

Segun la Estrategia de Seguridad Nacional de Espana de 2017
(ESN17) los conflictos armados se mantienen como una de las
amenazas mas significativas para la Seguridad Nacional.

Las amenazas son aquellos factores que pueden socavar
la seguridad nacional. La ESN17 establece como principales:
los conflictos armados, el terrorismo, el crimen organizado, la
proliferacion de armas de destruccion masiva, el espionaje, las
ciberamenazas, las amenazas sobre las estructuras criticas y el
terrorismo yihadista.

La ESN17 también identifica desafios, aquellas circunstancias
que, sin tener de por si entidad de amenaza, pueden incrementar
la vulnerabilidad, provocar situaciones de inestabilidad o la apa-
ricion de nuevas amenazas. Entre los desafios se contemplan: la
inestabilidad econémica, la vulnerabilidad energética, los movi-
mientos migratorios, las emergencias y catastrofes, las epidemias
y pandemias y el cambio climatico.

A las amenazas tradicionales, consecuencia de las disputas
entre estados por cuestiones politicas o territoriales, se suman, en
una mayor medida, las provenientes de actores no estatales, que
pueden combinar formas de actuaciéon muy diversa para alcanzar
sus objetivos. En todo caso, las amenazas, mas alla de las formas
tradicionales, se caracterizan por la extension de los campos y
medios empleados.

Como hemos dicho anteriormente, las formas en que se de-
sarrollan y resuelven los conflictos armados han evolucionado de
manera significativa a lo largo de la historia. Actualmente, en los
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conflictos armados se emplean formas adicionales de agresion e
influencia, tales como la proliferacion de armas de destruccion
masiva, el empleo de sofisticados sistemas de armas de alta preci-
sion, los ciberataques y las acciones de influencia y desinforma-
cion entre otras. Es decir, el conflicto armado tiende a incluir
formas de actuacion del resto de las amenazas.

Ademas, en el contexto actual de tension geopolitica, compe-
ticién y fragmentacion del orden internacional la tradicional fron-
tera entre pazy guerra se ha difuminado dificultando la gradacion
de las respuestas y la identificacion del estado final del conflicto
con las ideas clasicas de victoria o derrota. Tampoco perduran
los antiguos claros limites entre seguridad exterior e interior. En
esa zona ambigua conviven adversarios de dificil identificacion,
riesgos y amenazas cambiantes, y hasta el conflicto mismo.

En numerosas ocasiones, las acciones violentas se simultanean
con otras de diferente naturaleza en el mismo espacio y tiempo.
De hecho, pueden coexistir en el mismo escenario acciones muy
diversas, desde las de ayuda humanitaria en colaboracién con orga-
nizaciones no militares hasta combates de alta intensidad. Asi mis-
mo, debido a la globalizacién e interdependencia de las sociedades,

La poblacion civil pasa a ocupar un papel preferente en en-
tornos en los que se mezclan combatientes y no combatientes.
La adecuada interaccion con la poblacion local y con la propia
se convierte en imprescindible para ambo, a fin de asegurar su
apoyo y la aceptacion de fuerzas sobre el terreno.

Ademas, los conflictos actuales tienden a ser transfronterizos,
a extenderse a amplias zonas geopoliticas, a involucrar a todo tipo
de actores y adversarios capaces de operar en espacios fisicos y
no fisicos, y de utilizar todo tipo de capacidades. A los dominios
tradicionales de confrontacion (tierra, mar y aire) se anaden
ahora el aeroespacial, el ciberespacio y el cognitivo (el campo de
las percepciones).

El dominio aeroespacial proporciona, a las naciones que
lo dominen, medios de alerta temprana, comunicaciones y de
evaluacion de la situacion. Este dominio es un elemento indis-
pensable para una capacidad de actuar en todo el mundo, por
lo que este espacio ya constituye una apuesta de poder. No es de
descartar en los proximos anos la puesta en orbita de armas o que,
algunas naciones con la tecnologia suficiente, puedan desarrollar
medios de neutralizacion de satélites.
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En el dominio cibernético, los ataques, faciles de ejecutar,
«limpios» y discretos, poco costosas y sin embargo muy pertur-
badores, representan una amenaza efectiva. La dependencia de
las sociedades actuales de tales tecnologias ofrece una vulnerabi-
lidad para cualquier atacante, que puede tomar como blanco a
particulares, a empresas o servicios estatales, que pueden afectar
a la seguridad nacional, a un servicio publico, a la economia, al
mando y control de las fuerzas armadas, etc.

En el terreno de las percepciones, la opinion publica, acostum-
brada a un flujo continuo de informaciéon (y de desinformacion)
es un blanco clave en los conflictos actuales. El adversario intenta
explotar las posibilidades que ofrece la difusion de informacion
por los medios de comunicacion social y se intenta aprovechar de la
opinion publica occidental cada vez mas sensible a las cuestiones de
legitimidad de los enfrentamientos militares, a los esfuerzos econo-
micos y a las pérdidas humanas de los conflictos. El agresor utilizara
la percepcion occidental, y se esforzara en dar a su accion una di-
mension espectacular y medidtica. En este sentido, adquieren espe-
cial relevancia la comunicacion estratégica y la cultura de defensa.

Estas tendencias generales de los conflictos obligan a los Es-
tados a la integracion del poder militar con otros instrumentos
de poder nacionales, tanto en el planeamiento de la estrategia
como en su desarrollo.

EL ADVERSARIO EN LOS CONFLICTOS ARMADOS
Tipos de adversarios

Un aspecto clave para entender los conflictos armados ac-
tuales es conocer y «entender» a los diferentes actores a los que
se pueden enfrentar las democracias liberales occidentales o
cualquiera de sus aliados en la esfera internacional, incluidos los
paises en donde se desarrollan los principales conflictos actuales
(Africa, Oriente Medio y Asia). A este actor o grupo de actores lo
denominaremos adversario.

De esta manera, adversario es el conjunto de actores de un
conflicto a los que se les reconoce como potencial o abiertamente
hostiles para los intereses propios o aliados y contra los cuales se
puede prever el uso de la fuerza.

Los adversarios pueden ser estados propiamente dichos, actores
no estatales, o adversarios por delegacion, conocidos como proxies.
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—LEstados. Sus acciones estan sujetas, en mayor o menor me-
dida, al derecho internacional y a la opinién publica. Puede
emplear todos los instrumentos de poder, destacando la
utilizacion de fuerzas militares convencionales, aunque sin
descartar otras formas de accion mds o menos encubiertas.
El conflicto en este caso puede tener un principio y un fin
definidos, decididos por el poder politico de cada estado.
Aunque en las ultimas décadas la mayoria de los conflictos
armados no se han desarrollado entre estados, la forma-
cion del nuevo sistema global multipolar esta cada vez mas
acompanada de fricciones entre potencias y los mecanismos
que limitan los riesgos de escalada de la violencia podrian
romperse. Al nuevo contexto internacional, potencialmente
mas inestable y menos pacifico que el pasado, es necesario
anadir la multiplicacion de factores de tension entre po-
tencias rivales: carencias de materias primas estratégicas
y vitales, antiguos contenciosos territoriales, exacerbada
competencia economica, desequilibrios demograficos cre-
cientes, desequilibrios en los esfuerzos de defensa, etc.

—Actores no-estatales. En esta categoria se reine una gran
variedad de organizaciones y grupos con caracteristicas muy
diversas. Se suelen mover entre el terrorismo, la guerrilla 'y
la criminalidad, inclindndose hacia uno o hacia otro segun
las circunstancias. Entre ellos, se pueden mencionar a:
—Las organizaciones terroristas. Estas organizaciones no re-

conocen los limites legales y morales habituales del uso de
la fuerza; no estan sujetas a las normas legales internacio-
nales que limitan la actividad de los estados ni comparten
sus valores. Entre sus objetivos estan influir en los procesos
politicos de toma de decisiones, debilitar a los estados, de-
rrocar a sus gobiernos e intentar controlar territorios y po-
blaciones para fines diversos. Utilizan una estrategia asimé-
trica basada en aterrorizar a la poblacion mediante ataques
indiscriminados y con el apoyo que ofrece la sociedad de
la informacion, aprovechando la resonancia que le aportan
los medios de comunicacion. Con el tiempo, y si obtienen
el grado necesario de éxito, financiacion y apoyo popular,
pueden evolucionar hacia organizaciones guerrilleras.
—Las guerrillas o milicias. Estan inspiradas en torno a crite-
rios ideolégico-politicos, tribales, religiosos o una mezcla
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de los tres; no representan a un estado legitimo, pero
aspiran a tomar el poder por la fuerza en un estado o a
convertirse en uno. Por tanto, pueden emplear organiza-
ciones y procedimientos asimilables, al menos parcialmen-
te, a los de un ejército regular, y habitualmente intentan
evolucionar hacia una fuerza regular si las condiciones del
conflicto lo permiten.

-El crimen organizado. Estas organizaciones no suelen
buscar la derrota del estado, pero si su debilidad. Se
aprovechan de la impotencia, la permisividad e incluso
la complicidad de ciertos estados y grupos terroristas. Las
actividades de apariencia legal y las relaciones existentes
con determinados estados y grupos terroristas, entre los
cuales pueden camuflarse y a los cuales pueden suplantar,
dificultan su identificacién y lo convierten en una amena-
za real para la seguridad. Ademas, a menudo se benefician
de las diferencias en las legislaciones nacionales y de las
fallas en la coordinacion entre estados y dentro de los
mismos, consiguiendo, en determinados casos una relativa
impunidad de sus actos.

—Adversarios por delegacion proxies. Son los actores no esta-
tales o estados débiles empleados de forma encubierta por
un tercer estado adversario con la finalidad de alcanzar sus
propios objetivos. De esta forma, el tercer estado y su proxi
forman en cierta manera un solo conjunto.

La realidad no siempre se ajusta a esta diferenciacion entre
estados, actores no estatales y proxies, sino que en ciertas ocasio-
nes sus limites de actuacion se difuminan. Ciertos estados no se
comportan completamente como tales, sino que pueden convivir
o compartir el poder con milicias u organizaciones criminales, o
bien en otros casos, pueden protegerlas, fomentarlas o promo-
cionarlas fuera de sus fronteras en su beneficio. En ocasiones,
algunas de estas organizaciones llegan a poseer comportamientos
mas asimilables a los de un estado que los del propio estado falli-
do con el que conviven.

Formas de actuacion del adversario

En los conflictos armados el adversario que se enfrenta a un
Estado puede ser simétrico en capacidades y forma de operar, usar
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procedimientos convencionales, emplear combatientes regulares,
tener un proposito definido y conocido, y compartir los principios
y valores propios.

Sin embargo, es mas probable que difiera en uno o en varios
de estos aspectos y en consecuencia rehuya el enfrentamiento en
lugares y modos en los que se sabe inferior, haciéndolo donde
pueda emplear mejor sus capacidades y goce de cierta ventaja.
Para ello, puede emplear actores interpuestos, fuerzas no reco-
nocidas o encubiertas e incluso civiles; usar formas de actuacion
alegales o abiertamente ilegales; no reconocer autoridad interna-
cional alguna y defender principios y valores distintos.

En muchos casos los conceptos de victoria o derrota seran
diferentes a los del estado atacado y el valor del tiempo podria ser
diferente. Estos aspectos le pueden permitir alargar el conflicto,
incluso eludiendo el combate y actuando de forma no violenta,
para dar ocasién a que el tiempo u otra variable produzcan el
debilitamiento de la determinacién contraria u otro cambio fa-
vorable en el entorno.

Esta forma de actuacion, que se entiende como asimetria, di-
ficulta la adopcion de una respuesta adecuada, el empleo de una
fuerza proporcionada y la consecucion de los efectos deseados
por parte del Estado atacado. De hecho, sera muy dificil poner
fin a la acci6on armada del adversario mediante una acciéon militar
resolutiva, por lo que el conflicto armado se puede prolongar en
el tiempo e ir mutando constantemente

La combinacioén con actuaciones convencionales con otras
asimétricas (terrorismo, crimen, armas de destruccion masiva,
acciones contra infraestructuras criticas, etc.) dan lugar a que los
potenciales adversarios puedan usar numerosas formas de actua-
cion de la manera que mas convenga a sus intereses. Analicemos
las principales:

—Presion directa mediante la amenaza de empleo de armas
convencionales o de destruccién masiva, o una presion
indirecta a través de proxies, amenazas de terceros, o el uso
de grupos de poder en el interior o en la diaspora para di-
suadir o inducir a otros a reaccionar de una determinada
manera.

—Acciones de combate convencional, generalizadas y con gran
movilizacion de recursos que pongan en juego los intereses
vitales del estado, o limitadas en objetivos o en tiempo.
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—~Campanas de propaganda adecuadamente planeadasy eje-
cutadas. Normalmente las narrativas tienen una orientacion
politica y proporcionan una informaciéon distorsionada.
Para lo que se hace un amplio uso de las operaciones de
influencia sobre la opinion publica, creando un relato que
deslegitime al adversario o alimentandolo de informaciones
sesgadas o desinformacion.

—Acciones subversivas en las que, en una primera fase podria
ocultar sus objetivos y formas de accién aprovechando la
ambigtiedad y la confusién, pudiendo recurrir a acciones
desestabilizadoras que buscan paralizar la accién de las
fuerzas oponentes, y en otra fase posterior mas favorable
hacer publicas sus intenciones y adoptar la forma de insu-
rreccion generalizada. Aqui se pueden desde las moviliza-
ciones sociales perfectamente legales en cualquier sistema
liberal-democratico (manifestaciones y protestas pacificas);
acciones de discutible legalidad (escraches, ocupacion de
plazas e incluso de locales publicos), otras de evidente ile-
galidad (técnicas de violencia callejera de baja intensidad,
amenazas y coacciones a autoridades publicas o agentes de
laley); y finamente el terrorismo y el crimen organizado (ya
sea como acciones principales o como apoyo a las acciones
principales).

—Acciones para tratar de privar al contrario de soporte le-
gitimo, mediante el bloqueo de la toma de decisiones a
nivel politico por parte de la comunidad internacional y la
manipulacion de la informacion sobre potenciales arbitra-
riedades, accidentes y errores.

Un modelo de actuacion del adversario al que puede enfrentar
cualquier Estado, aunque se esta poniendo de manifiesto especial-
mente en el caso de las democracias liberales occidentales, es el
denominado «amenazas hibridas» o «estrategias hibridas». Este
modelo se caracteriza por emplear, de forma simultdnea y adap-
tativa, todo tipo de instrumentos de poder; procedimientos con-
vencionales junto a tacticas irregulares y a actividades terroristas;
crimen organizado; nuevas tecnologias; ataques en el ciberespacio;
presion politica y multiples tipos de herramientas de informacion
y desinformacion, incluyendo las noticias falsas y la mentira. Todo
ello evitando o limitando los enfrentamientos convencionales.
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Su principal caracteristica radica en que tratan de alcanzar
sus objetivos evitando cruzar el umbral que define un conflicto
abierto, lo que provocaria una escalada militar. De esta manera,
se genera una dificultad anadida en la toma de decisiones del
Estado atacado, aprovechando la inaccion del rival para desesta-
bilizar y obtener réditos geopoliticos y operativos. Sus acciones,
sincronizadas y no lineales, estan centradas en la poblacion y en
los responsables de la toma de decisiones con objetivo de deses-
tabilizar y debilitar al Estado atacado

Los vacios legales o la normativa excesivamente garantista, las
debilidades politicas, sociales, organizativas y de resiliencia de los
estados, la burocratizacion de la gestion del conflicto y la comple-
jidad en el proceso de toma de decisiones son los elementos hacia
los que se orientan las acciones

[LAS OPERACIONES MILITARES
Principios de empleo de las Fuerzas Armadas

Para hacer frente a estos adversarios, en el entorno descrito,
el empleo de las Fuerzas Armadas, uno de los vectores fundamen-
tales en la gestion de crisis y conflictos para contribuir a la accion
del Estado se materializara mediante la actuacién de instrumento
militar por parte del Gobierno, principalmente a través de las
operaciones militares.

Una operacion es el proceso mediante el cual una autoridad,
ante situaciones que alteran las condiciones de seguridad, emplea
instrumentos de poder nacional y en su caso, aliados, de forma
deliberada y ordenada para alcanzar una determinada situacion
final deseada.

No en todas las operaciones existen adversarios o estan sufi-
cientemente identificados. Existen ocasiones, como en las catas-
trofes naturales o en las pandemias, en las que la hostilidad no
procede de un actor concreto, sino del propio desorden y del caos
inherente a este tipo de situaciones. En otras, como en el caso
del ciberespacio, el anonimato que lo caracteriza proporciona la
cobertura idonea para que los ataques puedan pasar inadvertidos
y su autoria sea dificil de atribuir.

Cuando se emplean las Fuerzas Armadas, con la posible parti-
cipacion de otros instrumentos, en el ambito de la defensa, se de-
sarrollan operaciones militares. Estas operaciones son el conjunto
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de acciones coordinadas en tiempo, espacio y proposito por una
autoridad militar para alcanzar objetivos militares, de acuerdo con
lo establecido en una directiva, plan u orden.

Tomada la decision politica de emplear el instrumento militar
en una operacion, es necesario tener presente que su actuacion
se ajustard a unos principios éticos, legales y doctrinales.

—FEticos. En el caso de las Fuerzas Armadas Espanolas, sus
principios éticos o valores son reflejo de los propios de la
sociedad espanola, consagrados en la Constitucion. Sobre
esta base y su patriotismo, la institucion militar transmite
a sus miembros los valores que la conforman y que le son
consustanciales: el honor, la disciplina, la lealtad, la abne-
gacion, el espiritu de sacrificio, el companerismo, el amor
al servicio, el valor, la laboriosidad y el afan de superacion.
Estos principios no siempre son los mismos para todas
las partes enfrentadas en un conflicto, por lo que sus
conductas y reacciones ante estimulos similares pueden
ser diferentes. Los mas generalizados en nuestro entorno
cultural son el origen del actual derecho internacional
humanitario.

—Legales. Una de las formas del ejercicio legitimo de la

violencia por el Estado consiste en el empleo de la fuerza
militar y, por ello, estd sometido al imperio de la ley. Esta
legitimidad afecta tanto a la forma en la que se emplea la
fuerza como a la finalidad de su uso.
El derecho internacional humanitario (DIH) o derecho de
los conflictos armados (DICA), formado por los tratados y
convenios internacionales ratificados por Espana, las leyes y
usos de la guerra destinados a minimizar los efectos que se
derivan de los conflictos armados, junto a la Constitucion
Espanolay el resto de nuestro ordenamiento juridico, con-
forman el marco legal vinculante de las operaciones, tanto
para quien dirige las acciones como para quien las ejecuta.
Ademas, tan importante es que se opere legitimamente,
como que sea percibido asi por la opinién publica propia
de las naciones que participan en las operaciones, de la co-
munidad internacional, y de la poblacion local de la zona
en donde se desarrolla la operacion.

—Principios doctrinales. Los principios fundamentales del
arte militar, de aplicacion en todo tipo de operaciones son:
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la voluntad de vencer, la libertad de accion y la capacidad
de ejecucion.

Junto a ellos, la doctrina para las operaciones, establece los
principios directores que rigen la actuacion operativa de
las Fuerzas Armadas espanolas tanto en el ambito nacional
como en el multinacional.

Tipos de operaciones militares

Bajo estos principios generales, las formas de actuacion de
nuestras Fuerzas Armadas vienen condicionadas por el tipo de ope-
racion militar que van a llevar a cabo. Para conocer sus principales
caracteristicas, repasaremos la clasificacion que realiza la OTAN y sus
aspectos mas significativos; sin olvidar que en los conflictos actuales
y futuros pueden darse dos o mas de ellas de manera simultanea.

Combate generalizado. Estas operaciones pueden ser necesarias
en la defensa directa de un Estado o una organizacién (como la
OTAN) contra un agresor. Puede implicar un combate convencio-
nal de fuerza a fuerza de escala, frecuencia e intensidad variables
entre las fuerzas armadas opuestas donde las fuerzas armadas de
un estado actian principalmente para implementar la politica
nacional de ese estado y dominar los otros instrumentos de po-
der. Las operaciones de combate tienden a caracterizarse por una
serie de batallas y enfrentamientos importantes y, por lo tanto,
implican una actividad militar intensa y un alto consumo logisti-
co. Pueden abarcar todo tipo de acciones, desde la combinacion
de combates convencionales con actividades irregulares, hasta el
empleo de armas de destruccion masiva.

En estas operaciones es especialmente importante, mantener
la libertad de accion y negar esa libertad a un adversario, ya sea
directa o indirectamente.

Respuesta a la crisis. Las operaciones de respuesta a crisis con-
tribuyen a la prevencion y resolucion de conflictos, propoésitos
humanitarios o gestiéon de crisis en la busqueda de los objetivos
estratégicos y politicos declarados de la Alianza. La contribucion
militar representa un esfuerzo, equilibrado con los otros instru-
mentos de poder, para apoyar la solucién a largo plazo de una
crisis mediante el logro de objetivos interconectados.

Contribucion militar para contrarrestar actividades irregulares. La
actividad irregular es una categoria amplia de métodos de violen-
cia no convencionales empleados para contrarrestar las capacida-
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des tradicionales de un oponente que pueden incluir actos de na-
turaleza militar, politica, social, informativa o econémica, ya sean
fisicos o psicolégicos. Normalmente los actores que desarrollan
estas actividades convergen en sus objetivos con organizaciones
criminales insurgentes, terroristas y transnacionales. Las redes
que se desarrollan, debido a esta convergencia, son dificiles de
identificar e incluso mas dificiles de interrumpir.

Contrarrestar las actividades irregulares requiere que el Es-
tado atacado comprenda el caracter particular del conflicto, su
contexto y sus participantes. Por lo general, es mas dificil en un
conflicto que involucra amenazas irregulares en comparacion con
las fuerzas convencionales.

Las estrategias efectivas contra actividades irregulares inclu-
yen métodos directos e indirectos que se pueden realizar de ma-
nera separadas o simultdnea para interrumpir a los insurgentes
/ terroristas que operan en ese momento o para erosionar su
capacidad e influencia futuras. La OTAN divide las actividades,
para contrarrestarlas, en tres categorias:

—Contrainsurgencia. La contrainsurgencia (COIN) se define

como la combinacion de esfuerzos civiles y militares inte-
grales realizados para derrotar a una insurgencia y abordar
cualquier queja principal. Todas las insurgencias son tnicas
en sus contextos politicos, sociales, culturales e historicos
y exigen que las fuerzas que van a desarrollar una COIN se
adapten con habilidad y conocimiento para cumplir con
unas condiciones sociopoliticas y militares especificas.
Las operaciones COIN a menudo incluyen programas de
asistencia de seguridad, tales como programas de educacion y
entrenamiento militar de manera que las fuerzas militares y de
seguridad locales estén debidamente capacitadas y motivadas.
Para llevarlas a cabo se requiere una mentalidad adaptati-
va y flexible y un entendimiento de que la poblacion es la
dimension critica. Una parte clave de la comprension de la
poblacion es tener competencia cultural y un conocimiento
intimo de las causas y la permanencia. Es esencial establecer
una presencia duradera proxima a la poblacion para crear
confianza y facilitar los continuos esfuerzos de seguridad y
desarrollo. Esto deberia ayudar a aislar a los insurgentes de
la poblacion, privandolos de reclutas, recursos, inteligencia
y credibilidad.
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El instrumento militar es solo un elemento de un enfoque
integral necesario para una COIN con éxito, aunque la situa-
cion de seguridad puede requerir que la fuerza militar ejecute
tareas que otras organizaciones no pueden llevar a cabo.

—Contraterrorismo. El contraterrorismo (CT) se define como
todas las medidas preventivas, defensivas y ofensivas toma-
das para reducir la vulnerabilidad de las fuerzas, los indivi-
duos y los bienes a los actos terroristas y para recuperarse
después de tales actos. Dichas medidas incluyen aquellas
actividades justificadas para defender a las personas, asi
como las medidas de contencién implementadas por las
fuerzas militares u organizaciones civiles.

—Contra criminalidad. La lucha contra la delincuencia es la
accion centrada en evitar que los grupos delictivos organi-
zados intensifiquen sus actividades hasta el punto de con-
vertirse en una amenaza para los miembros de la Alianza.
En este sentido, los recursos de la policia militar pueden
asignarse con éxito para abordar esta area sensible median-
te el despliegue de activos especializados capaces de mitigar
o neutralizar las amenazas irregulares.

Contribucion militar al apoyo a la paz. Las operaciones de apoyo
a la paz pueden tener lugar en el contexto de los conflictos inte-
restatales e intraestatales. Esto impone responsabilidades adicio-
nales sobre ciertos tipos de despliegues militares en apoyo de la
paz porque la actividad de seguridad no puede considerarse de
forma aislada y se requiere que los actores militares, policiales y
civiles trabajen juntos para abordar las causas del conflicto en un
intento de asegurar una paz sostenible. Es por ello que se suele
hacer uso de medios diplomaticos, civiles y / o militares en busca
de los principios de la Carta de las Naciones Unidas para permitir
una restauracion o el mantenimiento de la paz.

Estas operaciones se diferencian de las de gestion de crisis
en que para llevarlas a cabo se debe implementar una estrategia
politica imparcial dirigida a defender los propésitos y principios
establecidos en la Carta de la ONU".

7. En 2018 se cumpli6 el 70 aniversario de las operaciones de paz de las
Naciones Unidas; sin embargo, su contexto ha cambiado radicalmente desde
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En estas operaciones se incluyen: la prevencion de conflictos,
el establecimiento de la paz, la aplicacion de la paz, el manteni-
miento de la paz y la consolidacion de la paz.

—Prevencion de conflictos. Consiste en el desarrollo de medi-
das diplomaticas y de otro tipo para evitar que las tensiones
interestatales o interestatales se vuelvan violentas. El apoyo
a las actividades militares puede tener por objeto fomentar
el entendimiento de la situacion, disuadir a los posibles
beligerantes o fortalecer las capacidades que mejoran
la estabilidad. Esas actividades se clasificaran en general
en las siguientes categorias: alerta temprana, vigilancia,
capacitacion relacionada con la reforma del sector de la
seguridad, despliegue preventivo y aplicacion de sanciones
y embargos.

—LEstablecimiento de la paz. Es un proceso diplomatico en-
caminado a establecer un cese del fuego o una solucién
pacifica de otro tipo de un conflicto. El proceso puede
incluir medidas como la negociacion, la investigacion, la
mediacion, la conciliacion, el arbitraje, el arreglo judicial,
el recurso a organismos o acuerdos regionales u otros me-
dios pacificos. El establecimiento de la paz se lleva a cabo
predominantemente mediante esfuerzos diplomaticos,
aunque éstos pueden contar con el apoyo de una fuerza
militar. El apoyo militar al establecimiento de la paz in-
cluye la aportacion de conocimientos militares al proceso,
los contactos entre militares, la asistencia en materia de
seguridad, los despliegues en tiempo de paz u otras activi-
dades que influyan en las partes en litigio para llegar a una
solucion diplomatica.

—Imposicion de la paz. Es un conjunto de medidas coerciti-
vas, incluido el empleo o la amenaza de la fuerza militar,
para restablecer la paz y la seguridad o con fines humani-
tarios y de proteccion civil. El Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas puede autorizarlas sin el consentimiento

1948. En muchos lugares las misiones de mantenimiento de la paz con manda-
tos del Consejo de Seguridad se enfrentan a crisis prolongadas con multiples
adversarios, procesos de paz estancados, delincuencia organizada y ataques de
extremistas violentos o terroristas.
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de las partes en conflicto. Pueden incluir la aplicacion de
sanciones y zonas de exclusion, la proteccion del personal
que lleva a cabo la asistencia humanitaria, el restableci-
miento del orden y la separacion por la fuerza de las partes
beligerantes o las partes en una controversia. Su propoésito
no es destruir o derrotar a un adversario, sino utilizar la
fuerza o la amenaza de la fuerza para establecer un entorno
seguro y protegido para que pueda procederse a la conso-
lidacion de la paz.

—Mantenimiento de la paz (OMP). Se llevan a cabo con
el consentimiento de todas las partes principales en una
controversia y normalmente se disenan para supervisar y
facilitar la aplicacion de un acuerdo de apoyo a los esfuer-
zos diplomaticos para llegar a una solucion politica a largo
plazo. Antes de que se inicien las operaciones de mante-
nimiento de la paz, debe haber una tregua o un cese del
fuego creible y las partes en la controversia deben dar su
consentimiento a la operacion. Normalmente comienzan
después de una negociacion y acuerdo diplomatico entre
las partes en una controversia, la organizacion patrocinado-
ray los posibles paises que aportan contingentes y fuerzas
de policia. La mayoria de las OMP contemporaneas son
«multidimensionales» con componentes militares, policia-
les y civiles y estan dirigidas por un jefe de mision civil.

—Consolidacion de la paz. Es un proceso a largo plazo, pos-
terior al conflicto, para crear las condiciones para una paz
duradera. Fortalece las capacidades de un Estado (nacion
anfitriona) para abordar las causas fundamentales del
conflicto; reconstruye las instituciones, la infraestructura y
la vida civica; y mantiene un orden politico y social eficaz
y armonioso. Incluyen actividades militares y no militares
que fomentan los elementos de un estado estable: seguri-
dad humana; gobernanza y estado de derecho; desarrollo
economico y de infraestructuras, relaciones politicas y
relaciones sociales. El apoyo militar a este conjunto de
actividades puede incluir colaboracién con procesos de
desarme, desmovilizacion y reintegracion de combatientes,
acciones de desminado, apoyo al desarrollo de procesos
electorales, monitorizacion y formacion de FAS, proteccion
y seguridad, etc.
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Contribucion militar a la asistencia humanitaria

La asistencia humanitaria (AH) consiste en actividades y ta-
reas para aliviar o reducir el sufrimiento humano. La AH puede
tener lugar en respuesta a desastres naturales y a provocados por
el hombre, incluso como consecuencia de un conflicto o la huida
de la persecucion politica, religiosa o étnica. Tiene un alcance
y una duracion limitados y esta disenada para complementar o
complementar los esfuerzos de las autoridades civiles de la Nacion
Anfitriona (HN), las Organizaciones Internacionales, las ONG y
otros actores no militares que pueden tener la responsabilidad
principal de proporcionar esa asistencia. Los diferentes tipos de
apoyo militar a AH son ayuda en caso de desastres, apoyo a civiles
desplazados, asistencia técnica y apoyo, gestion de consecuencias
NBOR vy seguridad.

Contribucion militar a la estabilizacion y la reconstruccion

La estabilizacion y la reconstruccion (S&R) es normalmente
un proceso liderado por organismos civiles que normalmente se
desarrolla durante o después de una crisis, en estados que han
perdido la capacidad de gobernarse a si mismos de manera efecti-
va. Como tal, es mejor que lo realicen aquellos actores y organiza-
ciones que tengan la experiencia, el mandato y las competencias
pertinentes requeridos.

En consecuencia, la contribucion militar inicial generalmente
se centrara en proporcionar un entorno seguro y protegido para
que puedan realizarse los esfuerzos de reconstruccion. Si bien mu-
chos aspectos de S&R estan destinados a ser llevados a cabo por
actores y organizaciones no militares, puede haber situaciones en
las que los militares estén obligados a asumir una responsabilidad
temporal en areas de S&R. Como parte de este esfuerzo militar, la
disponibilidad de unidades capaces de realizar tareas de vigilancia
de la estabilidad puede contribuir al éxito de la mision mediante
el despliegue de habilidades especializadas de vigilancia policial
y especialistas destinados a controlar y asegurar los alrededores
donde se esta llevando a cabo la reconstruccion. Las actividades
de S&R incluyen apoyo para establecer la estabilidad a largo
plazo y una gobernanza fortalecida, creacion de capacidad local,
restablecimiento del estado de derecho. S&R también contribu-
ye a establecer las bases para el desarrollo econémico, humano,
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de salud y social. El objetivo a largo plazo es promover aquellos
procesos que conducen a una estabilidad duradera y una paz
autosostenible.

Contribucion militar a las evacuaciones de no combatientes

Las operaciones de evacuacion de no combatientes (NEO)
son iniciativas diplomaticas nacionales que se llevan a cabo para
reubicar a los no combatientes amenazados en un pais extranjero
en un lugar seguro.

Extraccion

Las operaciones de extraccion pueden describirse como mi-
siones en las que una fuerza realiza o ayuda a retirar misiones y
unidades militares de una region en crisis.

Contribucion militar a las sanciones

En términos generales, la aplicacion de sanciones esta dise-
nada para obligar a una nacion a acatar el derecho internacional
o cumplir con una resolucién o mandato. Las sanciones gene-
ralmente se refieren a la denegacion de suministros, privilegios
comerciales, diplomaticos y econoémicos, y la libertad de movi-
miento de quienes viven en el drea de sanciones. Estas operacio-
nes aplican la coercion a través de la prohibicion del movimiento
de ciertos tipos de articulos designados dentro o fuera de una
nacion o area especifica. El objetivo politico es obligar a un pais
o grupo a ajustarse a los objetivos del organismo iniciador. El
objetivo militar es establecer una barrera, permitiendo que solo
los bienes no sancionados entren o salgan. Algunos ejemplos son
los embargos y la aplicacion de zonas de exclusion y zonas de
exclusion aérea (NFZ).

Contribucion militar a la libertad de navegacion y sobrevuelo

Estas operaciones se realizan para demostrar los derechos
internacionales para navegar por rutas maritimas o aéreas.
REGLAS DE ENFRENTAMIENTO

Un aspecto clave en toda operacion militar es el respeto a
la legalidad internacional en el empleo del instrumento militar.
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Para garantizar este respeto a la legalidad se definen las reglas de
enfrentamiento (Rules of Engagement, ROE).

Las ROE son unas normas de caracter operativo ajustadas a
derecho que proporcionan a los comandantes militares de todos
los escalones de mando y a los miembros de las unidades una
guia y respaldo para el empleo de la fuerza determinando las
circunstancias, condiciones, grado y forma en las que se puede, o
no, aplicar. Son las instrucciones para el empleo de la fuerza en
una operacion.

Las ROE se concretan en autorizaciones o prohibiciones en
el uso de la fuerza, que deben aplicar las unidades militares en
cada momento, de acuerdo con el desarrollo de las operaciones
y la situacion en la zona con objeto de asegurar su aplicacion
controlada y sus efectos.

Deben estar a disposicion de la fuerza con la suficiente ante-
lacion al inicio de las operaciones y no pueden limitar el derecho
de legitima defensa, segun lo dispuesto en la legislacion penal
nacional y en el derecho internacional.

En cualquier situacion se aplicara el principio de empleo de
la minima fuerza necesaria, el menor grado de fuerza necesario
y proporcional para lograr el objetivo o asegurar la autodefensa,
incluyendo el uso de la fuerza letal.

En las operaciones actuales, unas ROE bien concebidas, cla-
ramente enunciadas y ampliamente difundidas puede marcar la
diferencia entre el éxito y el fracaso de una mision.
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Capitulo 3
Muger e infancia en el conflicto armado

BrancA PALACIAN DE INnzA

Analista del Instituto de Estudios estratégicos

LoOS CONFLICTOS ACTUALES Y LAS MUJERES Y LOS NINOS

Los conflictos actuales afectan de manera especial a dos gran-
des colectivos: las mujeres y los ninos. Las guerras tradicionales,
en las que dos ejércitos se batian en un campo de batalla con un
frente definido, provocaban la muerte, esencialmente, de hom-
bres uniformados. Pero la transiciéon hacia la posguerra fria ha
traido consigo un descenso de los conflictos interestatales y un
incremento de los internos, aunque en NUMErosos casos estén
internacionalizados. Estos «<nuevos conflictos», también llamados
«nuevas guerras»' o «guerras no clausewitzianas», tienen lugar en
el contexto de la desintegracion de Estados y se caracterizan por
ser conflictos asimétricos®, que se libran en todos los entornos,
cada vez mas medidticos, pero, sobre todo, en los que la violencia
se centra principalmente en la poblacién civil y provocan crisis
de refugiados y desplazados de proporciones inasumibles si no se
cuenta con un compromiso mayor de la comunidad internacional.
Una vez esbozadas las caracteristicas de los conflictos actuales,
vamos a definir algunos conceptos objeto de estudio de este capi-
tulo: la violencia, las mujeres y los ninos.

VIOLENCIA

El término violencia, tal y como lo define Naciones Unidas,
se entiende en un sentido amplio, como el acto que tiene como

1. KALDOR, Mary (2005), Old Wars, Cold Wars, New Wars and the War on Terror,
Lecture given to the Cold War Studies Centre, London School of Economics, 2
de febrero de 2005.

2. BALLESTEROS MARTIN, Miguel Angel. «Las nuevas guerras». Atenea, nim.
47, pp. 7-8, junio 2013.
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resultado el dano o sufrimiento fisico, sexual o psicologico «asi
como las amenazas de tales actos, la coaccion o la privacion arbi-
traria de la libertad, tanto si se producen en la vida publica como
en la vida privada»®.

A pesar de que los Estados, son instigadores en algunas oca-
siones de sus propias luchas internas, el fin del monopolio estatal
del uso masivo de la violencia nos lleva a hablar de nuevas caras de
la violencia que, en muchos casos, no son sino distintas versiones
de los mismos actores: el narcotrafico, los mercenarios, el crimen
organizado, el trafico de personas o el terrorismo. Las amenazas
se agravan cuando el Estado no solo ha perdido este monopolio,
sino que ni siquiera se configura como un poder minimamente
estable para proporcionar seguridad a sus ciudadanos. El caso
paradigmatico de un Estado débil es Somalia, y si pensamos en
un territorio mds amplio, una region, el arquetipo es el Sahel,
donde la ausencia de estructuras estatales en algunos territorios
facilita el establecimiento de redes delictivas y grupos terroristas.

MUJERES Y NINOS

Es frecuente encontrar en estudios de organizaciones interna-
cionales y no gubernamentales la expresion «mujeres y ninos» como
si se tratase de un unico colectivo. Esta unificaciéon pasa por alto las
enormes diferencias entre ambos grupos, ineludibles al analizar los
distintos problemas que les afectan y al enfrentarse a su resolucion.

Asi, algunos informes de Naciones Unidas utilizan el término
«mujeres» para referirse a las de todas las edades, incluyendo
las ninas*. Sin embargo, como son colectivos con caracteristicas
diferenciadas, otros trabajos si tratan ambos grupos —mujeres y
ninos— de manera separada, contemplando incluso la existencia
de asesores especificos para la proteccién infantil®. Esta figura,

3. Esta definicion es utilizada en Naciones Unidas para referirse a la violen-
cia contra las mujeres pero bien puede hacerse extensiva a cualquier colectivo.
Resolucion de la Asamblea General. Resolucion 48/104, Declaracion sobre la
eliminacién de la violencia contra la mujer, 1993.

4. NacioNEs UNIpAs. Asamblea General (2006), In-Depth Study on All Forms
of Violence against Women.: Report of the Secretary General. A/61/122/Add.1. United
Nations, New York.

5. Se trata de los llamados Child Protection Advisers. Mds informacién
disponible en la web de Naciones Unidas.
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centrada en la infancia, cuenta con un mayor desarrollo en Na-
ciones Unidas que en otros organismos multinacionales. El per-
sonal que participa en misiones internacionales, especialmente el
militar, ha de proteger a la poblacion civil y, por tanto, atender a
los ninos proporcionandoles un entorno de seguridad para que
otros profesionales puedan desarrollar su labor de ayuda®, pero
es indispensable, al igual que sucede con los asesores de género,
que sea personal especializado quien oriente adecuadamente la
forma y manera en que esas actuaciones afectaran a los ninos.

Agrupar y, por tanto, asimilar a mujeres y ninos, identifica a
estas como menores de edad simplificando los problemas de las
mujeres y el género en los conflictos y situandolas en una posicion
exclusiva de vulnerabilidad e indefension. Por otro lado, excluye
a las mujeres de cualquier concepcion de agente activo, no solo
como parte de la solucién a sus situaciones, sino del conflicto
como tal. A un menor de edad, sujeto pasivo, hay que cuidarle,
guiarle, educarle,... A un adulto, sujeto activo, hay que darle las
herramientas para que se cuide, se guie, se prepare... En la linea
de UNICEF, y para ayudar a esa distincion, entendemos en este
trabajo por nino todo ser humano menor de dieciocho anos de
edad.” Siguiendo esta definicién se entiende que una mujer es
aquella persona de sexo femenino mayor de esa edad.

En este capitulo se analizaran ambos colectivos, mujeres y
ninos, tratando de individualizar sus problemas, aceptando que
el término genérico «nino» se refiere a ninos y a ninas®. Excep-
tuando el caso de la violencia sexual, que afecta especialmente a

Se recomienda también la lectura del informe para Naciones Unidas con
las lecciones aprendidas sobre el impacto de esta figura en las misiones en las
que se ha desplegado:

OLONISAKIN, Funmi. «Lessons Learned Study: Child Protection. The Impact
of Child Protection Advisers in UN Peacekeeping Operations», Peacekeeping
Best Practices Section, 2007.

6. PEREZ VILLALOBOS, Maria Concepcion. «Los asesores militares de género
y de proteccién de la infancia en los conflictos armados.» Revista del Instituto
Espanol de Estudios Estratégicos Num. 2 / 2013, p. 23.

7. UNICEF. Convencion sobre los derechos del nino, 1990.

8. Compartimos con la Real Academia Espanola de la Lengua, que el des-
doblamiento «ninos y ninas» es artificioso e innecesario desde el punto de vista
lingiiistico, salvo cuando queramos hacer especial hincapié en que se quiere
incluir ambos sexos.
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las ninas, el resto de situaciones implica por igual a ambos sexos.
Durante un conflicto armado, las mujeres y los ninos viven situa-
ciones de especial dificultad como la viudedad o la orfandad, el
abuso o la explotacion. Lo habitual es que sufran varias de ellas
al mismo tiempo o de manera consecutiva. Por este motivo, con-
viene detenerse y analizar, con las restricciones espaciales que
impone este trabajo, las peculiaridades de algunas de las vivencias
que estos dos colectivos sufren durante el conflicto armado.

MUJERES Y NINOS COMO POBLACION CIVIL

La poblacion civil y, en especial, las mujeres y los ninos son el
blanco principal de las hostilidades en los conflictos. Asi lo recono-
cia en el ano 2000 la Resolucion 1325? del Consejo de Seguridad:

Expresando preocupacion por el hecho de que los civiles, y parti-
cularmente las mujeres y los ninos, constituyen la inmensa mayoria
de los que se ven perjudicados por los conflictos armados, incluso
en calidad de refugiados y personas desplazadas internamente, y
cada vez mas sufren los ataques de los combatientes y otros ele-
mentos armados, y reconociendo los efectos que ello tiene para la
paz y la reconciliacién duraderas.

Esta mayor exposicion a los horrores derivados de los con-
flictos actuales coloca a mujeres y ninos en situaciones que van
desde el secuestro para ser obligados a combatir o como esclavos
sexuales, hasta la huida a un pais vecino para salvar la propia vida.
Sirvan de ejemplo el efecto de las terribles acciones del grupo
terrorista Boko Haram en el noreste de Nigeria sobre estos dos
colectivos'’, utilizados incluso como bombas humanas, y los mo-
vimientos masivos de poblacion que provocan tales atrocidades.

9. Otras resoluciones del Consejo de Seguridad relacionadas con la agen-
da de mujer y seguridad son las Resoluciones 1820 (2008), 1888 (2009), 1889
(2009), 1960 (2010), 2106 (2013) y 2122 (2013). Las resoluciones relacionadas
con la infancia y los conflictos son las siguientes: 1261 (1999), 1296 (2000), 1314
(2000), 1379 (2001), 1460 (2003), 1539 (2004), y 1612 (2005).

10. El secuestro de 276 ninas en Chibok, en abril de 2014, fue muy me-
didtico por el elevado nimero. Hasta entonces, de una sola accién, no eran
secuestradas mas de 20 victimas. Desde 2009 hasta octubre de 2014, Human Ri-
ghts Watch calcula que Boko Haram ha secuestrado a unas 500 mujeres y ninas.
Informe de Human Rights Watch, 27,/10/2014.
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Quien no huye durante el conflicto armado ve mermadas sus
condiciones de vida al maximo. Por ejemplo, la falta de asistencia
sanitaria tiene dramaticas repercusiones en la tasa de fallecimien-
tos de las parturientas o en la mortalidad infantil, y la destruccién
del sistema educativo puede afectar definitivamente al desarrollo
personal de una generacién de ciudadanos''.

Estas carencias propician el abandono del hogar, especial-
mente si el hombre parte al combate, es detenido o ha fallecido,
puesto que el sostenimiento de la familia pasa a depender de la
mujer. Y esta, a menudo, carece de medios para sacarla adelante
por falta de preparacion para la vida laboral o, incluso, porque
vive en un contexto cultural que le prohibe hacerlo, como fue el
caso de Afganistan bajo el régimen taliban. Una vez fuera de sus
comunidades las circunstancias no siempre mejoran. El informe
de ACNUR «Survivors, Protectors, Providers: women refugee
speak out»'? revela que las mujeres y las ninas refugiadas tienen
menos oportunidades que los hombres y los ninos para acceder a
derechos fundamentales como la alimentacion, la atenciéon sani-
taria, refugio, nacionalidad y a disponer de documentacion. Esta
discriminacion tiene relacion directa con los papeles de género
asignados a unas y a otros. Segun este informe, por ejemplo, los
hombres y los ninos son objeto en mayor medida del reclutamien-
to forzoso y, en cambio, mujeres y ninas de la violencia sexual.

Los horrores que viven los menores en los conflictos armados
abarcan un amplio espectro. Atrapados en los conflictos pierden
a sus progenitores, hermanos, escuelas, hogares y, en el peor de
los casos, sus vidas'®. En ocasiones, son asesinados o mutilados

11. IzQUIERDO ALBERCA, M.* José. «La educacion basica para todos los ninos
y ninas en el mundo se retrasa». Documento de analisis del IEEE 08/2015, p. 8.

12.ACNUR, «Survivors, Protectors, Providers: refugee women speak out», 2011.

13. De especial interés es el apartado Biblioteca de la pagina web de la
Oficina del Representante Especial del SGNU para la cuestion de los ninos y
los conflictos armados, que alberga informes y resoluciones de la ONU sobre
la situacion de los ninos en diversos conflictos. Asimismo contiene informacién
y recursos ordenados por conflicto. Disponible en: http://childrenandarmed-
conflict.un.org/. También resulta muy til la pagina web de UNICEF donde se
encuentran recursos documentales relacionados con la infancia en situaciones
de emergencia como los conflictos armados, la violencia sexual, los ninos des-
plazados y las minas terrestres. Disponible en: http://www.unicef.org/spanish/
emerg/index_issues.html.
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deliberadamente —como sucedi6 en el conflicto de Ruanda, en
Sierra Leona, en Guatemala, El Salvador o en las masacres de Sre-
brenica—; en otros casos son secuestrados para formar parte de
los grupos armados —como sucede con el Ejército de Resistencia
del Senor en Uganda y cada vez mas con los grupos terroristas—;
también son utilizados para trabajar en la extraccion de los recur-
sos que financian el propio conflicto —el caso paradigmatico es
la Republica Democratica del Congo—; son usados como armas
de terror —como hace el grupo terrorista Boko Haram haciendo
explotar a ninas en los mercados—; o son convertidos en esclavos
sexuales —como sucede en casi todos los conflictos—. Otro tema
de especial relevancia en relacion con la infancia y el conflicto, es
que se trata del colectivo mas afectado por las minas terrestres'.
Esta incidencia es especialmente elevada entre los ninos inte-
grantes de las filas combatientes, pues son obligados a colocarlas
o detectarlas. También la poblacién no movilizada corre un alto
riesgo de resultar herida o muerta en situaciones tan cotidianas
COMO jugar o recorrer un camino en busca de lena o agua. En es-
tos casos la edad es un factor que multiplica el impacto: los ninos
son mas vulnerables, pues el cuerpo y la psique infantiles sufren
mayor dano con las explosiones que en el caso de los adultos.
Las barbaridades son innumerables. A este respecto, los infor-
mes del Secretario General de la ONU al Consejo de Seguridad
sobre ninos y conflictos muestran detalladamente casos de abusos
y atrocidades que se cometen contra la infancia. Y desgraciada-
mente no se les esta poniendo freno. En la presentacion de su
informe anual, en marzo de 2015, la Representante Especial del
Secretario General para la cuestion de los ninos y los conflictos
armados, Leila Zerrougui, insistio en que el ano 2014 habia estado
marcado por la multiplicacion de conflictos, lo que se tradujo en
una mayor vulnerabilidad de la infancia a sus efectos perniciosos.
En los seis lugares afectados por las crisis mas graves —la Repu-
blica Centroafricana, Irak, Nigeria, Palestina, Sudan del Sur y Si-

14. La ONU tiene una pagina web especifica que recopila informaciéon
sobre minas terrestres, convenciones, tratados, leyes, paises mas afectados y los
programas de desminado. Disponible en: http://www.mineaction.org/. Se calcu-
la que en el mundo hay diseminadas entre 45 y 50 millones de minas terrestres.
De especial interés sobre las acciones de desminado es el informe 2011, UNMAS,
The United Nations Mine Action Service, disponible en dicha web.
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ria—, los ninos habian sido victimas de las mas graves violaciones
de sus derechos fundamentales".

MUJERES Y NINOS COMBATIENTES

En muchas ocasiones, miembros de estos dos colectivos toman
parte en las hostilidades, perteneciendo, de forma voluntaria
o forzosa, a un ejército regular o a otro tipo de grupo armado,
como milicias o fuerzas paramilitares.

Participacion de la mujer en ejércitos regulares y en misiones interna-
cionales

La incorporacion de la mujer a las fuerzas armadas nacionales
se inici6 a partir de los anos 90 del siglo pasado, cuando la mayoria
de los paises de nuestro entorno comenzaron a tener unidades mix-
tas en sus ejércitos. Algunos de ellos, como Reino Unido, Estados
Unidos o Francia, mantienen restricciones —actualmente en vias de
eliminarse— y la mujer no puede pertenecer a algunas unidades o
puestos de combate especificos. Por el contrario, otros paises, como
Alemania, Italia o Espana, no cierran estas puertas a las mujeres.

En Espana, las mujeres pueden ocupar cualquier puesto desde
1999 y en 2014 sumaban un 12,4%'® del total de las fuerzas ar-
madas'’. Muchas de ellas participan en misiones internacionales
llevadas a cabo por las organizaciones internacionales de las que
Espana forma parte. Para estas organizaciones la presencia de la
mujer, mas alla de un intento de lograr una representacion mas
justa de la sociedad y de promover la igualdad de oportunidades
—que, indudablemente vienen aparejadas—, se trata de un im-
perativo operacional. En aras de lograr una mayor eficacia de la
mision es indispensable la presencia de hombres y mujeres.

15. NacioNEs UNIDAS. Asamblea General. «Annual report of the Special
Representative of the Secretary-General for Children and Armed Conflict, Leila
Zerrougui», A/HRC/28/54, 29/12/2014.

16. Ministerio de Defensa. Direccion General de Personal. Observatorio
militar para la igualdad, 2010. Disponible en la web del Ministerio de Defensa
de Espana.

17. Este porcentaje es un 9% en Alemania, 12.3% en Reino Unido, 16%
en EEUU y 19% en Francia (datos 2011). Véase GALLARDO RODRIGUEZ, Pilar.
«La mujer militar en las Fuerzas Armadas», El papel de la mujer y el género en los
conflictos. Cuadernos de Estrategia, nam. 157, 2012, pp. 89-137.
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Existen varios motivos por los que se considera que la par-
ticipacion femenina en misiones internacionales es positiva. En
primer lugar porque contar con mujeres profesionales en las filas
de los ejércitos multinacionales desplegados mejora su aceptacion
por parte de toda la sociedad, sobre todo por parte de las mujeres
locales. Supone, en segundo lugar, un modelo y ejemplo para
la comunidad de acogida. Y ademas, en ciertas labores, como
atender necesidades de colectivos concretos — como las mujeres
ex combatientes o las victimas de violencia sexual, que suelen
sentirse mas comodas interactuando con una mujer— su papel
se considera indispensable. Asimismo lo es en algunas sociedades
en las que se considera que un hombre ajeno al entorno familiar
no puede interactuar con las mujeres. Si no hay mujeres en el
contingente desplegado, en estos casos se pierde el contacto y la
informacion de inteligencia que podria derivarse de un 50% de
la poblacion. En cuarto lugar, las propias Naciones Unidas, otrora
tenidas de escandalos de violencia sexual desde sus propias filas,
reconocen que la presencia de las mujeres militares en los des-
pliegues reduce el nimero de casos de violencia sexual por parte
del personal de la propia organizacion.

Participacion de las mujeres en fuerzas no regulares

En los grupos armados no estatales el nimero de mujeres es
mayor que en las fuerzas armadas regulares y esta tendencia se esta
incrementando en los ultimos anos. Un ejemplo paradigmatico es
la alta participacion de la mujer en la organizacion terrorista Tigres
Tamiles de Sri Lanka, estimada en un 20% en 2006. Los valores mas
altos se han alcanzado en algunos paises de América del Sur. Asi, en
el Frente Sandinista de Liberacién Nacional de Nicaragua (FSLN)
las mujeres y las ninas representaban casi un tercio del total y en
el Frente Farabundo Marti de Liberacion Nacional de El Salvador
(FMLN) practicamente un 25%. En otros grupos las labores mas
asistenciales han pasado a ser de combate directo, como sucede con
los batallones de mujeres peshmerga'® que luchan contra Daesh' en

18. Peshmerga es el término tnico con el que se autodenominan los com-
batientes kurdos aunque formen parte de milicias distintas.

19. Daesh es la transcripcién al alfabeto latino del acronimo arabe de Al
Dawla al-fil Islamyia Irak Wa’al Sham: Estado Islamico de Irak y Levante
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Irak. Existe incluso un batallon, muy mediatico, formado exclusi-
vamente por mujeres®.

La motivacion para ser combatiente es variada. Algunas de
las mujeres que participan en grupos armados no regulares son
secuestradas, pero otras se unen voluntariamente, bien por con-
viccion, bien para huir de situaciones de mayor inseguridad®'; o
simplemente para poder comer, como es el caso de algunas de las
personas que se unen al grupo Boko Haram en Nigeria. En este
sentido, la explicacion del aumento de la utilizacion de mujeres y
ninos para el combate es comun: la falta de mano de obra.

Llama la atencion de manera especial la atraccion creciente
que mujeres y adolescentes tienen hacia los grupos yihadistas. Se
trata este de un fenémeno dificil de explicar. Resulta contradictorio
si se tiene en cuenta, por ejemplo, que Daesh es un grupo que opri-
me a la mujer, la vende® como esclava sexual® y utiliza la violacién
como un arma de terror. Pero hay que analizar con cautela estos
hechos. No hemos de ver en la incorporacion de la mujer a grupos
terroristas u otros grupos armados, un afan de igualdad social, sino
la necesidad de mano de obra, sin olvidar el importante papel que
la imagen y la propaganda juegan pues ahora, mas que nunca, gran
parte de la guerra se disputan en internet.

Los ninos usados con fines bélicos

En lo relativo a la infancia y su reclutamiento, en 2002 entr6
en vigor el Protocolo Facultativo de la Convencion de los Dere-
chos del Nino relativo a la participacion de los ninos los conflictos
armados, que aument6 de 15 a 18 anos la edad minima para su
participacion directa en las hostilidades*!. A pesar de esto y, segin

20. AsHrA¥I, Maryam. «Kurdish peshmerga fighters: women on the front-
line - in pictures». The Guardian. 09/10/2014.

21. ZirioN LANDALUCE, Iker, «LLos procesos de desarme, desmovilizacion
y reintegracion de excombatientes desde la perspectiva de género», Cuadernos
de Trabajo Hegoa, 58, 2012, p. 17.

22. CEMBRERO, Ignacio. «Hoy es dia de mercado de las esclavas sexuales».
Blog. El Mundo. 04/11/2014.

23. Segun Think Again Turn Away, el perfil de twitter del gobierno nortea-
mericano para luchar contra la propaganda del EI, lo hace por 10y 12 délares.

24. Este tratado prohibe que las fuerzas gubernamentales recluten obliga-
toriamente a cualquier persona menor de 18 anos e insta a aumentar la edad
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las estimaciones que maneja UNICEF*, mas de 250000 ninos y
ninas participan actualmente, de manera directa o indirecta, en
los conflictos armados. El reclutamiento de ninos para labores
relacionadas con el combate no es un fenémeno nuevo, pero si lo
es la generalizacion de este fenémeno. Los motivos son varios. En
primer lugar, el aumento de las victimas civiles en los conflictos
—especialmente en los conflictos de larga duracion— a diferencia
de lo que pasaba en las llamadas guerras tradicionales, al ser el
90% de las victimas civiles. En segundo lugar, el deterioro de las
estructuras sociales que protegen a los ninos provoca que sean
facilmente reclutados al encontrar en esta via su mejor opcion de
supervivencia. Y en tercer lugar, la generalizacion de armas faciles
de usar y de acarrear por menores. Por estos motivos, los ninos y
ninas, los ninos soldados, han sido convertidos en combatientes
eficaces, baratos y prescindibles®.

Pero no es necesario que un menor porte un arma para que
se le considere un nino soldado. Siguiendo la definicion basada
en los Principios de Ciudad del Cabo de 1997, un nino soldado es:

toda persona menor de 18, que forma parte de cualquier tipo de
fuerza o grupo armado regular o irregular en cualquier funcién
distinta a la de ser inicamente un miembro de familia. Esto inclu-
ye a los cocineros, cargadores, mensajeros y a los que acompanan
dichos grupos, ademas de las ninas reclutadas para propoésitos
sexuales o para matrimonios forzados. Por tanto, no solo se refiere
a un nino que estd portando o que ha portado armas®’.

minima para el reclutamiento voluntario por encima de los 15 anos. Obliga a
sus Estados Parte a poner en vigor disposiciones estrictas alli donde se permita
el reclutamiento voluntario de menores de 18 anos. En el caso de los grupos
armados no estatales, el tratado prohibe todo tipo de reclutamiento de menores
de 18 anos. http://www.ohchr.org/spanish/law/crc-conflict. htm. Consultado en
febrero de 2013.

25. Datos disponibles en la web de esta organizacion: http://www.unicef.
be/fr/12-fevrier-journee-internationale-des-enfants-soldats

26. KarraN, Eben. «Child Soldiers Around the World», Council on Foreign
Relations, 2005.

27. Cape Town Principles and Best Practices: adopted at the symposium on

the prevention of recruitment of children into the armed forces and on demo-
bilization and social reintegration of child soldiers in Africa. 27-30 abril 1997.
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A pesar de que dentro de la acepcion que la RAE hace del
término soldado, como «tropa o gente de guerra», tiene cabida la
infancia entendemos que el término soldado —del latin solidatus,
de solidus, sueldo— tiene connotaciones profesionales, y por tanto
asociadas a una edad laboral legal, y es un término especialmente
asociado al ejército regular®. Por este motivo defendemos que es
mas correcto referirse a aquellos ninos obligados a combatir como
ninos combatientes y, de manera genérica, a la captacion de ninos
como el uso bélico de la infancia™.

Aunque al hablar de ninos usados con fines bélicos solo se pien-
sa en varones, las ninas constituyen aproximadamente el 40% este
colectivo™. A pesar de esta alarmante cifra siguen siendo invisibles®
en las iniciativas encaminadas a evitar estos fenémenos y también
en las labores de desarme, desmovilizacion y reinsercion (conocidas
por sus siglas DDR). Las ninas, al igual que los ninos, son utilizadas
como combatientes, como escudos humanos, las hacen caminar
para comprobar si el terreno tiene minas, son utilizadas como
armas explosivas y ademads, son convertidas en esclavas sexuales.

Es cierto que hay ejércitos regulares que reclutan a menores en
sus filas, pero resulta particularmente alarmante el incremento del
uso que hacen de los ninos los grupos armados no estatales. Es el
caso del llamado Ejército Democratico de Sudan del Sur (SSDA),
Boko Haram en Nigeria, o Daesh en Irak. Segun el secretario ge-
neral de Naciones Unidas, este problema afecta directamente a 18
paises®®: Afganistan, Colombia, Costa de Marfil, Filipinas, Irak, Li-
bano, Mali, Myanmar, Nigeria, Pakistin, Republica Centroafricana,

28. Diccionario Merriam Webster: acepcion la: a person in military service
and especially in the army.

29. ParLAcIAN DE INzA, Blanca. «El creciente uso de los ninos soldado».
Documento de Analisis del IEEE, 12/2015.

30. Girl child soldiers face new battles in civilian life. Analysis. IRIN, 2013.

31. Como ya se apuntaba en los Compromisos de Paris firmados por 105
Estados miembros de la ONU: «Profundamente preocupados de que las ninas
sigan siendo generalmente invisibles en las iniciativas programaticas y diploma-
ticas relativas al reclutamiento y el uso ilicito de los ninos y ninas por fuerzas o
grupos armados y comprometiéndonos a modificar y reparar este desequilibrio»
Los Compromisos de Paris para proteger a las ninas y ninos reclutados o utili-
zados ilicitamente por fuerzas o grupos armados, Paris, febrero de 2007, p. 2.

32. Segin Amnistia Internacional, Entreculturas, Fundacién El Compro-
miso, Albodn y Save de The Children.
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Republica Democratica del Congo, Siria, Somalia, Sudan, Sudan
del Sur, Tailandia y Yemen.

Al igual que sucede con las mujeres, en muchos casos las situa-
ciones de pobreza y desamparo, o el deseo de vengar la violencia
sufrida por ellos o sus familias, llevan a los menores a unirse a estos
grupos. En otros, son secuestrados y obligados a combatir o a des-
empenar otras funciones como las de espias, porteadores, limpia-
dores, cocineros, plantadores o detonadores de minas terrestres®
o para satisfacer apetencias sexuales. En estos casos, los expertos
senalan que rehabilitar y reinsertar a las ninas es ain mucho mas
dificil que a los varones*. Quedan confundidas, a veces con sindro-
me de Estocolmo hacia sus captores, que las convierten en madres
al albur del rechazo y el abandono social®.

MUJERES Y NINOS VICTIMAS DE LA VIOLENCIA SEXUAL

Las guerras de Bosnia y Ruanda de los 90 despertaron un ne-
cesario interés medidtico sobre la violencia sexual. Esta atencion
de la opinién publica internacional®, sin embargo, no ha logrado
que cese la practica de estos delitos, ni tampoco que se pongan en
marcha actuaciones contra la impunidad con que generalmente se
perpetran. Ni siquiera se han logrado reparaciones para las victimas
de entonces. La violencia sexual®” tiene como blanco principal,

33. En datos de UNICEF, cada ano, las minas terrestres matan o mutilan a
entre 8.000 y 10.000 menores de edad.

34. Para un analisis de género en ninos combatientes consultar el docu-
mento de IRIN, el servicio de noticias de la ONU sobre asuntos humanitarios
http://www.irinnews.org/Report/97463/Analysis-Girl-child-soldiers-face-new-
battles-in-civilian-life

35. Se recomienda la lectura de la completisima guia sobre los ninos
soldados que ha elaborado Child Soldiers, de la Universidad de Dalhousie en
Halifax, Canadd, para los profesionales que trabajan en el sector de seguridad:
Child Soldiers Initiative (2012), Child Soldiers: A Handbook for Security Sector Actors,
2012. Disponible en su pagina web.

36. En este articulo de 2001 se aprecia el interés despertado en los anos
noventa, que no hubiera sido posible si las victimas no hubieran comenzado a
romper su doloroso silencio (Zipfel, Gaby (2001), «Blood Sperm and Tears — Se-
xual Violence in War«, Eurozine, Vienna, 29 de noviembre 2001).

37. La ONU tiene una pagina web dedicada a la lucha contra la violencia
sexual en el conflicto. Disponible en www.stoprapenow.org
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aunque no exclusivo®, a mujeres y ninas®. Este fen6meno, habitual
en la guerra, se ha visto favorecido por la generalizacion de los con-
flictos irregulares, protagonizados por milicianos o paramilitares.
Poco se sabe sobre la magnitud de este problema porque muchas
victimas no sobreviven y las que lo hacen, no quieren o no pueden
informar de lo vivido. Tal es asi que se estima que la mayoria de las
violaciones no son denunciadas.

Se trata de un problema de enormes dimensiones. Hiriendo
a una mujer se danan dos generaciones y, ademas, se humilla a
una comunidad entera. De hecho, la violacién en los conflictos es,
a menudo, utilizada de manera sistemadtica para expulsar grupos
étnicos o redefinir las mayorias. Ese fue el caso de las violaciones
en la guerra de Bosnia, que tenian como objetivo calculado que
las mujeres bosnias engendrasen ninos serbios, por lo que no eran
liberadas hasta el séptimo mes de embarazo®.

Como en otras muchas situaciones en conflicto, incluso des-
pués de que se considere terminado, las huellas de la violencia se-
xual persisten en forma de traumas psicolégicos* vy fisicos, familias
y comunidades rotas, embarazos no deseados*, hijos enganados y a
veces repudiados, enfermedades sexuales, estigmatizacion y recha-
zo de las propias victimas: «El comandante de los paramilitares me
viol6 [...] pero a una le toca estar callada, ya que si hablas la gente

38. Es una opinion generalizada que cada vez mas hombres y ninos sufren
violaciones y otro tipo de abusos aunque apenas se tienen cifras debido al temor
ala denuncia por miedo a la estigmatizacion.

39. Las agencias de la ONU apuntan datos estimados de 60.000 mujeres viola-
das durante la guerra civil de Sierra Leona (1991-2002), mds de 40.000 en Liberia
(1989-2003), 60.000 en las guerras de la antigua Yugoslavia (1992-1995) y al menos
200.000 en los ultimos 12 anos de guerra de la Republica Democritica del Congo.
http://www.un.org/en/preventgenocide/rwanda/about/bgsexualviolence.shtml

40. KucuxraLIC IBRAHIMOVICG, Esma. «LLas mujeres violadas en la guerra de
Bosnia, dobles victimas del conflicto 20 anos después». Documento de opinion
del IEEE 35/2014.

41. Para leer mas sobre los danos psicologicos: Josse, Evelyne (2010) «Vinie-
ron con dos armas: las consecuencias de la violencia sexual en la salud mental de
las victimas mujeres en los contextos de conflicto armado». International Review of
the Red Cross, Vol. 92, 2010, nam. 877, pp. 177-195. Disponible en la web del ICRC.

42. Se recomienda la pelicula Grbavica: el secreto de Esma, dirigida por Jas-
mila Zbanic en 2006. Trata sobre la vida de una madre soltera en el Sarajevo de
posguerray los problemas que afronta en el dia a dia con su hija, ahora adoles-
cente, fruto de las violaciones de las tropas serbias durante la guerra.
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dice que una se lo busca. Es una pesadilla que no acaba», explicaba
una mujer colombiana en el informe de 2004 Cuerpos marcados, cri-
menes silenciados de Amnistia Internacional®. En la guerra civil Siria,
y segtin un informe de 2013* de la organizacién International Rescue
Commuttee (IRC), aunque atin no se conocen los datos de la violencia
sexual desde que comenzo el conflicto en 2011, esta es la principal
razon que aducen miles de refugiados para huir a otro pais.

El reconocimiento por parte de la comunidad internacional de
la violacion como arma de guerra es un legado de vital trascendencia
que dejo el conflicto serbo-bosnio. La violacion oportunista y no pre-
meditada —como venganza personal en medio del caos que supone
un conflicto armado— ha dado paso, en tiempos mas recientes, a
una violencia sexual organizada y orquestada con fines tacticos: para
sembrar el terror y provocar desplazamientos de poblacion, destruir
comunidades enteras o eliminar una raza o etnia determinada®.

SITUACIONES DE ESPECIAL VULNERABILIDAD: VIUDAS Y HUERFANOS
DE GUERRA

Las viudas de guerra

Muchas mujeres quedan viudas en un conflicto armado. Exis-
ten tres millones de viudas en Irak y hay mas de 70.000 en Kabul*.
Se calcula que en ciertas partes del Este de la Republica Demo-
cratica del Congo alrededor del 50 por ciento de las mujeres son
viudas. Pero a pesar de estas cifras, las viudas son otro colectivo
invisible. No hay estadisticas, apenas hay estudios y ademas, en
la mayoria de los paises, son abandonadas por las autoridades e
ignoradas por las organizaciones civiles.

43. Colombia: Cuerpos marcados, crimenes silenciados. Violencia sexual contra las
mugjeres en el marco del conflicto armado, AI: AMR 23/040/2004. Disponible en la
web de Amnistia Internacional.

44. International Rescue Committee, Syria: a regional crisis, 2013.

45. FrRIEYRO DE LARA, Beatriz, «La integracion de la perspectiva de género
en el andlisis de los conflictos armados y la seguridad», El papel de la mujer y el
género en los conflictos, Cuadernos de Estrategia, nim. 157, 2012, pp. 55-65. Dispo-
nible en la web del IEEE.

46. Datos calculados por la organizacién britdnica Widows For Peace, que
consideran que la prioridad en el trabajo a favor de las viudas ha de ser la ob-
tencion de unas estadisticas fiables. http://www.widowsforpeace.org
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En muchos lugares, la vida de las mujeres estd determinada
por la interpretacion del derecho consuetudinario, de la tradicion
y de las creencias locales y todas ellas tienden a ser discriminato-
rias con las viudas. Sus vidas se entienden ligadas y dependientes
del marido. Por tanto, una vez que éste fallece, ya no tienen de-
rechos y quedan, al igual que sus hijos, expuestas a toda forma
de explotacion posible, incluso a manos de sus propios parientes.
En Tanzania, por ejemplo, ademas de ser desposeidas de la pro-
piedad de la tierra y otros bienes, muchas viudas son asesinadas
tras ser acusadas de brujeria?’. Aunque al morir el esposo la viuda
puede seguir utilizando la tierra, en muchas ocasiones, la acusa-
cion de brujeria es utilizada por los herederos para deshacerse de
ellas y apropiarse de esa tierra. Este drama encadenado empeora
para aquellas mujeres cuyos maridos han desaparecido y no se
tiene constancia de su situacion. En esos casos, a las dificultades
propias de la lucha por la supervivencia se suma la negacién de
asistencia social, de un subsidio o una pension.

Los huérfanos de guerra

La situacion de los ninos huérfanos es, si cabe, mas penosa
aun que la de las viudas®. En Irak, por ejemplo, un estudio de
2011 de UNICEF calculaba que 800.000 ninos habian perdido
al menos a uno de sus padres*. Resulta escalofriante pensar lo
mucho que se habra elevado esa cifra en los ultimos anos. En no-

47. Women 2000: Widowhood: Invisible Women, Secluded or Excluded, Division
para el Adelanto de las Mujeres de las Naciones Unidas/DESA, Diciembre de
2001, p. 10. En Tanzania, en 2010, hubo 579 asesinatos de personas acusadas de
brujeria. En 2011 fueron 642, muchas de ellas viudas, segin un informe de la
ONG Legal and Human Rights Centre.

48. En los paises de nuestro entorno se considera que un huérfano es
aquel nino que ha perdido ambos progenitores. Sin embargo, para UNICEF
y organizaciones similares, un huérfano es un nino que ha perdido uno o sus
dos padres. Bajo esta definicién se calculaba para 2005 que habia 132 millones
de huérfanos de los cuales un 10% habia perdido a sus dos padres. Esta dife-
renciacion puede conducir a confusiones en las cifras a manejar y por tanto a
cuantificar el problema y también a evaluar las diferentes necesidades de ninos
que han perdido a sus dos padres o que han perdido uno de ellos. Ver UNICEF
(2012, May 25), Orphans. Disponible en la web de UNICEF.

49. UNICEF (2011), The Situation of Children and Women in Iraq, 2011. Dis-
ponible en la web de UNICEF.
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viembre de 2014 se calculaba que miles de ninos habian perdido
uno o dos de sus padres en el larguisimo conflicto sirio™.

Una vez mas, una situacion dramatica desemboca en otra
peor. Los ninos huérfanos, sin nadie que se haga cargo de sus
cuidados, se convierten con facilidad en combatientes. Los grupos
armados les ofrecen proteccion y suelen representar el papel de
una familia. En ocasiones, es el mismo grupo armado el que deja
huérfano al nino, asesinando a sus padres o hasta obligando al
propio hijo a hacerlo éI’".

Sumando la violencia sexual, el uso bélico de los ninos, la
orfandad, los patrones de violencia vividos y demas horrores aso-
ciados al conflicto, hay lugares como Siria donde se habla de una
generacion perdida. Quiza podriamos hablar de al menos dos
generaciones danadas, pues los traumatizados ninos de hoy seran
los progenitores de manana, pero también los lideres de su pais.

MUJERES Y NINOS DESPLAZADOS Y REFUGIADOS

Se considera que un refugiado es una persona que ha cruzado
una frontera internacional por correr el riesgo de ser perseguida
o haberlo sido en su pais de origen. Un desplazado, sin embar-
go, es aquella persona que también abandon6 su hogar pero no
lleg6 a cruzar una frontera. En marzo de 2015, ACNUR tenia
registrados casi 4 millones de refugiados sirios. Y Accion contra
el Hambre nos hablaba en febrero de 2015 de 7,6 millones de
desplazados dentro de este pais calificando la situacion que se esta
viviendo como «la mayor crisis humana del siglo xx1»°%.

Los desplazados y refugiados huyen de situaciones terribles,
pero lo que encuentran al final de su peregrinar no siempre es una
vida mas facil o segura. Cuando se cruza una frontera huyendo de
un conflicto, generalmente, se llega a un pais cuyas condiciones no
le permiten hacer frente a estos movimientos masivos de poblacion.

50. DamoNn, Arwa, «I used to see my dad in my dreams: Syria’s children
recall horrors of war.» CNN, 18/11/2014.

51. Existen muchos testimonios de ninos que han sido obligados a asesinar
a su propio padre o hermano http://www.independent.co.uk/voices/comment/
orphans-of-war-why-unicef-does-no-more-valuable-work-than-when-helping-afri-
cas-child-soldiers-8406581.html

52. Accion contra el Hambre. «T1u contra el hambre», nam. 68, febrero de
2015. Editorial p. 2.
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En los campos de refugiados y desplazados, con frecuencia las mu-
jeres y los ninos, son victimas directas de abusos sexuales, enferme-
dades y malnutricién®. Muchos nifnos pasan toda su infancia en un
campo de este tipo. Y cuando son adolescentes son especialmente
vulnerables al secuestro para reclutamiento forzoso o trafico de
personas y, en el caso de las ninas, suelen ser victimas de abusos
sexuales. Las madres, incluso, se ven abocadas a prostituirse para
alimentar a sus hijos®. Por estos motivos, estos movimientos de
poblacion se han convertido en uno de los mayores y mas dificiles
desafios para la comunidad internacional no solo en si mismos,
sino también por las terribles situaciones que generan.

MUJERES Y NINOS Y LA EXPLOTACION DE LOS «RECURSOS DE CON-
FLICTO»

Los recursos naturales, que deberian ser la riqueza motor del
desarrollo de un pais, son, en muchos casos, su maldicion. Esto
se debe a que forman parte de un circulo vicioso que posibilita,
en zonas afectadas por la guerra, que los bandos enfrentados
financien material y tropas para continuar con ella. El caso mas
conocido es el de la Republica Democratica del Congo donde
la explotacion de sus recursos sirve, por un lado, para pagar sus
conflictos y los de paises vecinos y, por otro, para que en lugares
remotos tengamos teléfonos moviles, portdtiles y otros tantos
avances tecnolégicos™.

53. En los campos de Niger, el 21% de los nifios sufre malnutriciéon. Dato
tomado del informe de Oxfam de recomendada lectura Mali's conflict refugees: res-
ponding to a growing crisis. Oxfam Briefing Paper nim. 167, enero 2013. Disponible
en la web de Oxfam.

54. Muy interesante la lectura de los ejemplos de mujeres en campos de
refugiados en Pilar Estébanez Estébanez, «La mujer en conflictos armados y
guerras», El papel de la mujer y el género en los conflictos. Cuadernos de Estrategia,
num. 157, 2012, pp. 287-295. También indispensable el informe ya citado de
ACNUR sobre la mujer refugiada, («Women: seeking a better deal: the lost girls
of Sudan», Refugees, vol. 1, 2002, ntim. 126).

55. Se habla de «blood computers»: ordenadores de sangre (Dias, Eliza-
beth. «First Blood Diamonds, Now Blood Computers?», Time, 24/7/2009). El
término «ordenadores de sangre» hace clara alusion a la expresion «diamantes
de sangre» popularizada por la pelicula del mismo nombre. Bajo mi punto de
vista «diamantes de conflicto» y por extensién «recursos de conflicto» son tér-
minos mds adecuados para esta realidad.
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Estos recursos que se explotan para financiar conflictos son
en su mayoria minerales. Bautizados como «minerales de sangre»,
los mas conocidos son la casiterita, la wolframita, el coltan, el
oroy el diamante. Pero también hay otros recursos no minerales
como el opio, la cocaina, el cacao o la madera, cuya explotacion
subyace en muchos escenarios de conflicto, tanto en su fase ar-
mada como en las posteriores. Es el caso de Afganistan donde la
superficie de cultivo de opio no deja de crecer desde el anuncio
del repliegue de las fuerzas internacionales.

No obstante, el diamante es el mineral mas conocido como
el enlace entre la guerray la tierra®. Es pequeno vy, por tanto, de
facil transporte y tiene un precio muy alto en los mercados mun-
diales. De los diez anos que durd la guerra civil de Sierra Leona,
los combates mds encarnizados fueron aquéllos que se llevaron
a cabo por el control de los yacimientos de diamantes y ademas,
esas piedras preciosas fueron las que financiaron gran parte de la
guerra del pais vecino, Liberia.

Una vez mas, los ninos son el colectivo mas perjudicado que,
en condiciones de esclavitud, son forzados a trabajar con todo
tipo de recursos, algunos de ellos tan nocivos que acaban con la
mano de obra, infantil o adulta. Este es el caso de los trabajado-
res afganos del opio, casi todos adictos, y de sus familias, que en
algunos casos comienzan a consumir para sentir menos el dolor,
como sucede con mujeres que son maltratadas.

Las nuevas tecnologias también se pueden convertir en mul-
tiplicadores del conflicto, como ocurre con el coltan® y la casi-
terita. Estos minerales han cobrado especial protagonismo y su
extraccion también depende en gran medida de la mano de obra
infantil. La Republica Democratica del Congo cuenta con las ma-

56. Para mas informacion sobre los diamantes de conflicto y sobre el
Proceso de Kimberley, iniciativa conjunta de gobiernos, industrias del sector y
organizaciones de la sociedad civil, auspiciada por Naciones Unidas, para de-
tener el flujo de diamantes de conflicto, véase PALACIAN DE INzA, Blanca, «Los
diamantes de conflicto». Revista Espaiiola de Defensa, 2011, nam. 272. pp. 54-57.
Disponible en la web del IEEE.

57. El coltan es una aleacién de la que se extrae el tantalio, metal de gran
resistencia al calor y con unas propiedades eléctricas que lo hacen insustituible
en los teléfonos moviles, consolas de videojuegos y todo tipo de equipos elec-
trénicos.
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yores reservas conocidas de ambos minerales. El coltan es facil de
extraery, a dia de hoy, es insustituible pero segtin la ONG Global
Witness, a dia de hoy, es la casiterita la que propicia los mayores
casos de explotacion infantil.

EL PROTAGONISMO DE LA MUJER EN CONSTRUCCION DE LA PAZ

En la Resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de la ONU
subyace una idea doble: la de proteger a mujeres y ninas, pero
al mismo tiempo, fortalecer su presencia como protagonistas en
la construccion de la paz. Sin embargo, esta segunda parte sigue
siendo una asignatura pendiente, de modo que las mujeres con-
tindan Gnicamente como victimas, mas o menos invisibles, y no
se les permite convertirse en agentes activos de los procesos de
paz y de las instituciones estatales que se implantan después del
conflicto.

La participacion de las mujeres en la construccion de la paz es
positiva desde todos los angulos posibles: inclusion en misiones de
paz internacionales; participacion en las negociaciones de paz™;
o en los procesos de desarme, desmovilizacion y reintegracion,
entre otros, aumenta su eficacia. El informe de UNICEF sobre
infancia de 2007 recoge la importancia del papel de las mujeres
en los procesos de paz y destaca que «un aumento de la presencia
de mujeres entre los negociadores de la paz y las fuerzas mante-

58. Para mas informacion sobre el alcance e implicaciones de esta Re-
solucion y relacionadas ver Robles Carrillo, Margarita, «L.a integraciéon de la
perspectiva de género en el andlisis de los conflictos armados y la seguridad», £l
papel de la mujer y el género en los conflictos. Cuadernos de Estrategia, ndm. 157, 2012,
pp- 65-82; Robles Carrillo, Margarita (Coord.), (2012), Género, conflictos armados
y seguridad. La asesoria de género en operaciones, Universidad de Granada, Centro
Mixto UGR-Madoc.

59. Especial mencién merece el caso del proceso de paz de Filipinas que,
en comparacion con otros procesos, tiene un porcentaje relativamente alto de
participacion femenina. Habia mujeres en ambos lados de la mesa de negocia-
ciones en los dos procesos abiertos del gobierno con el FMLI, proceso atn en
marcha en la fecha de publicacion de este articulo, y con el Nuevo Ejército del
Pueblo (NEP), proceso roto por éste grupo en enero de 2013. Sin embargo,
en el proceso de paz de Colombia, a pesar de que el gobierno anuncié que la
participacion de las mujeres seria destacada, no hay apenas presencia femenina
por lo que se emborrona la esperanza de sacar a la luz la violencia contra la
mujer, utilizada como arma de guerra durante casi 50 annos de conflicto armado.
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nedoras de la paz, junto a otros protagonistas decisivos, mejoraria
notablemente la aportacion de las mujeres a la resolucion de
conflictos y a su posterior rehabilitacion»®.

Citando a Michelle Bachelet, ex directora de la organizacion
de Naciones Unidas especificamente dedicada a la mujer (ONU
Mujeres), en muchos paises que atraviesan situaciones posteriores
a conflictos el 40 por ciento de los hogares tiene como cabeza
de familia una mujer, y diversas investigaciones reflejan que las
mujeres invierten hasta el 90 por ciento de sus ingresos en la
educacion, salud y nutriciéon de su familia, tanto durante como
después del conflicto®.

Se ha venido asociando tradicionalmente al hombre a la gue-
rra, la violencia y la lucha y a la mujer a la paz, la armonia y la
reconciliacion. Esta concepcion erronea deberia desembocar en
la situacion logica en la que el hombre hace la guerra y la mujer
hace la paz. Pero no ha sido asi. Hay mujeres que hacen la guerra,
pocas, es cierto, pero mas por su situacion alejada del poder y por
las concepciones de género que la sitian en el entorno domésti-
co y al cuidado de la familia. La cifra de mujeres que participan
en lo que Eleanor Roosevelt llamara los «trabajos de la paz»® es
muy baja.

Los datos avalan esta opinion. ONU Mujeres hizo un estudio
de 585 acuerdos de paz de entre 1990 y 2010, de los cuales s6lo el
16% de ellos mencionaba a las mujeres y apenas el 3% incluia re-
ferencia alguna a la violencia sexual®. Como subraya Mari Skare,
Representante Especial de la OTAN en asuntos de mujer, paz y
seguridad, la exclusion de referencias a las mujeres no es negativa
solamente para este colectivo:

60. UNICEF, Estado mundial de la infancia: la mujer y la infancia, el doble di-
videndo de la igualdad de género, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia,
2006.

61. BacHELET, Michelle, El siglo de la inclusién y la plena participacién de
las mujeres, Dublin, Irlanda, 21 de febrero de 2013.

62. Citado por Bachelet, Michelle, Las mujeres, la guerra y la paz, Discurso
pronunciado en la Conferencia sobre Politicas Phyllis Kossoff celebrada en la
Casa Roosevelt de Hunter College, Nueva York, el 3 de marzo de 2011.

63. UNIFEM, Women’s Participation in Peace Negotiations: Connections between
Presence and Influence, 2010. Disponible en la pagina web de UNWomen.
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Si nuestro intelecto, habilidades, competencias y experiencias no
estan incluidos en la prevenciéon y resolucion de conflictos, per-
demos oportunidades para resolver los problemas. No podemos
permitirnos el no incluir a las mujeres. No es simplemente una
cuestion que beneficie a las mujeres, sino que beneficia a toda la
sociedad, hombres y mujeres, nifios y ninas®.

La excepcion a esta exigua participacion femenina en la cons-
truccion de la paz lo constituyen dos colectivos: las cooperantes y
las mujeres de las asociaciones locales. E1 70% de los cooperantes
espanoles son mujeres y comparten, en muchos casos, los peligros
cotidianos de aquellas oriundas de la zona del conflicto®. Pero
también esta constatado que, por su mera condicion de mujer, su
trabajo puede ser muy valioso y, en ocasiones, imprescindible. El
trabajo de los cooperantes, al igual que el del resto de actores que
participan en la resolucion de conflictos, no debe llevarse a cabo
de espaldas a las asociaciones locales de mujeres que, en muchos
casos, como en el de Mali®, piden mayor participacion y apoyo.

A este respecto, y a modo de conclusion, la reflexion de un
oficial del distrito de la provincia de Ituri (Republica Democra-
tica del Congo), recogida en un informe al Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas,
resulta muy clarificadora:

a las mujeres de aqui [y muchachas jévenes] les resulta dificil
hablar con libertad a los hombres uniformados, por ejemplo a los
observadores militares, especialmente si se trata de temas delica-
dos como la violencia y los abusos sexuales... En muchos casos,
sobre todo cuando se trata de una violencia endémica, prefieren
contarselo a una de las mujeres encargadas de mantener la paz
porque temen padecer una violencia adicional que no excluye la
de los mismos mantenedores de la paz que son hombres®.

64. SKARE, Mari (2012) Discurso en el Seminario UNSCR 1325 in NATO-led
Operations and Missions, Estocolmo, Suecia, 17-18 diciembre de 2012.

65. En esta cifra solamente se consideran las mujeres cooperantes que son
remuneradas por su trabajo.

66. ONU Mujeres (2012), «Mujeres de Mali exigen mas proteccion y par-
ticipacion en la resolucion del conflicto», 05/11/2012. Noticia disponible en la
pagina web de ONU Mujeres. Fecha de consulta: marzo de 2013.

67. UNICEF, Estado mundial de la infancia: la mujer y la infancia, el doble di-
videndo de la igualdad de género, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia,
2006.
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CONSIDERACIONES GENERALES

Es lugar comun reconocer que algunos grupos de mujeres,
y particularmente las mujeres en situaciones de conflicto arma-
do, son especialmente vulnerables a la violencia. Ciertamente,
durante un conflicto armado las mujeres experimentan todas las
formas de violencia fisica y psicolégica, cometida por actores es-
tatales y no estatales, que suelen estar enmarcadas, por lo demas,
en un contexto amplio de discriminacioén contra la mujer. Y cada
vez esta mas documentada la violencia sexual ejercida, en mayor
proporcion, contra mujeres y ninas en escenarios de conflicto y
en situaciones posteriores a los conflictos y crisis humanitarias.

Ciertamente, a pesar de la proteccion especial y general que
confieren el Derecho Internacional Humanitario y el elenco de
tratados internacionales sobre derechos humanos, las mujeres
(incluidas las ninas), a causa de su condicion y sexo, y atendiendo
a diversos factores, padecen doblemente los efectos y amenazas
de la guerra: los que se ciernen sobre la poblacion civil y por ser
el blanco de violaciones y otras agresiones sexuales que se come-
ten, de forma sistematica y generalizada, en el marco de planesy
estrategias de guerra disenados deliberadamente para humillar,
desestabilizar familias y comunidades y desmoralizar a la otra
parte en el conflicto. Esta dramatica realidad se perpetuda, en las
postrimerias del segundo decenio del siglo xx1, en Afganistan,
Republica Centroafricana, Colombia, Republica Democratica del
Congo, Iraq, Libia, Mali, Myanmar, Somalia, Sudan del Sur, Sudan
(Darfur), Siria y Yemen, por citar los paises que se relacionan
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en el altimo Informe del Secretario General de la ONU sobre la
violencia sexual relacionada con los conflictos'.

Son muy numerosos los estudios en los que se han abordado
las relaciones entre el Derecho Internacional Humanitario (en
adelante, DIH) y el Derecho Internacional de los Derechos Hu-
manos (en lo sucesivo, DIDH). Solo apuntaremos aqui, en térmi-
nos generales, que el DIH se aplica en situaciones de conflicto
armado mientras que el DIDH esta vigente en todo momento,
tanto en tiempo de paz como de guerra. De manera que con-
viene siempre recordar que, aun tratandose de dos conjuntos
normativos distintos, en periodos de conflicto armado ambas
ramas del ordenamiento internacional estan inexorablemente
conectadas puesto que confluyen en los valores de la proteccion
de la persona y el respeto de su dignidad. No en vano, en los
cuatro Convenios de Ginebra de 12 de agosto de 1949, y en los
dos Protocolos Adicionales de 1977, figura la llamada «clausula
Martens» cuya version mas actual es la recogida en el art. 1 del
Protocolo Adicional I, relativo a la proteccion de las victimas en
los conflictos armados internacionales, y a cuyo tenor las personas
civiles y los combatientes quedan bajo la proteccion y el imperio
de los principios del derecho de gentes derivados de los usos
establecidos, de los principios de humanidad y de los dictados
de la conciencia publica. Por su parte, el art. 4 del Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966 autoriza a las
Partes contratantes, «en situaciones excepcionales que pongan
en peligro la vida de la nacién», la suspensiéon de los derechos
consagrados en su texto, a excepcion de algunos derechos basi-
cos que no pueden ser suspendidos como el derecho a la vida, la
prohibicion de torturas y otras penas o tratos crueles, inhumanos
o degradantes, la esclavitud o servidumbre, o el derecho a la li-
bertad de pensamiento, de conciencia y de religion, entre otros.
Como ha observado Pérez Gonzalez este «nucleo irreductible de
derechos no susceptible de suspension que estd en la base de los
derechos humanos constituye a la vez la proteccion minima que
procuran garantizar el art. 3 comun y el Protocolo adicional II
en los conflictos no internacionales, representando la zona de

1. Ver el informe del Secretario General, Violencia sexual relacionada con
los conflictos, de 29 de marzo de 2019, recogido en el documento S/2019/280.

— 82 —



LA PROTECCION INTERNACIONAL DE LA MUJER EN EL CONFLICTO ARMADO

convergencia entre el Derecho Humanitario y el Derecho de los
Derechos Humanos» (Pérez Gonzalez, 2012: 487).

En las lineas que siguen nos ocuparemos de retratar la violen-
cia contra la mujer en escenarios de conflicto, haciendo hincapié
en la proteccion que confiere el Derecho Internacional Huma-
nitario, y con breves referencias sobre la incorporacion de la
violencia sexual y de género en la actual agenda de seguridad. Se
analizaran, por otro lado, los mds importantes instrumentos para
prevenir y eliminar la violencia contra las mujeres elaborados en
los ultimos decenios en el sistema universal de proteccion de los
Derechos Humanos. Y concluiremos dando algunas pinceladas
sobre la justicia de género en el marco de la jurisprudencia de los
tribunales penales internacionales.

LA VIOLENCIA CONTRA LA MUJER EN SITUACIONES DE CONFLICTO
ARMADO Y LA TENUE PROTECCION QUE CONFIERE EL DERECHO
INTERNACIONAL HUMANITARIO

Tras la Primera Guerra Mundial, el escenario de todos los
conflictos armados que han ido sucediéndose a lo largo y ancho
del planeta no ha sido un campo de batalla alejado de los nucleos
de poblacion, en los que se enfrentaran y danaran exclusivamente
las fuerzas combatientes enfrentadas. Como resultado de ello, ha
ido produciéndose un crecimiento exponencial de las victimas
civiles: el veinte por ciento en la Primera Guerra Mundial (casi
cuatro millones), el cincuenta en la segunda gran guerra (entre
quince y veinte millones) vy, de los treinta millones de victimas
producidas por los conflictos armados que han estallado después
de 1945, el ochenta por ciento han sido civiles, sobre todo mu-
jeres y ninos. La logica militar y, sobre todo, el uso de armas con
un enorme potencial destructivo, hacen casi imposible evitar que,
entre las victimas de las acciones militares haya también vy, a veces,
en su mayoria, civiles no combatientes. En nuestros dias, ademas,
muchos conflictos son «intrinsecamente dificiles de categorizar»
y conllevan un altisimo coste en la poblacion civil.

Después de la Gran Guerra, como también se la llamo, el
Comité Internacional de la Cruz Roja redoblé sus esfuerzos con
vistas a extender la proteccion de las victimas de guerra, de ahi
que auspiciara la celebracion de la Convencion de Ginebra de
1929 sobre el trato debido a los prisioneros de guerra. Por lo que
a nuestro objeto de estudio se refiere, en el cuerpo dispositivo
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de dicha Convencion se recoge que las mujeres serian tratadas
con la consideracion debida a su sexo (art. 3). Esta disposicion
de caracter general va a ser reproducida, dos décadas mas tarde,
en el articulo 12 del I Convenio de Ginebra para aliviar la suerte
que corren los heridos y enfermos de las fuerzas armadas en cam-
pana, y en el mismo articulo del II Convenio de Ginebra relativo
a los heridos, enfermos y naufragos de las fuerzas armadas en el
mar, ambos firmados en 1949. Este aserto se recoge, ademas, en
el art. 14 del III Convenio de Ginebra del mismo ano relativo al
trato debido a los prisioneros de Guerra que anade, en su ultimo
enunciado, el principio de igualdad de trato entre las prisioneras
y prisioneros de guerra, lo cual no es 6bice para que reserve un
tratamiento privilegiado a las mujeres que se hallen detenidas o
encarceladas: asi, por citar algunos ejemplos, se prevén instalacio-
nes higiénicas y dormitorios separados a las mujeres prisioneras
de guerra (arts. 25y 29); o que la vigilancia de las mujeres prisio-
neras de guerra esté a cargo solo de mujeres (art. 97); o que no se
pueda imponer a una prisionera de guerra condenas o sanciones
mas severas que las que se impondrian a una mujer o a un hom-
bre pertenecientes a la fuerza armada de la potencia encargada
de la detencién (art. 88).

Por su parte, el IV Convenio de Ginebra confiere una pro-
teccion especial para personas especialmente vulnerables como
las mujeres y los ninos en los conflictos armados, en tanto que
integrantes de la poblacion civil. Pero, como insistentemente se
ha denunciado, este Convenio, como los restantes, resulta hoy
del todo insuficiente y revela algunas deficiencias, puesto que no
proporciona una respuesta satisfactoria a todos los problemas y
dificultades especificos a los que se enfrentan las mujeres en situa-
ciones de conflicto armado (Gardam, 1998: 453), a pesar de que
brinda, eso si, una proteccion especial a las mujeres embarazadas,
madres lactantes y madres en general. Por citar varios ejemplos:
las madres y mujeres embarazadas deben recibir tratamiento es-
pecial en lo que asistencia médica se refiere (art. 91 del Convenio
IV); los Estados deben permitir el paso de todo envio de viveres
y articulos indispensables para mujeres embarazadas y parturien-
tas (art. 23 del Convenio IV); en la distribucién de los envios de
ayuda humanitaria debe darse prioridad a mujeres embarazadas
y madres lactantes (art. 70 del Protocolo I); Los Estados Partes
deben considerar la posibilidad de establecer zonas de seguridad
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para mujeres embarazadas y madres con hijos de menos de siete
anos, entre otros casos (art. 14 del Convenio IV); No se ejecutara
la pena de muerte impuesta a mujeres embarazadas en el curso
de un conflicto armado interno (art. 6.4 del Protocolo II).

A lo anterior se anade que las disposiciones que se ocupan de
definir los actos de violencia sexual, particularmente la violacion
y la prostitucion forzada, no consiguen apreciar el verdadero al-
cance y la gravedad de tales crimenes, ya que los conciben como
meras afrentas al honor en lugar de considerarlos infracciones
graves del derecho de la guerra, por lo que aparentan situar la
reprobacion de tales conductas basicamente en el terreno de la
moral. Asi, en efecto, el art. 27 del IV Convenio de Ginebra de
1949 recoge la proteccion especial que el Derecho internacional
humanitario confiere a las mujeres en caso de atentado a su ho-
nor y, en particular, «contra la violacion, la prostitucion forzada
y todo atentado a su pudor». Esta expresion se reproduce, practi-
camente, en el art. 76.1 del Protocolo Adicional I a los Convenios
de Ginebra relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos
armados internacionales, asi como en el art. 4.2. e) del Protocolo
Adicional II relativo a la proteccion de las victimas de los conflic-
tos armados sin caracter internacional, firmados ambos el 8 de
junio de 1977.

En la practica, y por diferentes motivos, se ha constatado
la eficacia limitada del Derecho humanitario convencional, de
manera que con objeto de completar y suplir sus carencias y defi-
ciencias, cabe invocar las reglas del derecho internacional consue-
tudinario aplicable tanto a los conflictos armados internacionales
como a los que no tienen indole internacional. En particular, la
norma 93, que resulta de una practica general aceptada como
derecho, establece, sin ambages, que quedan prohibidas las vio-
laciones y cualquier otra forma de violencia sexual.

Por lo demas, la falta de actualizacion y revision del Derecho
Internacional Humanitario esta siendo compensada con el con-
junto de disposiciones que integran el soft law destinadas a refor-
zar la proteccion de las mujeres en tiempos de conflicto armado.
Es ilustrativa, a estos efectos, la Declaracion sobre la Proteccion
de la Mujer y el Nino en Estados de Emergencia y en Conflictos
Armados, proclamada por la Asamblea General en su Resolucion
3318 (XXIX), de 14 de diciembre de 1974, si bien en la misma
se echa en falta referencias explicitas a los delitos de naturaleza
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sexual. De ahi que podamos afirmar que el compromiso mas claro
en lo que respecta a la violencia sexual ejercida contra mujeres
y ninos en los conflictos armados lo encontramos, en los ultimos
tiempos, en la Resolucion 1820 del Consejo de Seguridad, de 19
de junio de 2008. En ella se reconoce que «las mujeres y las ninas
son especialmente objeto de actos de violencia sexual, incluso
como tactica de guerra, destinada a humillar, dominar, atemori-
zar, dispersar o reasentar por la fuerza a miembros civiles de una
comunidad o grupo étnico, y que la violencia sexual utilizada de
esta manera puede en algunos casos persistir después de la cesa-
cion de las hostilidades». En esta resolucion, asimismo, aparte de
propugnar el avance en las estrategias de prevencion, el Consejo
de Seguridad «expresa su disposicion (...) a adoptar, cuando sea ne-
cesario, medidas apropiadas para hacer frente a la violencia gene-
ralizada o sistematica», en tanto que esta ultima puede constituir
un impedimento para el restablecimiento de la paz y la seguridad
internacionales. Con ello, se esta legitimando, incluso, el recurso
al sus ad bellum. E1 nombramiento de una Representante Especial
del Secretario General sobre la violencia sexual en los conflictos,
por mor de la Resolucion 1888, de 30 de septiembre de 2009,
supone un complemento de las previsiones anteriores, que han
sido confirmadas en las Resoluciones 1690 (2010), 2106 (2013),
2122 (2013), 2242 (2015) y 2467 (2019).

Conviene tener en cuenta que este elenco de Resoluciones
constituye el marco politico de actuacion en materia de mujeres,
paz y seguridad, iniciado con la célebre Resolucion 1325 (2000),
que centra los debates tanto en la prevencion de la violencia
sexual en situaciones de conflicto como en la justicia de género,
aspecto este ultimo que, aunque solo parcialmente, abordaremos
en mas adelante. En opinion de Barbé, la Resolucion 1325, «que
forma parte de un proceso mas amplio de humanizaciéon del
Consejo de Seguridad (...) y que deriva de los fracasos del Dere-
cho Internacional humanitario durante la década de los noventa
(...), se enmarca normativamente, por una parte, en el Derecho
internacional humanitario y de ahi su implementacion centrada
en luchar contra la violencia sexual en los conflictos. Por otra
parte, la Res. 1325 se enmarca en los Derechos Humanos y en el
marco especifico de la igualdad de género. De ello se deriva una
implementacion centrada en la participacion de las mujeres en
las situaciones de conflicto y posconflicto (resolucién, mediacion,
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negacion, reconstruccion posconflicto)». La profesora Barbé ha-
bla también «de un desequilibrio entre participacion y proteccion
a favor del ultimo». (Barbé, 2016: 105, 109,117).

Particularmente, la Resolucion 2242 (2015), de 13 de octu-
bre, liderada por Espana durante su presidencia del Consejo de
Seguridad, integra la perspectiva de género en el analisis del ex-
tremismo violento. En sintesis, la citada Resolucion pone énfasis
en la idea de que el terrorismo y el extremismo violento tienen un
impacto diferente en los derechos humanos de las mujeres y las
ninas, y «reconoce que los actos de violencia sexual y por razén
de género son parte de los objetivos estratégicos y la ideologia de
ciertos grupos terroristas, que los utilizan como tactica de terro-
rismo y como instrumento para aumentar su poder apoyando la
financiacion, el reclutamiento y la destruccion de las comunida-
des». De manera complementaria, también a iniciativa de nuestro
pais, el Consejo de Seguridad adopt6 la Resolucion 2331 (2016),
de 20 de diciembre, sobre la trata de seres humanos en el marco
de los conflictos, la primera en la que se aborda el nexo indiscu-
tible entre la trata de personas, la violencia sexual, el terrorismo
y la delincuencia organizada transnacional.

La ultima de las Resoluciones adoptadas, la nium. 2467 (2019),
que ha contado tan solo con 13 votos favorables de los miembros
del Consejo de Seguridad, tras las abstenciones de Rusia y China,
esta muy cercana al vigésimo aniversario de la agenda sobre las
mujeres, la paz y la seguridad. En ella se incide en la responsabili-
dad nacional al abordar las causas profundas de la violencia sexual
en situaciones de conflicto armado y posconflicto, y reconoce ade-
mas que el enjuiciamiento sistematico y riguroso de los delitos de
violencia sexual es fundamental para la disuasion y la prevencion.
En definitiva, un enfoque basado en los supervivientes que garan-
tice la rendicion de cuentas y el acceso a una justicia reparadora.

LA VIOLENCIA CONTRA LA MUJER EN EL MARCO INTERNACIONAL DE
LOS DERECHOS HUMANOS

Son muchas las manifestaciones y actos de violencia cometi-
dos contra las mujeres en tiempos de paz o en tiempos de con-
flicto armado. Sirvan como ejemplos, el caso de las violaciones de
ciento diez mil berlinesas por los soldados rusos en la Segunda
Guerra Mundial, miles de mujeres convertidas en esclavas se-
xuales por los militares japoneses durante la misma guerra, o las
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violaciones de doscientas mil mujeres bengalies por los soldados
paquistanies durante la independencia. En el marco de regimenes
dictatoriales, se han constatado las violaciones que sufrieron miles
de mujeres durante los anos de represion politica que acometie-
ron las dictaduras de Chile, Argentina y Uruguay.

Naciones Unidas ni se ocup6 ni se preocup6 de esta cuestion
en sus cuarenta primeros anos de existencia. Efectivamente,
hasta bien entrada la década de los ochenta del pasado siglo xx
no salen a la luz los primeros y timidos esfuerzos encaminados
a combatir y neutralizar la denominada «violencia de género».
De este modo, no debe pasar inadvertida la Resolucion 14/84
del Consejo Econémico y Social, de 24 de mayo de 1984 que,
limitada a la violencia en la familia, sirvi6 de fundamento para la
aprobacion por la Asamblea General, el 29 de noviembre del ano
siguiente, de la Resolucion 40/36 sobre la violencia en el hogar.
En esta ultima, se invita a los Estados Miembros a adoptar, con
caracter de urgencia, tanto medidas para prevenir la violencia
en el hogar y prestar asistencia adecuada a las victimas, como
medidas de justicia penal y civil mas eficaces para responder a la
violencia en el hogar.

En 1991, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Uni-
das y la Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer
se mostraron de acuerdo en la necesidad de afrontar y atajar el
problema de la violencia ejercida contra la mujer, entendida en
su acepcion mas amplia, a través de la adopcion de medidas en
la esfera internacional. Conviene advertir, a este respecto, que
en la Convencion de la Mujer de 1979 no se encuentran referen-
cias explicitas a la violencia basada en el sexo, a excepcion del
art. 6 en el que se contempla el deber de los Estados de adoptar
medidas para suprimir todas las formas de trata y explotacion de
la prostitucion de la mujer. Sin embargo, el Comité para la Eli-
minacién de la Discriminacion de la Mujer declar6 sin ambages,
en su Recomendacion General nam. 19 de 1992, que en la defi-
nicion de discriminacién que figura en el art. 1 de la Convencion
mencionada se entiende incluida, sin lugar a duda, la violencia
ejercida contra la mujer.

Pero, la afirmacioén de que la violencia contra la mujer afec-
ta al valor primordial de la dignidad de la persona, tiene lugar
mas concretamente, en la Conferencia Mundial sobre Derechos
Humanos celebrada en Viena, del 14 a 25 de junio de 1993, que
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percibié el problema como de primera magnitud y requiri6 de los
Estados una actitud inequivoca en la lucha por erradicarlo tanto
en sus ordenamientos internos como en las distintas esferas de
cooperacion internacional®.

Precisamente, en el plano internacional, la Asamblea General
adoptaba algunos meses después, a iniciativa canadiense y sobre
la base de la Declaracion arriba citada, el primer instrumento
internacional que aborda explicitamente y de forma genérica la
violencia de género: se trata de la Declaracion sobre la Elimina-
cion de la Violencia contra la Mujer, recogida en su Resolucion
48/104, de 23 de febrero de 1994. Conviene detenerse, siquiera
brevemente, en los elementos principales de dicha Declaracion:
en su preambulo, comienza exponiendo y describiendo con rea-
lismo la violencia que pretende combatir. Asi, reconoce que «la
violencia contra la mujer no constituye sino una manifestacion de
relaciones de poder histoéricamente desiguales entre el hombre y
la mujer, que han conducido a la dominacién de la mujer y a la
discriminacion en su contra por parte del hombre e impedido el
adelanto pleno de la mujer, anadiendo que la violencia contra la
mujer es uno de los mecanismos sociales fundamentales por los
que se fuerza a la mujer a una situacion de subordinacion respec-
to del hombre». En segundo lugar, la Declaracion citada viene a
complementar y reforzar el proceso de proteccion de los derechos
de las mujeres y de erradicacion de las desigualdades en el Dere-
cho internacional en la medida en que recoge, por vez primera,
una definiciéon amplia y nitida de la violencia ejercida contra la
mujer, que engloba, segin su art. 1, «todo acto de violencia basa-
do en la pertenencia al sexo femenino que tenga o pueda tener
como resultado un dano o sufrimiento fisico, sexual o psicologico
para la mujer, asi como las amenazas de tales actos, la coaccion
o la privacion arbitraria de la libertad, tanto si se producen en
la vida publica como en la vida privada». A renglén seguido, su
art. 2, especifica los tres ambitos donde estos actos de violencia
suelen ejercerse, a saber:’® en el seno de familia, los perpetrados

2. La Declaracion y el Programa de accién de Viena se encuentran recogi-
dos en el documento A/CONF157/23, de 12 de julio de 1993.

3. Por lo que se refiere a los actos de violencia concretos, conviene tener
presente que dicho articulo no establece una relaciéon ni exhaustiva ni cerrada
de los mismos, a saber: los actos de violencia fisica, sexual y psicolégica, inclusive
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dentro de la Comunidad y los ejercidos o tolerados por el Estado.
En tercer lugar, el art.3 especifica los derechos protegidos de la
mujer, entre los que figura el derecho a la vida, a la libertad y
seguridad personal, a igual proteccion ante la ley, a verse libre de
todas las formas de discriminacion, al mas alto nivel de salud fisica
y mental, a condiciones de empleo justas y favorables, y a no ser
sometidos a tortura, ni a otros tratos o penas, crueles, inhumanos
o degradantes. En ultimo lugar, el art. 4, aparte de enumerar un
elenco de obligaciones especificas que los Estados deben asumir
en el ambito legislativo penal, civil o administrativo, introduce en
el apartado c) un matiz decisivo al instar a los Estados a proceder
con la debida diligencia a fin de prevenir, investigar y sancionar,
conforme a la legislacion nacional, cualquier acto de violencia
contra la mujer, ya se trate de actos perpetrados por el Estado o por par-
ticulares. De esta forma, las situaciones de violencia que afectan
a las mujeres y que se ejercen en el ambito privado, incluido el
estrictamente familiar, no pueden quedar excluidas de toda in-
vestigacion o escrutinio.

Como valoracion general, y por lo que se refiere a su naturale-
zay alcance, el hecho de que la mencionada Declaracion carezca
de fuerza vinculante no le resta un cierto valor juridico, politico
y sobre todo moral. Incluso, hay quienes han llegado a sostener,
con excesivo optimismo, que al haber sido adoptada utilizando la
técnica del consenso tiene el potencial de generar una practica
estatal y una opinio iuris que podria cristalizar, a la postre, en una
costumbre internacional.

Con el transcurso de los anos, esta afirmacion ha sido corro-
borada por la Recomendacién general num. 35 de 2017, sobre la
violencia por razon de género contra la mujer, en la que el Comité para
la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer ha venido a
actualizar la primigenia Recomendacion nam. 19 de 1994. Asi, en

los malos tratos, la violacion, el abuso sexual y, en particular, el abuso sexual de
las ninas en el hogar, la violencia relacionada con la dote, la violacién por el
marido, la mutilacién genital femenina y otras practicas nocivas para la mujer, la
violencia relacionada con la explotacion, el acoso y la intimidacién sexuales en
el trabajo, en instituciones educacionales y en otros lugares, la trata de mujeres
y la prostitucion forzada. En efecto, en otros muchos documentos de Naciones
Unidas se consideran, ademads, actos de violencia sexista la seleccion prenatal del
feto y abortos de fetos de sexo femenino, los embarazos forzosos, el infanticidio
de ninas, la quema de viudas, la esterilizacion forzada o el matrimonio precoz.
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opinion de este 6rgano, «la opinio iurisy la practica de los Estados
dan a entender que la prohibicién de la violencia por razon de
género contra la mujer ha pasado a ser un principio del derecho
internacional consuetudinario. En esta flamante y actualizada
recomendacion, asimismo, el Comité ha ofrecido orientaciones
adicionales a los Estados para acelerar la eliminacion de la vio-
lencia por razén de género contra la mujer. Este 6rgano opta por
la utilizacioén de esta ultima expresion, en su actual recomenda-
cion, puesto que considera que «refuerza ain mas la nocion de
la violencia como problema social mas que individual, que exige
respuestas integrales, mas alla de aquellas relativas a sucesos
concretos, autores y victimas y supervivientes». De ahi que haya
expresado que «la violencia por razén de género contra la mujer
es uno de los medios sociales, politicos y econémicos fundamen-
tales a través de los cuales se perpetia la posicion subordinada de
la mujer con respecto al hombre y sus papeles estereotipados»*.

Transcurridas dos décadas desde la adopcion de la Declaracion
sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer, asi como de
otros instrumentos internacionales que promueven la defensa de
los derechos de las mujeres, es facilmente constatable que hay un
buen numero de Estados Miembros de las Naciones Unidas que
ni previenen, ni persiguen, ni sancionan en sus ordenamientos
juridicos nacionales los actos de violencia contra las mujeres. Estas
carencias y deficiencias de los sistemas nacionales se han puesto de
manifiesto en un reciente informe tematico de la anterior Relatora
Especial de Naciones Unidas sobre la violencia contra la mujer, sus
causas y sus consecuencias, la Sra. Rashida Manjoo, en el que una
vez mas se abordé la responsabilidad del Estado en la eliminacion de
la violencia contra la mujer". Mas atn, incluso aquellos Estados que
estan dando buena muestra de la observancia de la noma de la di-
ligencia debida, en la medida en que se han provisto de un marco
juridico de caracter punitivo efectivo encaminado a reprimir dicha
forma especifica de violencia, deben concentrar mas esfuerzos ante
todo en la prevencion vy, en particular, afrontar la obligacion de
transformar las estructuras sociales y los estereotipos patriarcales
que perpetian y consolidan la violencia machista.

4. CEDAW/C/GC/35, de 26 de julio de 2017, parrs. 2,9y 10.
5. A/HRC/23/49, de 14 de mayo de 2013.
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Conviene anadir que en las comunicaciones individuales pre-
sentadas al Comité instituido por la Convencién de 1979, sobre la
base de la competencia que le confiere el nuevo Protocolo Facul-
tativo de 1999, se puede encontrar una herramienta propicia para
determinar el grado de cumplimiento por parte los Estados de la
obligacion de combatir la violencia contra la mujer que se deriva
de la Convencion citada, asi como para hacer valer el derecho de
la mujer a pedir reparaciéon de sus derechos humanos. De hecho,
es significativo que la mayoria de las denuncias individuales en las
que el Comité se ha pronunciado sobre el fondo del asunto ver-
san sobre actos de violencia de género, y la inobservancia por los
Estados de la norma de la diligencia debida esta cuando menos
implicita en algunas de las decisiones del Comité®.

6. La Comunicacion num. 2/2003, en el asunto A.T ¢. Hungria, es ilustrativa
en este sentido. Se trataba de una Comunicacion presentada por una ciudadana
huingara contra su Estado, aquejada de actos sistematicos de violencia de género
y atentados contra su integridad fisica y mental y la de sus hijos (uno con lesion
cerebral grave) por parte de su companero sentimental y padre de los ninos. En
su opinion, emitida el 26 de enero de 2005, este 6rgano manifesté que Hungria
no habia otorgado una proteccion real y efectiva a esta ciudadana, en la medida
en que no existia una condena firme contra el maltratador y, ni tan siquiera, habia
adoptado medidas de caracter preventivo frente al maltrato; como tampoco garan-
tizo a esta ciudadana una asistencia econémica y legal adecuada, ni proporcioné
un hogar digno para ella y sus hijos. También en su Dictamen de 29 de agosto
de 2006 sobre la comunicaciéon num. 4/2004 manifest6 que la esterilizacién
forzada a la que fue sometida una ciudadana hingara de origen romani, sin su
consentimiento pleno e informado, por el personal médico de un hospital hun-
garo, debia considerarse una privacion de su capacidad de procrear contraria a la
Convencién de 1979. Por otra parte, en las opiniones formuladas por el Comité, a
proposito de la presentacion de las comunicaciones nim. 5/2005 y nam. 6,/2005,
de 6 de agosto y 10 de octubre de 2007, respectivamente, manifesté que el Estado
parte, Austria en estos casos, no procedi6 con la debida diligencia para proteger
a dos ciudadanas que habia resultado ser victimas mortales de violencia domésti-
ca, dejando sin efecto los derechos humanos a la vida y a la integridad fisica y
mental de dichas mujeres. Por el contrario, el 12 de junio de 2007, el Comité ha
inadmitido una comunicacién, la nium. 10/2005, presentada por una solicitante
de asilo pakistani, residente en Reino Unido que alega temer por su vida a manos
de su ex marido en Pakistan, sobre la base de que no se han agotado aun todas
las vias de recurso que pone a su disposicion el derecho interno britanico. Todas
estas opiniones pueden encontrarse en http://www.un.org/womenwalch/daw/cedaw/
index.html. Algunos aspectos particulares de las comunicaciones presentadas ante
el Comité se han analizado por ABRIL STOFFELS, R., «<El Comité de la CEDAW ante
las comunicaciones individuales: requisitos de admision y medidas provisionales»,
REEIL nam. 30, 2015. DOI: 10.17103/reei.30.10.
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Para terminar es indiscutible que Naciones Unidas ha rea-
firmado hasta la saciedad su compromiso para la eliminacién
definitiva de todas las situaciones de violencia contra la mujer:
lo ha hecho en el Programa de Accion del Cairo de 1994, en la
Declaracion y la Plataforma de Accion de Pekin de 1995, en las su-
cesivas Resoluciones de la Asamblea General sobre intensificacion
de los esfuerzos para eliminar todas las formas de violencia contra
la mujer, y en la campana de sensibilizacién, «inete para poner
fin a la violencia contra la mujer» emprendida por el Secretario
General Ban Ki-moon en 2008. Ademas, la Asamblea General no
s6lo se ha ocupado de la violencia contra la mujer en general, sino
también de formas y manifestaciones especificas de tal violencia.
Asi, desde el punto de vista sectorial, la Asamblea General aprob6
la Resolucion 49/165, de 23 de febrero de 1995, sobre violencia
contra las mujeres trabajadoras migrantes. Es igualmente rese-
nable, la Resolucion 59/165, de 10 de febrero de 2005, hacia la
erradicacion de los delitos de honor cometidos contra la mujer
y la nina. Mas recientemente, en marzo de 2013, la Asamblea
General aprobaba por consenso una resolucién historica en la
que se recoge la prohibicion mundial de la mutilacion genital
femenina, y el 19 de diciembre de 2016 adoptaba la resolucion
71/175 relativa al matrimonio infantil, precoz y forzado.

A pesar de que en el plano mundial se recurre con demasiada
frecuencia a instrumentos que integran el soft law, desprovistos de
fuerza obligatoria, lo cierto es que a través de los mismos, al me-
nos, se mantiene vivo un debate sobre esta cuestion en el seno de
la comunidad internacional, y podrian constituir una buena base
para la aprobacion, en anos venideros, de un tratado internacional
con vocacion universal que proscriba todas las formas de violencia
contra las mujeres, al estilo de la Convencion Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, Con-
vencion de Belém do Pard, aprobada por la Asamblea General de la
Organizacion de Estados Americanos en 1994. En el ambito africano
es igualmente resenable, a pesar de sus areas débiles, el Protocolo a
la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos sobre los
Derechos de las Mujeres, firmado en Maputo en 2003, que obliga a
los Estados Parte a adoptar medidas para erradicar la discriminacién
contra las mujeres y penalizar los delitos de naturaleza sexual.

Para concluir, es preciso resenar que, en el marco del Con-
sejo de Europa, ha entrado en vigor una Convencion relativa a
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la violencia sobre las mujeres, que pretende tipificar la violencia
machista como una violacion de los derechos humanos y un obsta-
culo para la consecucion de la igualdad real: se trata del Convenio
sobre Prevencion y Lucha contra la Violencia contra la Mujer
y la Violencia Domeéstica, firmado en Estambul, el 11 de mayo
de 2011, que contiene una de las regulaciones mas completas y
extensas para combatir las manifestaciones de violencia que se
ejercen contra las mujeres, y que esta abierto a la participacion de
Estados miembros de esta organizacion, a la UE, y a otros Estados
no miembros del Consejo de Europa, hayan o no participado en
su elaboracion, con arreglo al procedimiento establecido en el ar-
ticulo 76. E1 11 de abril de 2014, Espana se convertia en el noveno
pais en ratificar este convenio, que alcanzé las diez ratificaciones
necesarias para su entrada en vigor, incluyendo las de ocho Esta-
dos miembros de la organizacion, el 1 de agosto de 2014. A fecha
de 30 de octubre de 2019, treinta y cuatro Estados miembros del
Consejo de Europa habian ratificado la Convencion de Estambul,
mientras que 12 la habian firmado, pero ain no la han ratificado.
Azerbaiyan y la Federacion Rusa no la han suscrito siquiera. Y la
UE la firmo6 el 13 de junio de 2017.

Entre los aspectos mas destacados y positivos de este Conve-
nio, cabe senalar que se ha incorporado el arquetipo de la dis-
criminacion estructural en la comprension global de la violencia
de género. Este vinculo entre la discriminacion estructural y las
formas de violencia de género, constituyen un gran avance de
cara a impulsar las mejoras que deben dirigirse también al con-
junto de la sociedad. Reconocer que esta violencia esta basada en
el género permite que su preambulo describa, con mas claridad
que los textos pertinentes americano y africanos, el origen de la
violencia de género como «una manifestacion de desequilibrio
histérico entre la mujer y el hombre que ha llevado a la domina-
cién y a la discriminacién de la mujer por el hombre, privando
asi a la mujer de su plena emancipacién», de manera que, prosi-
gue, «la realizacion de iure y de facto de la igualdad entre mujeres
y hombres es un elemento clave de la prevencion de la violencia
contra las mujeres». Con este fin, los Estados parte estan obligados
tanto a derogar leyes o practicas que discriminan a las mujeres,
como también a adoptar las medidas necesarias «para promover
los cambios en los modos de comportamiento socioculturales de
las mujeres y los hombres con vistas a erradicar los prejuicios,
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costumbres, tradiciones y cualquier otra practica basada en la
idea de la inferioridad de la mujer o en un papel estereotipado
de las mujeres y los hombres». Con todo, conviene advertir que el
Convenio de Estambul se aplicard tanto en tiempo de paz como
en situacion de conflicto armado.

La «JUSTICIA DE GENERO» EN EL MARCO DE LA JURISPRUDENCIA DE
LOS TRIBUNALES PENALES INTERNACIONALES

Los principales progresos en lo que respecta a la cuestion
de la violencia sexual en situaciones de conflicto armado se han
dado en el contexto de la «justicia de género», y han consistido
en la creacion de normas y mecanismos internacionales que han
asumido la tarea de combatir la impunidad que ha rodeado, de
costumbre, la comision de tales crimenes llevando a la justicia a
individuos presuntamente responsables de los mismos y, ofrecien-
do proteccion y, en determinados casos, justicia reparativa a las
victimas. Estas y otras razones justificaron, en su dia, la creacion
de los Tribunales Penales ad hoc para la Antigua Yugoslavia y
Ruanda, como también han impulsado el establecimiento de un
Tribunal Especial para Sierra Leona y, desde luego, la creacion
de la Corte Penal Internacional. Asi, la potencial inclusion de
la violacion y otras muchas agresiones sexuales en las categorias
de genocidio, crimen de guerra, crimen contra la humanidad y
tortura, cuando concurren los elementos requeridos para que
existan tales delitos, permite dejar atras y superar ampliamente la
consideracion anacronica y desfasada de la violacion y otros actos
de violencia sexual como meros atentados al honor.

Mientras que la violacion y otras agresiones sexuales no fue-
ron especificamente enjuiciadas por el Tribunal de Nuremberg,
la violacion fue clasificada expresamente como un crimen de
lesa humanidad al amparo del articulo II (1) c¢) de la Ley nam.
10 del Consejo de Control Aliado, aprobada por las potencias de
ocupacion de Alemania. Por su parte, el Tribunal Militar Inter-
nacional de Tokio condené a algunos generales japoneses como
responsables de las leyes y costumbres de guerra cometidos por
los soldados a su cargo en Nanking, que incluian muchas viola-
ciones y agresiones sexuales. Pero este fue el tinico legado que
dejo la justicia (multinacional) de posguerra en la lucha contra
la comision de crimenes de naturaleza sexual, quedando exclui-
das de toda investigacion o escrutinio las mutilaciones sexuales y
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esterilizaciones forzadas perpetradas por los nazis en los campos
de concentraciéon, las violaciones masivas de cientos de miles
de mujeres alemanas por soldados del ejército ruso durante la
Segunda Guerra Mundial, o la esclavitud sexual a la que fueron
sometidas miles de mujeres de origen asiatico por el ejército im-
perial japonés durante la misma contienda.

En las postrimerias del siglo XX, tanto el art. 5 del Estatuto
del Tribunal Penal Internacional (TPI, en lo sucesivo) para la ex
Yugoslavia como el art. 3 del Estatuto del TPI para Ruanda men-
cionan explicitamente la violacion entre los crimenes contra la
humanidad. El art. 4 del Estatuto del TPI para Ruanda contempla,
ademas, la violacion como una vulneracion del art. 3 comun a las
Convenciones de Ginebra de 1949 y de su Protocolo Adicional II.

Ciertamente, hemos tenido que esperar a la sentencia Akayesu
del TPI para Ruanda, recaida el 2 de septiembre de 1998, para
encontrar una definicién precisa de violacion y agresion sexual en
el plano juridico internacional;” un concepto que acaso tendria
que haberse formulado en la Primera Conferencia de Paz de La
Haya de 1899, habida cuenta la prevalencia de tal conducta como
tactica organizada de guerra cien anos atras. En este asunto, el ex
alcalde de la comuna de Taba fue acusado de incitar y ordenar el
asesinato, la tortura y la violacion de tutsis que buscaron refugio
en la comuna durante el genocidio ruandés de 1994. Por lo que
hace a nuestro objeto de estudio, el Tribunal formul6 una defi-
nicion de violacion novedosa y amplia, al considerarla como «la
invasion fisica de naturaleza sexual, cometida en una persona bajo
circunstancias coercitivas». Ademas, el Tribunal analiz6 la vio-
lencia sexual y afirmé que aquella «no estd limitada a la invasion
fisica del cuerpo humano y puede incluir actos que no suponen
penetracion o siquiera contacto fisico». Asimismo, determinoé
que la violacion y otros actos de violencia sexual, aparte de ser
consideradas como un crimen contra la humanidad, pueden ser

7. The Prosecutor Versus Jean-Paul Akayesu, Case No. ICRT 96-4-T, 2 september
1998, parrs. 596 y 687, disponible en http://www.unictr.org. Conviene tener
presente que el 17 de junio de 1997, el Tribunal permitié6 al fiscal modificar su
denuncia para incluir los cargos de violencia sexual. Finalmente, el Tribunal
encontro6 culpable a J-P. Akayesu de los cargos de genocidio e incitacion al geno-
cidio; también se le encontr6 culpable de crimenes de lesa humanidad como
exterminio, asesinato, tortura, violacién sexual y otros actos.
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actos constitutivos de genocidio, siempre que se cometan con la
intencion de destruir, total o en parte, a un grupo de poblacion. Y,
finalmente, reconoci6 la violacién como tortura al establecer que
«como la tortura, la violaciéon es usada para producir intimida-
cion, degradacion, humillacion, discriminacién, castigo, control
o destruccion de una persona. Como la tortura, la violacion es
una vulneracion de la dignidad personal, y la violacion constituye
tortura cuando es infligida por o bajo la instigaciéon de o con el
consentimiento de un funcionario publico u otra persona que
actiie en calidad de oficial».

En épocas mas recientes, es resenable igualmente la senten-
cia del TPI para Ruanda de 24 de junio de 2011, a propésito del
conocido como «caso Butare»®, porque constituye la primera
condena internacional por genocidio y conspiracion al genoci-
dio dictada contra una mujer, la antigua ministra ruandesa de
la Mujer y de la Familia. En efecto, ha quedado demostrado que
Pauline Nyiramasuhuco, de origen hutu, organizé con la ayuda de
su hijo el secuestro y las violaciones de mujeres tutsis en la ciudad
de Butare, al sur de Ruanda, y por este motivo ha sido declarada
culpable de violacién en concepto de crimen contra la humani-
dad y de ultraje a la dignidad personal como crimen de guerra.

Del lado de la jurisprudencia del TPI para la antigua Yugosla-
via, conviene invocar, particularmente, los asuntos Tadic, Celebici,
Furundzija y Foca’, en la medida en que han generado, en relacién
con tales crimenes de naturaleza sexual, un cuerpo sé6lido de juris-
prudencia que ha ejercido una influencia notable en la resolucion
por este mismo Tribunal de otros muchos asuntos de similar ob-
jeto; y es practicamente seguro que ejercera la misma influencia
en las decisiones que, a estos fines, adoptara proximamente la
Corte Penal Internacional. En el asunto Tadic, que constituyo la
primera acusacion por crimenes de guerra ante una jurisdiccion
internacional, ya se incluyeron cargos por violacion y abusos
sexuales cometidos contra ciudadanos musulmanes y croatas en

8. The Prosecutor v. Pauline Nyiramasuhuko et al., Case No. ICTR-98-42-T, de
24 de junio de 2011.

9. Prosecutor v. Dusko Tadic «Dule», Case No. IT-94-1-T, de 7 de mayo de 1997;
Prosecutor v. Delalic et al.,Case No. I'T-96-21-T, de 16 de noviembre de 1998; Prose-
cutor v. Furundzija, Case No. IT-95-17/1-T, de 10 de diciembre de 1998: Prosecutor
v. Kunarac, Kovac, Vukovic, Case No. IT-96-23&23/1, de 22 de febrero de 2001.
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los campos de detencion situados en el distrito de Prijedor, en la
Republica de Bosnia-Herzegovina. Aunque en el caso referido,
habida cuenta las declaraciones inconsistentes de los testigos, el
Tribunal no hall6é elementos de prueba suficientes para condenar
al acusado por la participacion en los actos de violencia sexual
que figuraban en el acta de acusacion presentada por el Fiscal.

Por otra parte, en el conocido asunto del campo de prisione-
ros de Celebici, el TPI para la antigua Yugoslavia sentencio, el 16 de
noviembre de 1998, que las violaciones y otras formas de violencia
sexual sufridas por mujeres bosnias serian imputadas como con-
ductas constitutivas de tortura y otros actos inhumanos, siempre
que concurrieran los elementos para calificar tales conductas como
tortura, esto es, cuando las cometiera o instigara un agente del Es-
tado o terceros con su benepldcito o consentimiento, y se llevaran a
cabo como medio para castigar, coaccionar, discriminar o intimidar.
Este argumento fue retomado por el Tribunal en el Asunto Furun-
dzija, de 10 de diciembre de 1998, respecto de las violaciones que
se llevan a cabo dentro del marco de un interrogatorio o durante
el desarrollo de una detencion. Sin embargo, en el caso senalado,
y a diferencia de lo acontecido en el asunto Celebici, el Tribunal se
apart6 de la definicién genérica de violacion formulada por el TPY
para Ruanda en el ya mencionado asunto Akayesu, y se ocup6 de
precisar las partes del cuerpo o instrumentos que participan en el
crimen de violacion que, por lo demds —como este mismo Tribu-
nal se apresur6 a senalar— debe perpetrarse de forma coercitiva,
bien mediante fuerza o amenaza de fuerza contra la victima o una
tercera persona. Asi, los elementos del crimen de violacion serian
a juicio del Tribunal: «i. Penetracion sexual, incluso leve: a) de la
vagina o ano de la victima por el pene del perpetrador u otro obje-
to utilizado por el perpetrador; o b) de la boca de la victima por el
pene del perpetrador; ii. Bajo coercion o fuerza o amenaza contra
la victima o una tercera persona».

Pero no sera hasta el asunto de la municipalidad de Foca
cuando el TPI para la antigua Yugoslavia conozca de una causa
que incorpora exclusivamente cargos de violencia sexual cometi-
dos por miembros de las fuerzas armadas serbias contra mujeres
de etnia musulmana. El Tribunal los encontré culpables por los
crimenes de violacion, tortura, esclavitud y ultrajes a la dignidad
personal como crimenes de guerra y crimenes contra la humani-
dad. Bien es verdad que en este caso el Tribunal precisé que no se
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recurrio a la violacion sistematica de mujeres de otra etnia como
arma de guerra, sino como instrumento de terror, en la medida
en que no se pudo demostrar que las fuerzas armadas serbias de
Bosnia habian recibido una orden de violar en el marco de sus
actividades de combate. Otra particularidad de este asunto atane
a la interpretacion que hace el Tribunal del consentimiento de
la victima, aducido por la defensa del acusado, puesto que las es-
peciales circunstancias que rodean un conflicto armado impiden
que el consentimiento pudiera ser prestado de forma libre.

En cuanto al Tribunal Especial para Sierra Leona fue creado
por un acuerdo alcanzado entre Naciones Unidas y el Gobierno
de Sierra Leona, segin lo previsto en la Resolucion del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas 1315 (2000), de 14 de agosto de
2000. Este acuerdo ha servido de fundamento para instituir una
jurisdiccion de naturaleza mixta, nacional e internacional. Parti-
cularmente, su Estatuto menciona, en el articulo 2 g) la violacion,
la esclavitud sexual, la prostitucion forzada, el embarazo forzado y
cualquier otra forma de violencia sexual como crimenes contra la
humanidad, y en su articulo 3 e) se refiere a los abusos contra la
dignidad personal, en particular el trato humillante y degradante,
la violacion, la prostitucion forzada y cualquier forma de abuso
deshonesto como violaciones graves al articulo 3, comun a las Con-
venciones de Ginebra del 12 de agosto de 1949 para la proteccion
de las victimas de guerra y de su Segundo Protocolo Adicional del 8
de junio de 1977. De la jurisprudencia de este Tribunal ha surgido
un pronunciamiento especialmente relevante y novedoso, recaido
en 2009 en la causa del Frente Revolucionario Unido. En el asunto
resenado, aparte de enjuiciar y emitir una condena por los delitos
de violacion, esclavitud sexual y otras formas de violencia contra la
poblacion femenina, este Tribunal pronuncié6 un veredicto histérico
de culpabilidad por la practica de los matrimonios forzados, a los
que consider6 ultrajes contra la dignidad personal. Por lo demas,
la sentencia reconocia que los crimenes de violencia sexual fueron
cometidos como una tdctica de guerra que, a menudo, fue perpe-
trada con impunidad para humillar, dominar e infundir temor a sus
victimas, a sus familias y comunidades durante el conflicto armado'’.

10. Prosecutor v. Issa Hassan Sesay, Morris Kallon, Augustine Gbao, Case No. SCSL-
04-15-T. Trial Chamber I, 2 de marzo.
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Por ultimo, el 26 de abril de 2012, en el célebre y triste asunto cono-
cido como «diamantes de sangre», este mismo Tribunal dictaba la
primera condena, en el ambito internacional, contra un ex jefe de
Estado por los crimenes cometidos durante la guerra civil de Sierra
Leona (1991-2002), entre los que se citan violaciones y delitos de
esclavitud sexual'!.

Particularmente, las disposiciones contempladas en los Esta-
tutos de los Tribunales penales especiales, para la ex-Yugoslavia y
Ruanda, asi como la jurisprudencia desarrollada por los mismos,
han ejercido una influencia directa en la tipificacion y configu-
racion de los delitos relacionados con el sexo y los delitos de vio-
lencia sexual recogidos en el Estatuto de Roma de la CPI de 1998
(ER, en adelante), si bien es verdad que este ultimo amplia de
manera considerable la lista de crimenes de naturaleza sexual por
comparacion a los anteriores. En efecto, el ER establece que son
crimenes de guerra de la competencia de la Corte la violacion, la
esclavitud sexual, la prostitucion forzada, el embarazo forzado,
la esterilizacion forzada y otras formas de violencia sexual de
gravedad comparable (art. 8.2.a.xxii). Y el art. 8.2.d.vi relaciona
estos mismos actos, aunque para el caso de un conflicto armado
no internacional. Si los mencionados actos son cometidos como
parte de un ataque generalizado o sistemadtico sobre la poblacion
civil y con consentimiento de dicho ataque, constituyen, a su vez,
crimenes de lesa humanidad (art. 7.1.g). Asimismo, la persecu-
cion de un grupo o colectividad propia fundada, entre otros, en
motivos de género, se entendera crimen de lesa humanidad (art.
7.1.h).Y una lectura conjunta de los articulos 7.1 cy 7.2. ¢ permi-
ten concluir que el trafico de personas, en particular de mujeres
y ninos, esta subsumido en el delito de esclavitud que, en virtud
de la primera de las disposiciones citadas, esta considerado un
crimen contra la humanidad.

Por lo demas, si atendemos a los precedentes jurispruden-
ciales, la violacion y otras formas de violencia sexual podrian ser
consideradas, en potencia, como un acto constitutivo de genoci-
dio del art. 6, siempre que concurra un dolus specialis, esto es, la
intencion de destruir total o parcialmente a un grupo nacional,
étnico, racial o religioso como tal. Y nada impediria, por otra

11. Prosecutor v. Charles Ghankay Taylor; Case nim. SCSI-03-1-T. Trial Chamber II.
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parte, que las violaciones y otras formas de violencia sexual fueran
imputadas como conductas constitutivas de tortura, y otros actos
inhumanos, siempre que concurran los elementos para calificar
tales conductas como tortura, esto es, cuando las comete o instiga
un agente del Estado o terceros con su benepldcito o consenti-
miento, y se llevan a cabo como medio para castigar, coaccionar,
discriminar o intimidar. Asi lo argument6 el TPI para Ruanda
en el citado asunto Akayesu, y el TPI para la Ex Yugoslavia en el
conocido asunto del campo de prisioneros de Celebiciy en el asun-
to Furundzija, respecto de las violaciones que se llevaron a cabo
dentro del marco de un interrogatorio o durante el desarrollo de
una detencion.

En el instante de redactar estas lineas, en la mayoria de las
situaciones de las que se esta ocupando la CPI —son once las
situaciones y un total de veintiséis casos— se han iniciado inves-
tigaciones o hay procesos abiertos para tratar de enjuiciar, entre
otros, las violaciones de mujeres y ninas y otros delitos de natura-
leza sexual que se vienen perpetrando principalmente en Darfur,
Republica Centroafricana, Republica Democratica del Congo,
Uganda, Kenia, Costa de Marfil, Mali, Georgia y Burundi.

Como se desprende en las lineas arriba expuestas, el mapa
de la justicia penal internacional, especialmente la que deriva
de la CPI, se concentra Africa, lo que ha sido objeto de duras y
fundadas criticas. De ahi que la Fiscalia de la Corte haya manifes-
tado publicamente que, en la actualidad, se esta investigado otras
situaciones en cuatro continentes: Afganistan, Colombia, Nigeria,
Georgia, Guinea, Honduras, Irak, Republica de Corea y Ucrania.

Por el momento, las investigaciones o causas abiertas ante la
CPI para enjuiciar los delitos de naturaleza sexual arrojan resul-
tados muy limitados. Asi, muchos de los individuos encausados
por la presunta comision de tales delitos se encuentran, lamen-
tablemente, profugos de la justicia, y algunos Estados se resisten
a ofrecer a la Corte una cooperacion leal e incondicional: esto
sucede, por ejemplo, en el asunto El Fiscal c. Omar Hassan Ahmad
Al Bashir, (1CC-02/05-01/09), en el que se imputan al presidente
sudanés cinco cargos correspondientes a crimenes de lesa huma-
nidad, incluidas violaciones. Asimismo, sobre €l pesa una orden
de arresto por la presunta comision de actos constitutivos de
genocidio y crimenes de guerra. Sin embargo, no parece que la
detencion vaya a obtenerse con la cooperacion de las autoridades
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sudanesas o de la treintena de paises africanos que por haber
ratificado el Estatuto de la CPI estan obligados ineludiblemente
a ejecutar esa orden.

Por otra parte, mas de tres lustros después de su entrada en
vigor, la Corte ha emitido escasos pronunciamientos de condena
por la comision de crimenes de género. Ciertamente, la primera
sentencia de la CPI fue dictada el 14 de marzo de 2012'. En ella
se declara a Thomas Lubanga Dyilo culpable del crimen de guerra
de reclutar y alistar, entre septiembre de 2002 y agosto de 2003, a
ninos menores de quince anos y utilizarlos para participar en las
hostilidades en un conflicto armado interno en la Republica del
Congo. Pues bien, en un voto particular disidente, la juez Odio
Benito ha lamentado que la opinién mayoritaria no haya tenido
a bien incluir en el concepto legal de «utilizar para participar
activamente en las hostilidades» los actos de violencia sexual y
otros tratos inhumanos que sufren las ninas y los ninos soldado
en el marco de un conflicto armado, lo que, en su opinién, hace
«this critical aspect of the crime invisible>. E1 7 de marzo de 2014, la
CPI dictaba su segunda sentencia en el Asunto Germain Katanga,
declarado culpable de la comision de ciertos crimenes de guerra
y crimenes contra la humanidad durante el ataque lanzado en
2002 contra la villa de Bogaro, también en Republica Democratica
del Congo, pero lamentablemente ha sido absuelto de los deli-
tos de violacion, esclavitud sexual y del delito de reclutar ninos
soldados. Los jueces expresaron que a pesar de que se comprobo
la comision de dichos crimenes, no habia suficiente evidencia
para probar, mas alla de toda duda razonable, que Katanga fuera
responsable'?.

La Corte emitio su primer pronunciamiento de condena
por la comision de crimenes de género en la sentencia dictada
el 21 de marzo de 2016, en el asunto El Fiscal c. Jean-Pierre Bemba
Gombo, en la Situacion de la Republica Centroafricana, en la que
se declar6 culpable al ex Presidente y Comandante en Jefe del
Movimiento para la Liberacion del Congo de tres cargos por cri-

12. ICCICC 01/04-01/06-2842. Posteriormente, el 10 de agosto de 2012,
se ha emitido la sentencia que condena a este individuo a una pena de prisién
de 14 anos. Separate and Dissenting opinion of jugde Odio Benito, parr. 16.
Disponible http://www.icc-cpi.int/iccdocs/doc/doc1379838-O.pdf.

13. Affaire Le Procurateur c. Germain Katanga. No. 1CC-01/04-01/07.
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menes de guerra —asesinato, violacion y pillaje— y dos cargos por
crimenes de lesa humanidad —asesinato y violacion—, durante
una particularmente violenta operacion militar en la Republica
Centroafricana entre 2002 y 2003. La importancia de esta decision
reside en que aborda por vez primera la violencia sexual como
arma de guerra, en el contexto de la responsabilidad de los jefes
y otros superiores, prevista en el articulo 28 a) del Estatuto de
Roma. De otro lado, la gravedad de las violaciones se ha evalua-
do independientemente de cualquier otro delito, de modo que
la naturaleza sistematica de la violencia ejercida contra la mujer
fue el elemento clave para pronunciar una condena contra Bem-
ba. Sin embargo, el 8 de junio de 2018, la Sala de Apelaciones lo
absolvia de los cargos de crimenes de guerra y crimenes contra
la humanidad cometidos entre el 26 de octubre de 2002 hasta el
15 de marzo de 2003'.

Conviene tener presente, ademas, que el 2 de septiembre de
2015 comenzo6 el juicio en el asunto The Prosecutor V. Bosco Ntagan-
da, en la situacion de la Republica Democratica del Congo. En
julio de 2019, la Corte lo condenaba, como coautor indirecto, por
la comision de crimenes de violacion y de esclavitud sexual, tanto
como crimen contra la humanidad como crimen de guerra, asi
como por actos de violacion y esclavitud sexual cometidos contra
ninos soldados de edad inferior a los 15 anos'.

En nuestros dias, el crimen de matrimonio forzado esta pre-
sente en una de las situaciones investigadas por la oficina del
Fiscal, concretamente la Situacion en Uganda. A Dominique
Onwgen, que fue un nino soldado, se le imputan nada menos que
setenta cargos, de los cuales diecinueve incluyen delitos sexuales
cometidos entre 2002 y 2005 en la Brigada Sinia del Ejército de
Resistencia del Senor: entre ellos, figuran matrimonios forzados,
violacion, tortura, esclavitud sexual y esclavitud. Como ya sucedie-
ra en los casos sustanciados ante el TESL, la Fiscal ha considerado
que los matrimonios forzados pueden estar comprendidos en la
categoria de otros actos inhumanos del articulo 7.1 k) del ER,
en cuantos crimenes contra la humanidad. La defensa sostiene,

14. ICC-01/05-01/08-3343.
15. ICC-01/04-02/06-2359, Sentencia de 8 de julio de 2019 dictada por Sala
de Primera Instancia IV.
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en cambio, que el crimen de matrimonio forzado debe quedar
subsumido en la categoria de esclavitud sexual'®.

Para concluir, conviene no olvidar que la labor llevada a cabo
por los tribunales penales internacionales especiales, y de seguro
la que esta desarrollando la Corte Penal Internacional, es, sin
lugar a duda, ejemplarizante, pero queda reservada al enjuicia-
miento de los crimenes y delitos de mayor gravedad. De manera
que son pocos los individuos procesados y condenados en ins-
tancias judiciales internacionales, si atendemos a la magnitud de
los delitos sexuales que se comenten en el marco de un conflicto
armado. Para acabar con la impunidad, esta fuera de duda que la
promocion y proteccion de los derechos humanos de las mujeres
es una obligaciéon que debe corresponder a cada Estado y que
trasciende particularidades religiosas, culturales o de tradicion. La
justicia internacional es y debe ser subsidiaria con respecto a los
procesos y mecanismos internos de salvaguarda de los derechos
de las victimas. Esto implica que sobre los autores, inductores o
conspiradores de crimenes sexuales debe recaer, principalmente,
todo el peso de la justicia estatal, local, interna, de manera que
deben considerarse censurables las leyes nacionales de amnistia o
los acuerdos de paz que disponen indultos para los combatientes
de ambos bandos que han cometido violaciones y otros abusos
sexuales contra la poblacion civil.
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ANTECEDENTES Y ESTADO ACTUAL DE LA CUESTION

En 1994, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobo
una resoluciéon?® en la que pedia al Secretario General que nom-
brara un experto independiente para dirigir un estudio en torno
a las repercusiones de los conflictos armados sobre los ninos y las
ninas. Graca Machel, educadora de Mozambique y defensora in-
ternacional de la infancia, fue escogida para dirigir ese estudio. Su
informe, titulado «Repercusiones de los conflictos armados sobre
los ninos»?*, un documento sin precedentes, fue presentado a la
Asamblea General en 1996 y se ha convertido en la principal re-
ferencia en esta materia y la base de toda la regulacion posterior.

El Informe Machel afirma categorica y dramdticamente que
«]la guerra viola todos los derechos del nino: el derecho a la vida,
el derecho a estar con su familia y con su comunidad, el derecho
a la salud, el derecho al desarrollo de la personalidad y el derecho
a ser formado y protegido. Muchos de los conflictos de la actuali-
dad se prolongan durante toda la «infancia», lo que significa que
desde el nacimiento hasta el principio de la edad adulta los ninos
experimentaran multiples agresiones que se iran acumulando. El

1. El titulo de este capitulo responde al Proyecto I+D+i del Ministerio de
Economia y Competitividad, orientado a los Retos de la Sociedad, del que soy
Responsable Principal, y cuyo titulo completo es: «La Proteccion de la Infancia
en los conflictos armados: Enfoques normativo, operativo y judicial desde la
perspectiva de los derechos humanos». DER-2016-80580-R.

2. Resolucion de la Asamblea General «Proteccion de los ninos afectados
por los conflictos armados» (A/RES/48/157), de 7 de marzo de 1994.

3. Informe ala Asamblea General «Repercusiones de los conflictos armados
sobre los ninos» (A/51/306), de 26 de agosto de 1996.
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resquebrajamiento de la red social y de las relaciones primarias
que sirven de apoyo al desarrollo fisico, emocional, moral, cog-
noscitivo y social de los ninos durante tanto tiempo puede tener
consecuencias fisicas y psicologicas profundas».

Es dificil expresar de forma mas clara los efectos que la guerra
provoca sobre los menores. Las primeras reacciones a favor de
proteger a los menores de los efectos de la guerra se producen en
1924, tras la Primera Guerra Mundial. La Declaracion de Gine-
bra reconoce y afirma por primera vez la existencia de derechos
especificos para los ninos y ninas y la necesidad de protegerlos
especialmente en las contiendas armadas, por lo que ponia mas
énfasis en las obligaciones de los adultos sobre los ninos que en
los derechos propiamente dichos.

Todos los conflictos armados, pero especialmente los aconteci-
dos en las ultimas décadas, ponen de manifiesto que la mayoria de
las victimas se encuentran entre la poblacion civil y que, dentro de
esta poblacion, las mujeres y los ninos son colectivos especialmente
vulnerables, contra los que se dirigen deliberadamente formas de
agresion focalizadas y selectivas, que se estan manifestando especial-
mente graves cuando estos grupos pertenecen a minorias étnicas,
raciales o religiosas. En los conflictos contemporaneos, la violen-
cia empleada por algunos grupos armados manifiesta la voluntad
expresa de utilizar a estos colectivos como armas de guerra para
la consecucion de fines diferentes a la lucha armada. Entre ellos,
esta el control social de la poblacion civil a través de un régimen de
terror, la imposicion de éxodos que provocan flujos de desplazados
y de refugiados, o el secuestro de personas, normalmente ninos
y jovenes, para explotarlos en un régimen de esclavitud o para
reclutarlos como combatientes forzosos. En el caso de las mujeres
y las ninas, el componente sexual de las agresiones magnifica los
efectos de la violencia que se ejerce sobre ellas.

Por esta razon, en los recientes conflictos armados los ninos
y las ninas se han convertido en objetivos directos de los ataques,
y siempre, en victimas de las secuelas de la guerra, solos o acom-
panando a sus familias. Estas situaciones constituyen la maxima
vulneracion de los derechos que les corresponden como personas
y como seres humanos especialmente vulnerables y necesitados
de proteccion.

Las estadisticas son abrumadoras y podemos decir que nos en-
contramos ante una auténtica situacion de emergencia mundial,
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desde el punto de vista de los Derechos Humanos. Es, sin duda,
la situacion mas grave a la que ahora nos enfrentamos®*.

Los conflictos armados afectan a los menores de manera despro-
porcionada y devastadora y, aunque las estadisticas son fundamenta-
les para conocer la magnitud de este problema, no hay que olvidar
nunca que cada nino, cada nina, tiene su propia historia y tenia su
propio futuro antes de verse afectado por un conflicto armado de
una u otra manera. Los menores se han hecho mas vulnerables a
causa de las nuevas tacticas de guerra, la ausencia de campos de
batalla definidos, el niimero creciente y diversificado de partes en la
contienda, los ataques deliberados a zonas de refugio como escuelas
u hospitales. Las nuevas caracteristicas de la guerra, en particular
el uso de las nuevas tecnologias, suponen un mayor riesgo para
los ninos durante las acciones militares. Cada vez es mas frecuente
ver como son utilizados para transportar o colocar explosivos; no
suelen ser conscientes de las acciones que son obligados a cometer
o las consecuencias que tendran esas acciones que, a menudo, pro-
vocan la muerte de muchos civiles. De otro lado, los Estados estan
deteniendo cada vez a mas ninos vinculados con grupos armados
paramilitares que han participado de forma directa en combates, lo
que implica un tratamiento juridico-penal diferenciado.

Finalmente, una caracteristica marcada de la naturaleza cam-
biante de los conflictos son los ataques deliberados a las instala-
ciones educativas, contra escolares y contra maestros; con acido
o gas mientras se dirigen a la escuela, los secuestros en el camino
o en el recinto de la propia escuela o la misma utilizacion de la
escuela como lugar de reclutamiento y secuestro. Esto impide que
los menores vayan a la escuela cuando hay un conflicto armado, se
sospecha que puede haberlo, o que las propias familias impidan
a los menores acudir a ellas por estas razones.

MARCO LEGAL DE PROTECCION

En 1924, 1a Sociedad de Naciones adopt6 la Declaracion de Gi-
nebra. En 1939, dos asociaciones civiles que se habian involucrado
activamente en la redaccion de esta declaracion, Save the Children
y Cruz Roja, elaboraron un proyecto de Convencion sobre la pro-

4. Vid: https://www.unicef.org/es/comunicados-prensa/en-2018-el-mundo-
no-ha-conseguido-proteger-los-ninos-en-conflicto
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teccion de los ninos en situaciones de emergencia durante un con-
flicto armado. Este proyecto tuvo que ser abandonado precisamente
por el estallido de la Segunda Guerra Mundial. Hasta 1949 no se
aprobaria la Convencion de Ginebra con el propésito de proteger a las
victimas de los conflictos armados; sin embargo, la IV Convencion,
relativa a la proteccion de personas civiles en tiempos de guerra,
no abordo el tema de los ninos y las secuelas de la guerra en ellos.

En 1977 se redactaron dos Protocolos a la Convencion, que
si hacen referencia a los menores. El Protocolo I relativo a la
proteccion de las victimas en los conflictos armados, regula la
edad minima de participacién de ninos en conflictos armados,
estableciéndose ésta en 15 anos, aunque no se trataba de una
prohibicion absoluta y dejaba a los Estados libertad en su aplica-
cion, admitiéndose aunque la interpretacion era mas dudosa el
reclutamiento «voluntario» a una edad menor:

Las partes en conflicto tomardan todas las medidas posibles para
que los ninos menores de 15 anos no participen directamente en
las hostilidades, especialmente absteniéndose de reclutarlos para
sus fuerzas armadas. Al reclutar a personas de mas de 15 anos,
pero menores de 18, las Partes en conflicto procuraran alistar en
primer lugar a los de mds edad.

El Protocolo II, relativo a la proteccion de las victimas en los
conflictos armados no internacionales, es decir, en los conflictos
internos, estableci6 la edad minima de participacion en 15 anos
como prohibicion absoluta:

Los ninos menores de 15 anos no seran reclutados en las fuerzas o
grupos armados y no se permitiran que participen en las hostilidades.

En 1990, la Convencion sobre los Derechos del ninio vuelve a tra-
tar el tema en el articulo 38, de una forma que se aproxima a la
regulacion del Protocolo I anteriormente citado, estableciendo
la edad en 15 anos pero, no obstante, dejandolo a la discreciona-
lidad de los Estados:

Los Estados parte adoptaran todas las medidas posibles para ase-
gurar que las personas que atin no hayan cumplido los 15 anos de
edad no participen directamente en las hostilidades. Los Estados
parte se abstendran de reclutar en las fuerzas armadas a las per-
sonas que no hayan cumplido los 15 anos de edad. Si reclutan
personas que hayan cumplido 15 anos, pero que sean menores de
18, los Estados parte procuraran dar prioridad a los de mas edad.
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El articulo 1 de la Convencion establece que para todos los
efectos de la misma, se entiende por nino todo ser humano me-
nor de 18 anos de edad, salvo que en virtud de la ley que le sea
aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad. El articulo 38
parece ser la tnica excepcion a esta norma.

En el ano 2000 se firma el Protocolo Facultativo a la Convencion
sobre los derechos del nino relativo a la participacion de ninos en
conflictos armados, que pone fin definitivamente a esta situacion
fijando la edad en 18 anos. El Protocolo fue adoptado por la Asam-
blea General el 25 de mayo de 2000 y entr6 en vigor en febrero de
2002. Compromete a los Estados a no reclutar ninos menores de
18 anos para enviarlos al campo de batalla, tomar todas las medidas
posibles para impedir dicho reclutamiento (incluyendo la legisla-
cion para prohibir y penalizar el reclutamiento de ninos menores
de 18 anos y su participacion en hostilidades), desmovilizar meno-
res de 18 anos reclutados o utilizados en hostilidades y contribuir
a su reinsercion social; los grupos armados, distintos a las fuerzas
armadas de un pais, bajo ninguna circunstancia, deben reclutar o
utilizar a menores de 18 anos durante las hostilidades.

Podemos considerar que es, en la actualidad, la normativa
vigente aplicable a la proteccion de los menores en los conflictos
armados. Desde la Convencion de los derechos del nino y su Pro-
tocolo facultativo, los Estados tienen un marco legal adecuado.
La Convencion sobre los derechos del nino ha sido ratificada por
196 Estados, todos los Estados con presencia en Naciones Unidas,
a excepcion de Estados Unidos que, aunque lo ha firmado no lo
ha ratificado, probablemente porque lo que los estadounidenses
consideran una injerencia en la autonomia plena de las familias en
la educacion de los hijos, o, tal vez tenga que ver con la prohibicion
del castigo corporal, la libertad religiosa del menor o la prohibicion
de utilizar armas. En cualquier caso, la Convencion recoge, como
no puede ser de otra forma, la obligacion del Estado de respetar la
responsabilidad de los padres o, en su caso, de los miembros de la
familia ampliada o de la comunidad, segin establezca la costum-
bre local, de los tutores u otras personas encargadas legalmente
del nino de impartirle la direccién y orientacion apropiadas a la
evolucion de sus facultades (art. 5); sin embargo, también atribuye
al Estado la obligacion de adoptar las medidas necesarias para que
se respeten los derechos del nino recogidos en la Convencion,
velando siempre por el interés superior del menor.
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En diciembre de 2011 se aprobé un Tercer Protocolo Facul-
tativo a la Convencion relativo a un procedimiento de comunica-
ciones, que no ha sido todavia ratificado por ningtun Estado, y que
abre la posibilidad de que los ninos o sus representantes puedan
presentar una denuncia ante un comité internacional especializa-
do en la defensa de los derechos del nino cuando crean que sus
derechos han sido vulnerados.

ESTRATEGIAS DE PROTECCION EN LOS AMBITOS NACIONAL E IN-
TERNACIONAL

El Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, en 2016, lanz6
la campana que, con el nombre de «Ninos, no soldados», apostaba
por un sistema lo mas parecido posible a una estrategia coherente
para poner en primer plano el respeto a los derechos de los ninos
y las ninas. A pesar de los progresos alcanzados durante los tltimos
anos en la campana mundial para poner fin al reclutamiento y la
utilizacion de los ninos y ninas soldados, todavia se explota a un
gran numero de menores de edad y a un namero alarmante de
ninas se las esta reclutando como esclavas sexuales y soldadas para
la guerra.

Aunque los Convenios de Ginebra y sus Protocolos Adiciona-
les ofrecen desde mediados del pasado siglo un marco de protec-
cion general de la poblacion civil, se han revelado insuficientes a
la hora de aplicarlos en los conflictos actuales. Esto ha obligado a
la comunidad internacional a reaccionar mediante el desarrollo
de respuestas especificas, emanadas principalmente del sistema
de Naciones Unidas, para proteger mas eficazmente la viday los
derechos de las mujeres y de los ninos en los conflictos armados.
Podemos considerar que estas respuestas son en la actualidad la
legislacion aplicable a la proteccion de la infancia en conflictos
armados. A partir de ahi, hay que establecer marcos normativos
claros de referencia aplicables por todos los actores. Este marco
de referencia podemos sintetizarlo en tres aspectos: el normati-
vo, el que podemos llamar operativo o de implementacion de las
garantias especificas, y el judicial.

El marco normativo es amplio, porque es el fundamental y el
basamento de todo el sistema de definicion y proteccion de los
derechos, e implica la adecuacion de las legislaciones, incluso a
nivel constitucional, pero también penal, civil y militar de todos
los Estados. En el primer nivel constitucional tienen que aparecer
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los derechos de la infancia entre los derechos fundamentales que,
mas alld de la titularidad concreta que se determine para cada
uno de los derechos, recoja los garantizados por la Convencion
de los Derechos del Nino. Requiere, en la mayoria de los casos,
una reforma de las Constituciones. En el supuesto espanol, si
bien el sistema es bastante garantista por efecto del articulo 10.2
de la Constitucion, las garantias genéricas a las que se acoge la
proteccion de la infancia dificultan la consideracion de muchos
de los derechos. El mandato del Estado social de derecho obliga
directamente al reconocimiento y proteccion de los ciudadanos
mas vulnerables, por lo que la clarificacion de esta situacion apli-
cada a la infancia, al igual que ocurre con el género, no debe ha-
cerse depender de una definicion jurisprudencial. Ello supondria
también una mayor contundencia en las leyes penales y militares.

Al elemento constitucional estan unidos de forma holistica
los otros dos aspectos a tratar. No siempre va a depender de las
regulaciones internas, que necesariamente tienen que incorpo-
rar las normas contenidas en los Tratados internacionales, por lo
que, en este nivel, también hay que actuar con algunas medidas
operativas que se pueden concretar en:

a) Lainclusion de la proteccion de los ninos de manera trans-
versal en los mandatos de las Misiones de Naciones Unidas.

b) La capacitacion de sus componentes en temas relativos a
proteccion de menores.

¢) Laarticulacion de un plan de acciéon que abarque desde la
desmovilizacion hasta la reinsercion, con especial atencion
a la problematica de las ninas.

d) La construccion de capacidades destinadas a fortalecer el
sistema legal y judicial internacional, promoviendo, asi,
una lucha mas eficaz contra la impunidad.

e) El mayor apoyo posible a los planes de reintegracion y
reinsercion por parte de los Estados.

Finalmente, en lo que se refiere a las garantias judiciales, la
Convencion sobre los Derechos del Nino no se aplica, aunque ha
sido ratificada de modo casi universal, probablemente porque,
en este nivel internacional, es necesario crear instrumentos de
proteccion mas eficaces que vayan unidos a criterios uniformes
de garantias. Esto se podria traducir en un catdlogo de garantias
anejo a los derechos que ya se han definido en la Convencion.
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La entrada en vigor del Protocolo Facultativo representa un
enorme logro en favor de la infancia, pero no es la tinica respues-
ta que se puede dar a los abusos contra los derechos humanos de
los que son victimas miles de soldados menores de edad todos los
dias. Por tanto, la entrada en vigor debe considerarse como un
paso importante pero no puede ser el unico. El objetivo final es
poner fin al reclutamiento y la utilizacién de ninos y ninas como
soldados y conseguir que se respeten los derechos fundamentales
de los menores que quedan expuestos a situaciones de violencia
dentro y fuera de sus paises de origen. Este no es un objetivo facil
de conseguir, pero si esencial, y, en este momento, es ya urgente,
por la alarmante situaciéon en la que viven miles de ninos.

Para lograrlo es imprescindible actuar en diferentes ambitos,
ya que hay un marco normativo internacional que tiene que com-
pletarse e implementarse por los Estados. Pero falta una estrategia
coherente que ponga en primer plano el respeto a los derechos de
los ninos y las ninas y que pasa, de forma ineludible, por el estable-
cimiento de marcos normativos basicos de referencia, aplicables
por todos los actores, tanto estatales como internacionales, encar-
gados de su proteccion. En este sentido, el ultimo informe de 2018
valora el hecho de que unos 100.000 ninos soldados han abando-
nado las armas en los ultimos 20 anos, gracias a la acciéon conjunta
de actores como Naciones Unidas, los gobiernos, la sociedad civil
y los equipos civiles y militares de mantenimiento de la paz.

Las Naciones Unidas verificaron mas de 21.000 violaciones
graves de los derechos del nino en 2018. Mas de 10.000 ninos
fueron asesinados o mutilados; las cifras aumentaron considera-
blemente en Iraq y Myanmar, y han sido inaceptablemente altas
en el conflicto de Afganistan y Siria.

Cuando su propia casa o su escuela pueden ser atacadas sin repa-
ros, cuando los refugios tradicionales se convierten en objetivos,
¢como pueden los ninos y las ninas escapar de la brutalidad de
la guerra?». Este panorama demuestra el flagrante desprecio de
las partes en conflicto por el derecho internacional, lo que hace
que los civiles, especialmente los ninos y ninas, sean cada vez mas
vulnerables a la violencia y el abuso y a ser utilizados®.

5. Informe del Secretario General de Naciones Unidas sobre los nifios y los
conflictos armados, 2018. http://undocs.org/es/s/2018/465
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Después del Informe Machel, el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas aprob6 la primera resolucion sobre proteccion
de la infancia en situaciones de conflicto, la 1261 (1999), de 25
de agosto. Posteriormente se aprobarian las Resoluciones 1314
(2000); 1379 (2001); 1460 (2003); 1539 (2004); 1612 (2005); 1882
(2009); 1998 (2011), 2068 (2012), 2143 (2014) y 2225 (2015),
que, en conjunto, han ido configurando un marco general para
la proteccion de los ninos afectados por conflictos armados, en-
tendiendo que las agresiones contra ellos tienen consecuencias a
largo plazo para la paz, la seguridad y el desarrollo duraderos. El
contenido de estas resoluciones se ira refiriendo en los siguientes
epigrafes.

La proteccion de los ninos en conflictos armados debe ser
considerada un aspecto importante de toda estrategia general
para la soluciéon de un conflicto armado y debe tener un trata-
miento transversal que permita respetar todos los derechos hu-
manos que se violan en el conflicto armado. Si, por definicion,
la guerra viola todos los derechos humanos, en el caso de la
infancia, destruye la esperanza de la humanidad en el futuro de
las siguientes generaciones. Los Estados de Derecho son los que
pueden dar respuesta y garantizar los derechos humanos en los
ambitos en que son lesionados; solo el cumplimiento de la leyy el
respeto a los derechos humanos pueden evitar la guerra.

Los conflictos armados desarrollados a nivel mundial, de
forma alarmante durante la altima década, estan suponiendo un
aumento creciente de victimas infantiles que se traduce en una
serie de agresiones tales como la seleccion de ninos como blancos
de ataques, incluida la muerte y la mutilacion, los actos de abuso
sexual, el rapto y el desplazamiento forzado, el reclutamiento y la
utilizacion de ninos como combatientes, y los ataques a objetivos
protegidos, incluidos los lugares en que suele haber un nimero
considerable de ninos, como escuelas y hospitales.

Las Resoluciones de Naciones Unidas aprobadas desde el ano
2000 han ido encaminadas a crear una base s6lida que pueda ha-
cer frente a estas situaciones, impulsando a los Estados a realizar
las reformas necesarias en sus legislaciones y a aplicarlo en los
procesos de pazy desarme.

En el ano 2000 se adopta la Resolucion 1314 en la que ya
aparece la responsabilidad de los Estados de enjuiciar a los res-
ponsables de los actos cometidos contra los menores en los con-
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flictos armados y se incorpora a los programas especificos en las
operaciones de paz.

LoOS ASESORES DE INFANCIA EN LOS CONFLICTOS ARMADOS

En 2001, la Resolucién 1379 incorpora a los asesores de in-
fancia en las operaciones de mantenimiento de la paz. Esta figura
se reitera en todas las Resoluciones posteriores en las que se van
incrementando sus funciones. Han ayudado a liberar miles de
ninos y a promover las correspondientes reformas legislativas en
los paises en los que estan presentes y se extiende tanto a personal
civil como militar. La eficacia de las medidas para la proteccion de
los ninos en escenarios de conflicto armado exige como premisa
previa una 6ptima formacién y capacitacion del personal que par-
ticipa en su aplicacion, en todos los niveles jerarquicos. Es esen-
cial que esta capacitacion se proporcione a todos los miembros de
los contingentes militares que actiian sobre el terreno en las zonas
de conflicto, ya que en ellos recaen directamente muchas de las
acciones ejecutivas de prevencion, proteccion y desmovilizacion
de los menores Igualmente decisiva es la obligatoriedad de dar
prioridad a la formacién de militares como asesores de proteccion
de los menores en operaciones, figura a la que, como hemos di-
cho, hacen referencia todas las resoluciones de Naciones Unidas
sin excepcion desde 1999. Hemos de decir, en este sentido, que
Naciones Unidas ya esta desplegando estos asesores en sus misio-
nes mas recientes, en concreto, en 2019 se han incorporado a 14
operaciones de paz.

Los asesores de proteccion de los ninos son personal especia-
lizado enviado a las misiones para ayudar a cumplir el mandato
de Naciones Unidas sobre proteccion del nino en un entorno
de conflicto armado. Todos los miembros de una operacion de
mantenimiento de la paz pueden desempenar un papel en la
proteccion de los ninos frente a los efectos de la guerra. En par-
ticular, el personal militar tiene una funcién primordial en las
siguientes cuestiones:

—en la deteccion y denuncia de las violaciones de los dere-
chos de los menores.

—en la identificacion, liberacion y desarme de los que hayan
sido reclutados por fuerzas militares o grupos armados.

—en la persecucion de los criminales de guerra, y
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—en proporcionar un entorno de seguridad que permita la
actuacion de los demas actores comprometidos con la pro-
teccion y rehabilitacion de la infancia.

El ejercicio de esta funcién, que implica actuaciones en la pre-
paracion, planeamiento y conduccion de las operaciones milita-
res, exige un asesoramiento adecuado al comandante de la fuerza
y a su cuartel general, que, siguiendo la pauta de las iniciativas
adoptadas en otros ambitos, como el asesoramiento de género,
debe ser prestada por personal con una formacion especializada.

Su trabajo incluye:

—Asegurar que la proteccion de los menores forme parte
integrante del compromiso de la mision. Esto se hace a
través de la incorporacion del tema en las actividades de
asesoramiento a la direccion de la mision.

—Impartir formacion al personal de paz recién desplegado
sobre la proteccion infantil, como complemento de la for-
macion sobre este tema que deben recibir todas las fuerzas
de paz antes de su despliegue.

—Actuar como abogado, facilitador y asesor de la direccion
de la misiéon en cuestiones relativas a la proteccion de los
menores.

—Vigilar y denunciar los abusos mas graves.

Los asesores de protecciéon de los menores desempenan un
papel clave en el establecimiento de un didalogo con los autores
para poner fin a los abusos mas graves. Este didlogo ha permitido
la firma de planes de accion por parte del ejército y los grupos
armados, y la liberacion de miles de ninos y ninas soldados.

En las misiones de paz los asesores actiian como protectores.
Proporcionan informacion al Consejo de Seguridad y su desplie-
gue tiene caracter transversal en la mision. Se han incluido en los
planes de formacion pre-despliegue; desde 2014 se cuenta con
material de formacion especializado elaborado conjuntamente
con UNICEF, para los paises que aportan tropas y se esta traba-
jando en la elaboracion de un Manual de Proteccion de la Infan-
cia. Unos 6.000 cascos azules han recibido ya formaci6n sobre la
infancia que les permite identificar y responder a los problemas
de proteccion de los menores que encuentren sobre el terreno.
Se puede decir que en los ataques contra los menores, incluidos
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los propios cascos azules que actian con ellos, se ha impuesto la
politica de «tolerancia cero».

MECANISMO DE SUPERVISION Y PRESENTACION DE INFORMES Y
PLANES DE ACCION

En 2005, la Resolucion 1612, establecié un mecanismo para
realizar la supervision y presentacion de informes que abarca 6
tipos de violaciones graves:

—FElI asesinato o mutilacion de menores.

—Fl reclutamiento o utilizacién como soldados.

—La violencia sexual.

—Los ataques a las escuelas u hospitales.

—La denegacion del acceso de los menores a la ayuda huma-
nitaria.

—Fl secuestro de menores.

El mecanismo de vigilancia y presentacion de informes se
establece en aquellos paises cuyas partes en el conflicto figuran
en el Informe anual del Secretario General sobre los ninos en
los conflictos armados. El mecanismo tiene por objeto facilitar
la reunion de informacion sobre violaciones graves que se com-
eten contra ellos y utilizarla en la rendicion de cuentas y el cum-
plimiento de las normas internacionales. En la Resolucion 1612
solo se incluian a las partes que reclutaban y utilizaban menores;
en los anos siguientes se amplia incluir los actos que puedan cau-
sar la muerte o mutilacion (Resolucion 1882, de 2009), y los que
impliquen ataques o amenazas recurrentes a escuelas y hospitales
(Resolucion 1998, de 2011). EI mecanismo de vigilancia deja de
aplicarse sobre un pais cuando las partes han sido eliminadas de
la lista y han cesado las violaciones contra los menores.

Otras medidas que se han puesto en marcha por el Consejo
de Seguridad en sucesivas resoluciones ha sido la creacion de
listas en las que se incluyen las partes que utilizan o reclutan
menores en conflictos armados. Estas listas son las que aparecen
en los anexos a los Informes del Secretario General; en ellas se
basan los Planes de Accién en los paises con conflictos armados
y el establecimiento de plazos de desarme. Un Plan de Accion es
un compromiso por escrito firmado entre las Naciones Unidas
y las partes que figuran en la lista de responsables del Informe
anual del Secretario General. Cada Plan de accion describe una
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serie de medidas y plazos de ejecucion, medidas que pueden ser,
entre otras:

—Tipificar el reclutamiento y la utilizacién de menores por
las fuerzas armadas y detener las acciones con este fin. Por
«reclutamiento» entendemos el reclutamiento obligatorio,
forzado o voluntario en cualquier tipo de fuerza armada o
grupo armado.

—Investigar y enjuiciar a las personas que utilizan y reclutan
menores.

—Nombrar especialistas sobre proteccion de menores en
las fuerzas de seguridad, proporcionando acceso a campa-
mentos y bases militares para verificar que no hay menores
presentes.

—Liberar a todos los menores identificados proporcionando
programas de liberacion y reintegracion.

—Fortalecer los sistemas de inscripcion de nacimientos y
mecanismos de verificacion de la edad.

—Poner en marcha campanas de sensibilizacion social.

La parte afectada tendra derecho a ser excluida de la lista
una vez que se verifique que todas las actividades se han llevado a
cabo satisfactoriamente. Hasta la fecha se han firmado 23 planes
de accion de las partes que figuran en los listados, incluidas 11
fuerzas gubernamentales y 12 grupos armados no estatales. De
ellas, 9 partes han cumplido integramente su plan de accioén por
lo que se les ha excluido de la lista®.

6. Afganistan: Fuerzas nacionales de seguridad afgana, 30 de enero de 2011,
en vias de ejecucion.

Chad: Ejército nacional del Chad, 15 de junio de 2011, excluido de la lista
en 2014 tras haber cumplido su plan de accién.

Cote d’Ivoire (Costa de Marfil): Fuerzas Armadas de las Forces Nouvelles
(FAFN), noviembre de 2005. Frente para la liberacion del gran oeste (FLGO),
septiembre de 2006. Movimienro Ivoriano de Liberaciéon del Oeste de Cote
d’Ivore (MILOCI), septiembre 2006. Alianza Patriética de la etnia We (APWE),
septiembre 2006. Union Patridtica de resistencia del Gran Oeste (UPRGO),
septiembre de 2006. Partes excluidas de la lista tras haber cumplido su plan de
accion.

Filipinas: Frente Moro de Liberacion Islamica (FMLI), julio 2009, en vias
de aplicacion.

Myanmar: Tatmadaw Kyi, 27 de julio 2012, en vias de aplicacion.
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Otra de las medidas que se han implementado por el Consejo
de Seguridad en sucesivas Resoluciones es la posibilidad de impo-
ner sanciones. En 2003, la Resolucion 1460 sobre reclutamiento
de ninos establece un sistema de Planes de Accion claros y con
plazos precisos para poner término a esa practica. En 2004, la
Resolucion 1539 prevé la posibilidad de imponer sanciones contra
personas que cometan reiteradas violaciones contra los menores
en situaciones de conflicto armado. Estas sanciones incluyen los
embargos de armas, la congelacion de activos y la prohibicion de
viajar. EI mecanismo es complejo ya que solo se pueden adoptar
sanciones contra personas concretas si en los Comités de Sancio-
nes se incluye el mandato de las violaciones contra los menores.

Nepal: Partido Comunista Unificado de Nepal (Maoista) (PCUN-M), 16 de
diciembre de 2009, excluido de la lista en 2011 tras haber cumplido su plan de
accion.

Republica Centroafricana: Ejército Popular para la restauracion de la De-
mocracia (EPRD), 19 de octubre de 2011. Convencion de Patriotas por la Justicia
y la Paz (CPJP), 20 de noviembre de 2011.

Republica Democritica del Congo: Fuerzas Armadas de la Republica Demo-
cratica del Congo (FARDC), planes de accién sobre reclutamiento y violencia
sexual, 4 de octubre de 2012, en vias de aplicacion.

Somalia: Gobierno Federal de Transicion (GFT), 3 de julio de 2012y 6 de
agosto de 2012, en vias de aplicacion.

Sri Lanka: Tamil Makkal Viduthalai Pulikal (TMVP), 1 de diciembre de
2008, excluido de la lista en 2011 tras haber cumplido su plan de accién.

Sudan: Ejército de Liberacion del Pueblo sudanés (SPLA), 2 de noviembre
de 2009, firm6 en calidad de grupo armado antes de la independencia de Sudan;
ejército de Liberacion de Suddn-faccion Minnawi (ELS/Minnawi), 11 de junio
de 2007; Ejército de Liberacién de suddn-faccién Libre Albedrio (ELS/Libre
albedrio), junio de 2010; Ejército de Liberacién de Sudan-faccién Abu Gasim
(ELS/Abu Gasim), 15 de agosto de 2008.

Sudan del Sur: Ejército de Liberacién del Sudan (ESPLA), 12 de marzo de
2012, firm6 en calidad de Fuerzas Armadas del pais después de la independencia
en 2011, prorrogado en 2013, y firmado nuevo compromiso el 24 de junio tras
la aplicacion del plan de accion.

Uganda: Fuerzas de Defensa del Pueblo de Uganda (UPDF), agosto de
2007, excluido de la lista en 2008 tras haber cumplido su plan de accién.

Yemen: Fuerzas del Gobierno de Yemen (FGY), 14 de mayo de 2014, en vias
de aplicacion.

En el Informe presentado a finales de 2017 por el Representante especial
de la Campana «Ninos, no soldados» se recogia la firma de Planes de Accién de
5 Estados que han cumplido sus compromisos y 14 grupos armados. (Fuente:
Oficina del Representante especial https://childrenandarmedconflict.un.org
es/instrumentos-para-la-accion/planes-de-accion
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Aunque este compromiso se incluyo en la Resolucion 1539, se
reitero y se ampliaron las posibilidades de sancionar en las pos-
teriores Resoluciones 1612 (2005), 1882 (2009) y 1998 (2011).
Los Comités han sancionado por violaciones graves contra los
menores a personas en Costa de Marfil (2 personas), Republica
Democratica del Congo (14 personas) y Somalia.

Pues bien, a pesar de que estas acciones fueron muy impor-
tantes, a partir de 2012 Daesh'y Boko Haram nos recordaron hasta
donde puede llegar el horror al que se sigue sometiendo a los
menores y aumento la motivacion de la comunidad internacional
para hacer mas, sobre todo, para apoyar la reinserciéon de ninos
soldados y para exigir responsabilidad a los que violan sus dere-
chos. Asi, en 2012, la resolucion 2068 reclamo sistemas de Justicia
nacionales para juzgar a los responsables de las violaciones de los
derechos de los menores que quedaban impunes, en gran medi-
da, sin que los responsables de esos delitos tuvieran que rendir
cuentas de sus actos.

En este sentido, la Corte Penal Internacional ofrece un ins-
trumento idoneo para juzgar los crimenes contra la infancia en
los conflictos armados, pero es lamentable la lentitud con la que
actua y la falta de criterio uniforme sobre aspectos tan esencia-
les como la autoria en los crimenes de guerra, a pesar de que el
Estatuto de Roma parece recoger el modelo dualista de autoria.
El concepto de autoria mediata, ademas de haber sido aceptado
en los principales sistemas juridicos del mundo— al menos, en
aquellos supuestos en los que el autor directo no es penalmente
responsable porque actia bajo error invencible, miedo insupera-
ble o no tiene capacidad de culpabilidad—, se recoge también en
el articulo 25 (3) (a) del Estatuto de Roma al referirse a la comi-
sion del delito «por conducto de otro, sea este o no penalmente
responsable». Este concepto es, sin duda, la maxima garantia que
puede ofrecer el Estado de Derecho frente a las violaciones siste-
maticas de los derechos de los ninos y las ninas y de la violencia
que se ejerce contra ellos.

Reviste una gran importancia lograr un equilibrio entre la
participacién de los menores y su proteccion durante los procesos
judiciales: las sesiones privadas, la distorsion de la voz y la imagen,
la utilizacion de pantallas entre el testigo y el acusado, asi como
el asesoramiento antes y después de la declaraciéon son métodos
utiles para proteger a los menores testigos de posibles represalias.
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En 2014, la Resolucion 2143 reitero la necesidad de que el
genocidio y los crimenes de guerra quedaran excluidos de las
leyes de amnistia, asi como la incorporacion por los Estados de
dos tipos de mecanismos destinados a identificar a los culpables
de estos delitos y que no pudieran volver a incorporarse a cuerpos
militares, y destinados a la rendicion de cuentas, que incluyen
leyes para tipificar como delitos las violaciones y los abusos come-
tidos en los conflictos armados contra menores.

REGIMEN JURIDICO APLICABLE A LOS NINOS SOLDADOS

Segun los Principios de Ciudad del Cabo (1997)7, un «nino
soldado» es toda persona menor de 18 anos de edad que forma
parte de cualquier fuerza armada regular o irregular en la funcion
o capacidad que sea, lo que comprende, entre otros, cocineros,
porteadores, mensajeros o cualquiera que acompane a dichos
grupos, salvo los familiares. La definicion incluye a las ninas re-
clutadas con fines sexuales y para matrimonios forzados.

Podemos entender que no se refiere solamente al menor que
interviene de forma activa en actividades armadas, sino también
a menores que han sido reclutados a la fuerza, secuestrados u
obligados a unirse al grupo combatiente por las situaciones de
pobreza o malos tratos, o por la presion violenta ejercida sobre
ellos o sus familias. Por esta razon, entre otras, hay autores que
prefieren referirse a los menores combatientes, eliminando las con-
notaciones que tiene el término «soldado»®.

De acuerdo con el articulo 43.2 del Protocolo Iy el articulo
2 del Reglamento anexo al Convenio de La Haya de 1907, los
menores de entre 15y 18 anos enrolados en las fuerzas armadas

7. Principios de Ciudad del Cabo sobre la prevencién del reclutamiento
de ninos en las fuerzas armadas y desmovilizacion y reintegracion social de los
ninos soldados en Africa, aprobados por los participantes en el Simposio sobre
prevencion del reclutamiento de ninos en las fuerzas armadas y desmovilizaciéon
y reintegracion social de los nifios soldados en Africa organizado por UNICEF
en cooperacion con el Grupo de Trabajo de Organizaciones no Gubernamenta-
les para la Convencion de los Derechos del Nino, Ciudad del Cabo, 30 de abril
de 1997. Estos principios fueron de gran ayuda para orientar las decisiones y
evitar el reclutamiento de ninos menores de 18 anos.

8. ParaciAN DE INza, Blanca. «El creciente uso de los ninos soldados»,
Documento de analisis del IEEE, 12/2015.
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tienen la condicién juridica de combatientes, por lo que, en
caso de captura, aunque esté prohibida su participaciéon en las
hostilidades, se benefician del status juridico de prisioneros de
guerra (art. 4 A, 1y 6 del III Convenio de Ginebra). En cuanto a
los combatientes capturados menores de 15 anos, no podran ser
condenados por haber participado en el conflicto con armas, ya
que la responsabilidad es de la parte que haya reclutado o enro-
lado a los menores para la lucha armada.

En todo caso, siempre deben beneficiarse de un trato pri-
vilegiado por razén de su edad. Logicamente, los menores que
han perpetrado crimenes de guerra o infracciones graves contra
el Derecho Internacional Humanitario son responsables de los
actos cometidos, si bien esa responsabilidad debe apreciarse en
funcion de su edad; por regla general, deben imponerme medidas
educativas y no castigos. En ningun caso podra dictarse contra
un menor de 18 anos una pena de muerte y, por supuesto, nunca
podra ser ejecutada.

Los menores que participen en las hostilidades sin ser com-
batientes estdan sujetos a la legislacion del pais del que sean nacio-
nales. En caso de captura por una potencia enemiga, estan inclui-
dos en la categoria de persona protegida por el IV Convenio de
Ginebra, y se les considera «internados civiles». Tienen derecho
a estar reunidos con sus padres, a beneficiarse de condiciones de
internamiento adecuadas a su edad, a recibir suplementos alimen-
ticios y derecho a la educacion. Deben de ser liberados tan pronto
como cesen las causas que motivaron su internamiento y el Con-
venio prevé que las partes realicen todas las gestiones necesarias
para liberar y/o repatriar cuanto antes a los menores retenidos.
Sin embargo, la repatriacion durante las hostilidades no ha sido
prevista expresamente, por lo que depende de la voluntad de las
partes y del consentimiento del menor; en estos casos, es razona-
ble pensar que dependera de las circunstancias que aseguren que
no van a volver a ser enrolados en caso de repatriacion.

El articulo 24 del IV Convenio establece que las partes en con-
flicto favoreceran la acogida de los menores en pais neutral mientras
dure el conflicto, con el consentimiento de la potencia protectora,
si la hubiere, y con garantias de que seran respetados sus derechos.
Hay que entender que no se trata, pues, de «internamiento», sino
de «acogida», pero vinculado siempre a la seguridad o la salud del
menor, por lo que requiere siempre un acuerdo entre las partes.
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En los Principios de Paris’, los Estados se comprometian a
garantizar que los menores que atraviesen las fronteras inter-
nacionales reciban un tratamiento que esté de acuerdo con los
derechos humanos y las leyes para refugiados, en especial, cuando
huyen de un pais a otro para escapar del reclutamiento, se tenga
en cuenta en la interpretacion de las leyes la edad y género asi
como que no se devuelva a ningiin menor a las fronteras de un
Estado donde exista el riesgo real de que sufra actos de tortura o
trato inhumano o degradante.

LA DECLARACION SOBRE ESCUELAS SEGURAS

La Declaracion sobre Escuelas Seguras es un instrumento
politico a través del cual los Estados reconocen los distintos obs-
taculos que afectan a la educacion durante los conflictos armados
y formulan compromisos de mejorar la proteccion brindada a
los estudiantes, el personal y los establecimientos educativos en
épocas de guerra. La Declaracion se formul6 a través de consul-
tas a Estados que fueron encabezadas por Noruega y Argentina
en Ginebra, y se present6 para su respaldo en la Conferencia de
Oslo sobre Escuelas Seguras celebrada el 29 de mayo de 2015 en
Noruega.

La educacion durante los conflictos armados, puede tener un
rol positivo y de proteccion, por lo que la Declaracion destaca la
importancia de mecanismos, instrumentos e iniciativas clave que
contribuyen a prevenir los ataques a la educacion, en particular,
las resoluciones relevantes del Consejo de Seguridad y el Mecanis-
mo de Supervision y Presentacion de Informes de la ONU sobre
las violaciones graves contra los ninos en situaciones de conflicto
armado.

Los Estados firmantes se comprometen a aplicar las Directrices
para Prevenir el Uso Militar de Escuelas y Universidades durante Con-
flictos Armados. Las Directrices no tienen cardcter vinculante y no
generan nuevas obligaciones juridicas internacionales. Si bien es

9. Los Compromisos de Paris para proteger a las ninas y ninos reclutados o
utilizados ilicitamente por fuerzas o grupos armados y los Principios y Directrices
de Paris sobre los ninos vinculados a fuerzas o grupos armados fueron adoptados
en la conferencia internacional «Liberemos a los ninos de la guerra» celebrada
en Paris en febrero de 2007.
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cierto que pueden llegar a complementar la legislacion existente,
sin modificarla, facilitar el cumplimento del Derecho humanitario
a través del cambio en las practicas y el comportamiento. Preten-
den inspirar, pues, un cambio voluntario de comportamiento,
apelando a practicas existentes, a fin de salvaguardar de manera
mas efectiva el caracter civil de las instalaciones educativas y pro-
tegerlas mejor de la posibilidad de ataques.

La Declaracion sobre Escuelas Seguras enumera una serie de
compromisos relativos a cinco areas principales de implementa-
cioén, que nos parece interesante, al menos destacar, por la impor-
tancia que puede llegar a tener el hecho de que se conviertan en
algiin momento en instrumentos juridicos de proteccion:

1. Proteger a escuelas y universidades del uso militar durante
conflictos armados:

Respaldamos las Directrices para Prevenir el Uso Militar de Es-
cuelas y Universidades durante Conflictos Armados y nos com-
prometemos a usar las Directrices e incorporarlas a las politicas y
marcos operativos nacionales en la mayor medida posible y segiin
resulte pertinente.

2. La recopilacion de datos y la respuesta ante ataques a
establecimientos educativos, sus estudiantes y personal durante
conflictos armados:

Realizar todos los esfuerzos posibles a nivel nacional para recabar
datos confiables sobre ataques a establecimientos educativos, las
victimas de ataques y el uso militar de escuelas y universidades
durante conflictos armados, incluso a través de mecanismos
existentes de supervision y presentaciéon de informes; facilitar
tal recopilaciéon de datos; y brindar asistencia a las victimas sin
discriminacion.

3. Fortalecer el rol de proteccion que tiene la educacion du-
rante conflictos armados:

Formular, adoptar y promover estrategias educativas que ‘tomen
en cuenta la incidencia de conflictos’ en los programas humanita-
rios y de desarrollo internacionales, asi como en el nivel nacional
cuando resulte relevante. Procurar asegurar la continuidad educa-
tiva durante conflictos armados, contribuir al restablecimiento de
las instalaciones educativas y, cuando sea posible, prestar y facilitar
cooperacion y asistencia internacionales a programas dedicados a
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prevenir o dar respuesta a ataques a la educacion, incluso para la
implementacion de la presente declaracion.

4. En los foros internacionales, fomentar los intercambios y
fortalecer el apoyo politico para la protecciéon de la educacion
durante conflictos armados:

Apoyar los esfuerzos del Consejo de Seguridad de la ONU sobre
los ninos y los conflictos armados, asi como del Representante
Especial del Secretario General para la Cuestiéon de los Ninos
y los Conflictos Armados y otros érganos, entidades y agencias
relevantes de la ONU; y reunirse en forma periédica, invitando a
organizaciones internacionales y de la sociedad civil relevantes, a
fin de examinar la implementacién de esta declaracion y el uso
de las directrices.

5. Rendicion de cuentas por ataques a establecimientos edu-
cativos y sus estudiantes y personal durante conflictos armados:

Investigar senalamientos de violaciones del derecho nacional e
internacional aplicable y, cuando resulte pertinente, juzgar debi-
damente a los responsables.
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Se entiende por incorporacion de la perspectiva de género (Gen-
der mainstreaming) a la estrategia para lograr la igualdad de género
mediante la evaluacion de las implicaciones para las mujeres y los
hombres de cualquier accion planificada, incluida la legislacion,
las politicas y los programas en todas las dreas y en todos los ni-
veles, a fin de garantizar que las preocupaciones y experiencias
de mujeres y hombres se tengan en cuenta en el diseno, la im-
plementacion, la monitorizacion y la evaluacion de politicas y
programas en todas las esferas politicas, econoémicas y sociales.

Perspectiva de género es una herramienta para aumentar la
efectividad operativa, identificando una poblaciéon que, a menu-
do, no se tiene en cuenta. Reconociendo sus necesidades especi-
ficas y proporcionando la respuesta integral adecuada, el entorno
operativo se ve influenciado positivamente.

AGENDA MUJERES, PAZ Y SEGURIDAD

Se conoce como Agenda Mujeres, Paz y Seguridad (MPS) a un
conjunto de Resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas (RCSNU) que reivindican la participacion de la mujer en
la Resolucion de conflictos y la proteccion de mujeres y ninas en
las zonas de conflictos y post conflictos, especialmente los delitos
de indole sexual.

Origen de la Agenda

Los origenes y antecedentes de la Agenda Mujeres, Paz y Segu-
ridad se encuentran en las Conferencias Mundiales sobre la mujer
celebradas al final del siglo XX, relacionadas a continuacion:
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—Primera Conferencia Mundial del ano Internacional de la
mujer (Ciudad de México-1975).

—Segunda Conferencia Mundial del Decenio de las Naciones Uni-
das para la Mujer (Copenhague-1980).

—Tercera Conferencia Mundial para el Examen y la Evalua-
cion de los Logros del Decenio de las Naciones para la
Mujer: Igualdad, Desarrollo y Paz (Nairobi-1985)

—Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer (Beijing-1995).
Esta conferencia supone un punto de inflexion en materia
de género. La Declaracion y Plataforma de Accion de Beijing
fue adoptada unanimemente por 189 paises y constituye
un programa en favor del empoderamiento de la mujer. En
su elaboracion se tuvo en cuenta la politica mundial sobre
igualdad de género, los objetivos estratégicos y las medidas
para el progreso de las mujeres y el logro de la igualdad
de género en 12 objetivos estratégicos. El objetivo E se
denominé «Mujeres y Conflictos Armados» y dentro de €I,
el objetivo estratégico E-1 senala como fin «Incrementar la
participacion de las mujeres en la resolucion de conflictos
en todos los niveles de toma de decisiones y proteger a las
mujeres que viven en situacion de conflictos armados y de
otros tipos o bajo ocupacion extranjera».

—Otro hito importante fue la aprobacion el 18 de diciembre
de 1979 por la Asamblea General de Naciones Unidas del
tratado internacional denominado «Convencién sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la
mujer» (conocido en inglés como CEDAW). Dicho tratado,
que entr6 en vigor el 3 de septiembre de 1981, reconoce
explicitamente que «las mujeres siguen siendo objeto de impor-
tantes discriminaciones» y subraya que esa «discriminacion viola
los principios de la igualdad de derechos vy el respeto de la dignidad
humana».

—El ano 2020 ha sido importante para la Agenda MPS al
cumplirse veinte anos de su implementacion, asi como vein-
ticinco anos de la Cuarta conferencia mundial de Beijing.

Desarrollo de la Agenda

La Agenda MPS consta de diez RCSNU’s que se podrian agru-
par en dos tipos. El primer tipo esta relacionado con el Liderazgo
de la mujer en la prevencion de conflictos y en el mantenimiento
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de la paz y el segundo con la Prevencion y respuesta a la violencia
sexual en conflictos.

Dentro del primer grupo de RCSNU estarian incluidas las
siguientes resoluciones, mostrando el ano en que fueron publi-
cadas:

—1325/2000. Es la primera que se desarroll6 y por la que
también se conoce a la Agenda Mujeres, Paz y Seguridad.
Reconoce la contribucion de las mujeres a la prevencion
de conflictos, el mantenimiento de la paz, la resolucion
de conflictos y la construccién de la paz; Subraya la impor-
tancia de la participacion equitativa y plena de las mujeres
como agentes activos en la paz y la seguridad. Sus princi-
pales objetivos son:

—Liderazgo de la mujer en la prevencion de conflictos y en
el mantenimiento de la paz.

—Nombrar a mas mujeres representantes especiales y envia-
das especiales para realizar misiones de buenos oficios en
nombre de los estados miembros.

—Ampliar el papel y aportacion de las mujeres en las Opera-
ciones en el Exterior sobre el terreno, especialmente entre
los observadores militares, la policia civil y el personal ded-
icado a los derechos humanos y actividades humanitarias.

—Adopcion de medidas que sirvan de base a iniciativas de
paz propuestas por mujeres locales y procedimientos de
resolucion de conflictos segun la idiosincrasia local y que
involucren a las mujeres en todos los mecanismos de imple-
mentacion de acuerdos de paz.

—Requerir al Secretario General de Naciones Unidas que pro-
porcione directrices a los Estados sobre la importancia de la
proteccion, derechos y necesidades especificas de las mujeres.

—Resaltar la responsabilidad de todos los estados en poner
fin a la impunidad; y perseguir a los responsables de, entre
otros delitos, la violencia contra mujeres y ninas y favore-
cer medidas que persigan la necesidad de excluir estos
crimenes de medidas de indulto.

—1889/2009. Alienta a los estados miembros a prestar apoyo
a la implicacion activa y significativa de las mujeres en los
procesos de paz a fin de fortalecer la igualdad de género,
el empoderamiento de las mujeres y su proteccion como
medio de prevenir los conflictos.
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—2122/2013. Promueve la rendicién de cuentas, la justicia 'y
la proteccion de las victimas durante los conflictos armados
y en los contextos posteriores a conflictos y de transicion.
También concreta solicitudes a los paises para que aument-
en la participacion de las mujeres y para la prevenciéon y la
solucion de conflictos armados, el mantenimiento de la paz
y la seguridad, y la consolidacion de la paz después de los
conflictos. Asimismo hacer frente a los retos relacionados
con la falta de informacién y analisis sobre los efectos de
los conflictos armados en las mujeres y las ninas.

—2242/2015 Alienta la participacion significativa de las or-
ganizaciones de la sociedad civil e insta a los estados miem-
bros a que aumenten la financiacion destinada a la cuestion
de las mujeres, la paz y la seguridad. Esta resolucion fue
adoptada al cumplirse quince anos de la aprobacion de
la histérica resoluciéon 1325 y mientras Espana presidia el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

—2493/2019. Urge a los Estados Miembros a facilitar la
participaciéon de las mujeres en las conversaciones de paz
desde un principio, tanto en las delegaciones de las partes
negociadoras como en los mecanismos establecidos para la
aplicacion y el seguimiento de los acuerdos.

Dentro del segundo grupo de Resoluciones estarian incluidas
las siguientes:

—1820,/2008. Urge a adoptar, cuando sea necesario, medidas
apropiadas para hacer frente a la violencia sexual general-
izada o sistemadtica porque, utilizada como como tactica de
guerra, puede agudizar significativamente las situaciones de
conflicto armado y constituir en algunos casos un impedi-
mento para el restablecimiento de la paz.

—1888/2009. Reafirma que la violencia sexual, cuando se
utiliza o se hace utilizar como método o tactica de guerra o
como parte de un ataque generalizado o sistematico contra
las poblaciones civiles, puede exacerbar y prolongar significa-
tivamente las situaciones de conflicto armado y obstaculizar
el restablecimiento de la paz y la seguridad internacionales,

—1960/2010. Exige que todas las partes en conflictos arma-
dos pongan fin por completo con efecto inmediato a todos
los actos de violencia sexual.
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—2106/2013. Destaca que la participaciéon de las mujeres
es esencial en toda respuesta de prevencion y proteccion
e insiste en la necesidad de un mayor esfuerzo por parte
de estados miembros y Naciones Unidas para conseguir
un respeto pleno de las Resoluciones en este ambito y, en
especial, luchar contra la impunidad de la violencia sexual
en situaciones de conflicto armado.

—2467/2019. Observa que la violencia sexual en situaciones
de conflicto armado y posconflicto afecta desproporciona-
damente a las mujeres y las ninas, reconoce que los hom-
bres y los ninos también son blanco de la violencia sexual
en entornos de conflicto o posconflicto.

PLANES NACIONALES DE AcCCION (PNA)

Resumir las recomendaciones y mandatos de la agenda Mujer,
Paz y Seguridad no es facil y ademads enseguida se plantean las
primeras dudas. La agenda es muy ambiciosa, tiene un alcance
muy amplio. Sin embargo, ofrece pocas orientaciones en cuanto a
qué pasos exactos deben adoptar los agentes llamados a aplicarla.
Por estas y otras razones, tales como la falta de voluntad politica
y la ausencia de mecanismos claros y eficaces de rendicion de
cuentas, la aplicacion practica de las Resoluciones siguen siendo
un gran desafio. Por otra parte, y a pesar del tiempo transcurrido,
las constantes denuncias de violencia sexual en zonas afectadas
por conflictos y la falta o escasez de mujeres en las negociaciones
de paz y de toma de decisiones post-conflicto demuestran que
todavia hay grandes lagunas en el logro de sus objetivos.

En el seguimiento de la aplicacion de la resolucion, el Consejo
de Seguridad, mediante las diversas declaraciones de la Presidencia,
reconocio los esfuerzos de los estados miembros e hizo un llama-
miento a continuar en esta linea, incluso mediante el desarrollo de
planes nacionales de accion u otras estrategias a nivel nacional. A
partir de 2005, un namero creciente de gobiernos han desarrolla-
do planes nacionales de accion para la aplicacion de la agenda y la
incorporacion de una perspectiva de género en distintas fases de
la formacion del personal militar y en el adiestramiento personal
desplegado en misiones de mantenimiento de la paz, y/o en sus
programas de ayuda al desarrollo a los paises post conflicto.

Segun el INSTRAW (International Research and Training Insti-
tute for the Advancement of the Women) «Un Plan de Accion es un
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documento que describe los pasos que esta dando un gobierno y
las iniciativas y las actividades que se realizan dentro de un plazo
determinado para cumplir con las obligaciones establecidas en la
Agenda. Los planes nacionales de accion puede ayudar a aumen-
tar la amplitud, la coordinacion, sensibilizacién, participacion,
rendicion de cuentas y la supervision y evaluacion de las activi-
dades de un gobierno en materia de mujeres paz y seguridad». A
fecha de septiembre de 2019, ochenta y dos Estados Miembros de
la ONU (un 41 %) han desarrollado y adoptado un Plan Nacional
de Accion sobre la Agenda MPS. De estos, solo treinta y cuatro
tienen un presupuesto asignado para su implementacion.

A primeros de 2019, dentro de la Unioén Europea, veinte
paises han desarrollado, al menos, un Plan Nacional de Accién
y otros cinco estan en proceso de elaboracion. Los paises han
tendido a ir actualizando sus Planes Nacionales de Accion y han
ido incluyendo las resoluciones derivadas de la agenda MPS, con-
forme han sido publicadas.

Balance de los Planes de Accion

Desde el ano 2004, el Secretario General de la ONU ha venido
publicando informes anuales de seguimiento de la Resolucion 1325.
Estos informes permiten contar con un analisis sobre los avances y
carencias en la aplicacion de la Resolucion, y en ocasiones ofrecen
propuestas y recomendaciones dirigidas a los Estados y agentes lla-
mados a aplicarla. En su informe de 29 de septiembre de 2011, el
Secretario General hizo un balance sobre los avances logrados en la
aplicacion de la resolucion, tomando como base de andlisis la aplica-
cion de indicadores en cuatro grandes areas de accion: prevencion,
participacion, proteccién y auxilio y recuperacion.

El informe destacaba que, con motivo del décimo aniversario
de la resolucion, algunos estados miembros aprobaron o revisaron
sus planes nacionales de accion, demostrando asi un compromiso
renovado de ocuparse de las cuestiones de género en el estable-
cimiento y la consolidacion de la paz. Sin embargo, el Secretario
General, consciente de que este enfoque a la hora de afrontar y
solucionar los conflictos plantea dificultades considerables, mos-
tré su preocupacion por que la aplicacion de la resolucion habia
sido muy desigual.

Durante el ano 2015 Naciones Unidas realizo dos estudios
relacionados con la agenda MPS expuestos a continuacion:
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1. Revision de Alto Nivel sobre las Operaciones de NNUU.

—Su conclusion fue una INCONSISTENTE aplicacion de la
agenda MPS.

2. Estudio global de la implementacion de la Resolucion 1325.

—Su conclusion fue una INCONSISTENTE supervision de como
las decisiones del Consejo de Seguridad sobre MPS habian
sido trasladadas en acciones.

Debido a lo que antecede, la Resolucion 2242 en su parrafo
Operacional nimero cinco, expreso la intenciéon de convocar
reuniones de relevantes expertos del Consejo de Seguridad como
parte de un Grupo Informal de Expertos en Mujeres, Paz y Seguri-
dad para «facilitar un enfoque mas sistematico de la agenda MPS dentro
de sus propias tareas y permitir una mayor supervision y coordinacion en
los esfuerzos de implementacion».

Este Grupo Informal de Expertos ha sido copresidido por dos
paises cada ano y se ha centrado en la implementacion de la agen-
da MPS en cuatro o cinco paises por ano. Como ejemplo sirva citar
que en 2016 fue copresidido por Espana y el Reino Unido y que
sus esfuerzos se centraron en la implementacién de la agenda en
Afganistan, Mali, Irak y la Republica Centroafricana. En 2019, fue
copresidido por Pert y Alemania y su esfuerzo se centr6é en Sudan
del Sur, Yemen, la Republica Democratica del Congo y Myanmar.

Por otra parte, algunas organizaciones internacionales regio-
nales y sub-regionales han optado también por desarrollar Planes
de Accion Regionales para la implementacion de la agenda MPS,
ya sea como parte de una politica general en materia de género o
como estrategias separadas. Existen planes de accion de la OTAN,
de la Union Europea, la OSCE y la Union Africana, entre otros.

Citese como ejemplo que el 4 de julio de 2019 la Uni6én Eu-
ropea public6 su Plan de Acciéon MPS para el periodo 2019-2024.
Dicho plan consta de 6 objetivos priorizados y 30 indicadores.
Cada uno de los objetivos tiene una serie de acciones a realizar.

Los objetivos de este Plan son:

1. Participacion.

2. Incorporacion de la Perspectiva de género.
3. Predicar con el ejemplo.

4. Prevencion

5. Proteccion

6.

Alivio y recuperacion.
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Dentro de los treinta indicadores referidos, se citan un par de
ellos para que sirvan como ejemplo.

1. Numero y proporcion de mujeres mediadoras, negocia-
doras y expertas técnicas presentes en procesos de paz
formales y no formales donde la Unién Europea (UE) y
sus estados miembros estan comprometidos, con especial
mencion de aquellos donde tengan posiciones de liderazgo.

2. Numero y proporcion de mujeres en las estructuras del
Servicio de Accion Exterior Europeo, las Instituciones de
la UE, en las misiones y operaciones de la Politica Comun
de Seguridad Europeas (PCSD), y en todos los estados
miembros de la UE, con mencién especifica de las perso-
nas que ocupan puestos de liderazgo y altos cargos como
Jefes de misiones diplomaticas, delegaciones de la UE y
misiones y operaciones de la PCSD; asi como al personal
de la UE que participa en las misiones y operaciones de
la ONU, la OTAN, la OSCE a todos los niveles, incluido el
personal militar y policial.

APLICACION EN ESPANA. EL PLAN NACIONAL DE ACCION DE MUJE-
RES, PAZ Y SEGURIDAD DEL GOBIERNO DE ESPANA

El primer Plan Nacional de Acciéon de Espana para la aplica-
cion de la Resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de las Na-
ciones Unidas fue aprobado por el Consejo de Ministros el 31 de
noviembre de 2007. Este Plan fue fruto de la colaboracién de siete
Ministerios, coordinados por Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion, junto con otras instituciones de la administra-
cion publica y de la sociedad civil. Se daba con él cumplimiento
alo que ya entonces eran dos lineas claras de la politica exterior
espanola: el trabajo por la paz y la seguridad internacionales y
la lucha en favor por la no discriminacion por razon de género.

Debido a la multitud de cambios en el plano internacional,
la aprobacion de nuevas Resoluciones y especialmente la 2242 de
13 de octubre de 2015, que fue aprobada durante la presidencia
espanola del Consejo de Seguridad, se procedi6 a la edicién de
un nuevo plan.

El segundo Plan Nacional de Accion MPS fue aprobado por el
Gobierno de Espana en Julio de 2017. Esta dirigido a un objetivo
final: contribuir a garantizar la protecciéon de los derechos huma-
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nos de las mujeres y las ninas y su participacioén sustantiva en la
prevencion de los conflictos, asi como el logro y la consolidacion
de la paz. Involucra a ocho Ministerios cada uno de ellos con sus
objetivos especificos, acciones e indicadores.

Los objetivos del II PNA MPS son:

—Integrar la perspectiva de género en la prevencion, gestion
y resolucion de conflictos y la consolidacion de la paz.

—Hacer realidad la participacion significativa de las mujeres
en los procesos de adopcion de decisiones en relacion a la
prevencion gestion y solucion de conflictos

—Garantizar la proteccion y el respeto de los derechos hu-
manos de las mujeres y las ninas en soluciones de conflicto
y postconflicto.

—Introducir de forma efectiva la perspectiva de género en la
definicion de las medidas concretas de reparacion y recu-
peracion de las victimas de los conflictos.

APLICACION DEL PLAN DE ACCION EN EL MINISTERIO DE DEFENSA
(MINISDEF)

El Ministerio de Defensa ha colaborado activamente en la
confeccion tanto del primer como del segundo Plan Nacional de
Accion (PNA) de Mujeres, Paz y Seguridad. Ha formado parte
en todo momento de los grupos de trabajo interministeriales
encargados de su seguimiento. En estas tareas el Ministerio estu-
vo representado en el primer PNA por el antiguo Observatorio
de la Mujer en las Fuerzas Armadas y en el segundo PNA por la
Secretaria Permanente del Observatorio Militar para la Igualdad
entre mujeres y hombres en las Fuerzas Armadas.

Tomando como referencia las acciones que el II Plan Nacio-
nal de Accién de Mujeres, Paz y Seguridad (2017-2023) asigna al
MINISDEF para la consecucion de los Objetivos Generales des-
glosados en Objetivos Especificos, se resenan a continuacion las
principales acciones que se requieren del Ministerio de Defensa
en el I PNA MPS. Cada Objetivo general consta de una serie de
objetivos y una serie de indicadores. Esta informacion es remitida
periodicamente al Ministerio de Asuntos Exteriores, que lidera
el PNA.
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OBJETIVO GENERAL 1: «Integrar la Perspectiva de Género en la
prevencion, gestion y resolucion de conflictos y la consolidacion
de la paz.

Dentro del OGlI, se definen las siguientes acciones:

—«Participar activamente en foros internacionales en defensa
de la igualdad de género y MPS».

—«Promover la sistematizacion y recogida de datos desagre-
gados por sexo, edad, etnia, religion, origen y nacionalidad
que incorporen la perspectiva de género en los informes
elaborados por la administracion espanola en el exterior e
incluir la perspectiva de género en el informe anual de la
accion exterior.»

—«Promover la formacién complementaria en la materia a todo
el personal de la administracion espanola en la que se incluya
el alcance y contenido de la agenda MPS, asi como las resolu-
ciones del CSNU y los compromisos de Espana en la materia».

—«Elaborar una guia de buenas practicas en materia de géne-
ro, y agenda MPS destinada a todo el personal de la Admi-
nistracion General del Estado con competencias en MPS»

—«Incluir formacién en materia de género en todos los pro-
gramas de acceso y promocion de las FAS»

—«Incluir formaciéon en cuestiones de género en todos los
programas de formacioén impartidos en Espana y dirigido a
personas de terceros paises que trabajan en temas relacio-
nados con accion exterior, seguridad y defensa»

—«Desarrollar acciones de formacion dirigidas a las Fuerzas
Armadas y Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en
materia de prevencion de acoso sexual y acoso por razén
de sexo»

—«Apoyar campanas de sensibilizacién en relacién a los
derechos de las mujeres y ninas tanto en Espana como en
paises terceros»

—«Crear y tener actualizada las paginas web con la recopi-
lacién de informacion sobre la agenda MPS, con especial
incidencia a la accion de Espana en la misma».

E1 MINISDEF participa activamente en los foros internaciona-
les en defensa de la igualdad de género, especialmente en la OTAN
y en la UE. En la UE, el MINISDEF esta nombrado oficialmente por
el Comité Militar de la UE como Lider de adiestramiento militar en

_136_



LA APLICACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO EN LAS FAS

la disciplina de Género para las misiones y operaciones de la Poli-
tica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), lo que ha implicado
un amplio estudio de la situacion de las misiones y operaciones de
la UE y se han preparado tres planes de estudio que constituyen los
requisitos minimos comunes de formacion sobre género. Se posee
una base de datos desagregada por sexos muy potente para la ges-
tion de personal que permite controlar la eficacia de las medidas
de igualdad implementadas en todos sus organismos y unidades.
Se imparten varios cursos de formacion sobre «género en operacio-
nes», dirigidos a personal militar y civil que puede ser desplegado
en operaciones NNUU, OTAN, UE, OSCE y UA. Los cursos se
imparten en espanol para personal de habla hispana (Granada) y
en inglés para personal internacional (Madrid, La Haya, Nairobi).
Se tiene una plataforma de formacion online sobre «Politica de
Igualdad en las FAS» para personal militar, que incluye temas rela-
tivos a igualdad en las FAS, Agenda MPS y Género en Operaciones.

En todos los programas de acceso y promocion de las FAS
existe al menos un modulo de formacién en materia de género
incluido en el plan de estudios. Se imparten médulos de género
en las Academias Militares de Oficiales y Suboficiales y en las
Escuelas de formacion de Tropa y Marineria. Se imparten cursos
de formacion del personal de las Unidades de proteccion frente
al acoso en las Fuerzas Armadas. Se dan conferencias para for-
mar al personal sobre el protocolo de acoso en las FAS y sobre
como tener acceso a las Unidades de Proteccion frente al Acoso
(UPA’s) de los Ejércitos, de la Armada, del Organo Central de
Defensa y demas UPA’s existentes. Se adiestra en éstos temas a los
contingentes que van a ser desplegados en misiones y operaciones
internacionales bajo las 6rdenes del EMAD.

OBJETIVO GENERAL 2: «Hacer realidad la participacion signi-
ficativa de las mujeres en los procesos de adopcion de decisiones
en relacion a la prevencion, gestion y solucion de conflictos».

Dentro del OG2, se definen las siguientes acciones:

—«Elaborar o apoyar la elaboracion de estudios sobre MPS y
los obstaculos existentes para la participacion de mujeres
en las accion exterior de Espana».

—«Favorecer el intercambio de conocimiento y buenas prac-
ticas sobre la eliminacién de los obstaculos que impiden la
participacion efectiva de las mujeres en la accion exterior».
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—«Aumentar la presencia de mujeres que forman parte del
servicio de accion exterior espanol y en las Fuerzas Armadas
y en las FCSE»

—«Fomentar el incremento de la presencia de mujeres que
forman parte del servicio de accion exterior espanol en
FFAA y FCSE con atencion especial a misiones NNUU».

—«Favorecer la difusion de los beneficios de la participacion
de las mujeres en la solucioén de los conflictos, en especial
entre los hombres»

—«Crear una red de mujeres mediadoras en procesos de paz,
fomentar alianzas con mujeres y redes de otras regiones y
paises».

—«Potenciar la utilizacion de las nuevas tecnologias como
herramienta para favorecer la participacion de las mujeres
en la adopcion de decisiones en relacion a la prevencion y
solucion de conflictos».

E1 MINISDEF realiza acciones de difusion y divulgacion tan-
to a militares espanoles en diversas unidades como a alumnos
militares de otras nacionalidades, a través de los programas de
cooperacion bilateral, con otros misterios de defensa, participa
con algunas naciones en intercambio de buenas practicas en
normativa y gestion de personal que favorezcan la integracion
de la mujer en las FAS y la eliminacion de las barreras existentes
para conseguir la igualdad efectiva. Desde el ano 2005, con la
creacion del Observatorio Militar de Igualdad (entonces llamado
Observatorio de la Mujer en las FAS), el MINISDEF ha seguido
una politica activa de igualdad. El objetivo ha sido aumentar la
presencia de mujeres en las FAS asi como conseguir la igualdad
de oportunidades en el desarrollo de la carrera militar.

Dentro del Objetivo General 2 también se informa sobre unos
indicadores como «Numero de mujeres que desempenan cargos
en niveles directivos o pre-directivos, a partir de un nivel 26 (in-
cluido) en los Ministerios afectados y porcentaje que representa
tal nimero» o «Numero y porcentaje de mujeres en las mismas
FFAA y Cuerpos que participan en misiones en el exterior, desa-
gregados por cargos».

OBJETIVO GENERAL 3: «Garantizar la proteccion y el respeto
de los derechos humanos de las mujeres y las ninas en situaciones
de conflicto y postconflicto.
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Dentro del OGS3, se definen las siguientes acciones:

—«Apoyar iniciativas orientadas a la proteccion de las mujeres
y las ninas, especificamente de prevencion ya asistencia de
la violencia sexual y de género en contextos de conflicto».

—«Continuar aplicando de forma estricta la politica de tole-
rancia cero en relacion a eventuales denuncias por violen-
cia sexual que afecten a miembros civiles y militares de sus
misiones en el exterior».

—«Impulsar el respeto del derecho internacional de los De-
rechos Humanos y del Derecho Internacional en Zonas de
Conflicto».

E1 MINISDEF imparte conferencias y médulos de ensenanza
de género donde se incide especialmente en la proteccion de
las mujeres y ninas a alumnos militares de paises en conflictos y
postconflictos que se encuentran en Espana realizando cursos en
el Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional-CESEDEN
(Oficiales de Afganistan, Paises Iberoamericanos y Paises del
Medio Este y Norte de Africa). Se imparten Conferencias a los
militares que van a ser desplegados en operaciones en el exterior.
Se les adiestra en la politica de tolerancia cero en relacion a posi-
bles denuncias sobre violencia sexual y sobre agresiones sexuales.
Asimismo se informa sobre la politica de aplicacion de tolerancia
cero en relacion con la Explotacion Sexual y el Abuso (SEA por
sus siglas en inglés). Ademas se imparte un modulo sobre Explo-
tacion Sexual y Abuso en los cursos certificados por el Colegio
Europeo de Seguridad y Defensa. Igualmente y dentro del pro-
grama académico del Colegio Europeo de Seguridad y Defensa,
hay sesiones especificas de Derecho Internacional Humanitario
bajo el punto focal de la Perspectiva de Género.

En los Planes de Operaciones en el Exterior se realiza un Anexo
denominado RR donde se incluye la informacién relacionada a la
implementacion de la perspectiva de género para dicha Operacion.

OBJETIVO GENERAL 4: «Introducir de forma efectiva la pers-
pectiva de género en la definicién de las medidas concretas de
reparacion y recuperacion de las victimas de los conflictos».

Dentro del OG4, se definen las siguientes acciones:

—Promover la reforma de las FAS y FCSE en los paises en que
se encuentren desplegados al objeto de eliminar la impu-
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nidad de los delitos de violencia de género y garantizar el
efectivo acceso a la justicia»

—Promover la constitucion de grupos de planeamiento de
Desmovilizacion, Desarmamento y Reintegracion (DDR
por sus siglas en inglés) y Reforma del Sector de Seguridad
(SSR por sus siglas en inglés) en los que se trabaje sobre la
reparacion y recuperacion de la Mujer victima de abusos
y violaciones de derechos en zonas de conflicto, Asi como
visibilizar o incrementar la participacién de mujeres como
integrantes de los mismos.

—Impulsar la consideracion de las especificidades de la situa-
cion de las mujeres en la planificacion y ejecucion de activi-
dad para el Desarme, la Desmovilizacion y la Reintegracion
(DDR) en el ambito de la seguridad asi como el impulso
de la formacion del personal que participa en las iniciativas
DDR y RSS al respecto.

—Impulsar la participacion de grupos de mujeres locales y
mujeres lideres por parte del personal espanol desplazado
con el objetivo de cooperar conjuntamente en la planifica-
cién y ejecucion de las operaciones de DDR.

—Impulsar la participacion de personal experto en género
para la planificacion y ejecucion en las operaciones de
DDR.

Estas acciones estan fundamentalmente relacionadas con los
procesos de Desmovilizacion, Desarmamento y Reintegracion
y Reforma del Sector de Seguridad. En todos los cursos que se
imparten sobre género en operaciones se dedican médulos a la
implementacion de la perspectiva de género en los procesos DDR
y SSR, con objeto de que los militares envueltos en misiones de
ese tipo, tanto de la OTAN, de la UE y de UN, puedan aplicar
éstos conocimientos en las reformas de las Fuerzas Armadas y
Cuerpos Policiales locales.

PERSPECTIVA DE GENERO EN LAS FAS
Introduccion. Evolucion de la perspectiva de género en las FAS

Puede decirse que en la aplicacion de la perspectiva de gé-
nero en las FAS jug6 un papel decisivo la incorporacion de la
mujer a las Fuerzas Armadas, a partir de septiembre de 1988. Este
hecho trajo consigo la adopcion de una serie de medidas como la
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adaptacion de las infraestructuras militares para adecuarlas a un
uso conjunto por hombres y mujeres y la creacion de versiones
femeninas de la uniformidad. Pero, sobre todo, la aprobacion de
un nuevo marco normativo con el fin de garantizar la igualdad
de oportunidades de hombres y mujeres tanto en el acceso a las
FAS como en la progresion profesional. A este respecto, ya desde
los primeros anos de su incorporacion se vinieron estableciendo
medidas en materia de reclutamiento y desarrollo profesional
para proteger a la mujer militar, o bien para compensar sus dife-
rencias biologicas, principalmente durante el embarazo, el parto
y la lactancia.

Con el transcurso del tiempo fueron aprobandose nuevas
normas, aplicables en buena medida a todo el personal militar
y no solo a la mujer. La nueva normativa ha incorporado al régi-
men del personal militar principios, normas y criterios propios
del personal al servicio de la Administracion General del Estado.
Destacan los principios de igualdad de trato y oportunidades en
todas las fases de la carrera profesional. También las normas sobre
la prevencion de la violencia de género y la conciliacion de la vida
profesional, personal y familiar. Todo ello con las adaptaciones
correspondientes a la condicién militar y tratando siempre de
conjugar la disponibilidad permanente para el servicio, especifica
de los militares, con la citada conciliacion.

Volviendo a la presencia de la mujer militar, puede decirse
que desde 1988 se ha ido avanzando gradualmente hasta llegar a
la situacion actual en que Espana ha consolidado su propio mo-
delo de integracion de la mujer en las FAS que puede resumirse
en las siguientes caracteristicas:

—1Las militares espanolas tienen acceso a todos los empleos,
a todos los cuerpos y a todos los destinos, sin restricciones.

—No existen en nuestras Fuerzas Armadas Unidades ni Cuer-
pos exclusivamente femeninos.

—No existen tampoco cuotas o porcentajes minimos o maxi-
mos de mujeres.

Ademads en este breve periodo de tiempo se ha alcanzado y
consolidado un porcentaje de mujeres por encima del 12% so-
bre el total del personal militar. Este porcentaje es superior al de
otros paises de nuestro entorno, algunos de ellos con una larga
tradicion de presencia de mujeres militares en sus filas.
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Este Modelo espanol de integracion se ha alcanzado a lo largo de
un proceso en el que pueden distinguirse las siguientes etapas:

1988. Se aprueba el Real Decreto 1/1988, de 22 de febrero,
que permitio por primera vez que las mujeres espanolas se in-
corporasen a las FAS. Sin embargo el acceso era limitado ya que
Unicamente se permitia el ingreso en lo que hoy son los Cuerpos
Comunes de las FAS, y en el Cuerpo de Ingenieros. Sin bien, el
propio Real Decreto dej6 abierta la posibilidad de que las mujeres
accedieran en el futuro a otros cuerpos y escalas militares.

1989. Entra en vigor la Ley 17/1989, de 19 de julio, Regula-
dora del Régimen del Personal Militar Profesional que permitio
el acceso de la mujer a las denominadas armas combatientes,
pero solo para oficiales y suboficiales. En esta ley se garantizaba
a la mujer su progresion de carrera en condiciones de igualdad,
sin que pudieran existir otras diferencias que las derivadas de sus
condiciones fisicas y biol6gicas para provision y desempeno de
determinados destinos. No se incluy6 la posibilidad de acceso de
la mujer como tropa y marineria porque esta se nutria del per-
sonal que realizaba el servicio militar obligatorio del cual estaba
excluida la mujer.

1992. Se aprueba el nuevo Reglamento de Tropa y Marineria
profesionales. Esta nueva regulacion introdujo la posibilidad de
que las mujeres accediesen a la categoria de tropa y marineria
profesional, pero con limitaciones. No se permiti6 a la mujer ocu-
par destinos de tipo tactico u operativo en unidades de la Legion,
de operaciones especiales, paracaidistas y cazadores paracaidistas.
Tampoco podian formar parte de las fuerzas de desembarco, de
las dotaciones de submarinos ni de buques menores.

1999. La novedad mas significativa tuvo lugar con la aproba-
cion de la antigua Ley 17/1999, de 18 de mayo, de Régimen de
Personal de las Fuerzas Armadas. Esta ley elimin6 definitivamente
cualquier tipo de restriccion y a partir de ese momento se permi-
ti6 el acceso de las mujeres a todos los cuerpos, escalas y destinos
en las FAS, incluidas las unidades de fuerza.

2005. En marzo de 2005, el Consejo de Ministros aprob6 una
serie medidas para favorecer la igualdad entre hombres y mujeres —
ORDEN PRE/525/2005, de 7 de marzo, por la que se da publicidad al
Acuerdo de Consejo de Ministros por el que se adoptan medidas para
favorecer la igualdad entre mujeres y hombres—. Por lo que respecta
a las Fuerzas Armadas, entre otras medidas, se aprobo:
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—La creacion del «Observatorio de la Mujer en las Fuerzas
Armadas» con la funcién de favorecer la integracion y per-
manencia de la mujer en las FAS.

—ILa adecuacion de las infraestructuras de los acuartelamien-
tos a la presencia de las mujeres.

—ILa presencia de mujeres militares en los tribunales de eva-
luacion para la seleccion, ascenso y asignacion de destinos.

—UFl programa de creacion de escuelas infantiles en estable-
cimientos militares.

2007. A lo largo de este ano las Cortes Generales aprobaron
dos leyes con gran repercusion en nuestras Fuerzas Armadas, en
lo que a régimen de personal y perspectiva de género se refie-
re. Se trata de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la
igualdad efectiva de mujeres y hombres y de la Ley 39/2007, de
19 de noviembre, de la carrera militar, a las que me referiré mas
adelante.

2011. En 2011 el antiguo Observatorio de la Mujer en las FAS
se transforma en el Observatorio Militar para la Igualdad, median-
te la Orden Ministerial 52/2011, de 28 de julio. El nuevo Obser-
vatorio tiene como fin fundamental promover la igualdad real y
efectiva entre los miembros de las Fuerzas Armadas. En su nueva
configuracion el Observatorio ve ampliadas sus funciones y se
crea su estructura estable, la Secretaria Permanente de Igualdad.

Normativa sobre género y medidas de conciliacion

Las dos leyes indicadas en el apartado anterior, junto con la
Ley Organica 9/2011, de 27 de julio, de derechos y deberes de los
miembros de las Fuerzas Armadas constituyen los pilares basicos
en materia de género, igualdad y conciliacion familiar en las FAS:

1. La Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efec-
tiva de mugjeres y hombres. Este texto incorpora acciones po-
sitivas para promover la igualdad de oportunidades tanto
en la Administraciéon Publica como en el sector privado. La
Ley hace mencion expresa a las Fuerzas Armadas en dos
de sus preceptos. En su art. 65 establece que las normas de
personal de las Fuerzas Armadas buscaran la efectividad
del principio de igualdad en su régimen de acceso, forma-
cion, ascensos, destinos y situaciones administrativas. El
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art. 66 establece que al personal militar le seran aplicables
las mismas normas que al resto del personal al servicio de
la Administracion Publica en materia de igualdad, pre-
vencion de la violencia de género, conciliacion de la vida
personal, familiar y profesional, con las adaptaciones que
resulten necesarias y en los términos establecidos en su
normativa especifica.

La Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la carrera militar.
Incorpora la perspectiva de género y la igualdad entre
mujeres y hombres como principios transversales en todos
los aspectos de la carrera militar.

Desde entonces, en desarrollo de la Ley 39/2007, se han
adoptado varios reglamentos que contienen acciones
positivas relacionadas con las situaciones derivadas de la
maternidad (para el ingreso, la formacion y el ascenso),
fomenta la conciliacién de la vida profesional, personal
y familiar de los miembros de las Fuerzas Armadas, y se
asegura la representacion de la mujer militar en los 6rga-
nos de evaluacion para la seleccion, ascenso y asignacion
de destinos, asi como en los tribunales de los procesos
selectivos (Real Decreto 168,/2009, de febrero, por el que
se aprueba el Reglamento de evaluaciones y ascensos en
las Fuerzas Armadas y sobre el acceso a la condicién de
militar de militares de tropa y marineria o Real Decreto
293/2009, de 6 de marzo, de Proteccion de la maternidad
durante la ensenanza militar). La Ley también regula
medidas de proteccion a las victimas de la violencia de
género, regulando un tipo especifico de excedencia y la
asignacion preferente de un nuevo destino.

Ley Organica 9/2011, de 27 de julio, de derechos y deberes de los
miembros de las Fuerzas Armadas. En su art. 4 la Ley prohibe
cualquier tipo de discriminaciéon en las Fuerzas Armadas
e insta a los mandos competentes a promover la igualdad
real y efectiva entre el hombre y la mujer en todas las fases
de la carrera militar. El art. 22 establece que los militares
estaran en disponibilidad permanente para el servicio y
que su jornada de trabajo se adaptara a las necesidades
operativas y de servicio, tomando en consideracion la dis-
ponibilidad permanente asi como las normas y criterios so-
bre conciliacion de la vida profesional, personal y familiar.
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Asimismo establece el derecho a disfrutar de los mismos
permisos, vacaciones y licencias que personal al servicio
de la Administracion General del Estado y senala que las
necesidades del servicio prevaleceran sobre las fechas y
duracion de los permisos, vacaciones y licencias, si bien
las limitaciones que se produzcan deberan ser motivadas.

Junto a estas Leyes, otros textos de menor rango han ido de-
sarrollando y completando los principios y medidas introducidas
en aquellas. Por ello hoy en dia existe un abanico muy amplio de
preceptos con los que se pretende garantizar la igualdad entre
hombres y mujeres militares y favorecer la conciliacion familiar
en todas las fases de la carrera militar. Destaca en este sentido el
Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero por el que se aprueban
las Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas. Por primera vez
unas Reales Ordenanzas contienen disposiciones sobre igualdad,
conciliacion de la vida de la vida profesional, personal y familiar.
Asi, el articulo 13 establece el deber del militar de velar por la
aplicacion de los criterios y normas relativos a la igualdad efectiva
de mujeres y hombres y a la prevencion de la violencia de género.
En el art. 39 establece el deber del militar de facilitar la concilia-
cion de la vida profesional, personal y familiar en todo aquello
que sea de su competencia, teniendo en cuenta las necesidades
del servicio. También, en el capitulo dedicado a la ética en las
operaciones se establece el deber de proteger a «las personas
indefensas o desvalidas, especialmente a las mujeres y a los ninos,
contra la violacion, la prostitucion forzada, los tratos humillantes y
degradantes o cualquier forma de explotacion o agresion sexual».
Articulo 112.

El Observatorio Militar para la Igualdad

El Observatorio es un é6rgano colegiado de asesoramiento,
dependiente de la Subsecretaria de Defensa cuyo fin fundamental
es promover la igualdad real y efectiva entre los miembros de las
Fuerzas Armadas. Su estructura y funciones estan regulados por
la Orden DEF/111/2019, de 8 de febrero, por la que se regula
la estructura y funcionamiento del Observatorio militar para la
igualdad entre mujeres y hombres en las Fuerzas Armadas.

El Observatorio de la Mujer fue creado en 2005 con la fina-
lidad de analizar los procesos de seleccion y las situaciones de
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integracion y permanencia de la mujer en las Fuerzas Armadas.
Sin embargo, en sus seis anos de existencia acab6 convirtiéndose
en un punto de referencia sobre igualdad en las Fuerzas Armadas.
Su actuacion dejo6 de incidir inicamente en politicas dirigidas a la
mujer en las Fuerzas Armadas, para pasar a promover actuaciones
que benefician a ambos sexos en dmbitos como la conciliacion de
la vida personal, familiar y profesional, la formacion, la atencién
de consultas y la asesoria de género en operaciones. Por otra
parte, con posterioridad a la creacion del anterior Observatorio
se aprob6 un nuevo marco juridico e institucional que afect6 a su
ambito y fines. Se trata de la Ley 39/2007, de 19 de noviembre,
de la carrera militar, la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo,
para la igualdad efectiva entre mujeres y hombres y también
del acervo juridico internacional sobre mujer, paz y seguridad,
cuyo ultimo exponente fue la Resoluciéon 1960/2010, de 16 de
diciembre, del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Estos
cambios hicieron patente la necesidad de adaptar su ambito com-
petencial y adecuar su denominacion y funciones al nuevo marco
normativo y de actuacion, adaptacion que se llevo a cabo con la
aprobacion de la Orden Ministerial 51/2011. Ademas, por Real
Decreto 1399/2018, de 23 de noviembre, por el que se regulo la
estructura organica basica del Ministerio de Defensa, se modifica
la dependencia organica del Observatorio Militar para la Igual-
dad, pasando de depender de la Direccion General de Personal
a depender directamente del Subsecretario de Defensa.

El Observatorio Militar para la Igualdad esta presidido por
el titular de la Subsecretaria de Defensa y estd compuesto por el
titular de la Division de Igualdad y Apoyo Social al Personal y por
diecisiete Vocales, representantes del EMAD, del Ejército de Tie-
rra, de la Armada, del Ejército del Aire, de los Cuerpos Comunes
y de los 6rganos centrales del Ministerio de Defensa. En su nom-
bramiento se procura, en la medida de lo posible, alcanzar una
presencia equilibrada de hombres y mujeres y también que haya
una representacion de todas las categorias militares. Los vocales
son nombrados por el titular de la Subsecretaria de Defensa a
propuesta del ejército u 6rgano directivo correspondiente. Desde
2011 y hasta 2020 el Observatorio ha celebrado nueve reuniones
del Pleno; en la segunda de ellas se aprobo su reglamento in-
terno de funcionamiento y se crearon los Comités Técnicos del
Observatorio.
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Las funciones del Observatorio estan reguladas en el art. 2
de la Orden DEF/111/2019, de 8 de febrero. Estas funciones son
una continuacion de las que ya venia realizando el antiguo Obser-
vatorio de la Mujer en cuanto a analizar y promover la integracion
y permanencia de la mujer en las Fuerzas Armadas. Ademas la
Orden Ministerial ha incorporado nuevas funciones:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

g)

Analizar, debatir y, en su caso realizar propuestas para
mejorar la incidencia que las actividades relacionadas con
el desarrollo de la carrera militar tienen sobre la igualdad
efectiva y real entre mujeres y hombres, asi como sobre la
conciliacion de la vida personal, familiar y laboral.

Hacer seguimiento y conocer las principales aportaciones
del Comité de Perspectivas de Género de la OTAN y sobre
el desarrollo del conjunto de acciones sobre mujeres, pazy
seguridad, especialmente en el ambito de Naciones Unidas
OTAN y Unio6n Europea.

Analizar la informacién estadistica sobre la mujer en las
Fuerzas Armadas, especialmente la comparativa con el
hombre en relacion con las medidas de conciliacion y la
Unidad de destino.

Promover, analizar y difundir, especialmente en el ambito
de las Fuerzas Armadas, informacion que favorezca la in-
tegracion de la mujer.

Analizar las cuestiones relacionadas con la igualdad y la
conciliacién de la vida profesional, personal y familiar en
las Fuerzas Armadas que se le planteen a este 6érgano.
Conocer, cuando se considere necesario, las Memorias del
andlisis de impacto normativo de las medidas que se esta-
blezcan en los anteproyectos y proyectos dispositivos del
Ministerio de Defensa y cualquier otra que guarde relacion
con el objeto de este 6rgano.

Todas aquellas cuestiones que, dentro de las competencias
de este 6rgano colegiado, puedan resultar de andloga sig-
nificacion a las anteriores y contribuyan al cumplimiento
de sus fines.

Por otra parte, la Orden DEF/111/2019, de 8 de febrero
regula la actuacion de la Secretaria Permanente de Igualdad,
organo que da continuidad al Observatorio, prestandole apoyo
administrativo y técnico. La Secretaria depende organicamente de
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la Division de Igualdad y Apoyo Social al Personal de DIGENPER,
apoyando a la Division en las funciones que tiene que realizar
por constituirse en unidad de igualdad del personal militar del
Ministerio de Defensa. La Secretaria Permanente de Igualdad
apoyara a la Division de Igualdad y Apoyo Social al Personal en
el desempeno de las funciones descritas en el art. 77 de la Ley
Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres, asi como las reguladas en el art. 4 de la Orden
DEF/111/2019, entre las que destacan las siguientes:

—Impulsar la formacion en asuntos de género y realizar ac-
ciones divulgativas.

—Hacer estudios de las actuaciones del Ministerio de Defen-
sa en materia de igualdad y elaborar los informes que al
respecto sean requeridos por Organismos Internacionales
y por otros 6rganos de la AGE.

—Informar los recursos de alzada contra la denegacion de
medidas de conciliacion. El informe es preceptivo pero no
vinculante.

—Promover investigaciones sobre igualdad de género en las FAS.

—Impulsar, asesorar y hacer propuestas sobre conciliacion y
corresponsabilidad.

—Prestar el servicio de consultoria tanto a los jefes de uni-
dad como a los militares. Mientras se atendieron unas 670
consultas en 2018, se superaron las 1150 consultas en 2019.

Este servicio, tanto de atencion telefénica como por correo
electronico, en el que el personal puede realizar consultas, co-
mentarios, sugerencias y solicitar informacion esta disponible por
los siguientes medios: https://www.defensa.gob.es/ministerio
organigrama/subdef/omi/ Teléfono: 913 246 431

Mediante estas herramientas, la Secretara Permanente de
Igualdad ha permitido por un lado conocer y encauzar inquietu-
des, demandas de informacién y sugerencias del personal sobre
conciliacion familiar y cuestiones de género e igualdad en las
Fuerzas Armadas y, por otro, conocer aspectos mejorables en
este ambito. Desde la puesta en marcha de este servicio, se ha
dado respuesta a unos nueve mil correos electrénicos. Ademas,
la Secretaria Permanente coordina la participacion espanola en
el Comité de Perspectivas de Género de la OTAN y en otros Or-
ganismos Internacionales con fines analogos.
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Capitulo 7

La tmplementacion de una perspectiva de genero
en la OTAN

JEsts IeNnacio GiL Ruiz

Coronel CGET (Reserva). Experto sobre Mujeres, Paz y Seguridad en UN Women
Lebanon y Ex Jefe de la Oficina del Asesor de Género del Estado Mayor
Internacional de la OTAN

INTRODUCCION

La Resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas (UNSCR) sobre Mujeres, Paz y Seguridad (WPS) de 31
de octubre del 2000 reconocio6 el efecto desproporcionado de
los conflictos sobre las mujeres y subray6 su funcion esencial en
la prevencion de éstos, asi como en los esfuerzos de construccion
y reconstruccién de la paz postconflicto. Esto incluye la partici-
pacion en la resolucion de conflictos y en los procesos de paz,
las operaciones de mantenimiento de la paz, desarme, desmo-
vilizacion y reintegracion, la reforma del sector de seguridad, la
proteccion y los derechos de las mujeres.

Desde el ano 2000, se han adoptado ocho resoluciones adicio-
nales' relacionadas con la agenda de WPS, cada una de las cuales
amplia el alcance de la agenda de paz y seguridad siendo instru-
mentales para cambiar la filosofia y la retérica entorno a la igualdad
de género y los conflictos, desafiando a la comunidad internacional
a ser mas ambiciosa en la implementacion de dichas resoluciones:

—UNSCR 1820 (junio 2008), centrandose en la prevencion y
respuesta a la violencia sexual en situaciones de conflicto y
postconflicto armado.

—UNSCR 1888 (2009), que refuerza la Resolucion 1820, en
particular mediante el nombramiento de un Representante
Especial de la ONU para abogar por el fin de la violencia
sexual en conflictos armados.

1. https://www.peacewomen.org/why-WPS/solutions/resolutions
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—UNSCR 1889 (2009), que reafirma la importancia de la
UNSCR 1325 y la UNSCR 1820, mejora la supervision y
presentacion de informes.

—UNSCR 1960 (2010) sobre violencia sexual y para acabar con
la impunidad y la violencia sexual como crimen de guerra.

—UNSCR 2106 (2013) sobre la prevencion de la violencia
sexual en los conflictos y situaciones de posconflicto.

—UNSCR 2122 (2013), que asegura que las medidas de jus-
ticia transicional abordan toda la gama de violaciones y
abusos de los derechos humanos de las mujeres.

—UNSCR 2242 (2015) proporciona una hoja de ruta para la
implementacion de la UNSCR 1325 y sus resoluciones adicio-
nales para aumentar el liderazgo de las mujeres en la construc-
cion de la pazy la prevencion de conflictos, haciendo hincapié
en la integracion de la agenda de Mujeres, Paz y Seguridad; y
la lucha contra el terrorismo y el extremismo violento.

—UNSCR 2467 (2019) que fortalece el sistema judicial y exi-
ge un enfoque centrado en la persona superviviente y en
la prevencion y respuesta a la violencia sexual relacionada
con los conflictos.

Este capitulo revisa los compromisos asumidos por la OTAN,
desde un punto de vista institucional y operacional, para asegurar
la difusion del conocimiento y sus mandatos, sobre todo en el
campo de la gestion de crisis. Concluye ofreciendo un balance de
los logros alcanzados en los tltimos anos por las instituciones de
la OTAN y los retos del futuro para continuar la implementacién
de la Resolucion 1325.

MujEeR Y OTAN?

Mientras nos preparamos para la Cumbre de la OTAN, tenemos que demos-
trar una vez mds que estas cuestiones [de género] son importantes tanto para
proteger a las mujeres vulnerables en los conflictos, asi como para fortalecer
nuestras propias fuerzas armadas. Y, por lo tanto, esto no es solo lo correcto,
sino ademds lo mas inteligente.

Secretario General de la OTAN, Jen Stoltenberg, 2018

2. En esta pagina web se encuentra una biblioteca multimedia sobre Mu-
jer, Paz y Seguridad en la OTAN. http://natolibguides.info/content.php?pi-
d=158866&sid=1344311
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En visperas del veinte aniversario de la adopcion de la Reso-
lucion 1325, la importancia y la pertinencia de las cuestiones de
género se reconocen claramente en el entorno militar, incluso en
el marco de operaciones. El ex Presidente del Comité Militar de
la OTAN, el almirante Di Paola declaré en 2012 que: «<El género
es un activo para mejorar la eficacia operativa que tiene un efecto
multiplicador que ayuda a ganar los corazones y las mentes». Y en
2019, el actual Secretario General de la OTAN, Jens Stoltenberg,
durante la inauguracion de la Conferencia del Comité de Pers-
pectivas de Género (NCGP) volvi6 a enfatizar como «la igualdad
de género es una parte integral de todas las politicas, programas
y proyectos de la OTAN» y que «el género debe estar en el centro
del planeamiento, la doctrina y la capacitacion». El Director Ge-
neral del Estado Mayor Internacional (DGIMS), Teniente General
Jan Broeks, también destac6 que «la integracion de la perspectiva
de género debe ser inherente al desarrollo profesional para todo
el personal militar y civil de la OTAN»>, pidiendo a los asistentes
que piensen «out of the box» y desafien formas de pensar obso-
letas para promover la inclusion y la diversidad.

En el actual entorno complejo de seguridad, las capacidades
complementarias del personal masculino y femenino son esen-
ciales para la eficacia operativa de la OTAN, especialmente en
vista de la creciente complejidad de la interaccion civil-militar,
relaciones publicas y obtencion de inteligencia.

Pero, ¢por qué es necesario incorporar las cuestiones de
género en las politicas y normativa de la OTAN? :Qué cambios
se han producido para que se entienda que el género es un ele-
mento indispensable para tener en cuenta en toda accién que se
pretenda llevar a cabo por esta Organizacion? Estas son las pre-
guntas a las que trataremos de dar respuesta en este capitulo. LO
que es un hecho incontestable, es que la perspectiva de género
se ha incorporado, como uno de los instrumentos imprescindi-
bles, a la hora de valorar el impacto de las distintas politicas que
desarrollan organizaciones y Estados. Tanto es asi, que una vez
canalizada y entendida la importancia del principio de la igualdad
real en nuestras sociedades, los efectos de las diversas decisiones
y acciones politicas tienen un impacto que afecta directamente a
la sociedad y se ocupa de las necesidades especificas de mujeres
y hombres, ninas y ninos. La OTAN ha integrado esta perspectiva
en su agenda como una de sus principales prioridades.
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¢ Qué es la OTAN?

La OTAN?® es una alianza de 29 paises de América del Norte
y Europa comprometidos con el cumplimiento de los objetivos
del Tratado del Atlantico Norte firmado el 4 de abril de 1949. De
acuerdo con dicho Tratado, el papel fundamental de la OTAN
es salvaguardar la libertad y la seguridad de sus Paises Miembros
(MS) por medios politicos y militares. La OTAN proporciona un
foro en el que sus MS pueden consultar asuntos en materia de
seguridad de interés comun y adoptar medidas conjuntas para ha-
cerlos frente. La Alianza esta comprometida con la defensa de sus
MS frente a la agresion o amenaza de agresion y bajo el principio
de que un ataque contra uno o varios miembros se consideraria
como un ataque contra todos.

Proceso de decision

El proceso de toma de decisiones en la OTAN es muy signifi-
cativo en el sentido de que el consenso se aplica a todos los niveles
de la Organizacion.

El Consejo del Atlantico Norte o NAC* es la institucion prin-
cipal politica y de toma de decisiones, que ostenta una efectiva
autonomia politica y un importante poder de decision. El NAC
se reune a nivel de embajadores y representantes permanentes
al menos una vez a la semana. También se retine dos veces al
ano a nivel de ministros de Relaciones Exteriores, tres veces al
ano a nivel de ministros de Defensa y, ocasionalmente, a nivel de
Cumbre con la participacion de Jefes de Estado y de Gobierno.
Las reuniones del NAC las preside el Secretario General (SG) de
la OTAN. El trabajo del NAC lo preparan Comités subordinados
responsables de areas politicas especificas. Estos Comités cuentan
con las divisiones y oficinas del Personal Internacional (civil) o IS,
cuya funcién es proporcionar recomendaciones politicas al NAC.

El Comité Militar (MC)5 es la maxima autoridad militar en la
OTAN, bajo la autoridad politica del NAC a quien proporciona
asesoramiento militar. E1 MC es también responsable de propor-

3. http://www.nato.int/cps/en/SID-C4489535-9BA056B3 /natolive
what is nato.htm

4. http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics 49763.htm

5. http://www.nato.int/cps/en/natolive /topics 49633.htm
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cionar orientacion a los Mandos Estratégicos de la OTAN, a los
cuales me referiré mas adelante. Los miembros del Comité Mi-
litar son los Representantes Militares nacionales que se retinen
en sesion permanente dos veces por semana, en representacion
de sus Jefes de Estado Mayor de la Defensa, los cuales se reunen
normalmente tres veces al ano. El MC recibe apoyo del Estado
Mayor Internacional (militar) o IMS, que constituye el vinculo
esencial entre los 6rganos de decision politica de la Alianza y los
Mandos Estratégicos, manteniendo una estrecha relacion también
con el IS.

Hay dos Mandos Estratégicos®: el Comandante Supremo Alia-
do en Europa (SACEUR), ubicado en Mons (Bélgica) y responsa-
ble de la direccion de todas las operaciones militares de la OTAN
y el Comandante Supremo Aliado de Transformacion (SACT) en
Norfolk (EE.UU.), responsable de promover y supervisar la con-
tinua transformacion de las fuerzas y capacidades de la Alianza.
Ambos asesoran al MC en sus responsabilidades de mando.

Por muchas razones, la OTAN no cuenta solo con los 29 MS,
sino que también con muchos paises, llamados de asociaciéon o
Partners’, reunidos en diferentes foros como:

—FEIl Consejo Euro-Atlantico de Paises Partners (EAPC) que
engloba a 50 naciones y entre los que se encuentran 21
paises socios. Es un foro multilateral de dialogo y consulta
sobre cuestiones politicas y de seguridad. Proporciona el
marco politico global para la cooperaciéon de la OTAN con
los paises socios en el area Euro-Atlantica y para las rela-
ciones bilaterales desarrolladas entre la OTAN y cada pais
socio en el marco del programa de Asociacion para la Paz.

—FIl Didlogo Mediterraneo, que se inici6 en 1994 y donde ac-
tualmente participan siete paises socios de la OTAN: Arge-
lia, Egipto, Israel, Jordania, Mauritania, Marruecos y Tunez.

—JLa Iniciativa de Cooperacion de Estambul (ICI), que inclu-
ye a Bahréin, Qatar, Kuwait y los Emiratos Arabes Unidos
y, finalmente.

—Los «Socios del mundo» (Partners Across the Globe), como
Afganistan, Australia, Colombia, Irak, Japon, Pakistan,

6. https://www.nato.int/cps/en/natolive/structure.htm
7. http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics 50349.htm
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Republica de Corea, Mongolia y Nueva Zelanda, que com-
parten las preocupaciones estratégicas de la Alianza y sus
valores fundamentales.

GENERO EN LA OTAN-FASES

La incorporacion de las cuestiones de género en la agenda
de la OTAN surge como una consecuencia légica de los cambios
sociales que, a partir de la II Guerra Mundial, comienzan a pro-
tagonizarse por parte de las mujeres. A mediados del siglo xx, se
comienza a producir un distanciamiento de la légica imperante,
esto es, la division sexual del trabajo. Esta 16gica suponia que
mientras los varones desarrollaban exclusivamente sus actividades
productivas en las fabricas y en sus centros profesionales, la mu-
jer se hacia cargo de las responsabilidades familiares y del hogar.
Sin embargo, esta l6gica fue perdiendo representatividad, en la
medida en que la mujer comenz6 a incorporarse formalmente al
mercado laboral, y por tanto a gozar de independencia econémi-
cay personal, que es lo que la doctrina conoce como «empode-
ramiento de la mujer» o «<women empowerment». Este cambio
sustancial, se traslado6 al interior de las Organizaciones, y como
no, también al interior de las Fuerzas Armadas de la OTAN, que
reflejaron esa sociedad transformada y modernizada.

Volviendo al tema de la integracion de la perspectiva de géne-
ro en la OTAN, es evidente que la incorporacion de las cuestiones
de género fue motivada por dos factores clave:

—1La creciente participacion de las mujeres en las organiza-

ciones politico-militares después de la guerra fria, y

—Las llamadas continuas realizadas por las Naciones Unidas
para prestar atencion a los derechos humanos, sobre todo
los derechos de las mujeres, a todos los niveles y en parti-
cular en las zonas de conflicto.

—Podemos identificar cinco fases en la integracion de la
perspectiva de género en la OTAN:

—La primera fase comenzoé con los debates sobre la fun-
cion de las mujeres militares en la alianza.

—La segunda se inici6 con la promulgacion de la UNSCR
1325 y el reconocimiento de las consideraciones de gé-
nero en todos los aspectos de mantenimiento de la paz.

—La tercera fase, coincidiendo con la cumbre de la OTAN
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de Estrasburgo-Kehl de 2009, dio un gran impulso a la
aplicacion de la UNSCR 1325, sobre todo en las opera-
ciones de mantenimiento de la paz.

—La cuarta fase, en noviembre de 2010, la Cumbre de Lis-
boa confirmé6 el compromiso de la OTAN por mejorar
la inclusion de los asuntos de Género en la politica y
misiones de la organizacion.

—Por ultimo, en septiembre de 2012 la senora Mari Skare
(Noruega) fue nombrada la primera Representante Espe-
cial del Secretario General de la OTAN para asuntos de
Mujeres, Paz y Seguridad

Perspectiva de Género-Mainstreaming a Gender Perspective

Antes de continuar, quisiera aclarar un concepto que se
encuentra repetido muchas veces en las proximas pdaginas. Es el
término: integracion de la perspectiva de género®. La perspectiva
de género es una herramienta que nos permite valorar los efectos
de las decisiones que se adoptan diariamente en las mujeres y los
hombres.

Esta perspectiva, surge al calor de las teorias de igualdad real.
El género’ se refiere a los roles de hombres y mujeres construidos
socialmente. El género, que no esta determinado por razones bio-
l6gicas como el sexo; se aprende desde temprana edad, segun la
culturay tradiciones que difieren entre comunidades o paises y que

8. «Mainstreaming a gender perspective is the process of assessing the
implications for women and men of any planned action, including legislation,
policies or programmes, in all areas and at all levels. It is a strategy for making
women’s as well as men’s concerns and experiences an integral dimension of the
design, implementation, monitoring and evaluation of policies and programmes
in all political, economic and societal spheres so that women and men benefit
equally and inequality is not perpetuated. The ultimate goal is to achieve gen-
der equality.» Official Records of the General Assembly, Fifty-Second Session,
Supplement No. 3 (A/52/3/Rev.1), chapter IV, paragraph 4.

9. Gender refers to the socially constructed roles, identities, and relation-
ships of men and women. Gender, along with ethnicity, age, class, religion, and
other social factors, determines the roles, power, and resources for females and
males in any culture, and the power relations between men and women. Gender
is not determined by biology; it is learned. From an early age, boys and girls are
taught different roles and ways to behave by their families and cultures. These
accepted roles and identities may differ among communities or countries and
many may change with each generation.
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pueden cambiar con cada generaciéon. De hecho, nos permite ob-
servar como se interpreta el principio de igualdad para unos y para
otras. Las diferentes funciones y responsabilidades de los hombres
y las mujeres difieren en varias partes del mundo. Por esta razon, el
concepto de igualdad no puede ser concebido como un concepto
cerrado que puede ser asimilado por todos; sino que tiene diferen-
tes grados, como consecuencia de las costumbres de las diferentes
sociedades. La perspectiva de género analiza el impacto de género
en las oportunidades, los roles e interacciones sociales entre mujeres
y hombres. Por lo tanto, es de gran importancia que las organizacio-
nes apliquen una perspectiva de género en sus politicas y actividades
con el fin de eliminar la discriminacién y la desigualdad de género.

Por lo tanto, podemos decir que la incorporaciéon de la pers-
pectiva de género es el proceso de evaluacion de las consecuen-
cias para las mujeres y los hombres de cualquier actividad plani-
ficada, en todos los ambitos y a todos los niveles. Se trata de una
estrategia destinada a hacer de las preocupaciones y experiencias
de las mujeres asi como de los hombres, un elemento integrante
de la elaboracién, ejecucion, seguimiento y evaluacién de las
estrategias y programas en todas las esferas politicas, econémicas
y sociales para que las mujeres y los hombres se beneficien por
igual y la desigualdad no se perpetue.

Es importante senalar que la perspectiva de género no debe
centrarse exclusivamente en las mujeres y que es importante in-
volucrar a los hombres y las mujeres en la busqueda de soluciones
a los problemas con el fin de incluir a todos los puntos de vista e
identificar todas las posibles soluciones.

Género en la OTAN antes de la UNSCR 1325

Al considerar la incorporacion de la perspectiva de género en
la OTAN resulta practico examinar dos periodos, antes y después
de la adopcion de la Resolucion 1325.

La primera Conferencia de la OTAN de Mujeres Oficiales tuvo
lugar en Copenhague en 1961, con delegadas de Dinamarca, Pai-
ses Bajos, Noruega, Reino Unido y los Estados Unidos. Se centro
en las cuestiones relativas al estatus, organizacion, condiciones de
empleo y perspectivas de carrera para las mujeres en las Fuerzas
Armadas de la Alianza. Las delegadas acordaron convocar futuras
conferencias expresando unanimemente la esperanza de que la
OTAN vy las autoridades nacionales considerasen la integracion
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de un mayor numero de mujeres a sus ejércitos. Cinco anos mas
tarde, en 1966, el Servicio de Informacion de la OTAN convoco la
Conferencia de Directores de Mujeres Oficiales a la que asistieron
representantes de siete paises de la OTAN. Estas dos primeras
conferencias fueron muy importantes para el intercambio de ex-
periencias sobre la mujer en las Fuerzas Armadas, facilitando el
proceso de transformacion dentro de las fuerzas aliadas.

En noviembre de 1973, se cre6 un Comité «ad hoc» de Muje-
res en las Fuerzas de la OTAN (CWINF) durante la Conferencia
de la OTAN de Mujeres Oficiales que se celebr6 en Bruselas. Las
delegadas adoptaron una resolucion en la que se acordaba que las
mujeres deberian tener la oportunidad de servir en todo tipo de
empleos, con la excepcion de aquellos que implicaran entrar en
combate, ya que esto ultimo se consideraba una competencia de
indole de politica nacional. Se reconoci6 el CWINF formalmente
por parte del MC en julio de 1976. Espana particip6 por primera
vez en una conferencia del CWINF en 1985; a esta reunion asis-
tieron 57 representantes de 13 paises de la OTAN.

En 1996 la Presidenta del CWINF, en cooperacion con el Di-
rector del IMS, abogaron por crear un puesto en el IMS destinado
a tiempo completo a los asuntos de Género. Como consecuencia
de esta solicitud se cre6 en enero de 1998 la Oficina de Mujeres
en las Fuerzas de la OTAN, sirviendo de enlace con los Represen-
tantes Militares y su personal y permitiendo la muy necesitada
continuidad de los objetivos del CWINF.

En resumen, se podria decir que antes de la UNSCR 1325, la
perspectiva de género se centr6 en un debate sobre la incorpora-
cién y la integracion de las mujeres en las Fuerzas Armadas.

Género en la OTAN después de la RCSNU 1325

LA ApoprciON de la Resolucion 1325 en el ano 2000 repre-
sent6 un cambio paradigmatico en el discurso sobre la seguridad
internacional. Por primera vez, el Consejo de Seguridad de la
ONU abordé el impacto desproporcionado y especifico de los
conflictos armados en las mujeres y reconoci6 la necesidad de
la participacion de las mujeres en la prevencion y resolucion de
conflictos, mantenimiento y construccion de la paz.

Los efectos de la 1325 se hicieron notar inmediatamente en
las estructuras institucionales y operativas de la OTAN. Algunos
de las competencias de sus Comités se ampliaron, y se crearon
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nuevos mecanismos para aplicar la Resolucion. Ademas, fueron
aprobadas, en cooperacion con todos los miembros aliados y
socios, las primeras directrices politicas y recomendaciones para
incluir los aspectos de género en todas las operaciones militares.

El CWINF después de la Resolucion 1325

En junio de 2007 tuvo lugar en Berlin una de las reuniones mas
importantes del CWINF. Esta reunion produjo el informe: «Comité
de Mujeres en la Fuerzas de la OTAN, guia para la perspectiva de
Género en la OTAN»'. Este documento fue la primera contribucion
importante que realizo la alianza desde una perspectiva integrada de
género en todas las operaciones militares, especialmente en 3 areas:
planificacion operativa, ensenanza y formacion, y evaluacion. Desde
mayo de 2009, el Comité y la Oficina cambiaron sus nombres por
«Comité de la OTAN sobre las Perspectivas de Género'' (NCGP)»
y «Oficina de la OTAN sobre las Perspectivas de Género (NOGP)».

En 2014, los Términos de Referencia del NCGP se actualiza-
ron para incluir los siguientes cambios principales:

—El Comité Ejecutivo del NCGP debe tener al menos un
miembro de cada género;

—ILa Presidencia y Vicepresidencia pueden ser ostentadas por
mujeres u hombres;

—Se suprime el parrafo sobre asuntos financieros para facili-
tar la capacidad de las Naciones para nominar candidatos
sin responsabilidades financieras anexas;

También en 2014, la Oficina se convirtiéo en la Oficina del
Asesor de Género del IMS (IMS GENAD)'" y se realine6 para
asesorar directamente al Director General del IMS.

Las misiones principales del NCGP son:

—Asesorar y apoyar al Comité Militar de la OTAN en cuestio-
nes de género.

10. http://www.nato.int/issues/women_nato/cwinf guidance.pdf

11. NATO Committee on Gender Perspectives http://www.nato.int/cps
en/natohq/topics 50327.htm

12. IMS Office of the Gender Advisor http://www.nato.int/cps/en/na-
tolive/topics_101371.htm
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—Promover la perspectiva de género como una estrategia que
incluya tanto las preocupaciones e intereses de las mujeres
como las de los hombres, convirtiéndose en un elemento
basico en la elaboracion, ejecucion, seguimiento y evalua-
cion de politicas, programas y operaciones militares.

—Facilitar el intercambio de informacion sobre las politicas
relacionadas con las perspectivas de género, entre los paises
de la OTAN (y sus paises socios), dentro de su Estructura
de Mando (NCS), y especificamente dentro de la Sede de la
OTAN en Bruselas.

—Colaborar con las organizaciones internacionales y orga-
nismos interesados en la integracion de una perspectiva de
género en las operaciones militares.

—Ser el punto de contacto de la OTAN, para recopilar y di-
fundir informacion relevante de género para las Naciones
OTAN vy sus socios.

Me gustaria destacar que el 30 de noviembre de 2011, la en-
tonces Ministra Espanola de Defensa, Carme Chacén Piqueras,
concedio6 el IV Premio «Soldado Idoia Rodriguez, mujer en las
Fuerzas Armadas'’» al Comité de Perspectivas de Género de la
OTAN, en reconocimiento a su apoyo a la incorporacion e inte-
gracion de la mujer en las Fuerzas Armadas espanolas y paises
aliados. En este sentido, reconoce al NCGP su trabajo en la apli-
cacion en el seno de la Alianza, de las distintas Resoluciones del
Consejo de Seguridad de la ONU sobre WPS.

Organizacion del Comité y de la Oficina de Perspectivas de Género

El NCGP esta compuesto por oficiales militares o su equi-
valente civil de cada nacion de la OTAN, que deben estar
familiarizados con los ultimos avances nacionales relativos
al género. Se rige por un Comité Ejecutivo (EC) y esta apo-
yado por la Oficina del Asesor de Género del IMS. El EC
esta compuesto por la Presidencia, la Vicepresidencia, tres
Vicepresidencias y el Asesor de Género del IMS. El EC debe
estar compuesto por mujeres y hombres.

13. http://www.nato.int/cps/en/natolive/news_82538.htm
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La Oficina del Asesor de Género en el Estado Mayor Interna-
cional ofrece informacion y asesoramiento sobre cuestiones
de género y sobre la aplicacion de la Resolucion 1325 y sus
resoluciones adicionales. También sirve como la Secretaria
del NCGP. El Jefe de la Oficina, el Asesor de Género del
IMS, asesora a la Presidencia del NCGP.

Aplicacion de la UNSCR 1325-EAPC 2007

En las reuniones anuales del NCGP se lleg6 llegaron a la
conclusion de que durante los primeros anos, la Resolucion 1325
se habia incorporado de manera irregular entre los paises miem-
bros. Algunos de estos paises habian realizado un buen desarrollo
de sus planes y directivas, e incluso estaban organizando sesiones
de instruccion y adiestramiento previas al despliegue, o sobre
el terreno directamente, mientras otros paises apenas habian
comenzado a considerar el tema. Sin embargo, en 2007, el NAC
aprobo la «Politica de la OTAN/EAPC en materia de aplicacion
de la resolucion 1325 sobre WPS», desarrollada de una forma
abierta y transparente con el apoyo de los paises socios.

El Consejo Euro-Atlantico de Paises Asociados (EAPC)
reconoci6 que la complejidad de las misiones y operaciones
de la OTAN, requerian coherencia en la incorporacion de las
cuestiones de género, y subrayaba la necesidad de contar con el
conocimiento que se deriva de todos aquellos agentes, también
civiles, que participan en las zonas de conflicto. Esta idea tan in-
tegradora, es lo que se conoce como «enfoque integral'*» dentro
de la alianza.

Una de las lecciones aprendidas tras la aplicacion del docu-
mento fue que se han de respetar las politicas nacionales, quedan-
do completamente excluida la posibilidad de imponer cuotas a
favor de las mujeres en el seno de la Fuerzas Armadas nacionales.

Aplicacion de la UNSCR 1325-DIRECTIVA BI-SC 40-1

En la Cumbre de la OTAN de Estrasburgo - Kehl, de abril
de 2009, se inaugur6 una nueva era en la aplicacion de la 1325.
En el parrafo 36 de la Declaracion final los Jefes de Estado y de

14. «comprehensive approach».
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Gobierno manifestaron su firme compromiso con la agenda 1325
de la siguientes manera: «Seguimos participando activamente con
nuestros paises socios en el apoyo a la aplicacion de la Resolucion
1325, con el objetivo de contar con una bateria completa de me-
didas para el otono de 2010».

Siguiendo esta politica, el Director del IMS encarg6 a los Man-
dos Estratégicos desarrollar propuestas practicas y directrices para
la aplicacion de la 1325. Esto dio lugar a la Directiva Bi-SC 40-1
de fecha 2 de septiembre 2009, coordinada por ambos Mandos
Estratégicos (de Operaciones y Transformacion), y que se deno-
mino6 «Integracion de la UNSCR 1325 y la perspectiva de género
en la estructura de mando de la OTAN» y que tenia el objetivo
de proporcionar orientacion para la integracion de Resoluciones,
Convenios, Protocolos y perspectiva de género en la planificacion
y desarrollo de las operaciones dirigidas por la OTAN y también
el de garantizar la aplicacion de la UNSCR 1325, resoluciones
adicionales y la integracion de la perspectiva de género en las
organizaciones y fuerzas militares de la estructura de mando y la
estructura de la fuerza de la OTAN. Esta Directiva fue revisada
en agosto de 2012 y posteriormente en 2017'%. La tltima version
representa un desarrollo significativo en la sofisticacion de la
comprension de la OTAN sobre la agenda WPS y la perspectiva de
género. En un alejamiento de las versiones anteriores, el Coman-
dante/Lider militar esta claramente identificado como la persona
responsable de su implementacién, con asesores de género que
brindan apoyo y asesoramiento y puntos focales de género que
actiian como facilitadores.

La Directiva Bi-SC 40-1 se basa en las tres «P’s» de la UNSCR
1325: Prevenir el impacto desproporcionado de los conflictos
armados en las mujeres y los ninos; Proteger a mujeres y ninos; y
fomentar la Participacion de las mujeres en todos los aspectos de
las operaciones y niveles de mando. La directiva introduce:

—LEstandares de comportamiento y profesionalismo.

—Funciones y responsabilidades de los asesores de género
y Puntos Focales de género desplegados en operaciones.

https://www.act.nato.int/images/stories/structure/genderadvisor

nu0761.pdf
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—La incorporacion de la Resolucion 1325 y la perspectiva de
género en la planificacion, ejecucion y evaluacion de las
operaciones dirigidas por la OTAN.

—Instruccion y adiestramiento de género en operaciones
militares.

—Informar sobre la Perspectiva de Género en Operaciones.

Esta Directiva es ahora el documento basico para la incor-
poracion de las perspectivas de género en las organizaciones
y operaciones militares de la OTAN y es aplicable a todos los
Cuarteles Generales Militares Internacionales o en cualquier otra
organizacion que opere dentro de las cadenas de mando de los
Mandos Estratégicos.

En 2010 la OTAN mostré enormes progresos en la integracion
de la 1325 en sus operaciones y misiones:

—JLas consideraciones de género se habian incorporado a los
cursos de capacitacion para el pre-despliegue y algunas na-
ciones estaban impartiendo cursos especificos de formacion
asesores de género.

—Se asignaron de asesores de género en el Mando Aliado
de Transformacion (ACT), la KFOR, el Mando General de
ISAF, el Mando Conjunto de ISAF y otros Cuarteles Gene-
rales de las operaciones, asi como en algunos Equipos de
Reconstruccion Provincial en Afganistan.

—1La creacion, formacion y empleo de «<Female Engagement
Teams» (FETs) en la Operacion ISAF. El objetivo de estos
equipos femeninos, que apoyaban directamente a los Jefes
de batallon y compania, era establecer contacto con la po-
blacién local, asi como generar confianza entre los afganos
y las fuerzas de ISAF, en particular, con las mujeres que ha-
bitan en el medio rural. Los FETs eran unidades compues-
tas por aproximadamente 5 soldados ademas del personal
médico y linguistas/intérpretes, todas ellas mujeres.

Planes de Accion Nacionales (National Action Plans)

A pesar de la naturaleza integral de la Directiva de 40-1, el
NCGP valoré en 2010 que habia algunas dificultades para su apli-
cacion. Para hacer frente a estas dificultades, el NCGP desarrollo
el documento «<Recomendaciones para la ejecucion de la UNSCR
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1325'». Una de las recomendaciones mas importantes fue la de
que los paises deben desarrollar un Plan de Acciéon Nacional
(NAP) con directrices para aplicar la Resolucion 1325. Se aconse-
ja a las naciones que no tienen un NAP, mejorar sus mecanismos
de coordinacion y consulta con otros actores tales como el IS de
la OTAN y las Organizaciones Internacionales o institutos de in-
vestigacion implicados en cuestiones de género. Estos planes se
han de revisar y actualizar para que mantengan su validez.

En sus recomendaciones, el NGCP considera también esen-
cial que los principales lideres y Mandos estén comprometidos.
Con el fin de aumentar este compromiso, se les debe exigir
responsabilidades. Deben ser conscientes de que el género es
un multiplicador de fuerzas para el éxito de la Operacion. La
buena voluntad y el apoyo no son suficientes, la participacion es
realmente necesaria. El compromiso al mas alto nivel es un factor
clave para la plena aplicacion de la 1325. Ademas, se considera
que la educacion y la formacion es un catalizador para mejorar
la toma de conciencia sobre los asuntos de género y para la apli-
cacion exitosa de la perspectiva de género en las operaciones. Se
recomienda a las naciones desarrollar sus programas de forma-
cion. La OTAN deberia ofrecer una «formacion de formadores»
(train-the-trainers) para cumplir con el requisito de normaliza-
cion y la interoperabilidad.

La educacion y la formacion se consideran catalizadores para
mejorar la concienciacion sobre cuestiones de género. Para la
implementacion exitosa de la perspectiva de género en las opera-
ciones, se recomiendan a las naciones que desarrollen sus propios
programas de educaciény / o formaciéon nacional.

La comunicacion es otro factor clave. Difundir y compartir
informacion sobre cuestiones de género es una forma importante
de mejorar la concienciacion sobre los asuntos de género y para
mejorar la educacion y la formacion.

La OTAN y las naciones tienen que proporcionar los recursos
adecuados en términos de financiacion, tiempo y personal.

16. «Recommendations on Implementation of UNSCR 1325» http://www.
nato.int/issues/women nato/pdf/2010/BrochureGender.pdf
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LA cUMBRE DE LISBOA. HOJA DE RUTA PARA EL FUTURO

En la Cumbre de Lisboa que tuvo lugar en noviembre de
2010, los lideres de la OTAN adoptaron un nuevo Concepto
Estratégico que serviria como hoja de ruta para la Alianza en
la siguiente década y que vuelve a confirmar el compromiso de
defenderse frente a las nuevas amenazas que presenta un mun-
do cambiante. Aunque en el nuevo Concepto Estratégico no se
incluyeron la Resolucion 1325 y los compromisos de género, la
perspectiva de género estuvo en la agenda de las negociaciones y
en el punto 7 de la Declaracion Final de la Cumbre'’, que incluye
todos los temas tratados y las decisiones adoptadas por los Jefes
de Estado y de Gobierno, se dice que'®:

«Damos la bienvenida al décimo aniversario de la Resolucion
1325 sobre WPS. Guiados por la politica que hemos desarrollado
junto con nuestros paises socios en el EAPC, podemos senalar
que hemos dado pasos significativos en su aplicacion. Hoy hemos
aprobado un Plan de Accién para incorporar las disposiciones de
la Resolucion 1325 en la gestion de crisis actuales y futuras y en
la planificacion operativa; dentro de la formacion y doctrina y en
todos los aspectos relevantes de las tareas de la Alianza. Estamos
comprometidos a la ejecucion de esta Politica y Plan de Accién
como parte integral de nuestro trabajo para mejorar la eficacia de
la Alianza. Hemos encomendado al NAC que presente un informe
sobre los progresos realizados a nuestros Ministros de Asuntos
Exteriores en diciembre de 2011 y en la proxima Cumbre»

A este plan se le llam6 «Plan de Accion de la OTAN para
incorporar la Resolucion 1325 en las Operaciones y Misiones de

17. http://www.nato.int/cps/en/natolive/official texts 68828.htm

18. «We welcome the 10th Anniversary of UNSCR 1325 on WPS. Guided
by the Policy that we developed together with our Partners in the Euro Atlantic
Partnership Council, we have already taken significant steps to implement it and
its related Resolutions. We have today endorsed an Action Plan to mainstream
the provisions of UNSCR 1325 into our current and future crisis management
and operational planning, into Alliance training and doctrine, and into all re-
levant aspects of the Alliance’s tasks. We are committed to the implementation
of this Policy and Action Plan as an integral part of our work to improve the
Alliance’s effectiveness, and today we endorsed recommendations to this end.
We have tasked the Council to provide a progress report to our Foreign Ministers
in December 2011 and at the next Summit.»
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la OTAN "», y fue aprobado por las naciones que contribuian a
las Operaciones KFOR e ISAF. Basicamente, el Plan de Accion
proporcionaba una lista de objetivos acompanados de propuestas
de accion, asi como las autoridades que lideraban cada accion.

En la Cumbre de Lisboa, se aprob6 también el «Informe sobre
la politica de la OTAN/EAPC sobre la aplicacion de la UNCSR
1325 y resoluciones relacionadas®», que mostraba lo que se ha-
bia logrado hasta entonces y formulaba recomendaciones para
el futuro con un enfoque practico, sobre la base de los recursos
tanto internos como externos a la OTAN y que se resume en cinco
apartados:

—Se considera esencial el «<Mainstreaming» en las politicas,
programas y documentacion, lo que significa la inclusion
de la Resolucion 1325 en las actividades diarias de la OTAN
a todos los niveles.

—La cooperacion con organizaciones internacionales y la
sociedad civil, identificando sinergias y areas para la coo-
peracion y el intercambio de buenas practicas.

—La educacion y formacion del personal civil y militar es
una herramienta esencial para crear una concienciacion
sobre la UNSCR 1325 y para contribuir a la eficacia de las
operaciones y misiones. Se trata de una inversion a largo
plazo, que no siempre es visible. En este sentido, podemos
decir que la OTAN ha hecho un buen uso de sus propias
instituciones, en particular su Colegio de Defensa en Roma,
la Escuela de la OTAN en Oberammergau, ademas de la
propia sede de la OTAN y el NCGP.

—ILas Operaciones. La integracion efectiva de la perspectiva
de género en las operaciones ha exigido una politica inte-
gral y robusta. La aplicacion de la Directiva 40-1 demostro
resultados positivos especialmente en el despliegue de GE-
NADs a la Sede de la ISAF desde octubre de 2009.

—Diplomacia Publica. Desde 2010, la OTAN ha adoptado una
estrategia, teniendo en cuenta la fuerte influencia de los

19. «NATO Action Plan to mainstream UNSCR 1325 into NATO-led Oper-
ations and Missions».

20. «Comprehensive report on the NATO/EAPC policy on the implemen-
tation of UNCSR 1325 on WPS and Related Resolutions».
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medios de comunicacion en la percepcion del papel de la
mujer en la sociedad, la cultura y la vida militar o publica.
La estrategia tiene un doble enfoque: (1) La comunicacion
a través del canal de TV de la OTAN, Internet, la pagina
web de la OTAN y las herramientas de difusion digitales; y
(2) Participar a través de intercambios directos, visitas a la
sede de la OTAN, debates y eventos para construir relacio-
nes duraderas La diplomacia publica de la OTAN pretende
también reforzar el compromiso de la Alianza con el em-
poderamiento de las mujeres, incluyendo su participacion
en misiones y operaciones en postconflicto, construccion
de la paz y esfuerzos de reconstruccion.

La altima parte del « Comprehensive Report> incluye una lista de
recomendaciones para el NAC y para las autoridades civiles y mili-
tares de la OTAN. Una de las tareas es que el SG debe proporcio-
nar un informe anual sobre la aplicacion de la 1325 en la OTAN.

Revision de la «<NATO/EAC Policy on implementing UNSCR 1325 on
Women, Peace and Security-2007»

Como mencionamos anteriormente, en 2007, el NAC vy los
paises socios aprobaron la Politica de la OTAN/EAPC en materia
de aplicacion de la resolucion 1325. Dicha politica fue actualizada
en junio de 2011, teniendo en cuenta los 4 pilares de la ONU para
la UNSCR 1325: prevencion; proteccion; participacion; y socorro
y recuperacion, en el marco de la estrategia global para la aplica-
cion de dicha politica a la que se incorpor6 un nuevo elemento:
la declaracion de que las iniciativas nacionales son esenciales para
el éxito, en particular mediante el desarrollo e implementacion
de NAPs y otras iniciativas nacionales estratégicas.

Pues bien, en la version actualizada de la politica de la
OTAN/EAPC? se decidié hacer una revision del documento cada
2 anos a través del Comité de Politica y Cooperacion. La nueva
version estaba apoyada por un plan de Ejecucion, que constituy6
el marco general para la aplicacion practica de las UNSCRs. En
él se identificaban los objetivos, acciones concretas, autoridades

21. http://www.nato.int/cps/en/natolive/official texts 76395.htmp?select-
edLocale=en
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de control para la medicion de los progresos realizados, lineas de
tiempo y el estado de los trabajos.

Informe sobre la aplicacion de la politica OTAN/ EAPC sobre la Resolu-
cion 1325 y resoluciones relacionadas (2012)

En su reunion de diciembre de 2011, los Ministros de Relacio-
nes Exteriores de la OTAN senalaron que en la proxima Cumbre
de Chicago se deberia presentar un informe a los Jefes de Estado
y Gobierno sobre la aplicacion de la Resolucion 1325 y resolucio-
nes relacionadas. Este informe proporciono una vision general
de los aspectos mas destacados de la aplicacion en el ano 2011,
junto con los progresos realizados durante el primer trimestre de
2012, en cada uno de los temas de la politica de la OTAN /EAPC:

—Educacion y formacion: los Mandos Estratégicos, las nacio-
nes aliadas y socios desarrollaron numerosas iniciativas de
formacion y educacion en la concienciacion de género y la
incorporacion de la perspectiva de género.

—Operaciones: La perspectiva de género se estaba integrando
en la formacion previa al despliegue, incluido el estableci-
miento de asesores de género y puestos de expertos a nivel
estratégico, operacional y tactico.

—Cooperacion con organizaciones internacionales, NGOs
y sociedad civil: Continuacion de la cooperacion e inte-
raccion con otras organizaciones internacionales (prin-
cipalmente la UE, la OSCE y la ONU) en lo relativo a la
implementacién de la resolucion 1325.

—FEl progreso en la integracion de la 1325 en las politicas, los
programas y la documentacion de la OTAN se destaco en
la publicacion del Informe del décimo Aniversario sobre
Género y Diversidad en la OTAN.

—Diplomacia Publica incluy6 el lanzamiento de un moédulo
especial sobre «<Empoderamiento de Mujeres» en el canal
de TV de la OTAN vy la organizacion de programas de in-
formacién para mujeres policias, activistas y expertas en
derechos humanos y en la Resolucion 1325 de Afganistan,
Georgia y Pakistan.

—ILas recomendaciones especificas para centrarse en el tra-
bajo sobre la 1325 en el futuro se encuentran en la seccion
«camino a seguir» de este Informe. Para garantizar la apli-
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cacion continuada, la coordinacion y la continuaciéon del
trabajo de la OTAN, se mencion6 que el nombramiento
de un Alto Representante Especial de la Resolucion 1325
en la OTAN seria muy bienvenida. Afortunadamente, s6lo
unos pocos meses después, se dio la bienvenida al nombra-
miento de la primera Representante Especial sobre Mujer,
Paz y Seguridad.

Nombramiento de la primera representante especial de la OTAN sobre
Mugeres, Paz y Seguridad. Informe del primer ario

La oferta de Noruega para financiar el puesto de Represen-
tante Especial del Secretario General de la OTAN sobre Mujeres,
Paz y Seguridad (WPS) fue bienvenida en la Cumbre de Chicago.
Mari Skare, una diplomatica noruega con experiencia previa
en la OTAN, las Naciones Unidas y la Embajada de Noruega en
Kabul, fue nombrada en septiembre 2012 e integrada en la Ofi-
cina del Secretario General. Su objetivo general era ayudar a la
Alianza en el fortalecimiento de su contribucion a la aplicacion
de la Resolucion 1325 y las Resoluciones relacionadas. Ella era
la figura mas importante de alto nivel con el objetivo de facilitar
la coordinacion y la coherencia de las politicas y acciones de la
OTAN en esta area.

En octubre de 2013, se emitio6 el primer informe que incluia
los siguientes puntos destacados:

—Para garantizar un enfoque interno transversal en la OTAN,
se cre6 un grupo de trabajo con representantes de todas las
divisiones del Estado Mayor Internacional (IS), el Estado
Mayor Militar Internacional (IMS), y los Mandos Comandos
Estratégicos.

—Coordiné la aplicacion tanto de la Politica de la Resolucion
1325 como del Plan de Accion, en estrecha cooperacion
con las Naciones, el IS y las Autoridades Militares de la
OTAN (NMA:s).

—Viajes a las Naciones Aliadas y Asociadas (incluyendo visitas
y / o la participacién en conferencias bilaterales en Afga-
nistan, Azerbaiyan, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Croacia,
la Republica Checa, Kosovo, Macedonia del Norte, Paises
Bajos, Noruega, Suecia y los EE.UU, asi como visitas a la
ISAF, la KFOR y JFC Napoles) para crear conciencia y ex-
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plorar el modo de fortalecer maneras de como fortalecer
esfuerzos conjuntos.

—Participacién en discusiones sobre Mujeres, Paz y Seguri-
dad durante las conversaciones entre la OTAN y la ONU,
la OSCE y la UE.

—Discurso en noviembre de 2012 ante Consejo de Seguridad
de Ia ONU con motivo del debate anual sobre WPS.

—La Representante Especial de la ONU sobre Violencia Se-
xual en los Conflictos, Sra. Bangura, fue invitada como ora-
dor principal en el evento anual organizado por el NCGP
en 2013. Basado en los resultados de la conferencia anual,
el Comité Militar acord6 una serie de recomendaciones
sobre como fortalecer la contribucion de la OTAN en la
cuestion de la violencia sexual y de género en los conflictos.

—Las Divisiones de la OTAN integran de la perspectiva de
género en su trabajo diario.

—Entre las oportunidades de cooperacion concretas se in-
cluye también el desarrollo de propuestas de proyectos en
el marco del Programa Cientifico de la OTAN para la Paz
(SPS).

—En enero de 2013, el NAC aprobo la Estrategia de Diploma-
cia Puablica de la OTAN 2013-2014 que incluye WPS entre
sus seis areas prioritarias. Durante el periodo que abarca el
informe, la Sra Skare particip6 en numerosas actividades
de diplomacia publica, incluyendo aproximadamente 25
entrevistas y articulos, declaraciones en aproximadamente
20 conferencias y otros eventos publicos, asi como nume-
rosas sesiones de informacién para grupos que visitan la
OTAN. También estableci6 una pagina en Facebook, donde
se perfilan las actividades en WPS.

El mandato de Mari Skare finaliz6 en la Cumbre de Gales
(2014) donde fue reemplazada en el cargo por la embajadora
holandesa Marriét Schuurman. Durante su mandato, Schuurman
continuo involucrandose con la sociedad civil, estableciendo
el Panel Asesor de la Sociedad Civil (CSAP) en 2016. También
superviso la actualizacion del Plan de Accion 2016 para apoyar
la Politica de la OTAN / EAPC para la Implementacion de la
UNSCR 1325 sobre Mujeres, Paz y Seguridad y Resoluciones re-
lacionadas. Después de la partida de Schuurman, Canada logré
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nominar a Clare Hutchinson, quien asumi6 el cargo de Repre-
sentante Especial en enero de 2018. Hutchinson aporta una gran
experiencia como asesora de género en la ONU tanto en la sede
como en despliegues en el Libano y Kosovo. A diferencia de Skare
y Schuurman, Hutchinson no es una diplomatica de carrera,
aunque si aporta experiencia en el trabajo sobre género como
civil trabajando con militares. La Oficina de la Representante
Especial no tiene una base de personal permanente y continia
dependiendo de las Contribuciones Nacionales Voluntarias de los
estados miembros y socios. Este sera un desafio clave en el futuro.

La revision de las implicaciones practicas de la Resolucion 1325 en las
operaciones y misiones de la OTAN**

En la Cumbre de Chicago (mayo de 2012), los Jefes de Estado
y de Gobierno encargaron al NAC llevar a cabo una «revision de
las implicaciones practicas de la Resolucion 1325 en las opera-
ciones y misiones de la OTAN». Un equipo de revision, dirigida
por el Centro Noérdico de Género en las Operaciones Militares,
entrego su informe a la OTAN en mayo de 2014. La revision, que
se centro en las misiones ISAF y KFOR, reconoci6 que, si bien se
han logrado avances significativos, todavia habia una falta general
de concienciacion de las disposiciones de la Resolucién 1325y de
la Directiva Bi-SC 40-1 entre los lideres militares de la OTAN vy sus
tropas. También puso de relieve las deficiencias en areas como la
formacion y la educacion, el despliegue de asesores de género
y la integracion de la perspectiva de género en la planificacion
operativa y evaluacion. Para hacer frente a las deficiencias mencio-
nadas, el Consejo del Atlantico Norte encarg6 a las Autoridades
Militares de la OTAN preparar un Bi-SC Plan de Ejecucion. Este
Plan, acompanado por un informe del Comité Militar, fue apro-
bado por el NACy posteriormente en la reunion de los Ministros
de Defensa de octubre 2013%.

22. http://www.nato.int/cps/en/natohq/news 104245.htm
23 http://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/pdf 2013 10/ 20131021 131

023-UNSCR1325-review-final.pdf
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Mecanismos de trabajo disponibles en la OTAN

En la OTAN, una serie de comités tienen la aplicacion de la
Resolucion 1325 en su agenda. En el lado politico del Cuartel
General de la OTAN, el Comité Politico y de paises socios man-
tiene el liderazgo general. El Comité Politico de Operaciones
lleva varios anos integrando WPS en el contexto de las misiones y
operaciones de la OTAN. El Comité de Diplomacia Publica pro-
porciona perspectivas adicionales y aumento de la visibilidad de
la agenda WPS. En el lado militar, el Comité de Perspectivas de
Género de la OTAN junto con la Oficina del Asesor de Género del
IMS tratan toda la amplia gama de cuestiones de género.

Otro paso importante en la institucionalizacion de la agen-
da de Mujeres, Paz y Seguridad se produce en septiembre de
2012, con el nombramiento de la nueva Representante Especial
de Mujeres, Paz y Seguridad ,cuando se instauré un grupo de
trabajo (Task Force) civico-militar inter-personal presidido por
la representante especial, para coordinar el trabajo en todas las
estructuras de la OTAN junto con representantes de todas las
divisiones del IS, el Estado Mayor Internacional (IMS), asi como
los Mandos Estratégicos.

Informe sobre Mujer, Paz y Seguridad 2014

Un informe sobre la aplicacién de la politica de la OTAN /
EAPC Yy el plan de accion sobre mujer, paz y seguridad que cubrie-
ra el periodo comprendido entre mayo 2012 y agosto de 2014 fue
requerido por los Jefes de Estado y de Gobierno que participaron
en la Cumbre de Chicago en mayo de 2012.

El informe reconoce los avances y contribuciones que la
OTAN ha hecho en la implementacion de la Resolucion 1325
y resoluciones relacionadas. Es evidente que queda mucho por
hacer, pero el compromiso por parte de la OTAN en lo relativo a
esta agenda se ha fortalecido. En primer lugar, un paso muy im-
portante es la integracion de la perspectiva de género en la plani-
ficacion operativa y en la planificacion de la defensa estratégica de
la OTAN. En segundo lugar, se ha desarrollado una revision de la
Politicay el Plan de Accioén sobre Mujeres, Paz y Seguridad, junto
con los “paises socios (EAPC), asi como con Afganistan, Australia,
Japon, Jordania, los Emiratos Arabes Unidos y Nueva Zelanda. En
total, mas de 50 paises han firmado la Politica y el Plan de Accién,
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que identifican las prioridades de la OTAN / EAPC en la imple-
mentacion de la agenda sobre WPS. Por ltimo, la cooperacion de
la OTAN con otros actores se ha fortalecido; por ejemplo, durante
el desarrollo del Plan de Accion se llevaron a cabo consultas con
la ONU y con representantes de la sociedad civil.

La Representante Especial para Mujeres, Paz y Seguridad,
junto con otros representantes de la OTAN se han involucrado
activamente con los paises aliados y naciones asociadas. La co-
laboracion de la OTAN con las organizaciones internacionales
en temas relacionados con WPS también se ha fortalecido. En
particular, con las Naciones Unidas ya que WPS esta en la agenda
de las conversaciones regulares entre el personal de la OTAN y
ONU. En diciembre de 2013, la OTAN organiz6 un taller sobre el
intercambio de buenas practicas en la gestion de crisis y el man-
tenimiento de la paz con los representantes de la ONU, la Uni6n
Africana (UA), la Organizacion para la Cooperacion y Seguridad
en Europa (OSCE), la Union Europea (UE) y la sociedad civil.

La Oficina del Asesor de Género en el Estado Mayor Inter-
nacional de la OTAN ha venido solicitando informes nacionales
anuales sobre las politicas de género, reclutamiento y retencion
de mujeres en las Fuerzas Armadas de los Estados miembros de
la OTAN; género en operaciones; adiestramiento y educacion na-
cional relacionados con el género y la Resolucion 1325; asi como
la recopilacion de los datos desagregados por sexo en las Fuerzas
Armadas de los Estados miembros de la OTAN.

El Comité de Perspectivas de Género de la OTAN continta
proporcionando una plataforma para el intercambio de buenas
practicas y lecciones aprendidas entre naciones durante las
conferencias anuales del NCGP que tienen lugar en la sede de
la OTAN en Bruselas. El tema de la conferencia celebrada en
mayo 2013 fue Violencia Sexual y de Género en los Conflictos y
en la de mayo de 2014, el NCGP examiné cuestiones sobre re-
clutamiento y retencion. Los delegados nacionales proporcionan
recomendaciones al Comité Militar después de cada conferencia
anual. Las recomendaciones representan una contribucion sig-
nificativa al desarrollo de la integracion de género en el trabajo
de la OTAN.

En 2014 el Secretario General de la OTAN, Anders Fogh Ras-
mussen, recibi6 el premio «Hillary Clinton» por su liderazgo en
la promocion de la agenda sobre mujeres, paz y seguridad.
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De acuerdo con la Politica de la OTAN/EAPC y el Plan de
Accion sobre Mujeres, Paz y Seguridad, los paises asociados a
la Politica son informados de los progresos realizados cada seis
meses. El ultimo informe de situacién de junio 2014 a diciembre
2014 tomo nota de las prioridades para el proximo ano. Una de
esas prioridades es la finalizacion de las directrices militares sobre
la prevencion y respuesta a la violencia sexual y de género relacio-
nada con los conflictos, documento elaborados por la Oficina del
Asesor de Género del Estado Mayor Internacional.

Un componente importante de la cooperacion de la OTAN
con los paises asociados es el Programa de Ciencia para la Paz y
la Seguridad (SPS). El programa lanz6 en 2014 una convocatoria
especifica de propuestas sobre la implementacion de la Resolu-
cion 1325, se habian aprobado dos proyectos, uno de ellos se
titula ‘Resolucion 1325 RELOAD-Investigacion sobre los informes
nacionales anuales del Comité de Perspectivas de Género de la
OTAN sobre: Politicas, reclutamiento, retenciéon y Operaciones»
y es liderado por Espana y Australia.

En cuanto a la gestion de crisis, operaciones y misiones de
la OTAN, la perspectiva de género continua siendo integrada
en todas las fases del Mando Aliado de Operaciones (ACO)
relacionadas con las operaciones. ACO J2 nombré un Punto
Focal de Género y por primera vez también fue nombrado un
Punto Focal de Género dentro de la Operaciéon Ocean Shield.
El primer Oficial General OF-6 Asesor de Género, puesto a
disposicion por parte de Croacia, desplegé dentro de la Ope-
racion ISAF. El Plan de la Operacion (OPLAN) de la nueva
Mision Resolute Support tiene un fuerte componente de géne-
ro con un anexo especifico de género delineando areas clave.
El Plan de Formacion y Educacion de la OTAN para el género en
las operaciones militares fue refrendado por el NAC en septiem-
bre de 2014. En él se identifican los requisitos de formacion en
cada nivel de mando y formalmente establece el Centro Noérdico
de género en las operaciones militares como el Jefe del Depar-
tamento de Formacion de Género. ACT ha desarrollado cursos
online sobre Perspectivas de Género que estan recibiendo buenos
comentarios, pero el nimero de personas que hacen uso de estos
cursos es todavia muy limitado.
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Los avances desde el arnio 2016. Aspectos transversales de la violencia
sexual y de género relacionada con los conflictos

Desde la adopcion de la Politica sobre la UNSCR 1325 los
estados de la OTAN han participado en un grupo de trabajo in-
formal ad hoc, conocido como los Amigos de 1325 «Friends of
1325» que proporciona un foro critico para consultar con aliados
de ideas afines antes de negociaciones y reuniones oficiales y que
es una parte importante de cualquier iniciativa diplomatica.

La Politica OTAN / EAPC sobre la UNSCR 1325 ha sido re-
visada cuatro veces desde su adopcion inicial en 2007. La dltima
version se lanz6 en otono de 2018. Es la primera revision de la
politica que se ha consultado formalmente con actores a través
del Panel Asesor de la Sociedad Civil establecido formalmente
en 2016. La OTAN habia sido hasta ese momento un caso atipico
entre las instituciones internacionales porque no habia tenido
mecanismos formales para consultar a la sociedad civil en el pro-
ceso de formulacion de politicas, lo que representa un cambio
significativo.

La agenda WPS en aquello concerniente a la violencia sexual
y de género relacionada con los conflictos (CRSGBV) es un tema
transversal que se aplica a las operaciones de la OTAN y que re-
quiere trabajar con socios externos para afrontar el problema. La
Declaracion de la Cumbre de Chicago (2012) establece que: «la
generalizacion de la violencia sexual y de género en situaciones de
conflicto, la falta de instituciones efectivas para proteger a las mu-
jeres ... siguen siendo serios impedimentos para construir la paz
de manera sostenible»’. La Declaracion de la Cumbre de Gales en
2014 reforzo el compromiso de «prevenir conflictos relacionados
con la violencia sexual y de género».

El Plan de Accion OTAN / EAPC 2014 para la implementa-
cion de la UNSCR 1325 encarg6 a la Oficina del Asesor de Genero
del IMS que «Desarrollara pautas militares (Military Guidelines)
sobre la prevencion y respuesta de la violencia sexual y de género
en situaciones de conflicto y la integracion de estos aspectos en
el proceso de planificacion operativa, segin corresponda». Esto
fue un gran desafio, dado que estas « Guidelines» serian el primer
documento sobre CRSGBV en la OTAN, siendo un tema nuevo
y como tal, habia poca experiencia dentro de la institucion. Para
ello, el jefe de la Oficina del Asesor de Género del IMS trabajo
estrechamente con la Representante Especial sobre WPS, Mari
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Skare, para impulsar las directrices en linea con los procedimien-
tos de la OTAN. Las Military Guidelines*, que fueron aprobadas
solo un ano después del inicio del proceso por 55 naciones en
total (estados miembros y estados socios), establecen un marco
de trabajo muy importante ya que asignan la responsabilidad de
informar sobre CRSGBV a cada nivel de la cadena de mando.

El siguiente paso, como se describe en la Politica de la OTAN
/ EAPC 2018 y el Plan de Accion sobre WPS, debe ser el desa-
rrollo de ‘mecanismos especificos para prevenir y responder a la
Explotacion Sexual y al Abuso (SEA) que causa un dano despro-
porcionado a las mujeres y las ninas y socava la credibilidad de la
OTAN y sus operaciones.

CONCLUSION

La agenda de WPS es una agenda verdaderamente global. La
difusion geografica de los actores involucrados en su realizacion,
que también estan situados en diferentes niveles dentro de la
comunidad internacional, hace que la OTAN sea una institucién
unica implementando la agenda de WPS siendo actualmente
el actor lider sobre WPS en Europa, por delante de la Uni6on
Europea. El compromiso de la OTAN con la agenda de WPS es
publico, para lo cual se ha involucrado con una gran cantidad de
actores, incluidos estados socios y mas recientemente la sociedad
civil. Ha creado el muy visible papel de la Representante Especial
sobre WPSy, en la estructura militar, el Comité de la OTAN sobre
Perspectivas de Género (NCPG) tiene ahora un papel preponde-
rante para apoyar el compromiso de la OTAN con la agenda WPS.
Este es un progreso muy bienvenido.

Asi que podemos decir que la importancia de los asuntos de
género, como una parte central de la razén de ser de la OTAN,
nunca ha sido tan alta. Por ejemplo, en enero de 2018, Angelina
Jolie realizo una visita de alto nivel a la sede de la OTAN para re-
unirse con el Secretario General y discutir el trabajo de la OTAN
en relacion con los conflictos y la violencia sexual y de género.
El Secretario General senal6 que la visita de Jolie era una prueba

24. MCM-0009-2015; Military Guidelines on the prevention of, and respon-
se to, Conflict Related Sexual and Gender Based Violence https://www.nato.int
issues/women_nato/2015/MCM-0009-2015_ENG_PDP.pdf
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de que la OTAN estaba «haciendo Mujeres, Paz y Seguridad». La
OTAN también ha lanzado una campana para mostrar a las «muje-
res de la OTAN» que incluye una serie de podcasts y el hashtag de
Twitter «#womenofNATO». La representante especial de la OTAN
sobre WPS es peridodicamente invitada a dirigirse al Consejo de
Seguridad de la ONU, se retine regularmente con sus homologos
en la UE, la OSCE y la UA y desde 2014 consulta formalmente con
la sociedad civil sobre la politica WPS de la OTAN.
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Capitulo 8
Cometidos del asesor de género
en los cuarteles generales operativos

JAVIER RU1Z AREVALO

Coronel del Ejército de Tierra. Mando de Adiestramiento y Doctrina

Nuestra mision principal aqui es la contrainsurgencia,
no empoderar a las mujeres

Zoe Bedell. Cap de los US Marines.
Comandante de un Female Engagement Team en Afganistan

INTRODUCCION

En los capitulos anteriores se ha puesto de manifiesto la
problematica especifica que afrontan mujeres y menores en los
conflictos armados y la normativa internacional encaminada a
mitigarla. También se ha incidido en el papel del Asesor de Gé-
nero a la hora de asegurar que esta problematica y esta normativa
sean tomados en consideracion durante los procesos de toma de
decisiones en los cuarteles generales operativos, asegurando que
los mandos militares sean conscientes de los efectos que, sobre las
operaciones militares, tiene la presencia de mujeres y menores en
su entorno de operaciones; y de valorar los efectos que sus decisio-
nes pueden tener sobre esta parte de la poblacion. Procede ahora
detallar en qué aspectos de los procesos internos de los cuarteles
generales, y de qué manera, interviene el Asesor de Género':

En cuanto a la elaboracion de normas y procedimientos ope-
rativos que prescriban el modo en que la perspectiva de género

1. En los cuarteles generales, en tiempo de paz, el Asesor de Género (Gen-
der Advisor, GENAD) es responsable de asesorar y apoyar en todos los aspectos
relacionados con el género. En operaciones, el AGO (Field Gender Advisor),
auxiliado por los puntos focales (Gender Focal Points) asume los cometidos que
se exponen en este capitulo.
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debe integrarse en los procesos toma de decisiones, la OTAN
ha sido pionera a la hora de asumir este reto. El primer paso al
respecto lo constituye la Directiva «Integrating UNSCR 1325 and
gender perspective into the NATO command structure», apro-
bada en 20122 Esta Directiva da criterios para la formacién del
personal militar en la Res. 1325, lograr el equilibrio de género
en las Fuerzas de la OTAN e incluir la perspectiva de género
en el planeamiento operativo, asi como sobre los estandares de
comportamiento y los informes a rendir en este campo. También
desarrolla las funciones de los AGO; sus roles y responsabilidades
en la estructura de mando®. En su desarrollo, justifica la necesidad
de regular esta materia y enumera una serie de definiciones (gé-
nero, perspectiva de género,...) antes de detallar la aplicacion de
la perspectiva de género en el planeamiento y conduccion de las
operaciones, comenzando por establecer que «Las tres misiones
principales de la Alianza: defensa colectiva, seguridad coopera-
tiva y gestion de crisis, deben analizarse, planificarse, ejecutarse
y evaluarse con una perspectiva de género integrada, basada en
las instrucciones y orientaciones relacionadas con el género de
la OTAN>», resaltando la necesidad de integrar las perspectivas
externa e interna, por una cuestion de credibilidad.

Ademas, existe una norma operativa que detalla los pro-
cedimientos de actuaciéon del AGO en los cuarteles generales
operativos®. Estos dos documentos van a servir de base para el
presente capitulo, por la relevancia que la Doctrina OTAN tiene
para nuestras Fuerzas Armadas y porque son los documentos
oficiales que abordan de una manera mas completa este aspecto
de las operaciones.

2. Bi-Strategic Command Directive 040-001. Integrating UNSCR 1325 and
gender perspective into the NATO command structure. 8 de agosto de 2012. (Version
publica). Esta Directiva fue sustituida por otra del mismo titulo de fecha 17 de
octubre de 2017. Incluida como Anexo 1.

3. Segun la directiva, la posicion, recién creada es «necesaria para garanti-
zar que el género sea un aspecto integrado en las operaciones de planificacion»,
ya que los comandantes y su personal aiin no estan capacitados en este campo.

4. Joint Headquarters Standard Operating Procedure 106. Gender advisor’s
Functions in JFC & JTF Headquarters. Incluida como Anexo 2.
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LA DIRECTIVA 040-001 DE OTAN

Los cometidos del AGO en una operacioén concreta variaran
en funcion de la entidad, naturaleza y circunstancias de la misma,
pero es posible identificar unos cometidos genéricos que, debi-
damente modulados, resultan aplicables a cualquier operacion,
entorno y nivel de mando. Es importante tener en cuenta que la
figura del AGO, como parte de la plantilla de una operacién y con
plenitud de competencias, s6lo se presenta en cuarteles generales
de nivel operacional o estratégico (En el caso de la OTAN en los
CG,s del Mando de la Fuerza Conjunta , Joint Force Command,
y de la Fuerza Conjunta, Joint Task Force). En niveles inferiores
el cometido de Asesor de Género es incluido entre las responsa-
bilidades de un puesto de plantilla del CG, normalmente el J1
(Personal) o €l J9 (Coordinacion Civico Militar).

El cometido principal del Asesor de Género es proporcionar orien-
tacién y asesoramiento a los comandantes de la OTAN sobre cémo
integrar la perspectiva de género en las operaciones y misiones,
analisis de crisis y conflictos, conceptos, doctrina, procedimientos
y educacién y capacitacién. A pesar de que estos especialistas tra-
bajan con una perspectiva de género dentro de la estructura de
mando y de fuerza, siempre es responsabilidad del Comandante
asegurarse de que la perspectiva de género esté debidamente
integrada.

Los asesores de género constituyen también la Oficina de Respon-
sabilidad Primaria con respecto a la Resolucion 1325 del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas y las Resoluciones relacio-
nadas con Mujeres, Paz y Seguridad. (Mando de Transformacion.
OTAN).

El primer paso para la integracion de la perspectiva de gé-
nero, antes incluso de que la Alianza decida iniciar una mision,
debe consistir en el desarrollo de indicadores tempranos. Desde
el momento en que se comience a analizar posibles escenarios de
crisis, debe integrarse la perspectiva de género para identificar
posibles diferencias en el modo en el que los conflictos pueden
afectar a hombres y mujeres y potenciar un conocimiento mas
profundo del entorno humano. Las areas de interés que con-
tribuyen a esta comprensiéon pueden incluir: la situacion de
seguridad, incluidos los aspectos politicos, econémicos y socia-
les, ya que afecta a hombres, mujeres, ninos y ninas de manera
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desagregada; riesgos, similares y/o diferentes, que enfrentan
hombres, mujeres, ninos y ninas; diferencias en vulnerabilidades
y fortalezas entre hombres, mujeres, ninos y ninas; roles que des-
empenan las mujeres en diferentes partes de los grupos sociales
de la sociedad; recopilacion de datos desagregada por sexo en
todos los ambitos, sociedad civil, politica, militar, econoémica,
educacion, refugiados, desplazados internos, presos, violaciones
de derechos humanos.

Una vez iniciado el planeamiento para una operaciéon con-
creta, debe realizarse un analisis de género a lo largo de todas las
fases de desarrollo de la operacion. En el Capitulo 9 se expone el
Informe Inicial de Género, que inicia este proceso y que debe ac-
tualizarse durante el desarrollo de las operaciones. Sus resultados
deben integrarse en el proceso de planeamiento para garantizar
que las decisiones que se adopten integran la perspectiva de géne-
ro. Este andlisis puede permitir identificar lagunas de informacion
sobre el entorno operacional, dando pie asi a necesidades de
informacion decididas por el Comandante®.

Posteriormente, es necesario establecer un sistema de segui-
miento e informes que permita, a todo el cuartel general, valorar
la evolucion de la situacion en este campo; particularmente los
efectos que las acciones propias tienen sobre la poblacion femeni-
na. Estos informes, normalmente, no deben ser independientes,
sino que deben estar integrados en el sistema general, que debe

5. Existen multiples aspectos de la perspectiva de género que deben consi-
derarse durante el proceso de planeamiento, entre otros: la interrelacion entre
la lucha contra la trata de personas, los movimientos de refugiados, el contra-
bando y la agenda WPS; relaciones y roles de género cambiantes, incluidos los
cambios causados por el conflicto; cémo puede la OTAN contribuir a la igualdad
de género y al empoderamiento de las mujeres en las naciones afectadas antes,
durante y después del conflicto; como puede la OTAN apoyar la seguridad en
iguales condiciones para hombres y mujeres; contribuir a que los procesos de
Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR) no discriminen por género;
asegurar la aplicacién de la perspectiva de género en el apoyo de la OTAN a
los procesos de paz, actividades electorales e incluir estas consideraciones en la
planificacion interna:

(a) Composicion de la fuerza.

(b) Capacidad / capacidad de compromiso.

(c) Comunicaciones.

(d) Logistica / equipamiento.

(e) Estandares de conducta o c6édigos de conducta.
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incluir este aspecto como cualquier otro de los que afectan a las
operaciones®.

Un aspecto al que la Directiva presta especial relevancia es
al de la formacion en género del personal militar. Partiendo de
la base de que, de acuerdo con la politica general de la OTAN
al respecto, la capacitacion en género es responsabilidad de las
naciones que aportan contingentes, la Alianza da algunas direc-
trices al respecto, empezando por establecer que esta materia sea
incluida en los programas de instruccion previos al despliegue de
un contingente. Adicionalmente, el personal que vaya a ocupar
puestos relacionados con esta materia, debera recibir formacion
adicional.” Para ello, El Mando Aliado de Transformacién de la
OTAN ha creado un programa basico, puesto a disposicion de
las naciones. Este paquete consta de tres médulos de capacita-
cién cuya aplicacion queda bajo responsabilidad nacional. Van
dirigidos, respectivamente, al personal que dirige las operaciones
desde territorio nacional; al personal militar a todos los niveles; y
al personal que va a desplegar en operaciones®.

6. Algunas consideraciones que pueden ayudar a garantizar que el segui-
miento y la presentacion de informes integren la perspectiva de género son:
Emplear equipos de evaluacion conjunta para definir rutas de patrullaje, en
consulta con las mujeres locales, para asegurar que las rutas mas utilizadas por
las mujeres tengan la prioridad adecuada. Desplegar equipos mixtos. Desple-
gar personal femenino uniformado para apoyar la recopilacion y difusion de
informacion no sensible. Incluir intérpretes femeninas. Tener la capacidad de
georreferenciar o crear mapas para incidentes especificos relacionados con el
género. El mapeo deberia incluir idealmente la ubicacion; fecha y hora; namero
y edad de la (s) victima (s); nimero y edad del perpetrador (es); informacién
sobre las circunstancias en que ocurri6 el incidente.

7. La Directiva exige que los AGO y los Gender Focal Points (Personal que
ejerce funciones auxiliares del AGO en unidades de menor entidad, dependien-
do funcionalmente de €él) tengan la formacién necesaria para aplicar la politica
de la OTAN para la implementacion de la Resolucion 1325 y las Resoluciones
relacionadas. Esta capacitacion, en el caso del AHGO, debe complementarse
con la complementaria que le permita conocer los procedimientos de trabajo
del cuartel general en el que va a integrar sus funciones.

8. El sistema de ensenanza «on line» de la Alianza incluye los cursos Role
of Gender Advisors and Gender Field Advisors in Operations; Improving Operational
Effectiveness by Integrating Gender Perspectiveyy Gender Focal Point. https://www.act.
nato.int/images/stories/structure/genderadvisor/gender adl courses janlb.

pdf
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EL PROCEDIMIENTO OPERATIVO OTAN (JHQ SOP 106)

La SOP Joint Headquarters Standard Operating Procedure
106. Gender advisor’s Functions in JFC & JTF Headquarters, que
desarrolla la Directiva 040- 001, establece como punto de partida
que, en las misiones de la OTAN, cuando se trata de implemen-
tar la Res. 1325 y resoluciones relacionadas, asi como la politica
OTAN sobre género, la poblacion es el aspecto central. La eficacia
operativa se logra desarrollando la capacidad de identificar las ne-
cesidades de seguridad de la poblacion y adaptando a ellas nues-
tra actuacion. En este empeno, el Asesor de Género se convierte
en un agente relevante, responsable de impulsar la aplicacion
de las politicas de la OTAN sobre género en los procesos de
toma de decisiones. Como ya hemos dicho, la implementacién
de perspectivas de género en la preparacion y ejecucion de las
operaciones aumenta la efectividad de la Fuerza. La informacion
y el andlisis asociados contribuyen a los planes operativos, a la
evaluacion operativa, a la preparacion de la Fuerza, a la ejecucion
de la misién y a la conciencia situacional. Para hacerlo, el AGO
debe asesorar al Comandante y a su cuartel general sobre la apli-
cacion de la perspectiva de género, de acuerdo con la politica al
respecto de la OTAN, la Res. 1325 y demas resoluciones relaciona-
das, de acuerdo con los compromisos de la Alianza. Este cometido
se traduce en las siguientes actividades:

—Apoyar al Comandante en reuniones, visitas e inspecciones
relacionadas con este asunto.

—Establecer relaciones funcionales con el resto del CG;s.

—Desarrollar Directivas y Orientaciones para la operacion.

—Asesorar y apoyar a los CG,s subordinados para impulsar la
aplicacion efectiva de la perspectiva de género en cualquier
operacion, contribuyendo asi al éxito de la mision.

—Contribuir a la revision de los requisitos de formacion y
adiestramiento en género.

—Informar sobre el progreso en la aplicacion de la normativa
relativa a género.

—En coordinacion con J9, establecer una red de relaciones
con entidades no-OTAN, identificando actores y relaciones
relevantes.

—Desarrollar y actualizar el Plan de Accién del AGO.
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EL PLAN DE Acc1ON DEL AGO

Es un documento en el que el AGO plasma el modo en que
va a ejercer sus cometidos, permitiendo que sea conocido por el
resto del CG. Es un documento elaborado por el Asesor de Géne-
ro, aprobado por el Jefe de la Division en la que esté encuadrado
e implementado por el Asesor de Género con la colaboracion
de las diversas areas funcionales del CG. El Plan debe reflejar la
actuacion del AGO en todas las fases de la operacion.

PLANEAMIENTO OPERATIVO. El planeamiento operativo es un
proceso encaminado a producir los documentos que plasman la
decision del Comandante sobre el modo en que va a cumplir su
misiéon. Una vez aprobados, estos documentos suponen la guia de
actuacion de toda la unidad para el cumplimiento de la mision.
El Asesor de Género, como miembro de los grupos de planea-
miento que se constituyan, asegura que en su trabajo se integra
la perspectiva de género: que se tienen en cuenta los efectos de
las acciones propias, las ventajas de la aplicacion de la perspectiva
de género o la necesidad de incorporar mujeres en determinados
puestos. Es responsable de que se tome en consideracion el gé-
nero en el analisis de riesgos y que se adoptan las medidas nece-
sarias para la proteccion de grupos vulnerables de la poblacion,
particularmente mujeres y menores.

EvAaLUACION CONJUNTA. (Joint Assessment).® El desarrollo de las
operaciones exige una supervision continua de los objetivos opera-
tivos, condiciones decisivas, efectos operativos y acciones asociadas.
De acuerdo con estas evaluaciones, se hacen recomendaciones para
ajustar el plan al desarrollo efectivo de las operaciones, que ayudan
en la toma de decisiones, se evalaa el progreso de la mision y se des-
tacan los problemas que puedan requerir respuesta. E1 AGO con-
tribuye a este trabajo asesorando sobre su drea de responsabilidad.

DESARROLLO DEL CONOCIMIENTO. (Knowledge Development).
El desarrollo del conocimiento es un proceso al que contribuyen
todas las dareas del CG y que busca alcanzar una comprension inte-
gral del area de responsabilidad que sirva de apoyo para la toma

9. Joint Analysis Handbook. Fourth Edition, February 2016. NATO Joint
Analysis and Lessons Learned Centre. Lisboa. http://www.jallc.nato.int/prod-
ucts/docs/Joint_Analysis_Handbook_4th_edition.pdf
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de decisiones. Se basa en la adquisicion, integracion y analisis de
informacion militar y no militar relevante. Este proceso permite al
Comandante comprender mejor los posibles efectos de las posibles
acciones de la Fuerza en diferentes sistemas y actores dentro del
area de responsabilidad. Es un proceso proactivo que recopila y
analiza informacion, integrando datos aislados en un cuerpo de
informacion coherente que puede ser compartido. E1 AGO contri-
buye a este enfoque integral incorporando datos relacionados con
el género y el analisis de riesgo de personas o grupos vulnerables.
Asi contribuye a la comprension del entorno operativo. Para ello
colabora con el ]2 (Inteligencia) en la recopilacion de informacion
sobre poblaciones, demografia, factores sociales, econémicos y
politicos. Desarrolla la comprension del entorno operativo y la con-
ciencia situacional inicial, bajo un enfoque de analisis de género.

RECOPILACION DE DATOS, SUPERVISION E INFORMES. Las activi-
dades de supervision buscan facilitar el analisis de crisis emergen-
tes o areas de conflicto dentro del enfoque regional establecido
por el CG, mediante la recopilacion de datos e informaciéon que
contribuyan a la comprension de la naturaleza y el impacto de
la crisis en la poblacién, con un enfoque especial en las dina-
micas de género relacionadas con el conflicto. La presentacion
de informes garantiza el flujo de informacion interna en el CG
y, ademas, el cumplimiento de las obligaciones internacionales
sobre el Supervision, Analisis y Notificacion de Violencia Sexual
Relacionada con Conflictos. E1 AGO recopila datos de las areas de
interés, proporciona informes funcionales, contribuye a los infor-
mes del CG y recomienda el establecimiento de mecanismos de
presentacion de informes, de conformidad con las obligaciones
internacionales: Res. 1325, Res. 1820 Violencia sexual relacionada
con conflictos y Res. 1960 Supervision, analisis e informes sobre
Violencia Sexual Relacionada con Conflictos.

GENERACION DE FUERZAS. La generacion de fuerzas es el
procedimiento que garantiza que las operaciones o misiones
de la OTAN dispongan del personal necesario, en cantidad y
calidad, para lograr los objetivos establecidos. En este proceso,
el AGO contribuye a la identificacion de los recursos humanos,
las capacidades y los requisitos necesarios para garantizar que
puedan cumplirse los cometidos relacionados con sus responsa-
bilidades. Identifica y propone requisitos de fuerza para asegurar
que la Fuerza tenga capacidad para interactuar con la poblacion,
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incluida la poblacion femenina. Identifica y evalia la composi-
cion potencial de la fuerza, asegurando un equilibrio de género
apropiado para la mision. Identifica requisitos necesarios para el
cumplimiento de la misién (Como intérpretes femeninos). Cola-
bora en la elaboracion de las job descriptions del personal integrado
en la estructura de género de la operacion.

Un dato a tener en cuenta por el AGO en su asesoramiento es
la relevancia que la mera presencia de mujeres en el seno del con-
tingente tiene entre la poblacion civil. El mero hecho de que, en
sociedades en las que la mujer esta excluida de muchas funciones,
como la militar, haya mujeres ocupando puestos de responsabili-
dad, acudiendo a reuniones, conduciendo vehiculos o manejando
armas supone un mensaje en si mismo, cuyas implicaciones no
pueden pasarse por alto. En Arabia Saudi, en 2003, el gobierno
saudi solicito a las tropas norteamericanas que, en cumplimiento
de la normativa local, no hubiera mujeres conduciendo vehicu-
los. Anos después, en Afganistan, en algunos ambitos se plante6
la posibilidad de que, a determinadas reuniones, no asistieran
mujeres, aunque debieran hacerlo en razén de su cargo, para no
herir sensibilidades. En ambos caso, la respuesta fue negativa y las
mujeres siguieron desarrollando sus cometidos con normalidad.
El hecho de que no se accediera a estas peticiones supone un
mensaje de compromiso con los derechos de la mujer visible tanto
paras las autoridades, como para la poblacion locales.

INSTRUCCION Y ADIESTRAMIENTO. En los EMs, el J7 (Ins-
truccion y Adiestramiento) lidera las actividades encaminadas al
adiestramiento de la Fuerza. E1 AGO es responsable de asesorar
en perspectivas de género para garantizar la integracion de este
aspecto en los programas de adiestramiento, garantizando que la
perspectiva de género se toma en consideracion a la hora de dise-
nar los planes de instruccion y adiestramiento y de planificar los
ejercicios. Se trata de garantizar que todo el personal de la Fuerza
reciba los conocimientos bdsicos en esta materia, que forman
parte de la instruccién basica del combatiente'’; que el personal

10.Como reflejan las entrevistas incluidas en el trabajo de KESTELOO, «el AGO
debia educar a sus colegas sobre el tema del género y su relevancia. Pero durante mis entrevistas
se hizo evidente que esta era una tarea dificil, ya que el género no solo es un tema desconocido
entre los soldados, sino también uno impopular;, o incluso disuasorio.» KESTELOO: 9. Una
vez mas se pone de manifiesto la importancia de la labor de sensibilizacion.
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que va a ocupar puestos relacionados con la asesoria de género
reciba la formacion especifica correspondiente y que estos aspec-
tos se integren en los ejercicios de adiestramiento y evaluacion
que se programen. Particularmente importante es asegurar que
en los procesos de toma de decisiones, se inserta la perspectiva
de género y que todo el EM toma en consideracion este aspecto
de las operaciones en su actividad habitual. La herramienta mas
adecuada para valorar este aspecto son las MEL/MIL (Incidencias
que se introducen durante la ejecuciéon de ejercicios operativos
para evaluar la actuacion de la unidad evaluada). Es responsabi-
lidad del AGO insertar en los ejercicios incidencias que permitan
evaluar la capacidad de los CG,s para tomar en consideracion
aspectos relevantes relativos al género.

Durante la fase de preparacion del contingente, es responsa-
bilidad del AGO la formacién los Puntos Focales de Género (Gen-
der Focal Points, GFP), que forman una red de apoyo del AGO, que
debe planificar su formacion e integrarla en el programa general
de instruccion y adiestramiento y ejecutarla.

CONTRIBUCION DEL AGO A LAS ACTIVIDADES DE SU CUARTEL GENERAL

PREPARACION INTEGRAL DEL ENTORNO OPERACIONAL ( Compre-
hensive Preparation of the Operational Environment, CPOE). E1 CPOE
es una herramienta para ayudar a los comandantes a comprender
la situacion del entorno operacional. Los productos de CPOE y
las necesidades de informacion se actualizan en funcion de la
informacion recopilada y los supuestos se confirman o invali-
dan. E1 AGO contribuye a la identificaciéon de las necesidades
de informacion que incorporan el género como parte integral
del analisis del entorno. Su contribucién permite avanzar en el
conocimiento y comprension de la situacion de las mujeres, los
ninos y la dindmica de género, como parte integral del analisis
ambiental; identificar la organizaciones internacionales y ONG,s
relevantes y a las personalidades relevantes.

INTELIGENCIA. La perspectiva de género aporta, fundamental-
mente, un enfoque social de la dimension de seguridad y, por lo
tanto, requiere determinar el impacto de los actores adversos en
la poblacion, asi como los factores sociales, econémicos y politicos
que la afectan, para evaluar el riesgo en la poblacion, atendiendo
de modo especial a la situacion de mujeres y ninos. Los conflictos
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recientes han demostrado que la guerra no convencional es causa
de graves danos a la poblacion, especialmente a mujeres, ninos
y ninas. La responsabilidad del AGO en este campo consiste en
apoyar al J2 (Inteligencia) a la hora de definir el entorno ope-
rativo e identificar las brechas de informacién presentando las
correspondientes necesidades de informacion.

Decia el mula Omar que «el mayor poder en Afganistan es la
informacion,... quien controla la informacion controla la voluntad
del pueblo». Esta cita es valida para cualquier entorno de contrain-
surgencia y viene a poner en evidencia la importancia y el alcance
de la inteligencia en estos escenarios: lo que caracteriza a la inte-
ligencia en este tipo de campanas es la cantidad de informacion
socio-cultural que hay que recabar y analizar para poder llegar a
entender a la poblacion y a los insurgentes que nacen de ella.

En la busqueda de esa informacion socio-cultural en entornos
de contrainsurgencia, las mujeres pueden ser una fuente muy va-
liosa. En parte porque, normalmente, son el elemento mas estable
de la poblacién. Mientras los hombres se mueven por motivos
laborales, o por otras causas, a veces menos claras, las mujeres
permanecen en los hogares, proporcionando estabilidad y, en
muchos casos, constituyendo el vinculo entre los insurgentes y su
entorno social primitivo. Todo ello hace que sean depositarias de
informacién muy relevante a la hora de conocer el entorno social.
Para acceder a esa informacién es necesario, en primer lugar,
llegar a ellas. En segundo lugar, ganar su apoyo. En escenarios
como Afganistan o Irak, las mujeres pueden verse inclinadas a
apoyar a quienes, objetivamente, apoyan una mejoria en su situa-
cién y a mujeres que trabajan entre hombres, que demuestran
un grado de libertad y autoridad muy superior al suyo y que se
preocupan por la situaciéon de las mujeres, despertando por ello
cierta solidaridad y admiracion. Pero, lo que realmente ganara
los corazones de las mujeres seran acciones que, objetivamente,
mejoren sus condiciones de vida. Como senala Cheryl Benard,
analista de RAND (Y esposa del embajador especial de EEUU en
Afganistan Zalmay Khalilzad): «las operaciones de atenciéon mé-
dica han sido particularmente efectivas para ganar el apoyo local
[en Afganistan]. En repetidas ocasiones, pacientes femeninas en
clinicas de salud, agradecidas por la atencion recibida y motivadas
para apoyar el nuevo orden que la proporcioné, han ofrecido
informacion tactica valiosa a las fuerzas estadounidenses».
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E1 AGO es el responsable de garantizar que el Cuartel gene-
ral comprende la importancia de obtener esta informacion y de
impulsar las acciones necesarias para obtenerla e integrarla en los
procesos de toma de decisiones.

LA LUCHA POR EL RELATO. En las operaciones militares la lu-
cha por la legitimidad es esencial. Ante la poblacién de la zona de
operaciones porque ganarse su apoyo es fundamental para el éxi-
to de las operaciones. Ante la opinion publica propia porque un
ejército no puede combatir sin el apoyo de su propios nacionales.
En la lucha por esa legitimidad, tan importante como las realida-
des son los mensajes. De nada sirve en este tipo de conflictos ir
ganando objetivos, en términos de seguridad, estabilidad, desa-
rrollo,... si el mensaje que llega a unos y otros no se hace eco de
esos éxitos o difunde un mensaje totalmente diferente. También
aqui, como en muchos otros ambitos, hay una lucha paralela por
imponer el relato propio, por conseguir que la poblacién perciba
como legitima la accion propia. En las operaciones militares hay
una serie de funciones, interrelacionadas pero diferenciadas, que
estan directamente encaminadas a conseguir ese objetivo. A esta
lucha contribuyen de manera destacada la Comunicacion Estraté-
gica, las Operaciones de Informacion y la Comunicacion Publica.

Es interesante recordar que, cuando los taliban llegaron al
poder, se presentaron y fueron reconocidos como garantes de
las mujeres, de su honor y seguridad. La anarquia en la que vivia
Afganistan tras la caida del régimen comunista habia propiciado
todo tipo de abusos contra las mujeres: raptos, violaciones,... sin
que hubiera autoridad politica o judicial a la que las mujeres pu-
dieran acudir en defensa de sus derechos. En esta situacion, los
sacrificios que imponian los taliban a las mujeres parecian menos
graves que la situacion que estaban viviendo. Por ello, ante la pro-
pia opinién publica, pudieron presentarse como los defensores
de las mujeres. Para la campana de contrainsurgencia en Afga-
nistan ha resultado fundamental hacer llegar a los afganos que
los occidentales, a pesar de sus usos culturales, no son un riesgo
para las mujeres, sino que son los verdaderos defensores de sus
derechos. Es decir, que la defensa de la libertad de las mujeres no
lleva aparejado el sacrificio de su honorabilidad como desde la
insurgencia se quiere hacer creer. Se trata de lo que habitualmen-
te conocemos como «lucha por imponer el relato». Quien venza
en ella obtiene una ventaja significativa a la hora de ganarse el
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apoyo de la poblacion. Y el AGO tiene un papel critico a la hora
de disenar el mensaje, identificar a los destinatarios y hacérselo
llegar, cuando se trata de mujeres.

CoMUNICACION EsTrRATEGICA (STRATCOM). La comunicacion
estratégica busca coordinar las actividades de comunicacion (Diplo-
macia publica, comunicacion publica, operaciones de informacion
y operaciones psicologicas) para promover condiciones favorables
hacia los objetivos de la Fuerza. La revolucion en la tecnologia de la
informacion ha multiplicado el alcance y la velocidad con la que se
informan los eventos, en todo el mundo y de manera instantanea.
La poblacion civil es particularmente sensible a cualquier infor-
macion relativa a violencia sexual y de género relacionada con el
conflicto, crimenes contra la humanidad, genocidio y crimenes
de guerra, aspecto que debe tomarse en consideracion a la hora
de disenar la estrategia de comunicacion. El AGO participa en
esta estrategia contribuyendo a elaborar los mensajes a difundir,
de forma que acontecimientos de impacto operativo y estratégico
significativo, relacionados con el género, no sean abordados uni-
camente por entidades no OTAN o adversarias.

OPERACIONES DE INFORMACION. Las operaciones de informa-
cién persiguen la coordinacion de actividades de informacion
militar encaminadas a crear los efectos deseados en la voluntad,
la comprension y la capacidad de adversarios, posibles adversarios
y otras partes aprobadas por el Consejo de la OTAN (NAC). Las
operaciones recientes han demostrado la importancia del género
en apoyo de las operaciones de la OTAN, al abordar las necesida-
des y preocupaciones especificas de seguridad de mujeres, ninas
y ninos. Las mujeres, en areas de conflicto, son vulnerables a for-
mas de violencia especificas ligadas a éste, cuando se convierten
en blanco de grupos armados, o cuando se les niega el acceso a
los servicios publicos y a necesidades basicas. El AGO apoya en
la identificacion de la audiencia objetivo y de los mensajes clave,
asi como la identificacion de aspectos clave que pueden influir
en la voluntad y capacidad de actuar del adversario. Por ejemplo:
Ante la actitud de los taliban negando libertad de movimientos
y de acceso a la educacion de mujeres y ninas, resaltar que esta
actitud impide a las mujeres recibir apoyo sanitario e que hipoteca
el futuro de las ninas, al negarles el acceso a la educacion. Hacer
llegar este mensaje, debidamente modulado, a la poblacion civil
afectada y a los propios taliban.
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CoMUNICACION PUBLICA desarrolla y difunde mensajes publi-
cos a través de los medios de comunicacion, las redes sociales,...
para mantener informada tanto a las audiencias internas como
externas.

La revolucion en la tecnologia de la informacion ha multipli-
cado el alcance y la velocidad con la que se informa de cualquier
evento, en todo el mundo y de manera instantanea. Paralela-
mente, la opinién publica es particularmente sensible a cualquier
informacion relativa a violencia sexual y de género relacionada
con el conflicto, crimenes contra la humanidad, genocidio y cri-
menes de guerra, aspectos que deben tomarse en consideracion
a la hora de disenar cualquier estrategia de comunicacion. La
combinacion de esos tres tipos de actividades debe conducir a
que, tanto en zona de operaciones, como en el propio territorio
nacional, se reciba de forma clara y coherente un tnico men-
saje en el que, sin faltar a la verdad, se expongan los objetivos
y evolucion de la operacion y se contrarreste cualquier tipo de
informacion hostil.

PLANIFICACION Y DESIGNACION DE OBJETIVOS (TARGETING). E1
Targeting Conjunto (Joint Targeting, JTGT). Es una actividad dirigi-
da a determinar los efectos necesarios para la consecucion de los
objetivos del comandante. Es decir, determinar sobre qué objeti-
vos debemos actuar y con qué medios, en funcion de los efectos a
conseguir. La neutralizacion de un actor hostil, por ejemplo, pue-
de logarse, segtin los casos, mediante acciones de fuego, empleo
de unidades de operaciones especiales, acciones de informaciéon
que neutralicen su mensaje, ... El asesor de género, a través de
la comprension integral del entorno operativo, los antecedentes
histéricos del darea de conflicto y el analisis de amenazas puede
evaluar el impacto del conflicto y sus actores (fuerzas opuestas,
grupos armados no estatales, etc.) en la poblacion, especialmente
en los grupos mas vulnerables. Al hacerlo, se pueden identificar
objetivos potenciales que pueden contribuir a los objetivos de la
campana y el éxito de la misiéon. E1 AGO puede intervenir activa-
mente en este proceso, segin los casos, aportando elementos de
juicio que pueden ser tutiles a la hora de proponer al comandante
aprobar o vetar determinados objetivos, emplear unos medio u
otros o plantear necesidades adicionales de informacioén para
fundamentar la decision.
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COORDINACION CIViCO-MILITAR. CIMIC. La perspectiva de
género como parte integral del planeamiento y conduccion de las
operaciones, requiere desarrollar un enfoque integral y una com-
prension sistémica del entorno operativo, en el que la poblacion
es el foco del estudio. El esfuerzo de la OTAN en las operaciones
es parte de un esfuerzo mas amplio, en el que participan organi-
zaciones internacionales, gobiernos nacionales, ONGgs, ... lo que
implica la necesidad de interactuar con otras organizaciones y
entidades. La responsabilidad de coordinar en el cuartel general
esa interaccion es del elemento CIMIC/Influencia (J9).

La contribucién del AGO a esta funcion se traduce en:

—Apoyar los esfuerzos de enlace civil-militar bajo el liderazgo
de CIMIC.

—LEstablecer un enlace sostenible con las autoridades y agen-
cias civiles, gubernamentales y no gubernamentales, invo-
lucrados en la implementacion de Res. 1325 y resoluciones
relacionadas y organizaciones civiles de mujeres

—Establecer una relaciéon completa de las organizaciones que
contribuyen a la implementacion de la Res. 1325 y resolu-
ciones relacionadas, incluida la nacioén anfitriona, organi-
zaciones gubernamentales, OI, ONG, organizaciones de la
sociedad civil y otras entidades no-OTAN

—Contribuir a las evaluaciones y asesoramientos CIMIC.

—Contribuir a la inclusion activa de las mujeres locales en la
resolucion de conflictos y procesos de construccion de la
paz, tratando de involucrarlos y apoyar sus esfuerzos por la
paz y la estabilidad.

—Contribuir al intercambio de informacién con las IO y las
ONG.

ComuNICACION PUBLICA. La Oficina de Comunicacion Pu-
blica trabaja en estrecha colaboracion con el resto del CG para
desarrollar y difundir mensajes publicos a través de los medios de
comunicacion, las redes sociales, ... para mantener informada a la
poblacion en el area de operaciones. E1 AGO apoya a esta oficina
proporcionando mensajes clave y temas de interés relacionados
con la Res. 1325 y el impacto del conflicto armado en mujeres,
ninos o grupos vulnerables y apoyando en todas las actividades
de difusion en las que su contribucion pueda ser relevante para
comunicar temas y mensajes clave y evitar informacién errénea/
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negativa, sobre la contribucion de la operacion a los objetivos de
la Res. 1325 y la proteccion de grupos vulnerables.

EL AGO EN EL NIVEL DI1viSION/BRIGADA/AGRUPACION. Lo
dicho hasta aqui, pensado para cuarteles generales de nivel opera-
cional o estratégico, es valido, con las debidas adaptaciones, a nivel
tactico. En este nivel, lo habitual sera que el AGO no sea un puesto
tactico especifico, sino una funcion asignada a uno ya existente (G1,
G9,...). En cuanto a sus cometidos, siendo basicamente los expues-
tos hasta aqui, deben adaptarse a este nivel. Persisten sus responsabi-
lidades basicas: asegurar que, en los procesos de toma de decisiones,
se toman en consideracion las resoluciones pertinentes de la ONU
y la politica OTAN (O nacional, o de la organizacién multinacional
que proceda) al respecto. Permanece la responsabilidad de analizar
el entorno desde la perspectiva de género; informar al resto del
CG de datos relevantes al respecto; participar en los procesos de
planeamiento aportando esta perspectiva cuando sea procedente, ...

LECCIONES APRENDIDAS

La integracion de la perspectiva de género en las operaciones
militares y la presencia de AGO/GFP en los cuarteles generales
son relativamente recientes y se han trealizado de una forma
muy gradual, lo que hace que la experiencia acumulada en este
campo sea relativamente limitada. A ello debe anadirse que la
ausencia inicial de unas directrices claras en este campo han
llevado a interpretacones muy diferentes del papel del AGO y de
las exigencias derivadas de la perpspectiva de género. Pese a ello,
es posible realizar un analisis del modo en que se lleva a cabo
esta integracion basandose en informes oficiales no clasificados,
las experiencias transmitidas verbalmente o a través de algunos
trabajos de investigacion disponibles''.

Los andlisis disponibles vienen a coincidir en una serie de
aspectos relevantes. En primer lugar, en el alto grado de deco-

11. Resultan de gran utilidad los trabajos de KESTELOO y de oLSSON y TEJPAR,
que incorporan un buen nimero de entrevistas con personal militar desplegado en
Afganistan, en algunos casos desempenando cometidos de AGO. Aunque se refiera
a misiones de la UE, también es de interés el trabajo de OLSSON y SUNDSTROM sobre
la misma materia. Como resulta interesante la tesis doctoral de VOSSLER, en la que
analiza la experiencia en este campo de la OTAN. También resulta interesante el
trabajo de VANO, referido a las misiones ONU.
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nocimiento de la Res 1325 y sus exigencias juridicas entre los
componentes de los contingentes desplegados en operaciones. En
segundo lugar, en una idea erréonea sobre los cometidos y la nece-
sidad del AGO, al que tiende a considerarse como un elemento
al margen de la organizacion, una suerte de comisario politico
responsable de fiscalizar la aplicacion de normativas ajenas, no un
miembro del equipo, implicado en la consecucion de los objetivos
militares de la operacion. En algunos casos el AGO es un civil,
lo que presupone una escasa preparacion para implicarse en los
aspectos operativos de su cometido. Esta designacion hace pensar
que el AGO es considerado un asesor «externo» sobre aspectos
relativos a la Resolucion 1325, mds que un analista del cuartel
general implicado en los procesos internos y volcado a favorecer
la consecucion de los objetivos de la unidad. Ahondando en esta
postura, en el caso del PRT sueco, en el momento en que se de-
cidio6 incluir un AGO en su plantilla (2008) el asesor politico del
contingente desaconsejo hacerlo alegando que habia pocas posi-
bilidades de implantar la Resolucion 1325 en la sociedad afgana
y que incluso podria ofender a los afganos.

En algtn caso, se justifica la ausencia de AGO en una contin-
gente porque «seria frustrante para quien ocupara ese puesto, ya
que aqui nadie quiere que cambien las cosas. Van a ser necesarias
generaciones para que las cosas cambien». Esta manifestacion
pone de manifiesto que la perspectiva de género no es conside-
rada como un factor que facilite el cumplimiento de la mision,
sino que se relaciona exclusivamente con los objetivos de la
agenda Mujer, Paz y Seguridad. Paralelamente, se justifica que el
contingente no prestara especial atencion a las mujeres a la hora
de recopilar informacion, analizar la situacion de seguridad o las
necesidades de la poblacion porque, en la medida en que no se
considera a las mujeres como una amenaza, no se prioriza ganar
su apoyo y se les considera un factor irrelevante. En consecuencia,
por este tipo de planteamientos, con frecuencia la perspectiva de
género no es considerada en el planeamiento y conduccion de
las operaciones. Frente a estas manifestaciones, las mujeres entre-
vistadas en la zona de actuaciéon de los mismos PRT,s reclamaban
mas proteccion en el dambito doméstico frente a abusos como
matrimonios forzados, violaciones, agresiones, ... necesidad a la
que era completamente ajenos los diferentes contingentes milita-
res, que consideraban la seguridad de las mujeres algo ajeno a su
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mandato y que, en una sociedad regida por hombres, considera-
ban suficiente hablar con ellos para garantizar el cumplimiento
de su mision.

La ausencia de suficiente personal femenino es considerada
como un problema con caracter general. En ocasiones el personal
femenino existe, pero no esta encuadrado en los puestos tdcticos
donde se requiere su contribucion como tal. Se echa en falta
disponer de suficiente personal para que, en el cumplimiento de
las misiones pueda interactuarse con la poblacion femenina, sea
para recibir informacion sobre la situacion de seguridad, para
recabar necesidades de apoyo, coordinar proyectos de ayuda,... '
La interaccién habitual con la poblacion civil aconseja que haya
presencia femenina en todas las patrullas, controles de seguri-
dad visitas al sector femenino de hospitales o carceles,... Estas
necesidades obligan a disponer en el contingente de un namero
suficiente de mujeres para rotar en estos cometidos. No haber
previsto esta necesidad en la fase de diseno del contingente lle-
va, en muchos casos, a tener que emplear personal femenino en
actividades ajenas a su destino y formacion, para poder dotar de
personal femenino a unidades que carecen de él.

En el trabajo de OLSSON y TEJPAR se detalla que en el PRT
holandés habia 6 mujeres militares, 3 de ellos oficiales. Los otros
3 se distribuyeron entre los tres equipo operativos, para garantizar
la presencia femenina en todos ellos y garantizarles la posibilidad
de interaccion con las mujeres de la zona. Los miembros del PRT
entrevistados consideraron este nimero insuficiente para garanti-
zar un contacto fluido con el personal civil femenino. Un ejemplo
claro del tipo de problemas que planteaba el escaso nimero de
mujeres se manifestaba con las visitas al hospital local. El acceso
al sector femenino del mismo estaba limitado a mujeres, lo que
obligaba a desplazar 3 miembros femeninos del contingente. A

12. Un caso particular viene planteado por la necesidad identificar o
cachear a las mujeres, algo que debe hacer, en todo caso, una mujer. El contin-
gente italiano adopt6 una decisién curiosa. Una de las torres de vigilancia de
la base permitia ver, desde ella, los patios de varias viviendas cercanas a la base,
violando en cierta medida la intimidad de sus moradores. Ante la imposibilidad
de desatender ese punto de vigilancia, se opt6 por cubrirlo siempre con personal
femenino, evitando asi que hubiera varones del contingente que pudieran ver a
las afganas en sus hogares.
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ello debia anadirse que uno de los miembros femeninos del con-
tingente debia estar permanentemente de guardia, para poder
controlar el acceso de mujeres a la base. A la hora de generar el
contingente, a la vista de los problemas que plantea interactuar
con las mujeres locales en Afganistan, deberia haberse tenido en
cuenta este tipo de necesidades, para garantizar un nimero de
mujeres suficiente para garantizar el cumplimiento de todas las
misiones'.

En zonas de conflicto, es normal que los militares sean el
primer contacto que la poblacion tenga con elementos asociados
a misiones de estabilizacion. Antes que los propios funcionarios
gubernamentales, o que las agencias de ayuda entren en contacto
con la poblacién civil, seran en muchas ocasiones los militares los
que lo hagan y los que tengan que analizar la situacion de la po-
blacion civil y sus necesidades. Si esas fuerzas militares no dispo-
nen de miembros femeninos, sera facil que pierdan informacién
vital al respecto. Y si su cuartel general no es capaz de integrar
esa perspectiva en sus informes y actuaciones, de nada valdra la
informacion que se haya podido recabar sobre el terreno.

En el caso de fuerzas policiales, cometido en ocasiones asu-
mido por unidades militares, las necesidades de interaccion con
la poblacion civil son atin mayores por las caracteristicas de sus
misiones. En este campo, aparece como un avance significativo,
en el ambito de la ONU, la creacion de Unidades de Policia
Femeninas, integradas totalmente por mujeres. Como ejemplo
de la utilidad de este tipo de unidades destaca que, a principios
del ano 2007, el Gobierno de la India envi6 a Liberia el primer
contingente policial exclusivamente femenino de toda la historia
de las operaciones de paz de la ONU y los informes recabados
indican que su presencia sobre el anima a las mujeres a acudir a
ella, tanto para registrar sus denuncias como para ingresar en el
servicio policial del pais. Esta medida se vio complementada por
la iniciativa de gobierno de Liberia de reservar al menos un 20
por ciento de las plazas de la policia a mujeres.

13. Este tipo de problemas se repite en otros PRT,s analizado en este tra-
bajo. La ausencia de personal femenino en el PRT italiano «implicaba la imposib-
ilidad de obtener informacion del 50 % de la poblacion, complicando los esfuerzos para
asegurar la proteccion y la seguridad». También dificultaba conocer necesidades de
las mujeres a la hora de priorizar proyectos de ayuda.
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También es necesario analizar la necesidad de intérpretes
femeninos. La relaciéon con la poblacion local se produce, en la
practica totalidad de los casos, a través de ellos, lo que implica
que, aunque se disponga de personal femenino en una patrulla,
la ausencia de intérpretes puede impedir el acceso efectivo a la
poblacion femenina'.

Un problema repetido por los entrevistados es el de la falta
de concienciacion entre el personal del contingente hacia la pers-
pectiva de género. De hecho, la experiencia acumulada desde la
aprobacion del la Resolucion 1325 viene a demostrar que la inte-
gracion de la perspectiva de género supone, en primer lugar, un
trabajo de concienciacion que debe impulsar el AGO, responsable
de crear en su unidad una conciencia favorable al respecto. Segun
algunos de los entrevistados por KESTELOO: «para los colegas, el
género consistia en mujeres tomando té y hablando de asuntos
triviales; temas de mujeres». El del AGO es considerado un trabajo
facil que responde, sobre todo, al deseo de contentar al Parla-
mento. «<El AGO tenia que educar a sus colegas sobre el género
y su relevancia. Pero durante mis entrevistas se hizo evidente que
esta era una tarea dificil, ya que el género no solo es un tema
desconocido entre los soldados, sino también uno impopular, o
incluso disuasorio». Consecuencia légica de esta falta de concien-
ciacion es que la perspectiva de género no es considerada a la
hora de recopilar informacion, analizar la situaciéon de seguridad
o las necesidades la poblacion Ademas, en la medida en que no
se considera a las mujeres como una amenaza, no preocupando
sus necesidades, no se prioriza ganar su apoyo. Esta situacion sélo
puede vencerse si concurren un comandante comprometido con
un asesoramiento técnico adecuado.

A esta falta de concienciacion debe anadirse una generalizada
ausencia de directrices, ya adelantada en el Capitulo 1, y un des-

14. Ante la falta de intérpretes femenino, los informes dan cuenta de pro-
cedimientos de circunstancias para poder interactuar con las mujeres a través
de intérpretes masculinos. Traducir mirando hacia la pared durante un registro,
hacerlo desde el exterior de la sala donde se celebra una reunion, a través de
una ventana, tras una cortina,... son soluciones que no evitan el que suele ser
mayor problema: que una presencia masculina coarta la libertad de las mujeres
que, en estos entornos culturales, en esas circunstancias, no se sienten libres
para expresarse.
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conocimiento sobre las implicaciones de la perspectiva de género:
«LLa falta de progreso en la traduccion de la politica a la practica
puede deberse a una falta de capacidad entre el personal para
integrar el género en combinacién con una comprensiéon poco
clara de lo que implica el género para las misiones PCDS'"».

La falta de sensibilizacion y directrices claras, unidas a las caren-
cias de personal femenino, conducian, normalmente, a un escaso
o nulo conocimiento de la situacion real de las mujeres. En Afga-
nistan, donde la seguridad es la preocupacion mas generalizada,
las mujeres sufren su ausencia de una manera mas aguda que los
hombres. La falta de seguridad restringe su libertad de movimien-
tos, lo que condiciona sus posibilidades de trabajo y de participacion
politica y social. Pese a ello, es significativo el caso de un PRT cuyos
miembros reconocen que, dada la ausencia de mujeres en puestos
relevantes, los asuntos de seguridad se trataban s6lo con hombres,
lo cual no se consideraba preocupante, ya que los asuntos de segu-
ridad, patrullas y contactos con la poblacion local se consideraban
neutrales desde el punto de vista del género. Es frecuente que no se
analice la situacion particular de seguridad de las mujeres por con-
siderar que juegan un papel meramente doméstico, ajeno al PRT'y,
ademas, en la medida en que el mandato del PRT hace referencia a
la seguridad de la poblacion en su conjunto, es frecuente no hacer
ninguna distincion sobre la situacion de grupos especificos, como
las mujeres. Ademas, en algunos casos se considera que el mandato
del PRT no incluye influir en este aspecto. Pero, a pesar de todo lo
anterior, se reconoce la falta de interaccion con las mujeres priva a
los contingentes de una fuente importante de informacion.

Este tipo de razonamientos pone en evidencia, entre otras co-
sas, la conviccion de que la perspectiva de género, en si misma, no
aporta ningun valor de cara al cumplimiento de la mision. Revela
ademas una vision estrecha del concepto de seguridad, cenido a
los aspectos militares o policiales del mismo.

15. Politica Comun de Defensa y Seguridad (UE). La realidad es que, en
general, las mujeres reclaman mas proteccion en el ambito doméstico frente a
abusos como matrimonios forzados, violaciones, agresiones,... y mas seguridad
para garantizar su libertad de movimientos, pero los PRT,s pueden ser ajenos
a estas demandas al no implicarse en la seguridad de las mujeres, considerado
como algo ajeno a su mandato. En una sociedad regida por hombres, tienden a
consideras suficiente hablar con ellos, para el cumplimiento de su misién.
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KESTELOO recoge testimonios mas positivos en cuanto al gra-
do de concienciacion:

[Aplicar] La perspectiva de género implica que las acciones que
realiza como unidad militar durante una operaciéon tienen efec-
tos en la poblacién; para algunos a favor, para otros en contra.
El género asegura que no se generalice sobre la poblacion, en la
que hay hombres, mujeres y ninos con roles diferenciados. Si no
prestas atencion a estos temas, eres menos efectivo como ejército,
porque tienes una menor comprension y conocimiento de la si-
tuacion del pais y del conflicto. Por lo tanto, no solo es importante
el género, sino también el origen étnico, la edad, la religion, etc.
Es importante analizar en profundidad la situaciéon en la que se
encuentra [como una unidad militar], para que conocer cuales
son las necesidades [de la poblacién local] y poder responder a
ellas; Para esto, es necesario hablar con las mujeres.

En este comentario si se reconocen de forma clara los bene-
ficios que para el cumplimiento de la mision tiene la integracion
de la perspectiva de género y sirve como colofon a este capitulo
en el que, ademas de exponer los cometidos propios del AGO,
se ha querido poner de manifiesto la dificultades que implica su
trabajo, extraidas de las experiencias disponibles en este campo.
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Capitulo 9
El planeamiento de las cuestiones de género
en operaciones

MANUEL LORENTE CRESPO
Capitan del Ejército de Tierra. EMAD-Mando de Operaciones

INTRODUCCION

La evolucion de la situacion de Seguridad Internacional
requiere que las Fuerzas Armadas se deban adaptar de forma
constante a las nuevas formas de conflicto armado. Sin embargo,
en los conflictos armados, siguen apareciendo «viejas tacticas»
para sembrar el terror y el panico entre la poblacion, siendo las
mujeres y ninas las principales victimas, no estando exentos los
hombres y ninos, aunque estos en menor medida.

Las guerras y los conflictos armados’, han servido de cortina
de humo para ocultar comportamientos y acciones relacionadas
directamente con la violencia de género, principalmente median-
te la violacion sexual, trata de personas, esclavitud, reclutamiento
forzoso, incesto forzado o tortura. El empleo de la violencia se-
xual como arma de guerra es una practica comun en los conflictos
armados que estigmatiza a las mujeres y ninas para el resto de su
vida. Esta practica, que hasta ahora podia ser comun en los con-
flictos armados y guerras, se estd extendiendo a pasos agigantados
en nuestra sociedad. Es preocupante ver como el naumero de casos
de violaciones «manada» salen a la luz en las noticias, en donde
podemos comprobar como este tipo de agresion influye en la
victima, que suele guardar silencio durante mucho tiempo para
evitar la posible estigmatizacion social, el miedo al «que diran», la
reaccion de progenitores, familia y amigos, asi como el sentimien-
to de culpabilidad que se puede llegar a sentir al verse amenazada

1. En todos sus tipos: Internacionales, no-internacionales, transnacionales.
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la victima por la posible difusion de videos en las redes sociales.
Ademas de la agresion fisica y sexual, se ha de anadir el dano psi-
cologico producido, por lo que podemos imaginar la repercusion
que tendra durante los conflictos armados que tienen lugar en
paises donde las sociedades tienen principalmente un caracter
patriarcal, donde las mujeres y las ninas no tienen ni voz, ni voto.

La violencia sexual, los abusos, los reclutamientos forzosos y
las vejaciones, se consideraban un dano colateral producto de los
conflictos armados, por lo que del mismo modo que el proceso de
targeting estudia y prevé el dano colateral que se puede producir,
la perspectiva de género debe implementarse con el objeto de
mitigar y evitar sufrimientos innecesarios de los hombres mujeres,
ninos y ninas, especialmente de los grupos mas vulnerables.

Para llevar a cabo esta tarea, las Fuerzas Armadas como parte
activa en los conflictos, también deben serlo en la implantacion
de la Agenda Mujeres, Paz y Seguridad, siendo la resolucion 1325
la primera a la que se refiere dicha agenda. Esta resolucion, junto
con las siguientes resoluciones, reconoce el impacto despropor-
cionado que la guerra y los conflictos tienen en las mujeres y
resalta el hecho de que histéricamente, las mujeres ha sido apar-
tadas de los procesos de paz y los esfuerzos de estabilizacion. Estas
resoluciones claman por la completa e igual participacion de las
mujeres en todos los niveles, desde la prevencion de conflictos a
la reconstruccién post-conflicto, paz y seguridad. Las resoluciones
también claman por la prevencion de la violencia sexual y finali-
zar con la impunidad relacionada con la mencionada violencia.
La resolucion perfila cuatro areas para fomentar la igualdad en
asuntos de paz y seguridad: Proteccion, Participacion, Prevencion
e Implementacion de la perspectiva de género.

La resolucion 1325 recuerda el importante papel que desem-
penan las mujeres en la prevencion y solucion de los conflictos,
asi como en la consolidacién de la paz, al tiempo que subraya la
importancia de la participacion e intervencion de la mujer con
plena igualdad en todas las iniciativas encaminadas al manteni-
miento y el fomento de la paz y la seguridad, senalando la nece-
sidad de aumentar su participaciéon en los procesos de toma de
decisiones.

Asimismo, dicha resolucion exige a todas las partes que inter-
vienen en un conflicto armado, adopten las medidas necesarias
para proteger a las mujeres y las ninas de la violencia por razén
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de género, particularmente la violacién y otras formas de abusos
sexuales, asi como de todas las demas formas de violencia en situa-
ciones de conflicto armado en materia de prevencion y solucion
de conflictos.

IMPLEMENTACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO

La perspectiva de género debe estar contemplada durante el
analisis, planeamiento, conduccion y valoracion de todas las acti-
vidades que se lleven a cabo en todas las operaciones y misiones,
siendo esta una forma de participar activamente en la implanta-
ci6n de la Agenda, Mujeres, Paz y Seguridad.

La responsabilidad de la integracion de la perspectiva de gé-
nero corresponde a los respectivos jefes en los distintos niveles de
mando. El Asesor de Género (Gender Advisor, GENAD) es el prin-
cipal asesor del jefe en materia de género, proporcionandole los
elementos de juicio necesarios para llevar a cabo la implementa-
cion e integracion de la perspectiva de género en las operaciones,
asi como proporcionar el asesoramiento necesario en relaciéon a
analisis de conflictos o crisis, doctrina, procedimientos, instruc-
cion y adiestramiento. EI GENAD informa y asesora directamente
al jefe y forma parte del Staff Operativo.

Actualmente, la figura del GENAD vy su grupo de trabajo en
el Mando de Operaciones se encuadra en la seccion J-9, donde se
realiza el seguimiento de las operaciones en relacion a las cuestio-
nes de género, informando de las actividades especificas en rela-
cioén con la situacion de la mujer local en el area de operaciones
y de la mujer en el ambito de la estructura de la fuerza. Asimismo,
participara en el planeamiento de las distintas operaciones for-
mando parte del Grupo de Planeamiento Operativo (Joint Opera-
tions Planning Group), proporcionando los inputs necesarios en
cada fase del planeamiento y que finalizara con la contribucién
del parrafo Perspectiva de Género al Cuerpo del Plan Opera-
cional (OPLAN) y la elaboracion del Anexo RR «Perspectiva de
Género» y sus correspondientes apéndices. De igual modo, su pre-
sencia puede ser necesaria en otros grupos de trabajo o juntas de
decision (Joint Targeting Coordination Board, Joint Assessment Working
Group, Key Leader Engagement Planning, Information Activities Coordi-
nation Board), por lo que su asistencia debe estar perfectamente
regulada en las correspondientes normas.
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La Perspectiva de Género se ha constituido como un factor mas
que contribuye positivamente al cumplimiento de la misién, por lo
que para llevar a cabo su implementacion, J-9 mantiene el adecua-
do enlace con los niveles estratégico y tactico (donde existiran las
estructuras de género correspondientes), en unos casos para recibir
directrices sobre como aplicar o en qué aspectos incidir en relacion
con las cuestiones de género y, en otros, para impartir érdenes y
asignar cometidos, de forma que se alcancen los objetivos de esta
materia, contribuyendo asi al logro de la mision.

En zona de operaciones, el jefe de contingente es auxiliado
por la estructura de género que se organice «ad hoc» para la
operacion, compuesta por el Asesor de Género en Operaciones
(Gender Field Advisor, GFA)? y/o los Puntos Focales de Género
(Gender Focal Points, GFP)® que se determinen.

Junto con el resto de secciones del Estado Mayor/Plana Mayor
de Mando, el GENAD/GFA/GFP debe asegurar la integracion de
la perspectiva de género realizando, entre otros, los siguientes
cometidos:

a) J1-Personal: Proporcionar el asesoramiento necesario en
cuanto normas de comportamiento y codigos de conducta,
asi como en cuanto al alistamiento y composiciéon de la
fuerza, relacionados con la integracion de la perspectiva
de género.

b) J2-Inteligencia: Contribuir a la comprension del entorno ope-
racional, analizando loa informacion desde el punto de vista
de la perspectiva de género, identificando las posibles ame-
nazas a civiles y poblacion local. Analizar la de informacion
que tiene un impacto directo en la perspectiva de género.

c) J3-Operaciones: Evaluar las situaciones de seguridad que
afectan a la mujer, participando en el planeamiento y
conduccion de las operaciones. Por ejemplo mediante
actividades Info Ops, PSYOPS, patrullas y operaciones de

2. Puesto con dedicacion exclusiva (aunque se esta desempenando también
a «doble gorra») desplegado en zona de operaciones en cuarteles generales de
nivel operacional o tdctico.

3. Puesto a «doble gorra» que apoya al jefe en la implementacion de direc-
tivas y procedimientos en materia de género, teniendo un enlace funcional con
el GFA, pero informa dentro de la cadena de mando.
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busqueda. Esforzarse en encontrar la paridad oportuna
durante los Key Leader Engagement, en la medida de lo po-
sible. Asimismo estar informado de las actividades, planes
y evaluaciones relacionadas con la perspectiva de género.

d) J4-Logistica: Asesorar en relacion al planeamiento y eva-
luacion de las actividades logisticas que tengan impacto en
materia de género, por ejemplo, el acceso y modulaciéon
de instalaciones y edificios, comunicaciones, etc.

e) Jb-Planes: Integrar la perspectiva de género en el planea-
miento y diseno operacional, formando parte del proceso
de planeamiento proporcionando las consideraciones y
valoraciones oportunas en materia de género.

f) J6-CIS: Integrar la perspectiva de género durante el analisis
de los requisitos para el empleo de los sistemas de infor-
macién y comunicacion.

g) J7-Instrucciéon y Adiestramiento: Integracion de la pers-
pectiva de género mediante la realizacion de ejercicios de
instruccion y adiestramiento en materia de género. Los
ejercicios pueden tener un cardcter individual o colectivo,
desarrollando la documentacién necesaria que incluya las
especificaciones y objetivos de adiestramiento en materia
de género, inyectando las incidencias necesarias durante
los ejercicios, contribuyendo con los resultados al proceso
de lecciones aprendidas.

h) ]J8-Seccion Econémica: Proporcionar los recursos necesarios.

i) J9-Influencia: Establecer las relaciones necesarias a través
del area CMI-CIMIC con grupos y organizaciones de ca-
racter gubernamental o no-gubernamental, nacionales e
internacionales y organizaciones sociales para contribuir a
la implementacion de la resolucion 1325, asi como incluir
en la resolucion de conflictos y construccion de la paz a
las mujeres locales. Asimismo, como area responsable del
area de InfoOps (que analiza y planea las actividades de
PSYOPS, Key Leader Engagement entre otras funciones,
técnicas y procedimientos), del area CIMIC y Asuntos Pu-
blicos Militares en MOPS, coordinara la integracion de la
perspectiva de género con J-3.

j) Asesor Juridico (Legal Advisor, LEGAD): En coordinacion
con el GENAD, asesorar al jefe en aquellos asuntos de ca-
racter legal relacionados con la perspectiva de género.
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k) Strategic Communications (StratCom): Asegurar que se
presta la adecuada atencion a los aspectos en materia de
género en el ambito de la comunicacion internay externa,
manteniendo su alineacion con el proposito estratégico y
operacional.

EL PLANEAMIENTO OPERATIVO

La Directiva del JEMAD 6/2011 para la implementacién de la
resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de la ONU, es la guia de
actuacion de nuestras Fuerzas Armadas, tanto en su preparacion
como en la conduccion de las operaciones en las que participan.
Esta norma centra el esfuerzo en la formacion de los asesores de
género, encargados de asesorar al comandante de la fuerza, por un
lado, y de concienciar, monitorizar, informar y velar por la aplica-
cion de la perspectiva de género en los contingentes desplegados.

En la estructura operativa de las Fuerzas Armadas espanolas
(FAS), establecida en el Real Decreto 872/2014, le corresponde al
Mando de Operaciones el planeamiento, conduccion y seguimien-
to, en el nivel operacional, de todas las operaciones que llevan a
cabo las FAS, lo que incluye la inclusion en el planeamiento de la
perspectiva de género.

Las capacidades militares se ven afectadas por los condicio-
nantes del entorno operativo. Uno de esos condicionantes es
la situaciéon de mujeres y ninas en las zonas de conflicto, por lo
que el proceso de toma de decisiones se vera afectado por este
condicionante.

El GENAD/GFA/GFP participa en el proceso de planeamien-
to, proporcionando las valoraciones oportunas en materia de
género, considerando siempre los efectos de la operacion en su
conjunto y la situacion final deseada a alcanzar.

En un proceso de planeamiento completo, que parte de la
DIM emitida por el nivel estratégico, el primer producto opera-
tivo que se elabora es el Concepto de la Operacion (CONOPS)
y a continuaciéon el Plan de Operaciones (OPLAN). En ambos
documentos se tendra en cuenta la inclusion de las cuestiones de
género, incluyendo en el cuerpo de los mismos lo que se conside-
re oportuno, en especial en el apartado Misién y en el Concepto
de la Operacion, ademas de en Apoyo Logistico. Procederemos a
describir el proceso de planeamiento a nivel operacional y tactico
y la participacion del Asesor de Género en los mismos.
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El proceso de planeamiento a nivel operacional

El proceso de planeamiento a nivel estratégico y operacional
tiene como guia la Directiva para el Planeamiento Global de Ope-
raciones de la OTAN (Comprehensive Operational Planning Directive,
COPD V.2) de octubre de 2013, estableciendo un planeamiento
colaborativo y concurrente entre los diferentes niveles. Este pro-
ceso se divide en seis fases, en las que el GENAD participa en cada
una de ellas desde el punto de vista de la perspectiva de género.
Las fases de este proceso son las siguientes:

1. Initial Situational Awareness

a) Cuyo proposito es realizar una valoracion inicial de
la situacion mediante la identificacion y analisis de
indicadores de evolucion y posible escalamiento de la
crisis producida.

2. Operational Appreciation of Strategic Environment. (Valoracion
Operacional del entorno estratégico)

a) Tiene un doble propésito: primero, comprender la
situacion estratégica, la naturaleza del problema, la
situacion final desada y los objetivos a conseguir; y
segundo, obtener un esbozo de las posibles opcio-
nes de respuesta a adoptar. En esta fase, se realiza el
analisis en detalle de los factores politicos, militares,
economicos, sociales, de infraestructura y del entorno
de la informaciéon (PMESII). Este estudio se realizara
también desde el punto de vista de género Asimismo,
anadiendo la perspectiva de género como otro factor
mas.

3. Operational Estimate (Estimaciones operacionales)

a) Subfase 3a-Mission Analysis (Analisis de la Mision):
Su propésito es comprender el problema, el entorno
operativo y la mision.

b) Subfase 3b-Courses of Action Development (Desarrollo de
las Lineas de Accion): Desarrollar las posibles Lineas
de Accion que conduzcan a la solucion del problema,
concluyendo con la Decision del jefe de la linea de
accion seleccionada.
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4. Operational Plan Development.(Desarrollo del Plan Opera-
cional)

a) En esta fase se lleva a cabo la elaboracion del concep-
to de la operacion y el desarrollo completo del plan
de operaciones, con sus correspondientes cuerpos y
anexos, entre ellos el que incluye los aspectos relativos
a las cuestiones de género (Anexo RR). Las subfases
son la 4a-Development of an operational Concept of Ope-
rations (Desarrollo operacional del Concepto de la
Operacion) y la subfase 4b-Development of an operational
operation plan (OPLAN) (Desarrollo operacional del

Plan de Operaciones).

5. Execution. (Ejecucion)

a) En esta fase, a nivel operacional, se lleva a cabo la con-
duccion de la operacion, durante la cual se llevan a
cabo los ajustes necesarios para que la sincronizaciéon
prevista de las actividades operativas se desarrollen
de acuerdo con lo planeado o, en su caso, realizar
los ajustes necesarios. Estos ajustes se materializan en
las correspondientes D&G, JCO y FRAGO. Hay que
significar, para aquellos que no estén habituados al
planeamiento que una FRAGO permite el ajuste del
plan, mientras que la JCO significa un cambio de fase
en la operacion. Las D&G permite al comandante re-
orientar los esfuerzos de acuerdo con la situacion.

6. Transition. (Transicion)

Su propésito es coordinar la transicion y finalizacion de la
operacion militar, incluyendo la transferencia de res-
ponsabilidades a las autoridades adecuadas. Se inicia
cuando se han alcanzado los objetivos y se ha cum-
plido la mision, permitiendo adoptar las decisiones
necesarias para mantener la situacion final deseada.
En esta fase se lleva a cabo la implementacion del pro-
ceso de lecciones aprendidas, incorporando al mismo
las lecciones identificadas en las fases anteriores, en
especial durante la fase 5.

La siguiente figura muestra un ejemplo de la Guia de Planea-
miento Funcional de Género, que indica como y donde encajan
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las valoraciones del GENAD en cada una de las fases del proceso
de planeamiento en los niveles estratégico y operacional.

El proceso de planeamiento a nivel tactico

Del mismo modo que en el nivel operacional, en el nivel tactico
el Asesor de Género (GFA/GFP) debe participar en el planeamien-
to a su nivel, asi como en la preparacion y ejecucion, de acuerdo
a la estructura de género que se haya conformado. En este nivel
se debera realizar un estudio minucioso de los diferentes condi-
cionantes del entorno operativo, buscando de forma constante
encontrar el equilibrio entre la integracion e implementacion de
la perspectiva de género y el cumplimiento de la mision.

El proceso de planeamiento a nivel tactico descrito en la PD4-
026, se divide en 7 fases:

1. Recepcion de la mision.

a) La finalidad es establecer las condiciones para el desa-
rrollo posterior del proceso de planeamiento, donde
el jefe emitird su guia de planeamiento inicial que
oriente al Equipo de Planeamiento Tactico (EPT) y
tendra lugar la conferencia de definicion del Entorno
Operativo, donde el G2 expondra las estimaciones
iniciales que facilitaran al resto de componentes del
EPT a iniciar las suyas sino lo hubieran hecho ya (in-
cluido el asesor de género). Asimismo, se determinara
el tiempo disponible para el planeamiento.

2. Analisis de la mision.

a) La finalidad es comprender los factores de la decision

(mision y situacion), asi como la emision del proposito
del jefe.
El asesor de género contribuira al andlisis de la mision
desde el punto de vista de género, asi como de cada
uno de los factores de la situacion (Adversario, Entorno
Fisico, Tropas Propias, Tiempo y Entorno Civil) consi-
derando hechos y supuestos a partir de la informacion
disponible, analizando cada uno de los factores median-
te el método Factor-Deduccion-Conclusion, consistente
en deducir su influencia en el planeamiento y extraer
las conclusiones mas significativas.
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b) El asesor de género apoyara y asesorara al G-2 durante

la determinacion de las Lineas de Accion del Enemigo
(LAE) desde el punto de vista de género, como parte
del proceso IPOE.

Desarrollo de las Lineas de Accién (LA).

a) En esta etapa se desarrollan y presentan al jefe para su

aprobacion las LA, que son los esquemas de los planes
posibles para cumplir la mision encomendada.

b) El asesor de género contribuira con sus aportaciones

en la elaboracion de cada una de ellas, asesorando
sobre la influencia que determinadas acciones y reali-
zando propuesta de actividades desde el punto de vista
de la perspectiva de género.

Analisis de las Lineas de Accion.

a) La finalidad es comprobar que las lineas de accion

desarrolladas por el EPT cumplen la mision, al tiempo
que se determinan sus vulnerabilidades y se evalua el
riesgo de cada una. En esta fase se lleva a cabo la con-
frontacion con cada una de las LAE en el orden que
hayan sido seleccionadas por el jefe. El analisis de las
LA permite confirmar que cada una de ellas retine las
caracteristicas necesarias y pone de manifiesto posibles
problemas que pueden aparecer durante la ejecucion
(consecuencia de las acciones planeadas), puntos de
decision que son necesarios establecer y las posibles
contingencias a las que habra que hacer frente.

b) El asesor de género identificara las vulnerabilidades y

contingencias que en materia de género puedan surgir
como consecuencia de la confrontacion.

5. Comparacion de las Lineas de Accion.

a) Esta etapa es un proceso colaborativo del EPT en

el que, tras establecer los criterios de comparacion,
se identifican las fortalezas y debilidades de las LA
analizadas durante la etapa anterior. A continuacion
se comparan entre ellas utilizando los criterios de
comparacion, para seleccionar aquella LA que mejor
responda a la mision y afronta con las mayores posibi-
lidades de éxito las reacciones enemigas.
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b) El asesor de género participara en la identificacion
de fortalezas y debilidades asi como en la elaboracion
de la matriz de decision desde el punto de vista de la
perspectiva de género, contribuyendo de esta forma a
la identificacion de la LA a recomendar.

6. Decision.

a) La finalidad de esta etapa es la eleccion por parte del
jefe de la LA que se considera mas adecuada para cum-
plir la mision. La decision comprende la exposicion
clara concisa del proposito del jefe y del concepto de
la operacion que contiene el esquema de la maniobra,
la contribucion del resto de las funciones de combate
al esquema de maniobra y el modo en que estas se
sincronizan.

b) El asesor de género inicia sus propuestas de accion en
materia de género.

7. Desarrollo de la Decision.

a) Esta fase tiene como finalidad emitir la OPORD vy
asegurar que se comprende por parte de las unidades
subordinadas.

b) El asesor de género, finaliza sus propuestas que una
vez aprobadas sirven de base para el anexo Perspectiva
de Género y la correspondiente contribucion al cuer-
po de la OPORD.

ASPECTOS A TENER EN CUENTA DURANTE EL PLANEAMIENTO

El primer paso en el planeamiento de cualquier nivel es el
andlisis de la situacion, que permite identificar los riesgos exis-
tentes o de caracter inminente, debiendo ser analizados para su
posible mitigacion. La inclusion de hombres y mujeres en los
sistemas de alerta temprana incrementa la capacidad de identi-
ficacion de los riesgos y los posibles origenes del conflicto. Los
sistemas que incorporan informacién procedente de hombres
y mujeres tienen una vision completa del intervalo en el que se
pueden encontrar las causas y desencadenantes de un conflicto.
Este punto de vista mixto permitird obtener mejores resultados
tanto en la identificacion de riesgos, durante el planeamiento y
mediante la participacion en la eleccion de las opciones de res-
puesta mds idoneas.
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Aspectos a tener en cuenta durante el planeamiento

a) Analizar la situacion de seguridad, incluyendo la situacion
politica, econémica y aspectos sociales de discriminacion
que afecte a hombres, mujeres, ninos y ninas.

b) Estudiar y comprender los riesgos a los que se enfrentan
hombres, mujeres, ninos y ninas.

c) Fortalezas y vulnerabilidades de hombres, mujeres, ninos
y ninas.

d) Comprender el papel que juegan las mujeres y los hombres
en los diferentes grupos sociales.

e) Apoyar la recoleccion de informacién en cuanto a discri-
minacion por razoén de género y aquella relacionada con
la violencia sexual.

f) Asegurar la seguridad de hombres y mujeres.

g) Desarrollar planes, procedimientos, codigos de conducta
que permitan la implementacion de la perspectiva de gé-
nero.

h) Establecer la estructura de género «ad hoc» para la ope-
racion, estableciendo las relaciones funcionales entre los
distintos niveles asi como definir el flujo de informacion
en materia de género.

1) Transmitir como ideas fuerza:

a) Laimportancia de la mujer en la resolucion de conflictos.

b) La mejor manera de aplicar la perspectiva de género
es analizar las vicisitudes de los grupos vulnerables por
razén de género, que permitan encontrar el equilibrio
adecuado tanto personal como profesional.

c) La lealtad y el companerismo, valores fundamentales
en las Fuerzas Armadas, no pueden llevarse a cabo sin
la igualdad profesional de todos sus componentes.

El planeamiento y conduccion de las actividades relacionadas
con las cuestiones de género se deben hacer en el marco de lo
que se conoce como las «3 P»:

Prevencion: Participar en el andlisis de la situacion contribuyen-
do al Situational Awareness para lo que determinara, si fuera
necesario, los correspondientes Necesidades de Informacion
(RFI, Request for Information), relacionadas con la situacion
de la mujer en el area de operaciones, abarcando todos los
factores PMESII. Esto le permitira determinar qué medidas
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deben ser adoptadas para prevenir situaciones de riesgo tanto
de la mujer local, como de las mujeres que forman parte de la
estructura de la fuerza. En este caso se tendran en cuenta las
condiciones de vida y trabajo del personal militar femenino
tanto en el interior de las bases como fuera de ellas. En el
caso de la mujer local se analizaran las posibles acciones que
permitan prevenir los riesgos sobre el colectivo femenino de
la poblacion, en especial los de cardcter social y sanitario.

Proteccion: Al igual que en el caso anterior, el conocimiento
de la situacion y el analisis de la mision, en especial el man-
dato recibido con respecto a la proteccion de la mujer en la
operacion aunque se oriente a la mujer local, permitira al
GENAD, por un lado, determinar el nivel de proteccion para
las soldados desplegadas en la operacion vy, por otro lado, las
medidas que deben implementarse para proteger a la mujer
local y los colectivos y asociaciones amenazados en el Area de
Operaciones, teniendo en cuenta la perspectiva de género.
El desarrollo de la operacion y, en especial, la mejora de la si-
tuacion permitira reajustar esas medidas de protecciéon, man-
teniendo en cualquier caso unas medidas minimas de Protec-
cion de la Fuerza (Force Protection) con respecto a la mujer que
forma parte de la fuerza, entre la que puede, y debe, incluirse
personal civil al servicio de aquélla por prestar servicios como
intérprete o trabajadora contratada, directamente o a través
de las empresas con quienes se externalicen servicios.

Participacion: E1 GENAD analizard conveniente la situacion
de la mujer en las estructuras locales, estudiando los facto-
res PMESII en lo que afecta a la participacion politica de la
mujer en las instituciones y estructuras de poder, su situacion
socio-economica en relacion con los hombres, en el ambito
de la sociedad local (incluyendo el acceso a la educacion,
servicios sanitarios y locales, niveles de ingreso...), la posible
participacion de la mujer en los organismos e instituciones de
seguridad y defensa o la necesidad de que participen en los
procesos de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR
Disarmament, Demovilization and Reintegration) caso de ha-
ber participado activamente en un conflicto y las condiciones
de acceso a infraestructuras o a ejercer y disfrutar de la liber-
tad de informacion. Ademas se tratara de posibilitar su partici-
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pacion en los procesos de Reforma del Sector Seguridad (SSR,
Security Sector Reform) y cualquier otro proceso post-conflicto
que permita el retorno a la situacion de normalidad.

Para realizar estas actividades, la seccion J-9 del Mando de Ope-
raciones, donde se encuentra integrado el GENAD y su equipo de
trabajo, mantiene un enlace permanente con el Teatro/Area de
Operaciones con los responsables en cuestiones de género de nivel
tactico, Gender Field Advisory Gender Focal Point desplegados, monitori-
zando asi a través de informes y propuestas el desarrollo de la opera-
cion en cuestiones de género, identificando las lecciones aprendidas
que permitan mejorar y corregir las deficiencias detectadas.

Los aspectos de género en los que se debe centrar el planea-
miento afectan tanto a la fuerza como a los actores locales, de
cualquier tipo, relacionados con la operaciéon o afectados por
el desarrollo de la misma y por la propia crisis/conflicto que se
pretende resolver. Por ello, el asesor de género debera promover,
durante el planeamiento, la participacion de la mujer en la estruc-
tura de fuerza a través de la Definicion de Capacidades Conjuntas
Necesarias (JSOR, Joint Statement of Requeriments). En este sentido
se actuara en la definicion de capacidades, que debe incluir la
presencia de mujeres tanto a nivel de la estructura de mando y
control, como en las unidades de nivel tactico necesarias para el
desarrollo de la operacion, pero en especial en:

Unidades de Cooperacion Civico-Militar.

Equipos de interaccion femeninos (Female Engagement Teams,
FET).

Unidades de Policia Militar.

Unidades de Proteccion de la Fuerza.

Unidades o Capacidades de Operaciones Psicologicas (PS-
YOPS).

Unidades o Capacidades de Inteligencia Humana (HUMINT).
Unidades y formaciones sanitarias, incluyendo en este caso
capacidades especificas de atencion a la mujer como puede
ser la ginecologia.

Otras unidades de apoyo logistico.

Ademas de lo ya mencionado, siendo reiterativos, el GENAD

debe incorporar al planeamiento las cuestiones relativas a estable-
cer un adecuado balance en materia de género en las actividades
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operativas relacionadas con DDR o en las relativas a SSR, ademas
de impulsar la participacion de la mujer local en cualquier pro-
ceso de resolucion post-conflicto por ser precisamente en estos
ambitos donde se debera llevar a cabo un mayor esfuerzo.
Finalmente una de las cuestiones claves en el proceso de
planeamiento es la interaccion, coordinacion y enlace con los
actores civiles y externos a la estructura de fuerza, en especial con
las organizaciones internacionales que actian en el campo de las
cuestiones de género para, en unos casos, alinear las acciones y
objetivos y, en otros, evitar fricciones, en la medida de lo posible,
en aquéllas situaciones en las que existan conflictos de intereses,
formas de actuacion divergentes u objetivos diferenciados.

EL ANExO RR

Para abordar la Perspectiva de Género en una operacion,
y como resultado de la participacion en el proceso de planea-
miento, se reflejan las generalidades en el cuerpo del OPLAN,
anadiendo al mismo el Anexo RR especifico de Perspectiva de
Género con sus correspondientes apéndices. Es en este anexo y
sus apéndices donde se refleja el estudio previo sobre la situacion
de la mujer y de las ninas principalmente en el escenario de la
operacion, los objetivos a conseguir, se define la estructura del
personal desplegado experta en asuntos de género y misiones a
realizar, formacion y concienciacion del personal, asi como las
medidas de control, seguimiento, monitorizacion, comportamien-
to y actuacion ante un caso de perspectiva de género, impulsando
la premisa fundamental de «Tolerancia Cero».

El formato genérico del anexo RR es el siguiente:

—Situacion: Descripcion de la situacion de la mujer en el area
de operaciones, destacando sus vulnerabilidades, riesgos y
amenazas. Con respecto a la fuerza, si se considera necesa-
rio, se podran exponer posibles riesgos desde el punto de
vista de proteccion de la fuerza.

—Mision: En este apartado se expone la mision que se asigna al
area funcional (Perspectiva de Género) de la que se ocupa el
anexo para apoyar lo establecido en el cuerpo del OPLAN.

—Concepto de la Operacion: Describe como el area funcional
participa o apoya al propésito del jefe y a su concepto de
la operacion en materia de género. Se determinan los co-
metidos considerados criticos y se exponen las prioridades
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previstas o esfuerzos a ejercer en las distintas fases en que
se divide la operacion en materia de género.

—Apoyo Logistico: Se determinan los apoyos logisticos nece-
sarios tanto para la mujer en la fuerza como para la mujer
local, asi como aquellos que se consideren en materia de
género.

—Mando y Control. Se definen las relaciones de mando en
el ambito de la estructura operativa, incidiendo en las rela-
ciones funcionales entre los diferentes responsables de las
cuestiones de género (GENAD, GFA, GFP).

—Instrucciones de coordinacion: Se incluyen las que sean
necesarias para coordinar la ejecucion de las cuestiones de
género en el desarrollo de la operacion.

Ademais de lo que se incluya en el cuerpo, el anexo RR podra
incluir una serie de apéndices; un primer apéndice dedicado a
las medidas de prevencion de violencia de género, un segundo
dedicado al analisis y supervision de la situacion e informes a re-
mitir sobre las cuestiones de género y un tercero sobre normas
especificas de comportamiento por parte del personal de la fuerza
en relacion a las cuestiones de género.

CONCLUSION

Las Fuerzas Armadas espanolas llevan a cabo operaciones
tanto en el exterior como en el interior del territorio nacional. En
cualquier estructura operativa que se constituya se debera tener en
cuenta la presencia de los correspondientes asesores de género,
tanto en el nivel operacional como en el nivel tiactico que tendran
como premisa fundamental el asesoramiento al jefe. Asimismo, dada
la transversalidad de la Perspectiva de Género, sera clave asesorar y
colaborar en el proceso de planeamiento con el resto de areas fun-
cionales y secciones que forman parte del equipo de planeamiento
para lograr una integraciéon completa de la perspectiva de género,
valorando adversario, tropas propias y la poblacion, nacional y local.

Los GFA y GFP del nivel tactico podran adaptar a su proceso
de planeamiento tactico, los procedimientos que utiliza el nivel
operacional el GENAD.

El objetivo ultimo de la implementacion de la Perspectiva de
Género en el proceso de planeamiento es dotar de una oportuni-
dad a hombres y mujeres a alcanzar la situacion deseada mediante
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la fusion de perspectivas distintas con un objetivo comun, por lo
que es clave incluir y fomentar la participacion de la mujer en los
despliegues de la fuerza, dotandola del protagonismo necesario
que facilite la interaccion no solo con la mujer local, sino con el
resto de actores en zona de operaciones, pues la mejor forma de
concienciar sobre la importancia de la igualdad entre hombres,
mujeres, ninos y ninas es predicar con el ejemplo.
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INTRODUCCION

Para iniciar una operacion en el exterior, cualquiera que sea
su naturaleza, es necesario conocer la situaciéon de las mujeres en
el pais donde se va a intervenir. Sera funcion del asesor de género
en operaciones (en adelante, AGO) elaborar un informe inicial
sobre este aspecto para ponerlo a disposicion de su Cuartel Ge-
neral. El papel de la mujer como actor de pazy seguridad ha sido
analizado hasta la saciedad en los ultimos anos. La conexion entre
la mujer y la prevencion, gestion y resolucion de conflictos ha
atraido muchisima atencion, sobre todo desde que se inaugurara
el programa de Naciones Unidas sobre mujer, paz y seguridad con
la adopcion de la Resolucion 1325 (2000) del Consejo de Seguri-
dad. Desde entonces, son numerosas las Resoluciones del Consejo
que han incidido en la necesidad de promover la participacion
de las mujeres en los procesos de paz y de estabilizacion postcon-
flicto: 1325 (2000); 1820 (2009); 1888 (2009); 1889 (2010); 1960
(2011); 2106 (2013); 2122 (2013); 2242 (2015) y 2467 (2019).

Sabemos perfectamente que incluir esa perspectiva es impres-
cindible para realizar un analisis completo y veraz de un escenario
de conflicto. En efecto, resulta simplemente imposible entender
el contexto, o las dinamicas que condujeron a la violencia, o di-
senar una estrategia de salida, sin incluir a las mujeres.

Sin embargo, y a pesar de la profusion de Resoluciones, la
Agenda Mujeres, Paz y Seguridad no acaba de implementarse de
manera satisfactoria. En los informes del Secretario General de
Naciones Unidas sobre mujer, paz y seguridad’, se reconoce que

1. Informe Anual de 2017, S/2017/861, de 16 de octubre de 2017, p. 1.
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la implementacion de la Agenda del Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas en este ambito esta lejos de ser satisfactoria. Aunque
Guterres admite que en la comunidad internacional ha habido
debate y reflexion abundantes sobre las areas clave de la agenda,
denuncia que es decepcionante su traduccién en resultados concre-
tos concernientes a la participacion, la proteccion, la prevencion,
la planificacion con perspectiva de género, el fortalecimiento de la
arquitectura de género o la financiacion. En su Informe de 2018, se
sigue hablando de una implementacion débil, a la que se anade la
preocupacion por la existencia de areas de estancamiento e incluso
se alude expresamente a una regresion. El Secretario General es
elocuente: «We continue to witness devastating failures to respect
international human rights and humanitarian law across conflicts,
particularly with regard to grave violations of women’s human
rights. In many settings, justice, recourse and reparation continue
out of reach. Women and girls also remain unable to Access essen-
tial services and livelihood opportunities, placing them at increased
risk and threatening the short and long-term resilience of com-
munities. These developments, and the increasing threats against
women’s human rights defenders, fundamentally undermine global
efforts to prevent conflict and sustain peace»?.

Los avances son magros, pero su necesidad es cada dia mas
evidente. El Secretario General senala que para prevenir los con-
flictos se debe corregir la desigualdad, que figura entre las causas
profundas de aquellos. Ya en el Estudio Global, con ocasion del
balance de 2015 sobre la Agenda MPS?, se habia senalado que las
causas profundas de los conflictos habian mutado, pero que la
discriminacion seguia siendo una de ellas. También ha cambiado
la naturaleza de los conflictos, creando situaciones de mayor vul-
nerabilidad para las mujeres. Ahora las conflagraciones armadas
han dado una patada en la puerta de los hogares, los civiles se han
convertido en objetivos y, en definitiva, se ha desandado el breve

2. Report of the Secretary-General on women, peace and security, S/2018,/900,
9 octubre 2018, p. 1.

3. Estudio encargado por ONU Mujeres, con Radhika COOMERASWAMY,
como autora principal. Preventing Conflict Transforming Justice Securing Peace.
A Global Study on the Implementation of UN Security Council Resolution 1325,
2015, p. 29 (En adelante, Estudio Global, disponible: https://www.peacewomen.
org/sites/default/files/ UNW-GLOBAL-STUDY-1325-2015%20 (1) .pdf).
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camino recorrido hacia la meta de <humanizar» las guerras. Y en
esta regresion, que parece mostrar que la humanizacion de los
conflictos armados habia sido solo un ensueno, las mujeres se ven
especialmente perjudicadas. En el Estudio Global se senalaban
estos cambios en las dinamicas y la naturaleza de los conflictos.
Asistimos ahora a contiendas armadas mds prolongadas, en las
que existe asimetria entre los contendientes, y donde prevalecen
las actividades criminales. Para gestionar los nuevos escenarios y
afrontar las causas profundas, es necesario desterrar la miopia,
desarrollando estrategias a largo plazo. Y es fundamental también
prepararlas con una perspectiva de género y respetando escru-
pulosamente las obligaciones marcadas por el Derecho interna-
cional humanitario y de los derechos humanos. La alianza con la
sociedad civil es fundamental en este empeno y asi lo senalaba
la Unién Europea en 2008: «si no se conciertan esfuerzos con el
gobierno y la sociedad civil local la implementacion de la 1325
estara fuera de alcance. El apoyo activo y la participacion de una
sociedad civil amplia y diversa es esencial para su implementacion
y supervision»*.

Asi pues, cuando estamos a punto de celebrar el vigésimo
aniversario de la Resolucion 1325, lo cierto es que integrar una
perspectiva de género en la prevencion, gestion y resolucion de
conflictos, sigue siendo un reto. Por ello es tan importante que se
realicen y se preste atencion a los informes del asesor de género
en operaciones.

En el caso de la cooperacion con paises africanos no basta
con los estudios de caracter general sobre los desafios y las opor-
tunidades que se presentan para ellas en el continente, sino que
hay que concretar cuales son las condiciones en las que viven y
trabajan las mujeres en el Estado e incluso en la region donde se
quiere desarrollar el proyecto.

La experiencia que he acumulado desde 2012 en mi condi-
cion de coordinadora de proyectos en la Fundacion Mujeres por
Africa, me ha permitido confirmar la necesidad de investigar la
situacion de las mujeres sobre el terreno antes de iniciar cualquier

4. Comprehensive Approach to the EU implementation of the UNSC Resolution 1325
and 1820 on Women, Peace and Security (15671/1/08 REV 1, diciembre de 2008),
parrafo 13.

_219_



ALICIA CEBADA ROMERO

tipo de operacion o intervencion. Un elemento fundamental en
el proceso de diseno de los proyectos de la Fundacion es la mi-
sion exploratoria sobre el terreno para escuchar a las mujeres y
conocer de primera mano, por tanto, cudles son sus necesidades y
dilucidar cual es el mejor modo de apoyarlas para que aprovechen
las oportunidades. Estas misiones se disenan sobre la base de una
investigacion previa, que luego continua in loco y que prosigue
una vez que ha concluido la mision exploratoria propiamente
dicha. Toda esta informacioén permite configurar, en cada caso,
un proyecto que se adapta no s6lo a nuestras capacidades sino
también y sobre todo a los requerimientos de sus destinatarias.
Algunos de las iniciativas de cuya coordinaciéon me he ocu-
pado se han desarrollado en Ghana y Mali, dos paises del Africa
occidental subsahariana®. Para demostrar la diversidad que carac-
teriza a la situacion de la mujer en esta region, resulta de especial
interés comparar la situacion en estos dos paises. Si dejamos al
margen su localizacion geografica, que en este caso conlleva la
pertenencia de ambos a la Comunidad Econémica de Estados
de Africa Occidental (CEDEAO), lo cierto es que se trata de dos
escenarios completamente diferentes en los que las vidas de las
mujeres transcurren con arreglo a parametros claramente dife-
renciados. Y es asi a pesar de que ambos Estados estan vinculados
por tratados internacionales que han ratificado sin reservas, entre
los que se encuentran la Convencion para la Eliminacion de to-
das las formas de Discriminacién contra la Mujer y el Protocolo
a la Carta Africana de los Derechos Humanos y de los Pueblos,
sobre los Derechos de la Mujer Africana, adoptado en Maputo en
2003. Este ultimo establece la obligacion de los Estados partes de
prohibir la mutilacién genital femenina®y de proteger a la mujer
en situacion de conflicto armado contra las violaciones y otras
formas de violencia sexual. Establece en 18 anos la edad minima
para contraer matrimonio y declara que se debe promover la
monogamia. Proclama el derecho de la mujer a participar en el
proceso politico de adopcion de decisiones y declara el derecho a
la paz, incluyendo el de las mujeres a participar en su promocion

5. Proyectos Ghana Winsy Painting Africa: Women against Malaria, en Ghana;
y Proyecto Femmes du Mali Agissant pour la Paix, en Mali. Mds informacion en:
www.mujeresporafrica.es

6. Articulo 5.b.
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y mantenimiento, asi como el deber de los Estados de promover
e incrementar la participacion de la mujer en este dambito.

Tanto Mali como Ghana estan entre los 7 paises africanos
que han reconocido la competencia de la Corte Africana de los
Derechos Humanos y de los Pueblos para conocer de demandas
presentadas por individuos y organizaciones no gubernamenta-
les’. Para que las ONGs puedan acudir a la Corte deben tener
reconocido el estatus de observador ante la Comision Africana de
Derechos Humanos y de los Pueblos. En el caso de Mali hay 3 or-
ganizaciones con ese estatus, de las cuales 2 son organizaciones de
mujeres: la Asociacion de Juristas Malienses y la Asociacion para el
Progreso y la Defensa de los Derechos de las Mujeres Malienses.
Hay 10 organizaciones ghanesas con el estatus de observador, de
las cuales 1 se dedica a defender los derechos de la mujer: Women
in Law and Development — Ghana (WILDAF-Ghana).

Los ciudadanos de Mali y Ghana también tienen a su dispo-
sicion el Tribunal de la CEDEAO para denunciar violaciones de
derechos humanos perpetradas en el territorio de ambos Estados.
Este Tribunal puede aplicar cualquier tratado internacional rela-
tivo a los derechos humanos ratificado por el Estado parte en el
asunto concreto del que esta conociendo®.

7. Los 7 Estados que han depositado la Declaracién a la que se refiere el
articulo 34 (6) del Protocolo a la Carta Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos, por el que se crea la Corte Africana, son: Burkina Faso, Malawi, Mali,
Tanzania, Ghana, Costa de Marfil y Ruanda. El nimero de paises que ha ratifi-
cado el Protocolo por el que se crea la Corte es de 26. La Corte estd operativa
desde el ano 2006.

8. El Tribunal de la CEDEAO fue creado sobre la base del articulo 11 del
Tratado CEDEAO, por el Protocolo A/P.1/7/91. La competencia del Tribunal
para conocer de demandas relativas a derechos humanos se establecié en el
Protocolo sobre la Gobernanza y Buen Gobierno, adoptado en diciembre de
2001. Actualmente, la legitimacion activa de las victimas de violaciones de
derechos humanos se recoge en el protocolo suplementario: A/SP.1/01/05.
Dados los obstaculos que las mujeres encuentran para acceder a la justicia, es
importante senalar que para denunciar una violacién de los derechos humanos
ante el Tribunal de la CEDEAO no es necesario agotar los recursos internos. El
agotamiento de los recursos internos si es un requisito en el caso de la Corte
Africana de Derechos del Hombre y de los Pueblos, aunque se exime de su cum-
plimiento en los casos de violacién seria y masiva o cuando el acceso a la justicia
estd obstruido. International Federation for Human Rights. Practical Guide to the
African Court on Human and People’s Rights, p. 86.
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GHANA Y MALI: DOS ESCENARIOS DIFERENTES PARA LAS MUJERES

Si nos centramos en los elementos que diferencian a estos
paises, tendriamos que referirnos a distintos aspectos. En primer
lugar, Ghana es mayoritariamente cristiano (60% de cristianos,
frente al 19% de musulmanes, establecidos principalmente en las
regiones del Norte), mientras que en Mali, la gran mayoria de la
poblacion profesa la religion islamica (90%, sobre todo sunies).
De la religion se derivan diferencias culturales, muchas de las
cuales afectan especificamente a las mujeres.

Ghana es un pais estable, que estd creciendo a tasas del 7%
anual. Aunque en el momento presente esta sufriendo problemas
de desequilibrio presupuestario, lo cierto es que se ha convertido en
un foco de atencion para los inversores extranjeros. Accra, la capital
del pais, es una metropolis en visible expansion, que acoge a una
nutrida comunidad de hombres y mujeres de negocios e inversores
extranjeros.

En cambio, Mali esta tratando de superar un conflicto inter-
no muy violento, para el que todavia no se ha encontrado una
salida definitiva. Alli se ha demostrado que la verdadera accion
transformadora y sostenible va mucho mas alla de una accién
militar, y requiere una aproximacion que supere lo estrictamente
securitario. Y asi se ha reconocido por el Secretario General de
Naciones Unidas, que en un Informe reciente?, ha reclamado que
se transforme la naturaleza de la intervencion del G5 Sahel para
superar lo que hasta ahora ha sido una estrategia casi exclusiva-
mente militar. Denuncia en su informe que el Estado esta ausente
del Norte de Mali, donde la poblacion sigue padeciendo pobreza,
hambre y falta de servicios basicos. Contintan sin ser atendidas
las causas profundas del conflicto, la debilidad de las instituciones
politicas, financieras y de seguridad, la falta de desarrollo o la
exclusion (Cebada Romero, 2014y 2019).

Si esta correctamente enfocada la Estrategia integrada de Na-
ciones Unidas para el Sahel' que contempla el empoderamiento

9. Report of the SEcretary-General, Joint Force of the Group of Five for the Sahel,
8 mayo 2018, S/2018/432, disponible en: https://www.securitycouncilreport.org/atf,
cf/ %' 7B65BFCFIB-6D274E9IC-8CD3-CF6E4FFI6FFI%7D /s 2018 432.pdf, parrafo 52.

10. Disponible en: https://oses.unmissions.org/sites/default/files /united na-
tions integrated strategy for the sahel s-2013-354.pdf
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de la mujer y su liderazgo para la construccion de la paz, como
ejes prioritarios de accion. En la misma linea se sitia el Secreta-
rio General en su Plan de Accion para prevenir el extremismo
violento, en que declara que «El empoderamiento de la mujer
es una fuerza fundamental para lograr la paz sostenible» y que
«no es una coincidencia que las sociedades que registran mejores
indicadores de igualdad de género sean menos vulnerables al
extremismo violento». El1 SG urge a los Estados a que promuevan
el liderazgo de las mujeres en las instituciones, en el sector de la
seguridad y en la sociedad civil'".

En esta coyuntura, Mali es un destino obligado de la coopera-
cioén internacional. Si Accra acoge a la comunidad de inversores
internacionales, Bamako es una ciudad literalmente tomada por
las organizaciones de cooperacion y las agencias internacionales.

En claro contraste con la delicada situacién maliense, en
Ghana los gobiernos se han ido sucediendo democraticamente
desde la época del Presidente Rowlings, que si bien accedi6 al
poder mediante un golpe de Estado, se legitim6 con elecciones
democraticas en el 92. El pais lleva mas de dos décadas disfrutan-
do de democracia.

En otro orden de cosas, habria que mencionar que Mali es
un pais franc6fono, mientras que Ghana es angl6fono. En ambos
casos, sin embargo, gran parte de la poblacién local no habla
ninguna de estas lenguas correctamente y inicamente domina
la lengua local. En Mali la lengua local vehicular es el bambara.
En Ghana seria el twi. En los dos paises existen, ademas decenas
de lenguas y dialectos locales. La necesidad de intérpretes para
dialogar con la poblacién local es, pues, una realidad insoslayable
en los dos paises.

SITUACION DE LA MUJER EN GHANA

En Ghana predominaba el matriarcado antes de la coloniza-
cion. Y, de hecho, hay heroinas de la época colonial altamente
veneradas, como la queen mother del imperio Ashanti, Nana Yaa
Asantewa, que se enfrent6 a los britanicos en 1900 y muri6 exi-
liada en las Seychelles (Dei; Wiafe Mensah, 2011). Como vestigio
del matriarcado, la matrilinealidad se mantiene en algunas zonas

11. https://undocs.org/es/A/70/674
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para, por ejemplo, designar a los lideres tradicionales. Aunque,
en el marco de la autoridad tradicional se mantiene la figura de
la queen mother, lo cierto es que la maxima autoridad tradicional
en el nivel de las comunidades locales es un hombre, el Chief.

Immanuel Wallerstein, uno de los intelectuales que inspiro6 el
espiritu de Porto Alegre, empezo su vida académica escribiendo
sobre Ghana. Y mas concretamente, sobre la importancia que
tuvieron los movimientos de la sociedad civil en el contexto de la
independencia (Wallerstein, 1964). Y dentro de la efervescencia
de esta sociedad se debe destacar la fuerza de los movimientos de
mujeres ghanesas, que empezaron a proliferar a partir de los 90
(Novy-Marx, Milena, Women’s Transformative Leadership in Afri-
ca; Mastercard Foundation, 2014, pp. 10-11). Wallerstein defendia
que otro mundo es posible y que el orden actual esta atravesando
una crisis sistémica que nos ha llevado a una bifurcacion en que
cualquier accién puede resultar trascendental para determinar
la direccién en que nos moveremos (Wallerstein, 1994). Y lo es,
sin duda, el de los colectivos de mujeres, que trabajan para im-
pulsar procesos transformadores basados en el empoderamiento
femenino y en la igualdad de género. Basta poner un pie en
Ghana para darse cuenta de que la fuerza de la mujer ghanesa
se expresa fundamentalmente en el ambito social. En Ghana nos
encontramos con mujeres empoderadas que estan ejerciendo su
liderazgo en el marco de organizaciones tan importantes como
Abantu for Development, the Ark Foundation, Fida o WILDAF-Ghana,
entre otras muchas.

Para conocer, pues, cual es la situacion en que se desenvuelve
la vida de las mujeres; para tratar de trabajar con ellas y para ellas,
con objeto de afrontar sus necesidades y apoyarlas para identificar
y aprovechar las oportunidades, no hay que partir de cero. Las
numerosas organizaciones de mujeres existentes ya han realizado
ese diagnostico, desde distintas perspectivas. Hay que simplemen-
te identificar a estas organizaciones, ir a hablar con sus lideres y
contrastar las conclusiones y resultados de esas conversaciones.

En Ghana existe un movimiento feminista fuerte. De hecho, la
Carta de Principios Feministas para Africanas fue adoptada en el
marco de un Foro convocado por el Fondo para el Desarrollo de
la Mujer Africana, que se celebr6 en Accra en noviembre de 2006.

Se denominan feministas para remarcar la necesidad de poli-
tizar la lucha por los derechos de las mujeres, para cuestionar las

_224_



INFORME INICIAL SOBRE GENERO. EJEMPLOS PRACTICOS

estructuras que las mantienen sometidas y para proponer estrate-
gias y acciones capaces de transformar esas estructuras con objeto
de conseguir la igualdad. Subrayan que el feminismo no ha sido
importado desde Occidente, sino que también se ha originado en
Africa, como resultado del compromiso de las mujeres africanas
desde la época de la independencia hasta nuestros dias. Ser femi-
nista, por tanto, no es incompatible con ser africana.

Las organizaciones que luchan por los derechos de las muje-
res en Ghana se integran en tres grandes coaliciones: Netright,
Coalicion para el manifiesto de mujeres y Coalicion contra la vio-
lencia doméstica (Tsikata, 2009). La articulacion del movimiento
de mujeres en redes es una de las claves que explica los éxitos que
se han obtenido. Gracias al impulso de este movimiento feminista
se adoptaron la Ley sobre Trafico de Personas (Human Traffic-
king Act (Act 694) en 2005 o la Ley contra la Violencia doméstica
(Domestic Violence Act (Act 732) en 2007. En 2001 se creé el
Ministerio de la Mujer y de la Infancia, rebautizado luego como
Ministerio de Género y se dio visibilidad a la necesidad de luchar
por y de garantizar los derechos de las mujeres.

Un documento fundamental en la lucha de las mujeres gha-
nesas por sus derechos fue el Manifiesto de Mujeres por Ghana,
adoptado en julio de 2004, como resultado de una iniciativa im-
pulsada desde Abantu for Development'®. El proceso deliberativo y
participativo que llevé al Manifiesto se inici6 en junio de 2003 y
en €l participaron numerosas organizaciones ghanesas. Se trata
de un documento politico de consenso en el que se denuncian
los problemas y las necesidades de las mujeres, se exigen avances
hacia la igualdad de género.

Se senala en este Manifiesto que los problemas de las mujeres
permanecen en gran medida ignorados y se achaca en parte a su
falta de participacion en los procesos politicos de adopcion de
decisiones, lo cual, por un lado, constituye una ilustracion de la
desigualdad y, por otro, contribuye a consagrarla.

Con el paso del tiempo ha quedado demostrado que este
documento ha cumplido su propésito de servir de plataforma
para que las mujeres planteen sus demandas en el camino hacia

12. El texto completo del Manifesto (en inglés) se puede encontrar en:
df-files/bueros/ghana/02983.pdf
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la igualdad. Se ha consolidado como un instrumento esencial
en el empoderamiento de la mujer en Ghana y ha servido para
incorporar las cuestiones de género a la agenda politica.

Para trabajar en Ghana con las mujeres hay que conocer su
situacion y el Manifiesto hace un diagnostico acertado, articulado
en torno a la identificacion de los siguientes dmbitos prioritarios
de actuacion:

1. Empoderamiento Econémico de la Mujer. La mujer realiza
principalmente trabajo informal y, por lo tanto, su apor-
tacion a la economia no se ve reconocida. Cuando accede
a trabajos formales su salario es inferior al del hombre.
Ademas existe discriminacion de género en el acceso a los
recursos productivos, por lo que ella es mas vulnerable a
la pobreza'®.

2. Mujer y Propiedad de la Tierra. En una sociedad funda-
mentalmente patriarcal se dificulta el acceso de la mujer
a la propiedad de la tierra, cuando paradéjicamente es
quien normalmente se ocupa de trabajarla. Las costumbres
y tradiciones consagran la desigualdad de la mujer con res-
pecto al hombre en lo ateniente al acceso a la propiedad
(Ruanger, 2006; Wrigley-Asante, 2012, pp. 344-345).

3. Politicas sociales y Desarrollo social de la Mujer. El acceso
al agua potable, la educacion basica y la salud publica son
minimos que se deben garantizar. En la educacién y la
salud las politicas deben planificarse con una perspectiva
de género. En lo que se refiere a la salud se subraya la ne-
cesidad de tener en cuenta la dimension de género para
afrontar problemas que afectan directamente a la mujer,
como los cuidados durante el embarazo o la lucha contra
el SIDA, frente al que las mujeres estan en una posicion
especialmente vulnerable. La atencion a la salud materna
sigue siendo deficitaria. Sigue habiendo tasas muy altas de
partos no asistidos (en torno al 50%), por lo que hay una
cifra elevada de muertes en el parto (350 por cada 100.000
ninos nacidos vivos). Para entender la necesidad de hacer

13. Presentacion de Mary Anne Addo, Ministerio de Finanzas y Planea-
miento Econémico, Gobierno de Ghana, disponible en: http://www.un.org/
en/ecosoc/newfunct/pdf/vpd_undcf.pdf
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un esfuerzo para rebajar estas cifras se puede decir que
en Espana son 6 muertes y el objetivo del milenio en este
punto es de 185 muertes por cada 100.000 nacimientos.
Ademas, en algunas regiones, la prevalencia de la fistula
obstétrica sigue siendo muy alta. Por ejemplo, en la Central
Region se detectan 200 casos cada ano (Avevor, 2013). La
OMS calcula que en todo el mundo entre 50.000 y 100000
mujeres desarrollan la fistula cada ano. Para erradicar esta
lacra, hay que formar a enfermeras y matronas. Hay que
trabajar con las queen mothers para que conciencien a las
jovenes de que tienen que ir a parir a los hospitales. En el
ambito de la salud materna, también hay que destacar la
alta incidencia del cancer de mama y de cuello de utero.
En lo concerniente a la educacion hay diferencias relevan-
tes entre hombres y mujeres. Se constata que el porcentaje
de mujeres sin educacion basica (44,1%) dobla al de los
hombres. El principal problema es la tasa de abandono,
que en el caso de las ninas sigue siendo demasiado alta.
Las chicas suelen abandonar la escuela en la adolescencia.
Se ha constatado, ademas, que tienen una formacion defi-
citaria en matematicas y ciencias.

En 2009, el gobierno ghanés se comprometi6 a hacer unos
presupuestos publicos sensibles al género, particularmente
en las areas de educacion, salud y agricultura. Sin embar-
go, lo cierto es que no se han puesto en marcha mecanis-
mos de control para garantizar que este compromiso se
convierta en una realidad.

4. Mujer y Participacion Politica. Se exigia en el Manifiesto
una mayor participacion de la mujer en las instituciones
centrales. En la legislatura actual, poco mas del 12% de los
escaios estan ocupados por mujeres. Estas son conscientes
de que tienen que dar el salto desde el ambito de la socie-
dad civil, al terreno politico. A pesar de que en el articulo
9 del Protocolo de Maputo se establece la obligacion de
tomar medidas de discriminacion positiva para favorecer
la representacion de las mujeres, todavia no existe una ley
de cuotas.

5. Derechos Humanos, Mujer y Practicas Culturales (pseudo-
culturales) Discriminatorias. Aunque formalmente tanto
en la Constitucion, como en los convenios internacionales
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suscritos por Ghana, se garantiza la igualdad. Lo cierto,
es que en la practica todavia sobreviven instituciones
claramente discriminatorias, sobre todo en el ambito del
Derecho de familia. La poligamia es un claro ejemplo. El
23% de las mujeres estd en una relacién poligamica. Se de-
mandaba una reforma de la Constitucion para reforzar las
garantias de la igualdad de género y una revision integral
del ordenamiento juridico para asegurar su compatibili-
dad con los convenios internacionales que prescriben la
igualdad. Aunque en el Protocolo de Maputo no se pros-
cribe la poligamia, si se establece que son preferibles las
formas mono6gamas de matrimonio. En Ghana subsisten
algunas tradiciones que son claramente discriminatorias
y que violan los derechos humanos. El articulo 2f de la
Convencion de Naciones Unidas para la Eliminacion de
todas las formas de Discriminacioén contra la Mujer, esta-
blece que los Estados deben abolir todas estas practicas,
tradiciones y costumbres que atentan contra los derechos
de la mujer. Entre estos usos revisten especial gravedad
el trokosi, que consiste en la entrega de chicas jovenes a
sacerdotes con objeto de expiar los pecados de la familia
(Quashigah, 1998; Ben-Ari, 2001; Bilyeu, 1998-1999). Las
mujeres trokosi (esclavas de Dios), viven en condiciones de
esclavitud y son explotadas —incluso sexualmente—. Esta
practica es ilegal, pero la pena que lleva asociada, 3 anos,
es insuficiente'. Por si fuera poco no ha habido ninguna
autoridad religiosa que haya sido condenada por este tipo
de delito, que se sigue practicando en algunas zonas de
Ghana. La violencia doméstica también es una lacra en
el pais. Hay una Coalicion de ONGs centrada en la lucha
contra este problema y organizaciones especializadas en
prestar asistencia a las mujeres victimas de violencia de
género, como The Ark Foundation.

A todo esto hay que anadir que la mutilacion genital feme-
nina se sigue practicando en algunas zonas, aunque esta
sancionada penalmente y se ha aumentado la pena, que

14. El trokosi fue criminalizado por la Criminal Code Act de 1998, que
incorporo6 la seccion 314A.
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ha pasado de los 3 anos previstos por la ley del 94, a entre
5y 10 anos con la reforma del cédigo penal, del 2007 y
aunque se haya recogido también la posibilidad de castigar
a colaboradores.

Las mujeres ancianas estan en posicion especialmente vul-
nerable, por eso el articulo 22 del Protocolo de Maputo se
refiere a la necesidad de darles una especial proteccion. En
Ghana, como en otros paises de Africa Occidental, subsis-
ten los llamados «campos de brujas» a los que se destierra
a ancianas culpabilizadas de diversas desgracias sufridas
por la comunidad (Federici, 2010).

6. Mujer y Medios de Comunicacion. Se subrayaba en el Ma-
nifiesto la importancia de los medios para la democracia
y se solicitaba por un lado una mayor participacion de las
mujeres y, por otro, que se prestase mayor atencion a los
problemas que les afectan.

7. Mujer, Conflictos y Paz. En linea con la Resolucion 1325
del Consejo de Seguridad (2000) se destacaba la necesidad
de adoptar una perspectiva de género en la resolucion
de conflictos. Estos tienen distintas repercusiones en las
mujeres y éstas deben participar mds activamente en la
prevencion, resolucion de conflictos y en la estabilizacion
post-conflicto.

8. Por altimo, hay también una referencia a la situacién de
las mujeres con necesidades especiales, que sufren una
doble o triple discriminacion y que necesitan una atencion
particularizada.

SITUACION DE LA MUJER EN MALI

En Mali no se habla de feminismo y el caracter estructural de
la discriminacién por razén de género se manifiesta en el Codigo
civil, en el que se proclama que el hombre es el jefe de la familia
y que la esposa le debe obediencia®. Este Codigo contiene, pues,
la clave de boveda de un sistema profundamente desigual.

En Mali, la violencia sexual y de género se refleja en practi-
cas como la mutilacion genital femenina, la violencia doméstica

15. Codigo Personal y de Familia: Ley nim. 2011-087 de 30 de diciembre
de 2011, articulos 316y 319.
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o el matrimonio infantil y/o forzado. La mutilacion genital es
un problema grave en Mali, donde afecta al 90% de las mujeres.
Hasta ahora solo una Ordenanza se refiere especificamente a este
tema para prohibir la practica en centros publicos. E1 Cédigo
civil, en su articulo b, establece de manera genérica y bastante
farragosa que no se puede atentar contra la integridad fisica de
una persona, ni siquiera en el marco de una practica tradicional
o religiosa, siempre que ésta sea perjudicial para la salud de esa
persona. Este precepto podria abrir la puerta a una prohibicion,
aunque lo cierto es que todos los esfuerzos desarrollados hasta el
momento en esa direcciéon han resultado infructuosos.

Existen el matrimonio infantil y el forzado y la poligamia es
una practica generalizada. Las mujeres también sufren la violencia
doméstica, aunque no hay estadisticas fiables sobre su incidencia
real. Las denuncias son muy escasas puesto que las victimas son
presionadas por sus familias y comunidades para resolver el pro-
blema en el marco de la familia (Grant Bowman, 2003) 1,

Esta realidad tan desfavorable a las mujeres contrasta con las
intenciones proclamadas en documentos gubernamentales, como
el plan de accion de la politica nacional de género, elaborado por
el Ministerio para la promocion de la Mujer, la Infancia y la Familia,
en que se formula el compromiso de reducir la violencia contra
mujeres y ninas, y se senala la necesidad de erradicar practicas y
tradiciones perjudiciales para las mujeres y contrarias a la igualdad.

A pesar de todas las dificultades, la mujer maliense se resiste
a ser Unicamente una victima. También quiere ser un actor rele-
vante en la lucha contra la violencia sexual y de género, que ha
alcanzado cotas inéditas durante el conflicto, y en la construccion
de la paz. Existe entre las mujeres un movimiento asociativo muy
importante que, desde la sociedad civil, se ha concentrado en el
objetivo de la paz y en la promocion de los derechos humanos y
de la mujer. De hecho la sociedad civil es el espacio natural en
el que por defecto se desenvuelven las mujeres, debido a los obs-
taculos que encuentran para acceder a puestos relevantes en el
espectro politico y gubernamental.

16. Grant Bowman, C., «Theories of Domestic Violence in the African
Context», 11 American University Journal of Gender, Social Policy and the Law, 2003,
pp. 847-863.
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Organizaciones como la Asociacién de Juristas Malienses,'” el Mo-
vimiento de Mujeres Malienses por la Paz y la Unidad Nacional®, la
Asociacion para el progreso y la defensa de los derechos de las muje-
res malienses'?, o Trait d’Union®, han sido fundadas por mujeres para
promover la igualdad. Ademas, existen redes como la Coordinadora
de asociaciones de mujeres malienses (CAFO), la Red CEDEAO de
Mujeres por la Paz-Mali o la Coalicion nacional de la sociedad civil
por la paz y la lucha contra la proliferacién de armas ligeras?'. Dada
la precariedad de medios, la constitucion de estas redes y coaliciones
no es solo un activo estratégico, sino que responden a una auténtica
necesidad. También operan en el pais organizaciones de implanta-
cion subregional que estan realizando una importante contribuciéon
al proceso de reconciliacion, como la Organizacion de Mujeres del
rio Mano por la Paz*, o Women in Law and Development (WILDAF)*.

17. Organizacién creada en 1988 que realiza una importante labor de ase-
soramiento legal a mujeres a través de clinicas juridicas, de sensibilizacion de la
poblacion acerca de los derechos humanos y de los derechos de las mujeres y
de impulso del proceso de armonizacién del derecho maliense con el derecho
internacional de los derechos humanos.

18. Mouvement National des Femmes pur la Sauvegarde de la Paix et de I'Unité
Nationale au Mali. Creado a raiz de la rebelion tuareg de 1990 y presidido por
Marian Maiga Djbrilla.

19. La Association pour le Progres et la Défense des Droils des Femmes Maliennes,
creada en 1991, se ocupa de la defensa y promociéon de los derechos de las mu-
jeres, de la lucha contra la violencia contra la mujer, incluyendo la erradicacion
de prdcticas como la mutilacién genital, y del empoderamiento de la mujer.

20. Esta organizacion fue creada en enero de 2012 a iniciativa de Oumou
Sall-Seck la alcaldesa de Goudam, en Tombuctd y actualmente embajadora de
Mali en Alemania. Trait d’Union reivindica el papel de los mestizos (la lider es
hija de una madre tuareg y un padre peul), el didlogo interétnico y la conviven-
cia pacifica entre los distintos pueblos malienses.

21. CONASCIPAL-MALL Fue creada en 1999 y estd presidida por la lider
del Movimiento Nacional de las Mujeres para la Salvaguardia de la Paz y de la
Unidad Nacional, Mariam Maiga Djibrilla.

22. Esta organizacién subregional jugé un papel fundamental en los
procesos de paz de Sierra Leona y Liberia y su creacién estuvo auspiciada por
CEDEAO. Aunque el rio Mano no transcurre por Mali, existe una antena de la
organizacion en este pais, dirigida por Dicko Aminata B. Traoré. DIOP, B., Case
Study on Countries in the Mano River Region, Arusha, 6-8 Diciembre de 2005, UN
Office of the Special Advisor on Africa.

23. WILDAF es una red panafricana constituida en Zimbabwe en 1990 y
que agrupa a 500 organizaciones. WILDAF-Mali se cre6 5 anos mas tarde y en la
actualidad esta presidida por Bouaré Bintou Founeé Samaké.
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Otro desafio importante en este pais es el de garantizar el
acceso de las mujeres a la justicia. En estos momentos, acudir a
los tribunales domésticos tiene un coste prohibitivo para la ma-
yoria de las mujeres que no pueden hacer frente a las altas tasas
judiciales y que, en consecuencia, encuentran graves dificultades
para exigir el cumplimiento de sus derechos. Pero no es esta la
unica barrera. La poblacion en general considera que acudir a
un tribunal formal es un ultimo recurso, que supone la ruptura
definitiva de las relaciones familiares o comunitarias. Si es una
mujer la que acude a un tribunal se considera que esta suscri-
biendo una declaracion de guerra. Los procesos son muy largos y
el funcionamiento de los tribunales formales esta lastrado por la
corrupcion, lo que hace que la poblacion desconfie del sistema de
justicia formal. Por si fueran pocas las dificultades, los tribunales
formales estan muy alejados de las comunidades rurales®’.

Aunque el derecho a la justicia gratuita esta regulado en el or-
denamiento juridico, este servicio se puede ofrecer en muy pocos
tribunales debido a la falta de abogados. Ademas, para acceder
a este beneficio hay que cumplimentar numerosos formularios,
lo que constituye una barrera para una poblaciéon, que es en su
mayor parte analfabeta. Los servicios de asistencia juridica son a
dia de hoy ofrecidos por las organizaciones de la sociedad civil a
través de clinicas juridicas. Destaca en este ambito el trabajo reali-
zado por la Asociacion de Mujeres Juristas Malienses que, ademas
de gestionar clinicas fijas en Kayes, Sikasso, Mopti, Tumbucti y
Gao, utiliza también las clinicas moviles para poder llegar hasta
alli donde es necesario.

La labor de las organizaciones de la sociedad civil y en parti-
cular las organizaciones de mujeres, en relacion con el empodera-
miento legal de las mujeres es esencial. Son ellas las que desarro-
llan acciones de formacion y realizan campanas de sensibilizacion
para concienciar a la poblaciéon de sus derechos, a través de la
radio o de eventos comunitarios, los dos medios mas accesibles
para las mujeres mas desfavorecidas.

24. La poblacién tiene que viajar decenas y a veces cientos de kilometros
para llegar a un tribunal. Ademas, si el asunto no se resuelve en primera instan-
cia hay que acudir a uno de los cuatro tnicos tribunales de apelacion existentes
en el pais, localizados en Bamako, Kayes y Mopti y Sikasso. Este tltimo es de
reciente creacion.
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Como en muchos otros paises, la alternativa a la justicia formal
es la justicia tradicional o comunitaria, a la que la ley reconoce
autoridad para conocer de asuntos civiles y mercantiles. En Mali
se estima que el 70% de la poblacion recurre a ella para resolver
conflictos. La justicia informal es administrada por consejos de
ancianos, autoridades familiares, religiosas, griots y autoridades
locales y frecuentemente utiliza la mediaciéon como mecanismo de
resolucion de conflictos.

El sistema tradicional de justicia resulta mas accesible, porque
es mas barato y mas rapido que los tribunales formales y preserva
las relaciones familiares o comunitarias. No obstante, a veces ca-
rece de transparencia y neutralidad, pues el estatus tradicional de
la mujer le impide comparecer en pie de igualdad con el hombre.
Muchas veces el resultado del proceso de mediacion puede, por
tanto, contribuir a la perpetuacion de tradiciones que discriminan
a las mujeres. La necesidad de reconocer la importancia de la
justicia tradicional y la urgencia de mejorarla parecen claras. Al-
gunas organizaciones, como OXFAM, han desarrollado iniciativas
en Mali para mejorar la calidad de la justicia tradicional. Para ello
seleccionan, junto con las comunidades locales, a los llamados
«parajuristas» que tienen la misiéon de informar, sensibilizar y de
ofrecer asistencia legal y directrices a los actores de justicia tradi-
cional. Estos parajuristas son personas que las comunidades han
propuesto para recibir formacion especializada y que contribuyen
a la sensibilizacion de la poblacion sobre sus derechos legales®.

REFLEXIONES FINALES

No se deberia intervenir en un pais con objeto de restable-
cer la paz, impulsar la democracia, la estabilidad institucional,
fomentar la buena gobernanza o cooperar para su desarrollo
econ6émico, sin contar con las mujeres. La perspectiva de género
resulta pues imprescindible.

25. Un parajurista es una persona que no ha estudiado Derecho, pero que
si ha recibido una formacién especifica intensiva sobre principios legales basi-
cos. Ya en 2006 se cre6 el Cadre National de Pilotage du Curriculum de la Formation
du Parajuristes, que cre6 un curriculum armonizado para la formacién de estos
asesores. Véase American Bar Association, Access to Justice, cit., nota 21, p. 22.
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Con objeto de que esta perspectiva se adapte y adecue a las
condiciones reales en las que viven las mujeres es necesario, en
primer lugar, identificar a las organizaciones locales que trabajan
por la igualdad de género. Se debe hablar con sus lideres, y estu-
diar y partir de los diagnoésticos de necesidades y oportunidades
que se han hecho ya desde sus organizaciones. LLos movimientos
de mujeres son muy poderosos en Africa. Aqui se han descrito
los principales logros de estos movimientos en dos escenarios
diferentes: Ghana y Mali. En ambos, la mujer ha desplegado su
presencia en el dmbito de la sociedad civil y las organizaciones
lideradas por mujeres estan desarrollando una labor fundamental
para avanzar hacia la igualdad de género. En los dos paises, en
cambio, conseguir una mayor participacion politica de las mujeres
sigue siendo un reto.

En el acercamiento a las cuestiones de género la sensibilidad
transcultural es importante, pero también los tratados interna-
cionales de derechos humanos ratificados por los Estados deben
erigirse en un punto de referencia fundamental.

Aunque hay necesidades compartidas por las mujeres africanas,
e incluso por las mujeres de todo el mundo, lo cierto es que en
cada pais se deben estudiar y analizar las particularidades que defi-
nen las circunstancias en que se desarrollan la vida de las mujeres.
Una intervencion que se base en la apropiacion local y que aspire
a ser democratica y participativa debe abrir espacios para impulsar
la igualdad. Las voces de las mujeres deben ser oidas y sus logros
deben darse a conocer. Y se debe hacer desde el principio, con los
primeros informes de género. No se trata tan solo de una cuestion
de derechos, sino también de eficacia y de democracia.
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Capitulo 11

La perspectiva de género en el transito de la accion
humanitaria hacia procesos de desarrollo

Las Fuerzas Armadas como actor imbricado
en la formulacion de proyectos
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INTRODUCCION

En 2019 Ia presencia de mujeres en las operaciones de mante-
nimiento de paz que dirige la Organizaciéon de Naciones Unidas
(ONU) ascendia a 3.744. Esta cifra apenas supera el 5% del total
de efectivos (ONU, 2019). Espana, con 3.000 militares desplega-
dos, cuenta con un total de 254 mujeres lo que supone el 8,4%
de participacion femenina (Espana, Ministerio De Defensa (MIN-
DEF), 2019). El namero total de mujeres en las Fuerzas Armadas
(FFAA) espanolas no llega al 13% (14.893 mujeres) y solo el 9,2%
(1.370 mujeres) ocupa puestos de oficiales (MINDEF, Observato-
rio militar para la igualdad entre mujeres y hombres en las Fuer-
zas Armadas, 2018). En 2012 la participacion de mujeres entre
los efectivos militares era de un 6,6%. Si bien se ha conseguido
duplicar la presencia de mujeres en seis anos, resulta insuficiente
si se quiere dar respuesta a los desafios que plantea en materia de
equidad de género, la actual Agenda 2030.

1. Kattya Cascante es doctora en Administracion Publica, Ciencia Politica y
Relaciones Internacionales por la Universidad Complutense de Madrid (UCM).
Ha trabajado en el ambito de la Cooperacién Internacional y Desarrollo desde
1993 formulando y ejecutando proyectos en ONGD, asesorando en politica des-
de Think Thanks espanoles y panaeuropeos e impartiendo docencia en varios
Master especializados asi como en diversos grados relacionados en la Facultad
de Politicas y Sociologia de la UCM donde actualmente ejerce docencia.
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La Agenda 20307, también denominada Agenda de los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS), es una agenda que demanda
una accion internacional para abordar desafios que amenazan la
paz, la seguridad internacional, el cambio climdtico y la estabili-
dad financiera. Pero la Agenda 2030 es también una agenda de
gobiernos donde las politicas nacionales deben redefinirse para
incorporar como finalidad el desarrollo sostenible bajo una 16-
gica de coherencia. Todo ello en un escenario donde el sistema
internacional de cooperacion al desarrollo no es capaz de dar
respuesta a un mundo complejo y cambiante, con nuevos actores,
diferente naturaleza de los flujos e instrumentos de financiacion.

El Plan de Accién para la implementacion de la Agenda 2030
de Espana (Espana, Ministerio de Asuntos Exteriores, Union
Europea Y Cooperacion (MAEUEC), 2018), concretamente las
metas del Objetivo de Desarrollo Sostenible 5 (ODS 5) para la
igualdad y el empoderamiento de las mujeres propone «asegurar
la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad de
oportunidades de liderazgo a todos los niveles de la adopcion de
decisiones en la vida politica, econémica y publica» (meta 5.5).
Por otro lado y como respuesta al resultado 5 del Plan aprobado
por el Gobierno de Espana en el Marco de Asociacion Estratégica
(2019-21) con ONU-Mujeres, se espera que «Las mujeres y ninas
contribuyan e influyan en mayor medida en el desarrollo sosteni-
ble de la paz y la resiliencia, y se beneficien de forma igualitaria
de la accion humanitaria y la prevencion de desastres naturales
y conflictos» (Espana, Boletin Oficial del Estado (BOE), 2019).
Para abordar estos dos desafios es necesario una presencia equi-
tativa de mujeres y la incorporacion de la perspectiva de género
en todas las iniciativas tradicionales y pioneras de cooperacion
hacia el desarrollo sostenible.

Este capitulo pretende facilitar algunas claves de c6mo avan-
zar precisamente en la incorporacion de la perspectiva de género
mientras se va consiguiendo la paridad de género en las opera-
ciones de mantenimiento de la paz y otras crisis que precisen

2. La ONU aprobé en septiembre de 2015 la Agenda universal de los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible. Con una duracién de 15 anos, esta agenda plantea
17 objetivos donde la sostenibilidad ocupa el eje central de su ejecuciéon. Aunque
sin vinculacién juridica, esta Agenda plantea por primera vez un escenario de
compromiso social con el desarrollo en aras de la gobernanza global.

_238_



LA PERSPECTIVA DE GENERO EN EL TRANSITO DE LA ACCION HUMANITARIA

la Accion Humanitaria (AH). Claves que permitan desarrollar
mecanismos para transitar de estas operaciones hacia procesos
de desarrollo en actores que, como las FFAA, no responden tra-
dicionalmente a ese papel pero que sin embargo, deben conocer
para mejorar la calidad de las siguientes fases de rehabilitacion y
desarrollo con las que se enfrentan tras las primeras actuaciones
de emergencia.

LA PERSPECTIVA DE GENERO

La perspectiva de género es una categoria analitica que per-
mite determinar la discriminaciéon de las mujeres por razones
de género. La desigualdad entre hombres y mujeres obstaculiza
el desarrollo y crea nuevas formas de pobreza. La segmentacion
ocupacional dominante en todos los paises y sectores, tanto
vertical como horizontal, hace que las mujeres no ocupen los
mismos puestos de trabajo ni accedan a los niveles superiores de
las ocupaciones que los hombres. A ello se yuxtaponen visiones
esencialistas que atribuyen a las mujeres caracteristicas que las
colocan en situacion de inferioridad ante los hombres, ligando su
potencial biolégico con la atribucion de las tareas reproductivas
(Arriagada, 2005). En 2018, las mujeres representaban el 39%
de la fuerza de trabajo, pero s6lo ocupaban el 27% de los cargos
directivos (ONU, 2019).

Incorporar la perspectiva de género implica una formacion
adecuada previa para desarrollar un nivel satisfactorio de com-
prension sobre como la ejecucion de las tareas se cruza con los
derechos humanos, sin ningun tipo de discriminacién y bajo los
principios de justicia y eficiencia (ONU-Mujeres, 2012). Las per-
sonas implicadas deben identificar sus actitudes y valores respecto
de la dimension de la igualdad entre los géneros. Cuanto mas
alejada de los temas de igualdad sea el area en que se trabaja,
mayores probabilidades existiran de encontrar resistencias en un
proceso de integracion de la igualdad entre los géneros. Los fre-
nos posibles son numerosos: los estereotipos sexuales habituales,
el desconocimiento de los problemas, las resistencias al cambio,
las resistencias a la redistribucion del poder que implica la inte-
gracion, el cardacter secundario de las problematicas sociales en
relacion a las necesidades econémicas o al desarrollo tecnologico,
etc. La integracion de la igualdad entre los géneros dependera
por tanto, del nivel de apropiacion personal y el grado de conoci-
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miento de esta dimension por parte de las agencias, los distintos
actores que participan y paises con los que se coopera.

La perspectiva de género en procesos de desarrollo

Incorporar la perspectiva de género en procesos de desarrollo
amplia la visibilizacion de las relaciones de género y las cuestiones
de poder que subyacen a las desigualdades entre hombres y muje-
res. No solo es una herramienta de diagnoéstico, una metodologia
para la formulacién, seguimiento y evaluacion de las politicas o
proyectos de desarrollo, la perspectiva de género en el desarrollo
tiene un fuerte componente politico e ideolégico (LopEZ, 1997).
Resulta un importante elemento «transformador» de la realidad
de las personas hacia una mayor equidad entre los géneros. Y
este objetivo se viene justificando no s6lo por razones éticas sino
también como estrategia para mejorar la eficacia de las acciones
de desarrollo hacia la erradicacion de la pobreza y el desarrollo
sostenible.

En la evolucion de las politicas de cooperacion para el desa-
rrollo hemos encontrado cambios importantes en la percepcion
de los problemas de las mujeres y su relacion con el desarrollo.
Aunque el concepto de género es anterior, su aplicacion a los pro-
cesos de desarrollo y cooperacion se produce en los anos ochenta,
en primer lugar como formulaciéon académicay en el marco de los
movimientos de mujeres y afines para integrarse posteriormente
en el ambito de las politicas publicas.

Actualmente, la perspectiva de género en el desarrollo goza
de una gran legitimidad internacional entre los diversos organis-
mos de cooperacion al desarrollo. A principios de la década de los
noventa, desde la Comision de las Comunidades Europeas (1993)
se planteaba la necesidad de integrar el enfoque de género en el
ciclo del proyecto y en todos los elementos del enfoque del Marco
Logico®y en la Gestion por Resultados (a partir de la Declaracion

3. El enfoque de marco l6gico (EML) es una herramienta analitica, de-
sarrollada en 1969, para la planificacion de la gestion de proyectos orientados
a procesos. Originalmente fue desarrollado por la agencia de cooperacion de
Estados Unidos (USAID), y posteriormente adoptado, con algunas modificacio-
nes, por la agencia de cooperacién alemana GTZ y por muchas otras agencias
bilaterales de cooperacién internacional (Rosenberg & Posner, 1979).
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de Paris de 2005*). Esto posicionaba las diferencias de género en
el nivel de los objetivos, de los resultados, de las actividades y de
los recursos, asi como en los indicadores y supuestos para cada
uno de ellos. Al mismo tiempo que se formulaban indicadores de
medicion de los beneficios del proyecto como: i) acceso y control
sobre recursos (tierra, equipos, mano de obra, dinero en efectivo,
educacion/formacion); ii) mejoras en el nivel estratégico (niveles
educativos, aptitudes/conciencia, capacidad de decision, orga-
nizacion, estatus); iii) mejoras en el nivel practico (necesidades
basicas, empleo, ingreso, carga de trabajo). En todos estos casos,
deberian obtenerse datos por separado para hombres y mujeres.

El resto de organismos multilaterales, bilaterales, organizaciones
no gubernamentales de desarrollo (en adelante ONGD), etc., al
suscribirse a los acuerdos internacionales (en especial la Plataforma
de Accion de la Conferencia Mundial de la Mujer en Beijing, 1995),
fueron modificando sus politicas y objetivos relacionados con las cues-
tiones de género. Asi, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE)
public6 en 1998 «La igualdad entre hombres y mujeres», sobre una
politica de género centrada en la persona y que persigue el desarrollo
sostenible. Una guia de gran influencia que también se reflejo en
Espana a través de la promulgacion de la Ley 23/1998, de 7 de julio,
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo y que contemplaba
entre sus principios la promocién de un desarrollo global incluyendo
el enfoque de género. Desde 2001 (ESPANA, MAEUEC, 2000), la
promocion de la igualdad se coloca como una de las tres orientacio-
nes basicas de caracter trasversal de la cooperacion espanola.

LA COOPERACION INTERNACIONAL, DESARROLLO Y ACCION HUMA-
NITARIA

La cooperacion internacional para el desarrollo debe perse-
guir procesos que mejoren la situacion de los paises mas empo-

4. En 2005 se firma en Paris la Declaracion mads importante de la Agenda de
calidad de lIa Ayuda donde se establecen 5 criterios de eficacia para las acciones
de desarrollo. Este acuerdo internacional establece compromisos globales por
parte de paises donantes y receptores para mejorar la ayuda. Entre ellos desataca
la metodologia de Gestion por Resultados que cambia la légica de las acciones
hacia el resultado, un énfasis que no se daba en el Marco Logico (OCDE, 2005).
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brecidos y de mayores desventajas en la sociedad internacional.
Los ambitos de intervencion para reducir la vulnerabilidad y for-
talecer las capacidades son diversos pero este capitulo se centra en
dos tipos de respuestas: la participacion en un plan de desarrollo
previsto y la reacciéon a una emergencia.

En primer lugar, para participar en un proceso de desarrollo
las intervenciones se clasifican por modalidades que hacen refe-
rencia a las opciones generales que tienen los donantes para la
canalizacion y entrega de los fondos de la ayuda. Estas posibili-
dades se clasifican en funcion de la naturaleza de la ayuda que
se transfiere, las condiciones asociadas a su entrega, las vias de
canalizacion y el nivel de adaptacion a las estrategias y politicas
de desarrollo del pais demandante, socio principal. El pais socio
se dirige hacia un donante capacitado y proclive e instrumenta la
colaboracion a través de proyectos y programas de desarrollo y/o
la asistencia técnica. En segundo lugar, para enfrentarse a una si-
tuacion de emergencia, tanto preventiva como para salvar vidas, la
AH aborda las crisis también desde distintos instrumentos. Desde
el envio urgente y con cardcter no discriminado del material de
socorro necesario (incluida la ayuda alimentaria) hasta las crisis
surgidas de conflictos y, especialmente, a las provocadas por de-
sastres naturales.

En ambos casos la morfologia de los actores se ha visto altera-
da en los ultimos anos. Por un lado, entre los paises socios la he-
terogeneidad es mayor y cada vez hay mas paises de renta media
que conviven con distintas formas de pobreza y mayores riesgos
derivados del cambio climdtico y que precisan una cooperacion
diferente con una mayor diversificacion de las fuentes de financia-
cion. Por otro lado, los donantes se han visto expuestos a cambios
de gravedad -economias emergentes, marcos de presencia global,
el cambio del peso econémico del Atlantico al Pacifico y la pro-
liferacion de la Cooperacion Sur-Sur frente a la tradicional- que
obligan a redimensionar su capacidad transformadora (Alonso,
Aguirre y Santander, 2019).

En particular la AH en Espana, afronta el cambio general de
paradigma al que apunt6 la Agenda para la Humanidad emanada
de la Cumbre Humanitaria Mundial de 2016 al tiempo que adopta
una nueva Estrategia desde marzo de 2019. La nueva Estrategia
de AH de la Cooperacion Espanola (2019-2026), con enfoque
multilateral y europeista, recoge los aspectos clave de este nuevo
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paradigma (resiliencia y nexo humanitario-desarrollo, flexibilidad
en la financiacion, localizacion o transferencias en efectivo) al
tiempo que asume compromisos ambiciosos en materia de géne-
ro, proteccion o diplomacia humanitaria.

La accion humanitaria en Espana

En 2016 el 97% del total de la AH fue aportada por 20 gobier-
nos, 16 de ellos occidentales y Espana entre ellos. Desde la aproba-
cién de la primera Estrategia (2007), la AH espanola ha evolucio-
nado acorde a los cambios que se han producido en el panorama
internacional, respetando los marcos juridicos en los que se basa
y los compromisos internacionales adquiridos. Tras anos de una
cierta bonanza la AH ha tenido un gran recorte de fondos entre
2010 y 2013 en los que la disminucién llegé a ser del 90%. En la
actualidad, la situaciéon aunque no empeora, tampoco ha mejorado.

El principal actor de gestion es el MAECUEC que destina la
ejecucion de los fondos a la Oficina de AH de la Agencia Espa-
nola de Cooperacion Internacional y Desarrollo (AECID). Otros
actores que desde la Administracion General del Estado gestionan
algunos de estos recursos, aunque minimos, son el MINDEF y en
ocasiones el Ministerio de Economia y Empresa. Mas de la mitad
de los fondos se canalizan a través de organismos internacionales,
principalmente agencias de la ONU. Las ONG canalizaron alre-
dedor de un 28% y el sector publico un 15%. Tradicionalmente
Africa subsahariana es la regién que recibe de media la mayor
cantidad de fondos, sin embargo y debido a la crisis siria, en los
ultimos anos son las regiones del Mediterraneo y del mundo arabe
las que han pasado a ocupar ese primer puesto. Caracterizada por
un fuerte cardcter reactivo, a pesar de que la ayuda de emergencia
es su principal componente, la mayor parte de su financiacion se
ha dirigido a las crisis cronicas.

Focalizando su desempeno sobre la materia de este capitulo,
destaca como avance en los ultimos anos, el aumento de capa-
cidades y creciente especializacion sectorial y operacional del
enfoque de género. Sin embargo, sigue siendo una limitacién im-
portante la dificultad de coordinacion institucionalizada entre los
diferentes agentes que componen el sector humanitario publico
espanol asi como la necesidad de reforzar el acceso en situaciones
de conflicto y de hacer frente a los condicionantes de seguridad
(Espana, MAEUEC, Estrategia De AH, 2019). Por ultimo recalcar
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que entre las actuaciones prioritarias de la nueva estrategia de AH
de la cooperacion espanola, se busca reforzar entre los distintos
actores, codigos éticos o de conducta para prevenir eventuales
abusos. En todos estos aspectos las FFAA se ven involucradas con
la oportunidad de jugar un papel determinante.

UN PASO MAS EN EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS

Existe un consenso en reconocer a las FFAA como actor de
la AH. La presencia del personal de defensa en las distintas crisis
humanitarias es un hecho y aunque se precisen mejoras, que
al no ser objeto de este capitulo no se incluyen, si que hay una
vacio que preocupa cara a reforzar sus papel en el cooperacion
espanola. Las FFAA no tienen definido su papel en intervencio-
nes que inicialmente son de AH y transitan hacia el desarrollo.
Si bien las acciones de desarrollo se articulan tradicionalmente
a través de las agencias bilaterales de desarrollo y otros agentes
como las ONGD, un nuevo contexto demanda la presencia de
nuevos actores. Tal y como se mencionaba, el mundo ha cambiado
y eso obliga a romper el monopolio de los actores tradicionales.
El sector privado y el aumento de la filantropia en los programas
internacionales dan una clara muestra de ello. En este sentido las
FFAA han de dar un paso mas y completar su capacidad en aras
de la coordinacion y eficacia de las intervenciones.

Este apartado se centra en las acciones de desarrollo que
derivan de la AH. Lo que comienza siendo una misién frente a
una catastrofe climatica o conflicto bélico y termina fraguando
en una mision de reconstruccion que va perdiendo el apellido
de «emergencia» para tomar el de «desarrollo». A medio plazo,
restablecer el status quo anterior al desastre se hace imprescindi-
ble. «No se trata tanto de reconstruir, como de construir sobre
bases nuevas» (Kumar, 1997:2-3). El espacio entre la asistencia
de emergenciay el desarrollo sostenible puede ser algo parecido
a lo que se entiende por rehabilitacion y corresponde a lo que
experimentan en general paises propensos a crisis asolados por la
pobreza y desgarrados por el conflicto. Por lo tanto, no sorpren-
de que el terreno intermedio de la rehabilitacion pueda ser muy
caotico, aunque imprescindible de conocer antes de adentrarnos
en la formulacién de proyectos de desarrollo.

Una vez terminada la fase de AH, la situacién en una zona de
emergencia se caracteriza por «la fragilidad, la inexperiencia, la
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ansiedad, la confusién y la miopia politica» (Pérez, 1997:52). La
interdependencia de la acciéon de emergencia para salvar vidas y
la accion encaminada a garantizar las condiciones de subsistencia,
es decir, la necesidad de continuar con el progreso social y econ6-
mico para evitar el despilfarro de la asistencia humanitaria, no se
refleja en una dindmica natural de refuerzo mutuo de las politicas
y programas de la comunidad internacional y de los gobiernos be-
neficiarios. Al contrario, las organizaciones humanitarias y las de
desarrollo tienden a competir entre ellas por recursos, territorio y
créditos casi mas como adversarios que como colaboradores. Por
ello es aun mas dificil hacer frente a las enormes dificultades de
estos paises: reconstruir la infraestructura fisica y social, reintegrar
a las poblaciones de desplazados que regresan a sus sitios de ori-
gen, fortalecer el gobierno popular y la sociedad civil, mantener
la seguridad a la vez que se desarrolla un sistema judicial, lograr la
reconciliacion, son dificultades todas ellas, que deben resolverse
simultaneamente.

Para entender mejor las razones de esta situacion y la manera
de como podria darse una mejor transicion, se deben considerar
tres cuestiones sobre las que pone el acento el experto Jonathan
Moore (1999)°. La primera es la diferencia que hay entre la acep-
tacion politica de la ayuda humanitaria y el cuestionamiento de la
rehabilitacion. Los fondos son menores en esta segunda fase, no
asi las exigencias de los propios socios en el trabajo de rehabilita-
cion, que ademads de requerir mas tiempo es mucho mas comple-
jo. La segunda tiene que ver con la diferencia de categorias de «lo
humanitario» en la AH y el desarrollo propiamente dicho. Segiun
las normas del derecho internacional humanitario codificadas en
los convenios de Ginebra de 1949 y en sus dos protocolos adicio-
nales de 1977, el principio de protecciéon en medio del conflicto
armado se centra en los no combatientes. Sin embargo, en un
contexto programatico, la AH se hizo equivalente al alivio del
sufrimiento humano: alimentos, tiendas de campana, medicinas
y proteccion. Posteriormente, con el concepto de «continuum»
(UE, 1996) y la creciente aceptacion de la necesidad de una estra-

5. Jonathan Moore es asesor del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo —PNUD— y miembro asociado del Shorenstein Center on the Press,
Politics and Public Policy, de la Universidad de Harvard en Estados Unidos. Es
el editor de Hard Choices-Moral dilemmas in humanitarian intervention.
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tegia y una accioén que no se limitaran a tratar los sintomas, la co-
munidad internacional comenzo6 a usar el término «<humanitario»
en un contexto menos restringido. De hecho, en la actualidad las
organizaciones humanitarias realizan un trabajo mas planificado
y utilizan «una definicion menos restrictiva que engloba también
el desarrollo posterior» (Moore, 1999:1).

El tercer punto se refiere a la dificultad de la tarea a la que se
enfrenta la comunidad internacional (ONU, ONG, y los esfuerzos
bilaterales en nombre de los afectados y en asociaciéon con ellos,
etc.) en su intento de mejorar las oportunidades de supervivencia.
Por lo general, la falta de medios «simplifican y recortan a la baja
las percepciones y politicas y eso se traduce en una insuficiente vo-
luntad que acrecienta en vez de disminuir la brecha entre la accion
humanitaria y la accion para el desarrollo» (Anderson, 1999:15).

A nivel local hay muchos obstaculos y limitaciones en los
programas de rehabilitacion y de transicion implementados
por las organizaciones internacionales, programas que pueden
unir el aspecto inmediato de la ayuda humanitaria al aspecto
preliminar de los esfuerzos de desarrollo. Entre estos obstaculos
figuran la cadtica multiplicidad de necesidades, de programas y
de entidades participantes; la resistencia institucional natural a
la delimitacion de funciones y a la coordinacion en el terreno,
sea esta multilateral, bilateral o nacional; la debilidad de los or-
ganismos, de los mecanismos o procedimientos concebidos para
lograr la complementariedad; la renuencia de las partes foraneas
a entregar responsabilidades a las partes autoctonas (pese a los
desmentidos de los primeros), perdiendo asi la oportunidad de
lograr una estrategia comun e integrada basada en la cultura,
la politica y la capacidad internas, en lugar de en los intereses y
controles impuestos desde el exterior; la mentalidad de acompa-
namiento que busca soluciones en lugar de progreso. Los orga-
nismos humanitarios no disenan adecuadamente su trabajo para
alcanzar objetivos a largo plazo. Por su parte, las organizaciones
de desarrollo no son capaces de disenar las suyas para responder
a las circunstancias fragiles y volatiles. No se espera que desde la
esfera militar la cosa sea mas sencilla. La mayor parte de estos
problemas provienen del exterior, de las capitales de los paises
donantes y de las capas superiores de la familia de la ONU.

Los donantes estan en el centro de la brecha entre las acciones
humanitarias y los procesos de desarrollo (Longhurst,1994:17-23).
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Por una parte, persisten en focalizar a corto plazo medidas superfi-
ciales en vez de atacar las causas profundas de los problemas. Tam-
bién suelen poner demasiado énfasis en sus propios intereses, al
mismo tiempo que desestiman los recursos locales que desde el pais
asistido pudieran aportarse. Dificultades que suelen crecer cuando
se intenta coordinar el trabajo desempenado en el terreno, desde
donde se comprenden los detalles y emprenden acciones practi-
cas, con el personal de niveles politicos mas altos, cuyo sistema de
incentivos y recompensas satisfacen otros intereses y prioridades.

Debido al riesgo e incertidumbre que entrana implicarse en
una accion de desarrollo a largo plazo, los donantes que apoyan
la AH no prestan a la cooperacion la prioridad que requiere. Esto
se aplica también a los organismos multilaterales que suministran
fondos y donde no existe una vision compartida de un todo co-
mun que sea activa y llevada a la practica. En este sentido, en la
UE s6lo a partir de 1994 se aprobaron por el Parlamento Europeo
varias partidas presupuestarias para la financiacion de programas
de rehabilitacion: la B7-3210 para programas de rehabilitacion
en Africa Austral, y la B7-6410 para acciones de rehabilitacién y
reconstruccion en los paises en desarrollo. Posteriormente, en no-
viembre de 1996, tra