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Silent leges inter arma?

1. Introducción. Concepto de ROE
Las Reglas de Enfrentamiento (“Rules of Engagement, ROE”) son aquellas órdenes del mando que determinan cuándo, dónde, contra quién y cómo se usa la fuerza, incluso la letal, durante una operación militar. A su vez, se entiende por operación militar el conjunto de actividades realizadas por unidades, coordinadas en tiempo, espacio y propósito, de acuerdo con lo establecido en una directiva u orden, para el cumplimiento de una misión o cometido
.

Una de las mejores definiciones de lo que se entiende por ROE es la proporcionada por la Publicación Conjunta de las fuerzas armadas norteamericanas “DOD 1-02” (“Dictionary of Military and Associated Terms”), hasta el punto de ser repetida como lugar común. Para este documento, son las “directivas emitidas por autoridades militares competentes que determinan las circunstancias y limitaciones bajo las cuales fuerzas navales, terrestres o aéreas propias podrán iniciar y/o continuar acciones de combate con otras fuerzas”
. Una definición muy parecida queda recogida en el “Glosario de Términos Militares del Ejército de Tierra español” (documento “DO-005”) 
. 

1. Directivas emanadas por la autoridad militar para especificar las circunstancias y limitaciones en las que las fuerzas iniciarán o continuarán un enfrentamiento con otras fuerzas. Definen las circunstancias, condiciones, grado y forma bajo las que se puede o no aplicar la fuerza. Están redactadas en forma de prohibiciones, limitaciones y autorizaciones, que regulan la aplicación controlada de la fuerza. 

También es semejante la contenida en el “D-CP-07”, de la Armada española, titulado “Manual de Derecho Marítimo para Comandantes de Buques y Estados Mayores” (apartado 0541), de junio de 2005: 

Las Reglas de Enfrentamiento (ROE) son directivas emitidas a las Fuerzas Militares que definen las circunstancias, condiciones, grado y manera bajo las cuales las fuerzas militares podrán emplear la fuerza.
Según la NATO, se definen como sigue en su documento “AAP-6” (2007):

Rules of engagement: Directives issued by competent military authority which specify the circumstances and limitations under which forces will initiate and/or continue combat engagement with other forces encountered.

Esta organización las menciona en su documento “MC-362/1”, con el siguiente tenor:

The ROE are guidances released to military forces (including service members) which define the circumstances, the conditions, the degree and the manner in which one has to respect, to be allowed, or not to use force, or to engage in behaviour which might be considered as provocations. 

Ya hemos apuntado que el “DOD 1-02” (“Dictionary of Military and Associated Terms”) define las ROE como las directivas emitidas por autoridades militares competentes que determinan las circunstancias y limitaciones bajo las cuales fuerzas navales, terrestres o aéreas propias podrán iniciar y/o continuar acciones de combate con otras fuerzas. 

Según el Comité Internacional de la Cruz Roja
, las ROE (a las que llama “Reglas de Entrada en Combate”) son una…

Expresión de origen reciente cuyo concepto ha sido estudiado, hasta la fecha sobre todo en los círculos militares, especialmente en los de la Marina. Se aplica a las instrucciones que da un Gobierno para trazar claramente las circunstancias y los límites en los que sus fuerzas terrestres navales y aéreas pueden emprender o proseguir acciones de combate contra fuerzas enemigas. Estas instrucciones pueden ser generales o permanentes o referirse a acciones específicas o a situaciones determinadas relacionadas con un comportamiento dado del adversario. Fundamentalmente, se trata de reglas que restringen el empleo de la fuerza, en los límites autorizados por el derecho interno, así como por el derecho internacional de los conflictos armados. Factores estratégicos, políticos y diplomáticos pueden también influir en su formulación. El concepto de reglas de entrada en combate está en general asociado a la teoría del contraataque gradual. Salvo en casos excepcionales, estas reglas deben tener también en cuenta las exigencias de la autodefensa.
Como podemos ver, en general, las definiciones vistas tienen contenidos parecidos. En cualquier caso, se consideran órdenes, en tanto son mandatos relativos al servicio que un militar da a un subordinado, en forma adecuada y dentro de las atribuciones que le correspondan, para que lleve a cabo u omita una actuación concreta, como es el empleo gradual de la fuerza, en función de las diferentes situaciones que pueden producirse en el desarrollo de una operación militar
. Son un mecanismo básico para que los mandos superiores decidan cuándo se debe desplegar una unidad y cuánta fuerza puede emplear. Determinan el grado y las modalidades de aplicación de la fuerza, así como los límites dentro de los cuales actúa un comandante. Se pueden promulgar ROE para restringir acciones concretas o para ampliar los límites de una acción, son la suma de varios factores, que incluyen el marco jurídico de las operaciones, las instrucciones políticas y las consideraciones operativas que derivan de la propia misión militar
.
The essential objective of ROE—whether in peacetime or wartime—is to help on-scene commanders decide when, where, against whom, how, and how much force to use.

En las líneas que siguen examinaremos este concepto.

1.1. La Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la Carrera Militar y las Reales Ordenanzas de 2009
Las ROE se han recogido en la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la Carrera Militar, cuyo artículo 4 (que contiene las “reglas de comportamiento militar”) establece, en la sexta, lo siguiente:

Sexta.- En el empleo legítimo de la fuerza, hará un uso gradual y proporcionado de la misma, de acuerdo con las reglas de enfrentamiento establecidas para las operaciones en las que participe. 

Además, son expresamente mencionadas en las nuevas Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, aprobadas por Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero, en los siguientes artículos:

Artículo 42. Manejo y uso de las armas. Pondrá máxima atención en todo lo concerniente al manejo de las armas, especialmente en la aplicación de las normas de seguridad, consciente de su gran importancia. Para hacer uso de ellas, se atendrá estrictamente a la normativa vigente, órdenes recibidas y reglas de enfrentamiento.

Artículo 84. Uso legítimo de la fuerza. En el empleo legítimo de la fuerza, el militar hará un uso gradual y proporcionado de la misma, de acuerdo con las reglas de enfrentamiento establecidas para las operaciones en las que participe.

Artículo 94. Respuesta ante situaciones cambiantes.

El conocimiento y cumplimiento de las reglas de enfrentamiento le permitirán hacer frente a las situaciones cambiantes de cada momento, debiendo estar preparado para asumir la protección de la población afectada y los riesgos consiguientes.
Como las ROE son aquellas órdenes mediante las cuales se establece el uso legítimo, gradual y proporcionado de la fuerza para cada operación en la que participen unidades españolas, o, si se prefiere, las reglas en virtud de las cuales se puede abrir fuego, como ha señalado Martins: “which specify in detail the circumstances under which fire may be oponed”
. Por ello, suponen “the primary tool used to regulate the use of force”
. 
En cuanto a sus características, según doctrina española, debemos destacar cómo según Armada (documento “D-CP-07”), debemos tener en cuenta lo siguiente: 

Las Reglas de Enfrentamiento (ROE) son directivas emitidas a las Fuerzas Militares que definen las circunstancias, condiciones, grado y manera bajo las cuales las fuerzas militares podrán emplear la fuerza. El propósito general de las ROEs es proporcionar un medio mediante el cual las Autoridades de las naciones puedan controlar la actuación de la fuerza en situaciones de paz, tensión o crisis. 

Con la excepción de la defensa propia, durante las operaciones de paz y las operaciones previas al comienzo de un conflicto armado, las ROEs suponen la única autorización para emplear la fuerza.

Desde el punto de vista político, aseguran ante situaciones inesperadas o de fallo de comunicaciones, que las intenciones políticas están recogidas en las líneas de acción militares.

Desde el punto de vista militar, suponen un techo en la utilización de la Fuerza, por ello en su redacción debe tenerse en cuenta:

1. No deben coartar el derecho de autodefensa.

2. No deben contener ambigüedades, ni legales ni semánticas, que puedan conducir a un mando en la mar a vulnerar la política nacional, por una interpretación errónea.

Las ROE no son, en ningún caso, herramientas para asignar misiones o dar instrucciones tácticas

Por su parte, para el Ejército de Tierra las define (su documento “DO2-003”), son órdenes que deben ser definidas de acuerdo con criterios de concreción, legalidad, escritura y difusión universal entre los implicados:
1. Se dan para cada operación concreta, y deben ajustarse las leyes internacionales que definen los límites legales para el uso de la fuerza. Las leyes nacionales pueden ampliar estos límites en ciertas situaciones y operaciones.

2. Las ROE. deben darse por escrito y difundirse a todos los participantes. Serán sucintas y precisas, sin dejar dudas en los límites, restricciones o autorizaciones, en forma de una serie gradual de prohibiciones y permisos aplicables a una gama ancha de actividades militares.

3. Cuando son prohibiciones, las ROE. constituyen órdenes de no efectuar las acciones descritas.

4. Cuando son autorizaciones, definen los límites de la amenaza a partir de los cuales se autoriza el uso de la fuerza.

5. Las ROE. se redactan en forma de lista o catálogo, de tal modo que el mando disponga de un menú de opciones. Las circunstancias de cada operación pueden requerir el uso de una ROE. no listada en el catálogo.

El término se ha incorporado a la doctrina militar española y su traducción del inglés nos permite comprender su doble perspectiva. Por un lado, “engagement” quiere decir enfrentamiento, lucha, combate, y por ello el concepto se refiere a las reglas que debemos cumplir en el mismo; pero por otro lado “engagement” también quiere decir compromiso, porque el mando se compromete a usar la fuerza, ya sea en caso de legítima defensa, ya sea en los casos y formas previstos como necesarios para el cumplimiento de la misión y solamente en tales casos y formas. Si se ejerce la fuerza fuera de los procedimientos y casos debidos, es decir, si se produce una extralimitación, los responsables serían responsables de la misma, incluso penalmente, tanto ante la jurisdicción nacional como internacional. Las ROE son por tanto un aspecto concreto de la acción de mando y, correlativamente, un asunto de disciplina, operatividad, planeamiento, doctrina y entrenamiento
. En suma, “ROE is a Commander´s responsibility”
.
Ya que las ROE son, antes que nada, una faceta del mando, se ha dicho que “ROE are commanders’ rules, not lawyers’ rules”
, puesto que en ellas no solo encontraremos elementos jurídicos, sino operacionales y, desde luego, políticos, que influyen directamente en la forma en que una unidad, de mayor o menor rango, usa la fuerza en defensa propia o para el cumplimiento de su misión. La cita no es del todo exacta, como veremos a continuación, ya que en realidad, las ROE se encuentran en un espacio intermedio entre los planos jurídico, político y operacional de la misión, de tal manera que, en cada situación, esta realidad determina un perfil específico. Así, por ejemplo, el cumplimiento de los Acuerdos de Dayton de 1995, en Bosnia-Herzegovina (objetivo de la IFOR y la SFOR de la NATO) o las acciones de interdicción aérea llevadas a cabo en Serbia y Kosovo, tenían, lógicamente, objetivos, efectos y naturalezas distintas que la ocupación de Irak o el apoyo al gobierno pakistaní para proporcionar ayuda humanitaria a su población, víctima de un terremoto, lo cual se reflejaba en sus respectivas ROE: 

The context of each operation will markedly affect how the ROE are crafted. Clearly, ROE for a disaster relief operation will differ markedly from those found in combat operations.
 

Por ello, su espectro es muy amplio, tanto como el abanico mismo de las operaciones que se diseñen para cada caso, y además, son cambiantes, según evoluciona el ambiente en que se desarrolla la operación. Así las nuevas Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, aprobadas por Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero, recogen esta naturaleza cambiante, cuando establecen lo siguiente:

Artículo 94. Respuesta ante situaciones cambiantes.

El conocimiento y cumplimiento de las reglas de enfrentamiento le permitirán hacer frente a las situaciones cambiantes de cada momento, debiendo estar preparado para asumir la protección de la población afectada y los riesgos consiguientes.
Todo ello puede resumirse en el siguiente gráfico, tomado de los estudios de Alva
 y Martins
 y del “Rules of Engagement (ROE) Handbook for Judges Advocates”
, en los que se muestra cómo las ROE ocupan un espacio intermedio entre las consideraciones y los requerimientos políticos, operacionales y jurídicos de una misión:
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A su vez, las ROE se relacionan con el Derecho Internacional y el de los Conflictos Armados, como se puede ver en el siguiente esquema
: 
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Y es que, como ha señalado Friedman, el éxito de la misión depende de la justa combinación de los aspectos políticos, operacionales y legales que articulan su estructura
:

Successful ROE will combine military usefulness with political and legal acceptability. In fact, three separate, and sometimes contradictory, criteria are involved in making the decision to use force or not to use force:

• Political criterion—Does the use of force meet or detract from the political objective of the mission?

• Operational criterion—Does the use of force meet the military objective of the mission?

• Legal criterion—Is the use offered lawful?

1.2. De Bunker Hill al primer código-ROE del Almirante Thomas Hayward
Según algunos autores, unas de las primeras ROE de las que se guarda memoria son las instrucciones emitidas por el príncipe Carlos de Prusia a Jagendorf el 23 de nayo de 1745: “silencio hasta que veas el blanco de sus ojos” (“Silent till you see the whites of their eyes” 
). Al antecedente anterior se suma la dada por Federico el Grande en Praga a sus tropas, el 6 de mayo de 1757: “luego de calar bayoneta, no disparad hasta que se veáis el blanco de sus ojos” (“By push of bayonets, no firing till you see the whites of their eyes”
); y la impartida por el general norteamericano Israel Putnam en la batalla de Bunker Hill (17 de junio de 1775) a sus soldados, sobre la forma en que debían abrir fuego contra el enemigo: “que ninguno de ustedes dispare hasta que vean al blanco de sus ojos” (“don’t one of you fire until you see the whites of their eyes”
). El blanco de los ojos era un punto de referencia y un lugar común en estas órdenes, que se refería a la necesaria proximidad con las líneas enemigas para hacer fuego eficazmente con unos fusiles rudimentarios y de avancarga.
Pudiera ser cierto lo anterior, pero podemos remontarnos en las citas sobre instrucciones relativas al combate tanto como queramos. Ya Tucídides narra cómo se degeneró la moralidad de los ejércitos griegos en la guerra del Peloponeso. El diálogo de Melos y la represión de Mitilene indican que todo civil de sexo masculino era considerado soldado, al menos en potencia, por lo que se dictaban órdenes en virtud de las que se les podía matar, pero recordemos también el horror que causó el ataque de los tracios contra Micaleso, cuando los soldados…

…saquearon las casas y los templos y masacraron a los habitantes, sin respetar a los niños ni a los ancianos; dieron muerte a todos los que encontraban a su paso, uno tras otro, niños y mujeres, e incluso las bestias de carga. (...) En particular, atacaron una escuela de niños, la más grande del lugar, en la cual apenas habían entrado los niños, y los mataron a todos"
. 

En los Anales de Tácito abundan estas crónicas y las matanzas que se ordenaban y producían tras la captura de una ciudad sitiada siguieron siendo un lugar común hasta la guerra de los Treinta Años, en el siglo XVII e incluso en la Revolución Francesa, cuyas autoridades incurrieron en lo que hoy llamaríamos genocidio contra la población católica de La Vendeé
, perpetrado tras la revuelta realista-católica de 1793. Los revolucionarios que ocupaban sus escaños en París decretaron la guerra a muerte a los rebeldes y ordenaron al Ministerio de la Guerra que enviase tropas para incendiar bosques, cultivos, pastos, toda la comarca. “Tenemos que convertir La Vendée en un cementerio nacional”, exclamó el ciudadano general Turreau. “¡Valientes defensores que lleváis el nombre de columnas infernales! ¡Os conjuro en nombre de la ley: pegad fuego en todas partes, y no perdonéis a nadie, ni siquiera mujeres y niños, fusilad a todos, incendiad todo!”, arengó el ciudadano general Westerman a sus tropas, antes de la batalla final. Luego escribiría al Comité de Salud Pública: 

There is no more Vendée. It died with its wives and its children by our free sabres. I have just buried it in the woods and the swamps of Savenay. According to the orders that you gave me, I crushed the children under the feet of the horses, massacred the women who, at least for these, will not give birth to any more brigands. I do not have a prisoner to reproach me. I have exterminated all. The roads are sown with corpses. At Savenay, brigands are arriving all the time claiming to surrender, and we are shooting them non-stop... Mercy is not a revolutionary sentiment. 

Encontramos los primeros esbozos de lo que más tarde serán las ROE, en las instrucciones dadas a la Armada británica para batir objetivos bolcheviques, durante la intervención inglesa y norteamericana contra la Rusia revolucionaria en marzo de 1918 (ocupación de Arkhangelsk y Vladivostok)
: “A Bolshevik man-of-war operating off the coast of the Baltic Provinces must be assumed to be doing so with hostile intent and treated accordingly”
. También podrían considerarse ROE (aunque manifiestamente ilegales) las órdenes dadas por Adolf Hitler el 3 de febrero de 1933, relativas el abandono de la legalidad internacional de los conflictos armados
; la “anulación de la legalidad de guerra” para los territorios soviéticos ocupados, mediante la “Orden relativa al despliegue de la Policía de Seguridad y el Servicio de Seguridad dentro de formaciones militares”, de 28 de abril de 1941; la “Orden sobre el ejercicio de la Jurisdicción Militar y Procedimiento en el Área Barbarroja”, de 13 de mayo de 1941, y las “Instrucciones para la conducta de la tropa en Rusia”, de igual fecha, todas ellas dictadas por el “OKW-Oberkommando der Werhmacht”, distribuidas a todas las unidades implicadas en la invasión
. Asimismo, citaremos la “Kommissarbefehl”, de 6 de junio de 1941, por la que se ordenó el asesinato de todo comisario político bolchevique que fuera tomado prisionero durante la operación “Barbarroja”. También destacan las órdenes de asesinato dadas a los denominados “Einsatzgruppen” (“escuadrones de la muerte” de las SS), que se presentaron como pruebas en el célebre caso “The United States of America vs. Otto Ohlendorf, et al”
. Y por último, otro ejemplo es la decretada por Iósif Visariónovich Dzhugashvili “Stalin”, el 28 de julio de 1942, con el número 227, conocida como la “Orden ni un paso atrás”
.

El US Army ya dictó algo parecido a lo que serían las actuales ROE en la Guerra de Corea:
Las primeras manifestaciones de las ROE datan de la guerra de Corea, a principios de los 50 en plena guerra fría. Cuando desembarcaron los primeros soldados norteamericanos, éstos llevaban instrucciones de que su misión era casi policial, por lo que inicialmente no adoptaron precauciones, ni iban preparados para enfrentarse a un enemigo que les atacó con todos los medios a su alcance, por lo que sufrieron muchas bajas antes de que cambiaran tales instrucciones. 
 

La cita anterior se refiere al desastre de la “Task Force Smith”, primera unidad del US Army en entrar en combate contra fuerzas de Corea del Norte, en la batalla de Osan, el 5 de julio de 1950. Estaba adiestrada para funciones policiales e intentó aplicar métodos policiales cuando fue atacada por Ejército Rojo norcoreano. Al inicio de los combates contaba con 540 hombres, y cuando terminaron, se retiró con 180 bajas
.

Con independencia de antecedentes más o menos lejanos, que podemos remontar a la las leyes de la guerra naval de Rodas o de la República de Qart Hadašt
, se ha señalado que las primeras ROE, en su sentido moderno, fueron promulgadas en 1979 por la Armada estadounidense para Vietnam, cuando el Jefe de Operaciones Navales, el Almirante Thomas Hayward, ordenó su codificación, a propuesta del Almirante William Crowe, cara a una estandarización (codificación que recibió el nombre de “Worldwide Peacetime Maritime Rules of Engagement”) que permitiera su rápida mención en las órdenes de operaciones
. No obstante, destacaremos varios sucesos militares que determinaron su aceptación y generalización, tanto como instrumento de planificación y desarrollo de operaciones, y, desde un punto de vista jurídico, una forma de medir la legalidad del uso de la fuerza y de sus implicaciones disciplinarias y penales. 
1.3. Vietnam y My Lai
En la mañana del 16 de marzo de 1968, más de 100 soldados estadounidenses fueron helitransportados al poblado de My Lai y, sin encontrar resistencia ni enemigo, mataron a 347 civiles, la mayoría mujeres, niños y ancianos
. La inteligencia militar estadounidense eligió una aldea, decidió limpiarla como ejemplo, sin indicios reales de presencia enemiga y se ordenó tal limpieza, porque una guerra de contrainsurgencia no podía ser desarrollada con “tonterías de abogados en la cabeza”
. Se ha demostrado que el comportamiento de los soldados, mandos y estado mayor norteamericanos fueron ilegales
 durante la planificación de la acción, la ocupación de la aldea y después, durante las investigaciones de los hechos; e incluso en el consejo de guerra del teniente Calley
 (supuesto único responsable), un oficial de complemento mediocre, con mala formación y que era incapaz de leer un mapa con exactitud ni situar su unidad en el mismo
. Cabe considerar ciertas circunstancias atenuantes: la presión a la que estaban sometidas las unidades norteamericanas era muy fuerte y el enemigo al que se enfrentaban era brutal y violaba, a su vez, las leyes de la guerra.

Los hechos sucedieron así. El 1º Batallón, de la 20 Brigada de Infantería estaba constituido por varias Compañías, entre ellas, la C (Charlie)
. Durante enero de 1967 fue seleccionada para formar una agrupación táctica, denominada “Task Force Baker”, destinada a acciones de contrainsurgencia en la selva. La mañana del 16 de marzo de 1968, tres compañías de esta “task force” iniciaron una operación de búsqueda y destrucción del enemigo en el área de My Son. El objetivo de la C era el 48º Batallón del Viet Cong
, que según los servicios de inteligencia, tenía su base en un caserío conocido como My Lai-4 (en realidad, la aldea, My Son, al este del Distrito de Son Tinh, era la suma de varios caseríos, a los que se numeró con My Lay-1, My Lai-2, etc.). Los norteamericanos comenzaron lanzando un ataque helitransportado y no encontraron resistencia en la zona de aterrizaje. Desde ella, el capitán Ernest Medina envió a las secciones 1ª y 2ª explorar el poblado, al mando del teniente Calley. Todo parece indicar que el capitán ordenó de forma confusa la eliminación de quien se encontrara en la aldea, o al menos así lo entendieron sus subordinados, que carecían de unas ROE precisas con las que enfrentarse a la situación. En cuanto ambas secciones entraron en el caserío, comenzó el asesinato de toda persona que se encontrase en él
, hasta que el suboficial Hugh C. Thompson, piloto de un helicóptero de observación y testigo de los hechos, comenzó a evacuar a los civiles de la aldea y consiguió detener la matanza. En total, murieron 347 personas, todos ellos civiles desarmados, ancianos, mujeres y niños. El capitán Medina informó que habían contado 90 cuerpos del Viet Cong no civiles. El oficial de prensa de la División anunció que se había dado muerte a 128 enemigos, detenido a 13 sospechosos, y capturado 3 armas. Pronto circularían rumores sobre el asesinato, sobre todo cuando el Viet Cong distribuyó panfletos denunciando la atrocidad y el Ejército estadounidense los intervino, aunque se decidió que no había fundamentos suficientes para una investigación. Pero el asunto dio un giro importante cuando un periodista, que prestaba su servicio militar en Vietnam, Ronald Ridenhour, conocedor de tales rumores, se interesó por el caso. Cuando fue licenciado, remitió los testimonios que había reunido a 30 políticos, y solamente el congresista Morris Udall, de Arizona, presionó al Pentágono para que enviara un equipo de investigación a entrevistarse con Ridenhour. Seis meses más tarde y dieciocho después de la matanza, el teniente Calley fue acusado de asesinato, junto con Medina y once oficiales y soldados más.

El tercer aniversario de la matanza, el consejo de guerra declaró culpable al teniente Calley del asesinato de 22 civiles. Fue sentenciado a cadena perpetua y trabajos forzados, aunque la pena se reduciría a 20 y, luego, a 10 años. Finalmente, fue puesto en libertad el 19 de noviembre de 1974, por indulto presidencial de Nixon, después de tres años y medio de arresto domiciliario: menos de dos meses por cada uno de los asesinatos por los que fue declarado culpable y menos de cuatro días por cada uno de los civiles muertos en My Lai. El resto de los acusados fueron declarados inocentes. Ni Medina, jefe directo de Calley, ni ninguno de los soldados ejecutores material de la matanza fueron condenados, pero a partir de este suceso, se empezaron a aplicar las ROE por el ejército norteamericano en la forma en que nos han llegado hasta ahora.
1.4. La Fuerza Multinacional para el Líbano: ROE confusas para marines confundidos
Las ROE que fueron promulgadas en 1979 por la Armada estadounidense (las “Worldwide Peacetime Maritime Rules of Engagement”) fueron actualizadas en los años ochenta del siglo XX, tras la experiencia adquirida tras varios sucesos, encuentros y combates llevados a cabo durante la Guerra Fría
, tanto terrestres como navales y aéreos. Entre los primeros, destacó los ataques que recibió Fuerza Multinacional para el Líbano.

La primera Fuerza Multinacional para el Líbano
 (MNF I), formada por marines norteamericanos, operó en Beirut desde el 25 agosto al 10 de septiembre de 1982. Su origen se remonta al enfrentamiento entre árabes e israelíes de julio de 1981. El embajador norteamericano Philip Habib, en representación de Ronald Reagan, impulsó un acuerdo de cese de hostilidades que fue suscrito por las partes enfrentadas el 24 de julio de 1981. En principio, este acuerdo estuvo vigente durante los siguientes diez meses, pero distintas acciones entre las partes hicieron su aplicación poco menos que imposible. Los bombardeos mediante cohetes, realizados por grupos palestinos en el norte de Israel, desde su santuario libanés, provocaron la respuesta israelí: el 6 de junio de 1982 sus fuerzas procedieron a la invasión del Líbano y el sitio de Beirut, en la que cercaron a libaneses, palestinos y sirios.

Durante los días inmediatos, en los que las fuerzas israelíes castigaron duramente a las sirias, palestinas y libanesas, el embajador Habib intentó el acercamiento entre las partes con el fin de lograr una suspensión de las hostilidades. En agosto de 1982 consiguió la celebración de un acuerdo para la evacuación de tropas sirias y palestinas de Beirut y el despliegue de una Fuerza Multinacional (“Multi-National Force”, MNF) que debía evacuar a los miembros de la OLP cercados por los israelíes; asegurar y ocupar el puerto de Beirut, conjuntamente con las Fuerzas Armadas Libanesas
.

La MNF, formada por marines norteamericanos, legionarios franceses y “bersaglieri” italianos, fue desplegada a finales de agosto de 1982. Una vez alcanzados sus objetivos, la MNF se desactivó. No obstante, el proceso libanés continuó vivo, Bashir Gemayel fue elegido presidente en agosto y el 14 de septiembre fue asesinado por miembros de la Organización para la Liberación de Palestina (OLP), en una reunión con su partido, las “Falanges Libanesas-Partido Demócrata Social” . En medio del subsiguiente caos institucional, el 15 de septiembre las tropas israelíes entraron en Beirut oriental. Durante los siguientes tres días, los falangistas libaneses asesinaron centenares de palestinos, a los que culpaban de la muerte de su presidente, en Sabra y Shatila
. El hermano de Bashir Gemayel, Amine, fue elegido presidente por un voto unánime del parlamento y tomó el poder el 23 de septiembre de 1982. El nuevo presidente solicitó a Ronald Reagan la reactivación de la MNF, que aceptó la petición, con lo cual las fuerzas internacionales franco-italo-norteamericanas volvieron a Beirut en el 22 de septiembre de 1982, en la segunda MNF (MNFII). 

En febrero de 1983 se alcanzó una supuesta pacificación y la MNF II se amplió con un contingente británico. La MNF II tuvo inicialmente éxito en su papel de mantenimiento de la paz clásico, pero al cambiar constantemente el ambiente político en que operaba, no podía actuar con un mínimo programa de futuro a largo plazo. Por otra parte, se veía sometida en muchas ocasiones al fuego palestino y libanés. La oposición constante de las partes implicadas a cualquier iniciativa de negociación y el apoyo de Estados Unidos al régimen de Gemayel provocaron que la MNF II sufriera, por parte palestina, una serie de ataques terroristas en 1983 y 1984, como el atentado a la embajada norteamericana en Beirut el 18 de abril de 1983 (con 63 muertos) y de su edificio anexo el 20 de septiembre de 1984 (con 8 muertos). El 23 de octubre se realizó el peor y más cruento de los atentados, en un acuartelamiento de la MNF situado en el aeropuerto de Beirut, con un camión cargado de explosivos conducido por un terrorista suicida, que produjo la muerte a 241 de sus miembros.

El ejército libanés se derrumbó en febrero de 1984, lo cual provocó al abandono de Estados Unidos de lo que quedaba del régimen de Gemayel y la salida de la FNM II del Líbano, que se acordaría el 26 de febrero de 1984. 

El juicio que merecen las dos MNF es contradictorio. La MNF I alcanzó sus objetivos con éxito, mientras que la MNF II fracasó cuando se vio sometida a ataques terroristas en un ambiente político francamente contrario a su presencia en el teatro de operaciones. En principio, las unidades con que se formó poseían el equipo, el personal y la disciplina requeridos para una operación de “peacekeeping” tradicional y para realizar las tareas asignadas: patrullas, controles e interposición. Las fuerzas de intervención dedujeron una lección, fundamentalmente: si una misión de este tipo se define cuidadosamente y la situación política es favorable, probablemente tendrá éxito. Sin embargo, las fuerzas de pacificación normalmente no operan bajo estas condiciones, como fue precisamente el caso de la MNF II. El ambiente era francamente hostil y muy cambiante, no se definieron objetivos claros ni tareas realistas, las unidades implicadas fueron seleccionadas entre cuerpos esencialmente agresivos (marines, legionarios, paracaidistas), con experiencia de combate real, sin una adecuada preparación para labores de “peacekeeping” y sin una concienciación de su papel en el terreno. No se produjo el cambio psicológico que requería la operación (de la guerra clásica al “peacekeeping”), cosa que no facilitó una situación que reclamó la implicación de la fuerza en combates convencionales. Precisamente si sirvió para algo esta misión, en su fracaso, fue para que los Estados cedentes de tropas iniciaran programas de formación en mantenimiento de la paz, de los que carecían
.

Sin duda, uno de los aspecto más problemáticos de estas misiones, especialmente de la MNF II, fueron las deficientes ROE que recibieron para lo complicada que era tanto la misión como el ambiente en que debía desarrollarse. Los marines se desplegaron en un país aproximadamente del tamaño de Connecticut o Ávila, envuelto en una guerra civil con intervención de Siria e Israel, de unos tres millones de habitantes, con diecisiete sectas religiosas reconocidas, dos ejércitos extranjeros de ocupación, otros tres contingentes nacionales de fuerzas de mantenimiento de la paz (británicos, francés e italiano) y cerca de una docena de milicias paramilitares ilegales. Líbano era un país en el que bandas criminales estaban implicadas en asesinatos indiscriminados, así como en una amplísima gama de actuaciones ilegales mafiosas, pero realizaban al mismo tiempo actuaciones de gobierno y políticas en general, publicaban manifiestos y convocaban conferencias de prensa como si fueran partidos legales. De hecho, partidos políticos, bandas, sectas religiosas, milicias y mafias eran una misma cosa. Los marines se encontraron en un auténtico barrizal y dado el objetivo de la misión y el ambiente político libanés, era de esperar un rechazo a su presencia, que pronto podía adquirir perfiles violentos
. A pesar de ello, su mando, asesorado por un estado mayor mal informado, creyó que se desplegaban en un ambiente permisivo e incluso benigno
. 

Los marines estadounidenses recibieron (y fueron instruidos) en la aplicación de ROE de paz, que se pensó serían las más adecuadas para el caso. En ellas, la posibilidad de usar la fuerza era muy restringida y estaba sometida a multitud de controles, con lo cual era complicado hacer uso de la fuerza. En cualquier caso, Estados Unidos no se encontraba en guerra con Líbano, sino que apoyaba a su gobierno en tareas propias de mantenimiento de paz, y sus ROE no preveían que las fuerzas norteamericanas entraran en combate. Además, no fueron interpretadas de igual forma por los mandos militares implicados ni por las distintas unidades de marines que rotaron en Beirut mientras estuvo activa la misión (la “Marine Amphibious Unit”, MAU; y el “Battalion Landing Team”, BLT
). El momento en que el sistema falló fue el inmediato posterior el ataque que sufrió la embajada el 18 de abril de 1983. Las unidades norteamericanas abandonaron lo que quedaba del edificio y se realojaron junto con las británicas en el “Duraffourd Building”, al tiempo que se asignaba una unidad del BLT permanentemente a su seguridad. 

Las ROE de las unidades se materializaron en una “blue card” (con mayores posibilidades de uso de la fuerza en caso de “acto hostil”, para el personal de seguridad en el “Duraffourd Building”) y en una “white card” para otras unidades, en especial las que prestaban seguridad en el aeropuerto de Beirut (con ROE mucho más restrictivas, que permitían municionar y cargar el arma, por ejemplo, al inicio del servicio, y de abrir fuego en caso de amenaza): 

The blue card contained the ROE for personnel at the Duraffourd Building (hostile intent) and the white card (hostile action) contained ROE for the personnel at the airport. The two card system was further diluted when personnel guarding interior posts, 3 through 6, at the airport were instructed not to have a magazine inserted in their weapons while personnel at exterior posts, 1 and 2, were instructed to insert a magazine in their weapon. What commanders and personnel now had was a very complicated set of ROE and a feeling that some posts were more dangerous than others. Adding to this confusion was the decision to billet approximately one-quarter of the MAU, about 300 personnel, in a single structure. The result was the creation of a front line and rear area atmosphere. 

La distinción entre ambas ROE y las situaciones correspondientes era complicada y de hecho, el mando y los niveles tácticos más bajos (cabos y fusileros) no la comprendieron con claridad
, lo cual provocó una confusión e inseguridad que aumentaron cuando los marines rotaron en los puestos de guardia en ambos destacamentos
.

Además de lo anterior, la confusión se agravaba con las ROE de la “white card”, que no permitían el uso de la fuerza sin una importante pérdida de tiempo, ya que el permiso correspondiente debía solicitarse mediante complicados procedimientos administrativos, a través de numerosos escalones de mando, lo cual creaba una gran vulnerabilidad que las fuerzas prosirias usaron en su beneficio. Cuando se dictaron ROE adicionales, exclusivamente para la guarnición del “Durafford Building”, se dio el mensaje de que el aeropuerto se consideraba zona segura, a pesar de haber recibido ataques menores ocasionales. Precisamente las unidades dotadas de la “white card” se encontraban de guardia en el aeropuerto cuando el 23 de octubre de 1983 un camión cargado de explosivos rompió las medidas de seguridad del perímetro del cuartel general del BLT, que fue destruido. Se produjeron 241 muertos, 70 heridos norteamericanos y 58 muertos franceses. La guardia ni siquiera tenía sus armas municionadas. 

Las fuerzas sirias hostiles pronto descubrieron la contradicción de las ROE norteamericanas y su falta de conexión con la realidad. Desde el ataque terrorista de octubre de 1983, hasta su retirada el 26 de febrero de 1984, las posiciones de los marines recibieron fuego de las sirias, que llegaron, a su vez, a recibir fuego norteamericano. Si las ROE se hubieran modificado con las misma rapidez que lo hacía el escenario libanés; si, además, hubieran sido más permisivas en el uso de la fuerza y no se hubiera distinguido entre unidades (“Durafford Building”, aeropuerto, puerto, “white card”, “blue card”, etc.), sino que se hubiera optado por un sistema más homogéneo y menos burocratizado en lo relativo a las autorizaciones del mando, la MNF habría estado dotada de una herramienta mejor para alcanzar sus objetivos, desarrollar las tareas asignadas y mantener su seguridad. Y la presencia y retirada de los marines del Líbano, como se ha destacado, no habría sido tan humillante
. 

Todo este suceso determinó que las ROE debían ser un instrumento fundamental y simple para el combate y un asunto de trascendencia penal y disciplinaria. Por ello, se hizo preciso que debían ser enseñadas, asimiladas y perfectamente conocidas por la tropa; y se debían resumir de forma clara, mediante imperativos precisos, en una tarjeta que debía portar todo miembro de una misión. Estas tarjetas ya se distribuían con anterioridad, pero se recordó la necesidad de su claridad y se subrayó la obligatoriedad por parte del mando de instruir constantemente en su conocimiento y comprensión. Además, recalcó la necesidad de que cuando las ROE se incorporaran en las Ordenes de Operaciones y similares documentos militares, debía contar con una introducción en la que se definieran ciertos conceptos previos, necesarios para la subsiguiente comprensión de los mandatos, como lo que se debía entender por legítima defensa, acto hostil, amenaza de acto hostil, etc.
1.5. Combates en el Golfo Pérsico y Libia. La segunda Guerra del Golfo (1991). El nuevo papel operacional de los jurídicos militares
Ya hemos apuntado que las “Worldwide Peacetime Maritime Rules of Engagement” fueron actualizadas en los años ochenta del siglo XX, tras la experiencia adquirida tras varios sucesos, especialmente navales y aéreos
. Entre los últimos, podemos citar, sin intentar ser exhaustivos, el derribo de dos Su-22 en la costa de Libia por fuego norteamericano (1981); los incidentes del “U.S.S. Stark” (atacado el 17 de mayo de 1897 por un F-1 Mirage irakí con dos misiles durante la guerra iraki-iraní
) y del “U.S.S Vincennes” (que el 3 de julio de 1988 atacó y derribó un avión de línea iraní, el Airbus A300B2, vuelo 655, por equivocación
), y el derribo de dos Mig-23 en el Golfo de Sidra (1989)
. Estos sucesos, especialmente los relativos a los dos buques mencionados, demostraron que eran absolutamente necesarias unas ROE simples y claras, al tiempo que se ponía de manifiesto el importantísimo y crítico papel de comandante de la unidad implicada en la resolución de lo que la US Navy ha denominado la “ecuación-ROE” (“ROE-equation”), en la que la fuerza a aplicarse sería la x a resolverse, dadas las circunstancias concretas, la amenaza, los medios propios y la percepción conjunta de los hechos, a realizarse por el comandante:

Commanders and others must be granted the authority to exercise discretion, to use judgement in the fulfillment of their duties, because it is impossible to build, or to learn, a set of laws and regulations so detailed and specific that they would dictate what to do in every possible set of circumstances. No effort to reduce matters of judgement to matters of rules can succeed because a contingent world is too filled with possibilities for us to anticipate everything that can happen. 

La Guerra del Golfo, al contrario que las de Corea y Vietnam, fue un ejemplo de cómo se aplicaron una ROE mucho más efectivas, controladas por asesores jurídicos y, por ende, respetuosas con el Derecho de los Conflictos Armados. Las limitaciones a las ROE en Corea fueron, sin duda, fruto de la necesidad de impedir que China interviniera a favor de Corea del Norte. En Vietnam se optó por una operación de bombardeo masivo con 864.000 toneladas de bombas, llamada “Rolling Thunder” (1965-1968), en la que se usó armamento ilegal, especialmente químico. Además, la USAF perdió muchos aviones debido a que las ROE eran muy restrictivas en cuanto a los objetivos permitidos y las circunstancias de apertura de fuego
. El fracaso y la dudosa legalidad de la operación llegó a provocar que el “Senate Armed Services Committee” norteamericano abriera una investigación sobre el asunto, el 9 de agosto de 1967
. Más tarde se afirmaría que, en Vietnam, el fracaso de las ROE de debió a que estas no fueron dadas a conocer por un mando que las despreciaba
, entre las unidades implicadas:

ROE collectively were in a state of disorganization following Vietnam because there was no standardized method for either developing or disseminating ROE within the military.


Además, las ROE de Vietnam eran profundamente restrictivas. La presencia de “asesores militares” norteamericanos en apoyo del ejército de Vietnam del Sur se remonta a la Administración Kennedy. Pero no fue hasta la emisión de la llamada “Resolución del Golfo de Tonkin” (“Southeast Asia Resolution, Public Law 88-408 
), emitida por el Congreso de los Estados Unidos  el 7 de agosto de 1964, por la que se autorizaba al Presidente Lyndon B. Johnson para actuar de manera integral contra la República Democrática de Vietnam, a la cual acusaba de agresiones en contra de naves norteamericanas en el Golfo de Tonkin, cuando empezó la intervención masiva norteamericana, sin que los Estados Unidos declaran formalmente la guerra a Vietnam del Norte. Estados Unidos temían que tanto la URSS como China participasen activamente en el conflicto, con unidades propias, como hizo China en la de Corea. Por ello se dictaron ROE muy restrictivas, con el fin de impedir el hipotético caso de un enfrentamiento directo con las supuestas unidades chinas y soviéticas. Además, la opinión pública, azuzada por posiciones izquierdistas, simpatizantes de las fuerzas comunistas vietnamitas, se enfrentó contra el gobierno, destacando los errores militares y los crímenes de guerra norteamericanos, y ocultando los vietnamitas
-
. Sin embargo, las ROE dictadas para la Guerra del Golfo fueron menos restrictivas que las anteriores, pero no olvidaron dotarse de dos elementos fundamentales: el sometimiento al Derecho de los Conflictos Armados, por un lado, dado que ello era una exigencia derivada de su carácter menos restrictivo; y la voluntad de reducir daños colaterales
, no siempre con un éxito pleno. Se introdujeron, por primera vez en la Fase de Planeamiento de la Operación, varias células encargadas de su redacción, formadas no solamente por oficiales de estado mayor, sino también por jurídicos, que jugaron un nuevo papel operacional
; y se tuvieron en cuenta las “lessons learned” de tal manera que se estableció toda una doctrina al respecto, vigente hasta nuestros días
.
El nuevo papel operacional de los jurídicos militares se puso especialmente de manifiesto cuando los Auditores de los tres ejecitos y del Marine Corps de los Estados Unidos “negociaron acuerdos con los países anfitriones, elaboraron reglas de enfrentamiento, asesoraron a los comandantes militares sobre objetivos y armas a utilizar e instruyeron sobre el derecho de la guerra. Fueron tales las necesidades de asesores que hubo que movilizar reservistas”
. 

Según Zarranz, para hacerse una idea de la importancia que el mando dio en esta misión a la función asesora, hay que tener en cuenta que en la Zona de Operaciones tan sólo el US Army utilizó 200 asesores jurídicos. En una División del US Army durante la Segunda Guerra Mundial estaban destinados 1 ó 2 jurídicos; cuando el Mayor General Prugh, famoso Auditor de Guerra del US Army, llegó a Vietnam, en 1964, tenía a su cargo 7 jurídicos, que conseguiría aumentar a 100 cuando las fuerzas norteamericanas pasaron de 20.000 a 500.000 efectivos. El 20% del Cuerpo Jurídico del US Army (el “Judge Advocate General’s Corps”) se encontraba desplegado en Vietnam
. Durante la Segunda Guerra del Golfo, la 1ª División de Infantería dispuso de 13 asesores jurídicos, lo que llevó a afirmar al Coronel Raymond Rupert, asesor del general Norman Schwarzkopt, que “la Tormenta del Desierto fue la mayor guerra legalista en la que hemos combatido” y por su parte el General Colin Powell reconoció que “todas las decisiones fueron sometidas a consideraciones legales en cada nivel. Los asesores jurídicos resultaron inestimables en el proceso de toma de decisiones”
. En las operaciones llevadas a cabo en Afganistán tras el 11-S, y en Irak, después de la invasión de 2003 (Operación “Iraqi Freedom”) se incluyeron asesores jurídicos en las unidades del US Marine Corps a nivel de regimiento e incluso de batallón
. La doctrina del “Operational Law” canadiense abunda en este extremo, cuando señala que “Legal considerations have become an essential part of the conduct of military operations”: 
As is reflected in General Powell's statement the laws applicable to military operations impact at every level of command. The modern commander must have a knowledge of, and appreciation for, the legal aspects of the conduct of operations. This article will outline the wide scope of "operational law" and provide insight into the assistance available to the commander in the form of the operational lawyer.

La importancia creciente de los asesores jurídicos en operaciones se ha reflejado, por ejemplo, en la siguiente cita:

To give the right legal advice, you must be at the right place at the right time. But being a good lawyer is not enough to put you there; you must also be a good staff officer, able to do any mission supporting the operation.

Lo anterior ha llevado a afirmar a algunos profesionales, respecto a los jurídicos que participan en operaciones, que “We are soldiers who happen to be lawyers” 
, cita que nos recuerda a la opinión que sustentaba Bartolomé Scarión de Pavía sobre los auditores de los Tercios españoles, en la época del Imperio:

Los Auditores de Tercio deben ser letrados y más soldados que letrados, pues aunque han de terminar las causas civiles que acontecen entre soldados, y las criminales cuando se les remiten es necesario que consideren que las leyes para las gentes de guerra no han de ser tan graves ni severas como las de los ciudadanos por respeto de las libertades que desde antiguamente trae consigo la guerra y se le permiten (...). El Auditor General ha de ser muy buen letrado y debe andar siempre donde va la persona del general.

En España, desde las primeras Agrupaciones desplegadas en Namibia y en la Antigua Yugoslavia (a finales de los ochenta y principios de los noventa del siglo XX) hasta las más recientes misiones abiertas en el mundo (Afganistán, Líbano, Congo, Chad, etc.), un número cada vez más elevado de oficiales Auditores del Cuerpo Jurídico Militar han participado en ellas, como asesores jurídicos e incluso en distintas células de gobierno civil o apoyo cívico-militar; se han integrado en Cuarteles Generales multinacionales; han participado en ejercicios, se han embarcado, se han integrado como asesores en campaña en diversos “escalones de apoyo al mando”, en una palabra, se han involucrado cada vez más en operaciones militares, sobre todo de proyección, en las que, hasta hace poco, parecía que estaban excluidos. Este fenómeno no ha sido exclusivo de las Fuerzas Armadas españolas, también se ha producido en la práctica totalidad de las fuerzas aliadas de la NATO:

I have heard General Schwartzkopf, General Powell and just about any other general officer who I run into, say that they consider the lawyer to be absolutely indispensable to military operations
.

En algunas tan lejanas a las españolas como las australianas se ha producido el mismo fenómeno y así podemos citar lo siguiente, respecto a sus asesores jurídicos navales:

A lawyer on a warship? Not too long ago the only explanation for such an occurrence would have been that the lawyer was rescued from sea after having capsized a cruising yacht. Now, however the appearance of lawyers on warships is becoming far more common. 
Modern “warfare” is conducted under the auspices of the UN and takes place in unique operational environments. Operations such as peacekeeping, peace enforcement and Service Protected or Assisted Evacuations, all present unique legal challenges to the commander on the ground, in the air or at sea. An entirely new legal specialty has developed to assist the commander in operating in these unique environments. International law, environmental law, international relations and domestic law have been brought together under the mantra, “operational law”. Operational law has become an indispensable factor and component in the planning and execution of today’s military operations.

Efectivamente, ha aparecido un nuevo Derecho, llamado “Operacional”, formado por normas nacionales e internacionales. Ante este nuevo fenómeno, cabe preguntarse, ¿qué es el Derecho Operacional? Podríamos entender por tal aquel conjunto de normas nacionales e internacionales que regulan la actuación de las Fuerzas Armadas en operaciones, lo cual es tanto como decir que regulan la actuación de las Fuerzas Armadas en campaña
. Esta nueva rama del Derecho no ha merecido atención de la mayoría de los comentaristas, centrados en el Común, hasta tiempos recientes, porque era opinión extendida la resumida en el viejo brocardo acuñado por Cicero Marcus Tullius, “cuando hablan las armas, las leyes callan” (“silent leges inter arma”), que pretende ser la piedra angular del pensamiento político realista. Esta frase, que ha gozado de un éxito cierto (tiene en Internet unas cien mil entradas, según el buscador Google) ha sido refutada tanto por la práctica como por la moral (con Walzer a la cabeza
) y el Derecho, desde el Código liebre norteamericano, las propuestas de Moynier, Lemkin y tantos otros académicos, y por supuesto, desde la creación y funcionamiento Naciones Unidas y de los tribunales de Nüremberg, Tokio, la Antigua Yugoslavia, Ruanda y la Corte Penal Internacional. Por si fuera poco, dada la especial naturaleza de los conflictos armados actuales, el Derecho Operacional se ha convertido en un auténtico “sistema de armas” llamado en argot militar norteamericano “lawfare”
, que es tan importante como el fuego o la logística, porque las consideraciones legales de las operaciones militares son cada vez más relevantes
:

Operational law is going to become as significant to the commander as fire support and logistics.


En cuanto a su objeto, los manuales norteamericanos señalan que está formado por todas las “materias legales que tienen impacto o trascendencia en el desarrollo de las operaciones militares y cuya aplicación ayuda a su éxito”
. Lo anterior se puede afirmar en el caso español.

1.6. Somalia: el caso James Mowris 

Otro caso que forjó la teoría de las ROE en Estados Unidos de Norteamérica fue el denominado “caso James Mowris”. En la mañana del 14 de febrero de 1993, el pelotón del “Army Specialist”
 James Mowris fue designado para llegar a cabo una operación de control y requisa de armas y municiones en una aldea somalí, designada previamente por observadores de unidades de inteligencia (HUMIT), en la que la noche anterior se habían producido enfrentamientos entre bandas rivales. El pelotón en cuestión pertenecía a la 984 Compañía de Policía Militar (“984th Military Police Company”), sus miembros estaban supuestamente entrenados en el cumplimiento de misiones tanto policiales como de infantería
, con lo cual debían estar dotados de las suficientes herramientas legales y psicológicas para enfrentarse a situaciones comprometidas, de muy diversa naturaleza, que no pasaban, necesariamente, por el combate clásico, pero en las que se debía demostrar una sensibilidad especial en el trato con la población civil. El ambiente en que se iba a desarrollar la misión de ese día era muy hostil, lo cual pudo interferir negativamente en el estado psicológico de los soldados implicados, sumado a la hostilidad general de la propia operación: Somalia era (y es) un país de condiciones climáticas y geográficas muy duras, pobre, sin Estado ni autoridades, presa de bandas y clanes, en la más profunda de las anarquías, en guerra civil, donde cualquier comunicación con la población local (hambrienta, muy violenta y armada) debía hacerse mediante intérpretes. No eran abundantes los somalíes que hablaban inglés ni los soldados americanos que dominaran el somalí o árabe, y menos en los escalones más bajos de las unidades desplegadas, con lo cual la comunicación con la población era, cuando menos, problemática. Además, la misión asignada consistía en establecer un ambiente seguro, para la distribución de ayuda humanitaria, pero numerosas bandas lo impedían, frecuentemente con las armas. Los militares norteamericanos se encontraban, por ello, en un estado de amenaza permanente muy estresante. 

Los soldados de la 984 Compañía de Policía Militar portaban sus M-16 preparados (“the soldiers of the platoon bear M-16A2 rifles, which are locked and loaded”
) y se encontraban en una situación de alarma RED, es decir, en prevención de ataque o amenaza de ataque real. Una vez que la unidad entró en el pueblo, se registraron casas y se hallaron armas ligeras y munición de mortero. Cuando la unidad patrullaba el pueblo, su sargento observó que dos somalíes corrían entre las casas y ordenó su detención para que fueran interrogados. Para ello, dispararon al aire y, como uno de ellos, llamado, Osman Asir, no se detenía, fue perseguido por Mowris hasta una zona de matorrales. Entonces, después de gritar “¡ahí está!”, abrió fuego en lo que más tarde definiría como “a warning shot in the dirt”
. Osman Asir murió como consecuencia de los disparos recibidos. Mowris fue sometido a un consejo de guerra y declarado culpable de “homicidio negligente” (“negligent homicide”
) por haber aplicado una fuerza excesiva, en contra de las ROE, de acuerdo con los hechos:

…the court-martial panel found that the warning shots fired in and around the village were excessive under the circumstances.


Ello determina que las ROE debían ser enseñadas, asimiladas y perfectamente conocidas por la tropa, para lo cual el mando debía considerarlas como un elemento más del combate, como las propias armas individuales, con lo cual la tropa debía ser profundamente formada en su comprensión y aplicación. 

2. Requerimientos operacionales
Los requerimientos operacionales establecen, mediante las ROE, limitaciones concretas al ejercicio del mando militar, puesto que determinan cómo, dónde, cuánto, cuándo y contra quién debe ser empleada la fuerza. Esto significa que las ROE catalogan una gama de acciones que van más allá del mero empleo de la fuerza, y que se agrupan por actividades, combinando medidas permisivas y prohibitivas, más o menos violentas
, en relación con una escala de incremento de la fuerza, desde las meras amenazas a las acciones de combate. El uso de los mejores medios, a través tales medidas, aumenta la efectividad de las operaciones militares, asegura que las hostilidades se someten al Derecho de los Conflictos Armados, especialmente en lo relativo al principio de distinción entre civiles y combatientes; y reduce los daños colaterales en porcentajes aceptables a nivel político y de opinión pública
, ya sean sobre la población civil, ya sean sobre fuerzas propias o aliadas ("fratricidios" o bajas “blue on blue”
). De hecho, al establecerse unas ROE específicas para una misión concreta, se pretende asegurar, mediante el control de la violencia, la reducción e incluso eliminación de los daños colaterales y los fratricidios. Ahora bien, ¿qué se entiende por daño colateral y fratricidio? Lo veremos en el siguiente apartado.

2.1. Daño colateral y “targeting”
Se entiende por daño colateral el no intencionado, ocurrido como resultado del empleo de armamento; y por fratricidio, las muertes causadas en fuerzas propias y aliadas como consecuencia de tales daños, al confundirlas con un blanco enemigo, aunque las definiciones del daño colateral son abundantes y prolijas
-
. Así pues, el daño colateral se produce cuando las unidas empeñadas en un combate confunden sus objetivos y atacan y dañan a otras unidades de su propio ejército o de aliados, y también cuando se producen daños a la población civil que se encuentra, por cualquier motivo, en el “espacio de la batalla”. Las relaciones entre el daño colateral, el sistema de “targeting”, las ROE y el Derecho de los Conflictos Armados son, evidentemente, directas y muy importantes. 

Hemos hablado del “targeting” y de sus relaciones con las ROE. ¿Qué se entiende por tal palabra inglesa? El empleo de fuego por unidades terrestres, navales o aéreas exige el cumplimiento de unos protocolos de actuación predeterminados. La fuerza no es aplicada sin lógica ni proporcionalidad, según el libre albedrío de los comandantes militares y sus estados mayores, ni en conflictos bélicos clásicos ni en operaciones de paz o de imposición de la paz
 contra cualquier tipo de objetivos (“targets”), sino con los susceptibles de ser batidos, de acuerdo con la legalidad de los conflictos armados, que se definen como sigue:

A target is a geographical area, complex, or installation planned for capture or destruction by military forces.

Aunque el espectáculo del combate pueda parecer ilógico e incluso irracional, las Fuerzas Armadas, cuando emplean la fuerza, adoptan sus decisiones a través de procesos normalizados, divididos en etapas, con asignación de competencias y tareas a elementos predeterminados, flujos de información, prioridades, responsabilidades y formas de control. En el caso que nos ocupa, el empleo de la fuerza con fuego aéreo, terrestre o naval se realiza mediante el "Proceso de targeting" o de “Sincronización e Inteligencia de Objetivos”, en el que participan Asesores Jurídicos, con el fin de asegurar que la fuerza empleada, los métodos de combate y los objetivos batidos no son contrarios al Derecho de los Conflictos Armados, a tenor del artículo 82 del Protocolo Adicional I a los Convenios de Ginebra, de 1977
. Nos encontramos ante un aspecto propio de la función de Combate, Mando y Control, que implica a los Sistemas de Combate, Maniobra, Inteligencia y Apoyos de Fuego; y al Asesor Jurídico en operaciones.

La Sincronización e Inteligencia de Objetivos consiste en un proceso mediante el que se determina qué objetivos se deben atacar, cómo emplear los medios de adquisición para localizarlos y cuál es la forma más idónea de combatirlos, todo ello de acuerdo con la legalidad nacional e internacional
. Es "el proceso de seleccionar objetivos y proporcionar la mejor respuesta posible, teniendo en cuenta las necesidades y capacidades operativas"
. Su finalidad es "conseguir el mejor empleo posible de los medios de apoyo, tanto de fuego como de combate, integrándolos completamente en la maniobra prevista por el Mando. Es, por tanto, una herramienta para la gestión eficaz de los medios, y resulta fundamental para disponer de una velocidad de respuesta adecuada"
.

A su vez, se entiende por objetivo aquellos bienes “que, por su naturaleza, ubicación, finalidad o utilización, contribuyan eficazmente a la acción militar y cuya destrucción total o parcial, captura o neutralización ofrezcan una ventaja militar definida” (Protocolo I Adicional, artículo 52). El Derecho de los Conflictos Armados es muy importante en este proceso, y la necesidad de que participe en él un Oficial Auditor, una exigencia derivada del mismo. 
La doctrina militar española determina que el proceso está formado por cuatro fases: decidir, detectar, atacar y evaluar
; o, si se prefiere, decidir, detectar/seguir, batir y evaluar
. Las primeras se denominan, a su vez, "adquisición de objetivos", y consiste en aquellas acciones encaminadas a "detectar, identificar y localizar y situar objetivos con la precisión suficiente para permitir el empleo eficaz de las armas contra los mismos"
. Se realiza mediante procedimientos estandarizados y normalizados, por la denominada "célula de targeting", integrada en G-3 (operaciones), que puede permanecer activa permanentemente u "on call". La selección de blancos a los que atacar requiere del cumplimiento del "proceso de targeting", que, de acuerdo con la doctrina militar norteamericana, está formado por los siguientes pasos: 

1.-Encontrar (“Find”): Los sistemas de inteligencia, vigilancia y reconocimiento, teniéndose presentes las prioridades tácticas concretas, deben hallar e identificar los "Time Sensitive Targets” (TSTs) en la Zona de Operaciones.

2.-Ubicar (“Fix”): Después de encontrar un TST, los medios de inteligencia, vigilancia y reconocimiento tienen que determinar su ubicación con exactitud, para que se pueda atacar el blanco con éxito. También se trata de usar los medios de inteligencia de distintos sistemas para verificar que el blanco es real. 

3.-Seguir la Trayectoria (“Track”): Al ubicar el blanco, hay que seguir sus movimientos, ya que el ataque se puede dilatar unos minutos después del descubrimiento.

4.-Decidir (“Target”): En esta fase hay que tomar la decisión sobre la conveniencia de realizar el ataque o no, previa determinación de la tanto de fiabilidad de la información, como de la posibilidad, o no de atacar, dependiendo de las normas del Derecho de los Conflictos Armados; estudiar el área ante la probabilidad de daños colaterales y encontrar un medio disponible para conducir el ataque. En esta fase del procedimiento tienen participación los Asesores Jurídicos del JAGC, en tiempo real.

5.-Atacar (“Engage”): En esta fase se transmite por el Mando, a través de la célula oportuna, la orden de ataque a una unidad determinada. La unidad elegida tiene que entender la orden, encontrar el blanco y realizar un ataque contra él.

6.-Asesorar (“Assess”): Tras un ataque, hay que evaluar el blanco para determinar si ha sido destruido. Si no ha sido destruido, puede ser necesario otro ataque.

Como podemos ver, no se diferencia gran cosa de la española
. No pretendemos exponer su funcionamiento al detalle, ya que es materia de "difusión limitada", pero cabe destacar que es un ciclo cerrado que comienza con la detección del blanco y termina con la ejecución del ataque y su valoración
. En este ciclo, tienen especial importancia ciertos elementos: satélites, aviones tripulados y no tripulados, elementos humanos sobre el terreno (señaladotes-guía), etc.; todos imprescindibles de lo que se ha denominado “battle space management”
, propiciado por ciertos avances técnicos alcanzados a principios del siglo XX, tales como las minas, el submarino, la aviación y la radiotelegrafía sin hilos
-
. Y es que el “targeting” se basa en dos elementos: uno técnico (formado por los sistemas C4I, los apoyos a la decisión, las armas empleadas, etc.), por un lado; y el sometimiento de la acción militar al Derecho de los Conflictos Armados y a las ROE que sean de aplicación, para cada operación, por otro. 

“Targentig”, ROE, Derecho y víctimas se unen en el campo de batalla, como elementos diversos de una ecuación que produce, con su resolución, la victoria o la derrota. Y cuando hablamos de victoria, evidentemente, debemos tener en cuanta la aceptable por su número de bajas, tanto militares como civiles, o, en el caso de las operaciones de paz, la consecución de los objetivos operativos señalados en oportuno mandato, ya que la derrota o la victoria pierden los perfiles característicos que les asignan las tareas “clásicas” de las fuerzas armadas, como el combate. Los conflictos modernos no solamente han producido un aumento considerable en el número de bajas civiles, en relación con las militares, sino que éstas también se han visto incrementadas, incluso por fuego propio
. En la mayoría de las recientes operaciones NATO, el daño colateral infligido ha socavado el éxito en la consecución de los objetivos deseados. Además, la posibilidad de causarlo ha restringido el ámbito de las misiones a realizarse, especialmente en las de mantenimiento o imposición de la paz. En alguna de ellas, se ha preferido aumentar el riesgo de los militares desplegados a costa de disminuir posibles daños colaterales, que, a pesar de ello, se han seguido produciendo
, especialmente los fratricidios. No se puede obviar que el índice de fratricidios sufrido desde 1939 ha sido el siguiente: 16% del total de bajas en la Segunda Guerra Mundial; en Corea, del 7%; en Vietnam, del 14 %; en la Operación "Causa Justa", del 13 %; y en la Operación "Tormenta del Desierto”, del 24 %. Los estudios de la Guerra del Golfo de 1991 muestran que este índice de fratricidios se encuentra muy por encima de la media histórica de entre el 12 y el 15% de los anteriores conflictos del siglo XX (de estas cantidades, aproximadamente, el 60% ocurrieron en escenarios tierra-tierra y el 35% en aire-superficie). 

Algunos ejemplos de fratricidios en esta guerra fueron los siguientes: en 1991 un avión A-10 anticarro de la USAF atacó por error un convoy británico de reconocimiento, causando la muerte de nueve soldados ingleses. Al menos dos incidentes fratricidas más fueron protagonizados por aviones A-10 en esta guerra; en 1994, dos F-15 de la USAF, derribaron por error dos helicópteros UH-60 Black Hawk del US Army en la zona de exclusión aérea establecida al norte de Irak. Los veintiséis ocupantes resultaron muertos. En escenarios tierra-tierra fueron numerosos los incidentes de fuego amigo, protagonizados sobre todo por carros M1A1 Abrahms, contra otros vehículos amigos o unidades
. Según Maldonado, un factor contribuyente común a todos estos sucesos fue la baja visibilidad provocada por las fuertes lluvias, oscuridad, tormentas de arena, etc.
. De acuerdo con este autor, el número de sucesos fratricidas en Afganistán ha sido muy elevado. Entre ellos parece conveniente destacar el ocurrido en Kandahar, al sur de Afganistán, el día 17 de abril de 2002, y que tuvo como resultado la muerte de cuatro soldados canadienses y otros ocho heridos graves, debido al impacto de una bomba lanzada por un cazabombardero F-16 norteamericano, punto 2 de una formación de estos aviones. El suceso motivó la creación de una comisión investigadora conjunta Canadá-EEUU y los pilotos de los dos cazas fueron acusados de homicidio involuntario. 

Irak ha sido escenario de numerosas acciones fraticidas. El 23 de marzo de 2003, un Tornado GR-4 de la RAF fue derribado por un misil, cuando se recuperaba a su base en Kuwait, resultando muertos sus dos pilotos. Dos días después, dos soldados británicos resultaron muertos durante un intercambio de disparos entre dos carros British Challenger, cerca de Basora. El 29 de marzo del mismo año, un soldado británico murió y cinco más resultaron heridos en un incidente de fuego amigo al norte de Basora. Durante las operaciones en Irak, cuando las fuerzas de la coalición progresaban hacia Bagdad, se realizó la célebre pausa operacional de dos días de duración y se desplegaron dispositivos de identificación para cada combatiente tras un incidente fratricida. Después de esos dos días, la mayoría de las tropas terrestres llevaban dispositivos identificadores en los cascos. 

El 2 de abril 2003, dos F/A-18 norteamericanos fueron derribados en el sur de Irak. Los dos pilotos fueron dados por desaparecidos; posiblemente, la causa fue un misil. Al día siguiente, tres soldados americanos resultaron muertos al ser víctimas de un F-15 que atacaba una posición de artillería al sur de Bagdad. 

El 6 de abril de 2003, un avión estadounidense provocó una masacre al bombardear por error un convoy de civiles kurdos, al que acompañaban miembros de las fuerzas especiales norteamericanas, cuando circulaban por la carretera que une Chamchamal con Kirkuk, en el norte de Irak. EEUU confirmó la pérdida de tres soldados americanos y otros cinco heridos. El convoy estaba formado por diez vehículos, dos de ellos con militares norteamericanos. Por parte kurda murieron dieciocho personas y cuarenta y cuatro resultaron heridas. Entre estas últimas se encontraba el jefe de las fuerzas especiales kurdas, Wajih Barzani, hermano del jefe del Partido Democrático del Kurdistán (PDK). El editor de Internacional de la BBC, John Simpson, narró en la televisión, cuando acababa de ocurrir el incidente, lo siguiente: “He contado diez o doce muertos… ya se han recuperado doce cuerpos, es una escena infernal. Hay vehículos ardiendo, cuerpos tendidos y restos humanos a mi alrededor…”, relataba cuando veía lo sucedido. “Han alcanzado a su propia gente… han asesinado a gente corriente, sólo veo cuerpos”, comentaba el periodista, muy afectado por lo que acababa de presenciar
.

Hasta de abril de 2003, el número de bajas de soldados británicos causado por las fuerzas iraquíes era igual que el de pérdidas por fratricidios. A 20 de abril de 2003, Estados Unidos había tenido un total de 128 muertos (94 en combate y 34 en otras situaciones, principalmente en accidentes), que aunque pueda parecer chocante, es un número bajo comparado con otros conflictos: en Líbano, entre 1982 y 1984, murieron 265 marines; en la Segunda Guerra Mundial se perdía una media de 211 hombres al día y en Vietnam, 18. Sin embargo, el índice de bajas debido al fuego amigo se considera inaceptablemente alto, al menos el 12%, aunque el dato no es exacto en este momento. 

¿Cómo es posible que se produzcan estos incidentes? Porque la guerra no es un asunto matemático, en el que la certidumbre sea la columna principal de la toma de decisiones y de su ejecución. No obstante, la unión de los modernos medios de información y apoyo a la decisión, con el desarrollo tecnológico del propio armamento, permiten aplicar lo que se denomina "combate de precisión"
, que debería impedir o limitar al máximo, en teoría, estos sucesos. El mariscal del aire británico Jones declaró, en relación con la campaña aérea sobre Kosovo, lo siguiente:

La nueva exigencia clave (para la potencia aérea en una nueva era) es aumentar la capacidad de neutralización de las armas de lanzamiento de precisión milimétrica, a fin de lograr el máximo de efecto estratégico, con un mínimo de daños colaterales y un mínimo de riesgo para el que transporta y el que lanza el arma.

Entre las causas de este fenómeno se ha señalado lo siguiente
:

There are eight causes of collateral damage from air attack. Each is distinct enough in its own right to warrant separate consideration by any airpower planner or commander attempting to keep collateral damage to a minimum. This essay makes no attempt to determine which cause occurs most often or which is easiest to control. The fog, friction, and chance present in war make such distinctions unique to each conflict.

The following section presents examples of collateral damage from various operations. The most likely cause of each incident is explained. Some examples may have more than one cause. In such cases, a subjective assessment of the primary cause determines the proper category. A strict interpretation could include every example in the first category because collateral damage is possible anytime an aircraft is aloft with armed weapons. This is because in every case the attacking commander made the decision that the military necessity of the attack outweighed any harm that might befall noncombatants.
He proceeded with the attack because he believed any resultant collateral damage was

worth risking for the potential military advantage he could gain. However, that type of categorization would not consider the practical causes of collateral damage that the following list contains:

1.Attacks pursued using the principle of proportionality.

2. System inadequacies.

3. Human error.

4. Incomplete intelligence.

5. Enemy defenses.

6. Environmental conditions.

7. Inadequate comprehension.

8. Brute force.

2.2. Las ROE como forma de delimitar el espacio del conflicto: ROE y RUF (“Rules for the Use of Force”, Reglas para el Uso de la Fuerza)
Las ROE, entendidas como un instrumento de control de la violencia y de limitación de las operaciones militares, pueden quedar referidas no solo a formas o métodos de combate concretos, sino al mismo espacio de la batalla o el conflicto; dentro de él, a objetivos concretos (lo cual se relaciona con el “targeting”); y todo ello, además, con la idea de causar un número aceptable de bajas militares y civiles
. 

La US Navy distingue entre dos tipos de órdenes sobre el uso de la violencia, de acuerdo con criterios geográficos o espaciales: las ROE y las RUF (“Rules for the Use of Force”, Reglas para el Uso de la Fuerza). Las primeras se aplican en el territorio y las aguas estadounidenses (y espacio aéreo suprayacente) y las segundas, en aguas internacionales (y espacio aéreo suprayacente)
, sin que exista una diferencia sustancial entre ambas. Esta distinción también se aplica a unidades terrestres, sobre todo a raíz del caso “Clemente Bañuelos” 
, y básicamente consiste en considerar que las ROE son propias del las operaciones en ultramar (“overseas operations”) y las RUF, en operaciones en territorio nacional llevadas a cabo en apoyo de las autoridades civiles
-


Las ROE determinan el espacio del conflicto cuando se establece una vigencia territorial para la mismas, al permitirse aplicarlas en determinadas áreas. Así, por ejemplo, durante la Guerra de Corea, se adoptaron medidas y se dictaron órdenes para tratar de no implicar a la URSS ni a China en el conflicto, por lo que inicialmente, las operaciones terrestres y navales se condujeron dentro de los límites territoriales de Corea del Sur, mientras que las operaciones aéreas no se acercaron a más de cinco millas del la frontera china-norcoreana. Las ROE prohibían expresamente el ataque en ese espacio de menos de cinco millas
. Semejantes restricciones geográficas se usaron también en Vietnam, con mayor o menor éxito y con poco respeto por el propio mando norteamericano, en relación con Laos y Camboya
, pero no se atacaron ciudades, fábricas, buques ni puertos de Vietnam del Norte
. En análogo sentido, podemos citar como muestra de ROE con implicaciones políticas las contenidas en la “Executive Order 11, 850” del mando norteamericano, que prohibió el uso de herbicidas sin aprobación presidencial, después de que la opinión pública presionara a Nixon contra el uso de defoliantes en las selvas vietnamitas y camboyanas.

Otros ejemplos son la limitación a la navegación, mediante ROE su permitan abrir fuego contra buques, incluso neutrales, mediante la creación de las denominadas “Zonas de Exclusión Marítima”. Tales han sido fruto de la guerra naval moderna. Surgieron a principios del siglo XX y fueron propiciadas por ciertos avances técnicos, tales como las minas, el submarino, la aviación y la radiotelegrafía sin hilos. Estos progresos permitieron a las escuadras ejercer un control sobre áreas extensas de la mar, con una fuerza y una intensidad desconocidas hasta entonces, mediante lo que se ha denominado “battle space management”
. El uso de las nuevas tecnologías propició un cambio en la conducción de las operaciones navales que hizo, a su vez, factible restringir la navegación marítima en las zonas dominadas, sin necesidad de establecer las medidas propias del bloqueo o del control del contrabando
, que quedaron pronto obsoletas
. Estados en conflicto declaraban una Zona de Exclusión Marítima y, gracias a los nuevos desarrollos técnicos y armamentísticos, limitaban la libertad de navegación en ella, de tal manera que los buques que navegaran en la Zona sin autorización eran confiscados o hundidos, mediante el puro ejercicio del poder naval. La tecnología proporcionó los medios y aumentó la voluntad de dominio necesaria, en los comandantes navales, para ejercer ese poder. Hoy en día, en la que podríamos definir como la “era del misil”, tenemos medios mucho más avanzados que a principios del siglo XX, tales como las actuales plataformas de misiles, los “fast attack crafts”
, los “stealth crafts” o “buques invisibles o furtivos”
, los “high speed military supply vessels” o “buques de apoyo de alta velocidad”, y los submarinos nucleares, que son todos ellos, a la postre, herramientas militares que facilitan esa voluntad de dominio, hasta grados cada vez más altos. En esta “era del misil”, en la que la supervivencia de un buque depende más de rápidas decisiones adoptadas de acuerdo con información procedente de sensores electrónicos que de la obtenida visualmente, las Zonas de Exclusión Marítima tienen como fin el control del mar, por un lado, y por otro, la reducción de posibles ataques accidentales o producción de daños colaterales en la navegación neutral, así como el establecimiento de un mecanismo que legitime tales incidentes, caso de producirse
. 

Una de las primeras dificultades con las que nos encontramos es la falta de criterio único en cuanto a la denominación de las Zonas de las que hablamos. El Almirantazgo alemán de la Primera Guerra Mundial, las llamaba “Zonas de Guerra”, el Gobierno británico durante la Guerra de las Malvinas, “Zona de Exclusión Marítima y Zona de Exclusión Total”. También se han usado los términos “Zona de Bloqueo”, “Áreas sujetas de bloqueo de larga distancia” o “Zonas Marítimas Operacionales”
. Fleck las define como aquellas áreas de la mar (y su espacio suprayacente) en las que una parte de un conflicto ejercita derechos de control y prohíbe el acceso a buques y aeronaves, con el fin de facilitar la identificación de objetivos militares y la defensa contra actos hostiles
. Este autor distingue entre diversos tipos de áreas sobre las que se admiten consuetudinariamente ciertas limitaciones a la libertad de los mares: las “zonas de guerra o combate”, el “cordon sanitaire”, las “static exclusion zones”, y las “movable exclusión zones” o “defence bubbles”. Es decir, de modo genérico, se entiende por tales zonas aquellas áreas del océano, y su espacio aéreo suprayacente, sobre las cuales una nación pretende restringir la libertad de navegación y/o de sobrevuelo de otros buques o aeronaves, o limitarlas de cualquier otra manera, mediante la aplicación de la fuerza regulada en ROE concretas. Evidentemente, los problemas jurídicos y políticos que nacen de su existencia son de gran calado, porque ante todo suponen una limitación al principio de libertad de los mares, impuesta por la fuerza de las armas.

3. Requerimientos políticos
Las ROE son un instrumento usado para limitar la guerra, aislar un conflicto o prevenir la escalada de la violencia en un escenario concreto, que se debería basar en la legalidad nacional del Estado de bandera, la internacional general y en la específica de los conflictos armados (en tierra, mar o aire)
. Como veremos a continuación, sobre este particular existen abundantes dudas y controversias, algunas históricas
.
En esta primera y somera aproximación, las ROE poseen dos columnas estructurales, sus requerimientos políticos y jurídicos, que determinan correlativamente la responsabilidad por el uso de las fuerza. Son “una de las más importantes herramientas de control civil sobre el poder militar en una democracia”
. Adquieren su máximo sentido en el marco de un Estado de Derecho, en el cual el poder militar está sujeto al civil mediante el sometimiento a la ley, de tal manera que solamente corresponde a los militares desplegados en campaña cumplir las órdenes que les dicta su gobierno, respecto a la situación concreta, pero no tomar decisiones políticas por sí mismos
. Por todo lo anterior, el conocimiento de las ROE debería exigirse no solo a los militares implicados en una zona de operaciones, sino a todo responsable, políticos incluidos, del desarrollo y éxito de una misión
. Además, según sea el tipo de operación, las ROE cambian, de tal manera que no son iguales ante operaciones bélicas, misiones de paz o de apoyo humanitario, porque las formas de control político sobre cada tipo de misión y la percepción del uso de la violencia y de las provocaciones o acciones de posibles elementos hostiles son distintas. Se ha afirmado, al respecto, que las ROE son un barómetro que mide la sincronización de los objetivos políticos y las actividades militares llevadas a cabo para su consecución
. Aquéllos limitan y controlan el uso de la violencia concreto. Así, como ha destacado Burton…

…Paraphrasing Clausewitz, war is but another means of achieving political objectives. ROES, then, are a method of tailoring or limiting the manner in which those means are employed: It is important to emphasize that ROES are not the only mechanism for limiting war.


Y es que el principal aspecto político de las ROE se centra, para la mayoría de la literatura técnica occidental, en sus facetas de control o restricción del uso de la fuerza:

During complex contingency operations, the military will usually have to operate with restrictive rules of engagement (ROE). It will typically be allowed all measures necessary for self-defense, but it may be severely restricted with regard to offensive actions, even in response to severe provocations.

Un ejemplo de las limitaciones políticas impuestas al esfuerzo militar, en razón de las bajas producidas o sufridas y la especial importancia del asunto respecto a la población civil, lo encontramos en la política seguida por el Estado Mayor israelí en la guerra de 1973, plasmada en las correspondientes ROE. El apoyo de la sociedad a la guerra, su respaldo legitimante, en suma, dependían directamente del número de bajas sufridas por las fuerzas israelíes, cuyo mando debía distinguir claramente, por ello, entre operaciones realizables, por su previsible número de bajas, y rechazables, por cruentas. La utilidad operacional se reflejaba así, de forma inmediatamente y directa, en el coste humano de la misión:

Having suffered significant losses against Egypt in the first five days of the war, Israel curtailed all operations which might incur further casualties for questionable gains. Israeli leaders were concerned about the moral support of the nation which was shaken by the magnitude of losses. Attacks were halted and counter-attack5 forbidden while the Israeli Defense Force gathered its resources for a major offensive. 

La legitimación de la guerra y sus operaciones en relación con el índice de víctimas ha sido subrayada por Antoniou:

In modern popular democracies, even a limited armed conflict requires a substantial base of public support. That support can erode or even reverse itself rapidly, no matter how worthy the political objective, if people believe that the war is being conducted in an unfair, inhumane, or iniquitous way.

No obstante, abundan ejemplos históricos en los que comandantes han manifestado su rechazo hacia unas ROE que entendían como unas limitaciones políticas perjudiciales para el cumplimiento de la misión. Ya en la Segunda Guerra Mundial, el mando alemán mantuvo que las limitaciones en el uso de la fuerza podían ser contrarias al éxito de una misión y sostuvo que, de acuerdo con la denominada “Kreigsraison” (“necesidad militar”) se podía permitir asesinar prisioneros, como fue el caso de la “masacre de Malmedy” 
, ya que no se había previsto su captura y, por ende, no se había planeado qué hacer con ellos, lo cual ponía en peligro la ofensiva alemana. Por supuesto, este razonamiento era y es una grave violación del Derecho, tanto nacional como internacional
, la acción del mando alemán en Malmedy probablemente hubiera podido ser castigada como asesinato de acuerdo con el “Reichsstrafgesetzbuchs” (Código Penal del Reich). Recordemos también al presidente de los Estados Unidos de América, Richard Nixon, comandante supremo de sus Fuerzas Armadas, que en su famosa entrevista con Richard Frost declaró que “cuando el presidente hace algo, entonces no es ilegal”
. A pesar de la opinión del peor presidente de los Estados Unidos, se ha mantenido que…
The restrictions imposed by ROE may constrain the most efficient methods of conducting combat missions.

La Oficina del Inspector General de Sanidad del US Army realizó un estudio, en 2006, sobre salud mental, estrés de combate e impacto psicológico de la guerra entre marines y soldados norteamericanos, participantes en la campaña “Iraqi Freedom”, en el que se han recogido opiniones contrarias al las ROE, a las que se acusa de impedir el desarrollo de la misión e incluso de poner en peligro a los combatientes:

More than one third of all Soldiers and Marines continue to report being in threatening situations where they were unable to respond due to Rules of Engagement (ROE). In interviews, Soldiers reported that Iraqis would throw gasoline-filled bottles (i.e., Molotov Cocktails) at their vehicles, yet they were prohibited from responding with force for nearly a month until the ROE were changed. Soldiers also reported they are still not allowed to respond with force when Iraqis drop large chunks of concrete blocks from second story buildings or overpasses on them when they drive by. Every groups of Soldiers and Marines interviewed reported that they felt the existing ROE tied their hands, preventing them from doing what needed to be done to win the war (pages 13 - 14). 

Y no solamente se han criticado las ROE como un instrumento de la acción de mando, sino también la participación de los jurídicos militares en su redacción y aplicación. Se alega que carecen de formación para comprender las armas y las ROE se convierten, por ello, en una “torre de marfil sin sentido”, en “grilletes” que dificultan las operaciones de combate e incrementan los riesgos a los que se someten los soldados:

Today, operations officers on military staffs sometimes delegate the drafting of ROE to judge advocates who possess little knowledge of the combat arms or land force weapons systems. As a result, soldiers may regard ROE as “‘ivory tower’ nonsense” or as “handcuffs which impede combat operations and increase risk to soldiers“. Rather than helping matters, the ROE simply may add frustration or confusion to the already adverse circumstances under which soldiers must decide whether to fire.

Las ROE son un instrumento de control político de primera importancia, ya que, como se ha destacado en relación con las campañas norteamericanas en Líbano (1983) y Somalia (1993), o del incidente naval del “U.S.S. Stark”
, sin unas ROE adecuadas, las fuerzas comprometidas se encuentran con dos peligros: el primero, es que las unidades puedan responder a las amenazas, a los actos de agresión y a los ataques que sufran de forma débil, lo que se traduce, en la práctica, en consentir que sus miembros, instalaciones, medios, etc., sufran daños que quizás podrían haberse evitado con unas ROE más activas en el uso de la fuerza. Ello fue especialmente manifiesto en el caso de la agresión al “U.S.S. Stark” por fuerzas iraníes, saldada con 37 muertos norteamericanos, teniéndose presente que este buque se encontraba en el Golfo Pérsico sin una misión clara y sin unas ROE de guerra, puesto que Estados Unidos no lo estaba ni contra Irak ni contra Irán
. Ello también es de aplicación a las unidades comprometidas en operaciones de paz.
El segundo peligro, por el contrario, es que las unidades concernidas se comporten con demasiada agresividad, con lo que se puede dañar a inocentes y producir unos daños colaterales que son cada vez más difíciles de asumir
. Tal fue el caso de Somalia y, sin duda, de Vietnam, donde se llegó a hacer un empleo aleatorio y profiláctico del fuego sobre la selva, hubiera o no enemigos y civiles en el área elegida, porque de esta manera se podía dañar a las fuerzas insurgentes del Viet Cong
-
. Las ROE reflejan, como pocas instituciones militares actuales, cómo las consideraciones legales se unen a las políticas, ya que durante las operaciones, las capacidades militares deben ser aplicadas de acuerdo con parámetros políticos, con especial sensibilidad, dadas las implicaciones que se derivan directamente del ejercicio de la fuerza
.
4. Requerimientos legales. Las ROE como conjunto de órdenes
Las relaciones de las ROE con el Derecho son muy intensas, tanto el nacional como el internacional y, a la postre, con las relaciones internacionales, como ha destacado O´Connell
. Actualmente, las referencias jurídicas a las ROE quedan contenidas en el Derecho español, como se ha apuntado, en el artículo 4, regla sexta, de la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la Carrera Militar, cuyo tenor es el siguiente:

Sexta.- En el empleo legítimo de la fuerza, hará un uso gradual y proporcionado de la misma, de acuerdo con las reglas de enfrentamiento establecidas para las operaciones en las que participe. 

Las nuevas Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, aprobadas por Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero, previenen lo siguiente al respecto:

Artículo 42. Manejo y uso de las armas. Pondrá máxima atención en todo lo concerniente al manejo de las armas, especialmente en la aplicación de las normas de seguridad, consciente de su gran importancia. Para hacer uso de ellas, se atendrá estrictamente a la normativa vigente, órdenes recibidas y reglas de enfrentamiento.

Este artículo debe relacionarse con el 4 del mismo cuerpo legal, que establece lo siguiente:

Artículo 84. Uso legítimo de la fuerza. En el empleo legítimo de la fuerza, el militar hará un uso gradual y proporcionado de la misma, de acuerdo con las reglas de enfrentamiento establecidas para las operaciones en las que participe.

Además, de forma indirecta, quedan recogidas, sin mención expresa, en el artículo 102 del Código Penal Militar, que contiene el delito de desobediencia a la órdenes legítimas de los superiores; y en el artículo 139 del mismo cuerpo legal, que tipifica y sanciona la violencia innecesaria y el uso ilícito de las armas. Evidentemente, si se persigue la violencia innecesaria, es que el Derecho reconoce la posibilidad, inherente a la función de las Fuerzas Armadas, de que exista otra necesaria, de igual forma que si se sanciona el uso ilícito de las armas es que se reconoce la licitud de su uso en determinadas circunstancias.

Veamos el régimen jurídico de las ROE. En primer lugar, hay que señalar que son una orden o conjunto de órdenes, lo cual se relaciona directamente con lo establecido en el artículo 19 de la Ley Orgánica 13/1985, de 9 de diciembre (Código Penal Militar), cuyo tenor literal es el siguiente:

Artículo 19. A los efectos de este Código orden es todo mandato relativo al servicio que un superior militar da, en forma adecuada y dentro de las atribuciones que legalmente le corresponden, a un inferior o subordinado para que lleve a cabo u omita una actuación concreta.

Las nuevas Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, aprobadas por Real Decreto 96/2009, de 6 de febrero, han recogido el concepto de orden, que se define en su artículo 45, como el mandato relativo al servicio que da un militar a un subordinado, de forma adecuada y dentro de las atribuciones que le corresponden, para que lleve a acabo u omita una actuación concreta. Esta definición es perfectamente aplicable a las ROE:

Artículo 45. Cumplimiento de órdenes. Obedecerá las órdenes, que son los mandatos relativos al servicio que un militar da a un subordinado, en forma adecuada y dentro de las atribuciones que le correspondan, para que lleve a cabo u omita una actuación concreta. También deberá atender los requerimientos que reciba de un militar de empleo superior referentes a las disposiciones y normas generales de orden y comportamiento.

Artículo 46. Instrucciones y órdenes de autoridades. Cumplirá igualmente las instrucciones y órdenes de autoridades y superiores civiles de los que dependa jerárquicamente en las organizaciones nacionales o internacionales en las que preste servicio.

Artículo 47. Responsabilidad en la obediencia. En el cumplimiento de las órdenes debe esforzarse en ser fiel a los propósitos del mando, con responsabilidad y espíritu de iniciativa. Ante lo imprevisto, tomará una decisión coherente con aquellos propósitos y con la unidad de doctrina.

Artículo 48. Límites de la obediencia. Si las órdenes entrañan la ejecución de actos constitutivos de delito, en particular contra la Constitución y contra las personas y bienes protegidos en caso de conflicto armado, el militar no estará obligado a obedecerlas. En todo caso asumirá la grave responsabilidad de su acción u omisión. 

Artículo 49. Objeción sobre órdenes recibida. En el supuesto de que considere su deber presentar alguna objeción a la orden recibida, la formulará ante quien se la hubiera dado. Si su incumplimiento perjudicase a la misión encomendada, se reservará la objeción hasta haberla cumplido.

Artículo 50. Actitud ante el personal de servicio. Todo militar, cualquiera que sea su empleo, atenderá las indicaciones o instrucciones de otro que, aun siendo de empleo inferior al suyo, se encuentre de servicio y actúe en virtud de órdenes o consignas que esté encargado de hacer cumplir.

Como toda orden, puede manifestarse externamente tanto en una prohibición concreta, en un mandato positivo concreto o en una autorización de uso de las armas, en las circunstancias que se establezcan:

ROE are not intended to be used as tactical instructions. ROE are written in the form of prohibitions or permissions. When written as prohibitions, ROE will be orders not to take certain designated actions. When issued as permissions, ROE will be guidance that certain designated actions may be taken if the on-scene commander judges them necessary or desirable to carry out the mission. 

En cualquier caso, conviene destacarse que las ROE no pretenden resumir los preceptos del Derecho de los Conflictos de Armados, cuyo conocimiento por parte de los militares se supone siempre
. Al respecto, las nuevas Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas de 2009 establecen, en dos artículos, lo siguiente:

Artículo 56. Responsabilidades penales graves en relación con los delitos contra el Derecho Internacional Humanitario. Será consciente de la grave responsabilidad que le corresponde y asume para evitar la comisión, por las fuerzas sometidas a su mando o control efectivo, de los delitos de genocidio, lesa humanidad y contra las personas y bienes protegidos en caso de conflicto armado.

Artículo 85. Principio de humanidad. Su conducta en el transcurso de cualquier conflicto u operación militar deberá ajustarse a las normas que resulten aplicables de los tratados internacionales en los que España fuera parte, relativos al Derecho Internacional Humanitario.


Las nuevas Reales Ordenanzas contienen, asimismo, un importante capítulo, el VI, denominado “De la ética en operaciones”, que abundan en los principios señalados en los artículos anteriores y “recuerdan” el sometimiento absoluto de las Fuerzas Armadas al Derecho Internacional Humanitario. Y decimos “recuerdan” porque tal sometimiento deriva de la suscripción de los oportunos tratados internacionales por España, a tenor de lo establecido en el artículo 93 y siguiente de la Constitución, pero no de la obligatoriedad jurídica derivada de un Real Decreto, como es el número 96/2009, de 6 de febrero.

Si nos centramos en el caso español, podemos relacionar las ROE con el concepto “instrucciones y órdenes del servicio” previsto en las principales normas orgánicas de la Administración. Así, la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común, establece lo siguiente:

Artículo 21. Instrucciones y órdenes de servicio. 

1.-Los órganos administrativos podrán dirigir las actividades de sus órganos jerárquicamente dependientes mediante instrucciones y órdenes de servicio. 

No obstante lo anterior, recordemos que la Disposición Administrativa Primera de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organización y Funcionamiento de la Administración General del Estado, determina que la organización militar se regula por su legislación propia, que en la actualidad es la Ley Orgánica 5/2005 de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional; la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la Carrera Militar (que menciona por primera vez las ROE, como se ha dicho) y demás legislación reglamentaria de desarrollo.
Las ROE, aparte de su carácter de orden relativa a un aspecto concreto del servicio muy acotado (en el tiempo, en el espacio, respecto a las circunstancias, métodos y medios empleados en el uso de la fuerza) carecen de rango ni valor normativo independiente, ni en el Derecho Internacional ni en el Derecho interno español. Las ROE pretenden, en relación con el delito previsto en el artículo 139 del Código Penal Militar, determinar en qué circunstancias la violencia empleada en una operación militar es necesaria o innecesaria para la ejecución de un acto de servicio que implica utilizar, permitir o hacer uso ilícito de las armas. El citado artículo establece lo siguiente:


El militar que, en el ejercicio de sus funciones y sin causa justificada, empleare u ordenare ejercer contra cualquier persona violencias innecesarias para la ejecución de un acto de servicio que deba realizar u ordenare, permitiere o hiciere uso ilícito de las armas será castigado con la pena de cuatro meses a cuatro años de prisión.

Ahora bien, incluso si consideramos las ROE como una orden que determina en qué circunstancias se puede ejercer el uso de la fuerza en el seno de una operación militar, ello no implica que no se sometan a la legislación internacional y a la nacional. Nunca pueden interpretarse o aplicarse en forma que se opongan a lo dispuesto en la legislación penal española y, menos aún, al artículo 15 de nuestra Constitución, según el cual…

Todos tienen derecho a la vida y a la integridad física y moral, sin que, en ningún caso, puedan ser sometidos a tortura ni a penas o tratos inhumanos o degradantes. Queda abolida la pena de muerte, salvo lo que puedan disponer las Leyes penales militares para tiempos de guerra.

Tampoco cabe que su contenido colisione con lo prescrito por los instrumentos convencionales sobre la materia en los que España es Parte o con las normas que constituyen el núcleo del Derecho consuetudinario aplicable en los conflictos armados. El sometimiento de las ROE al Derecho (sea el nacional, el internacional y, dentro de éste, al Humanitario o al de los Conflictos Armados) es absoluto
. Sería imposible, desde un punto de vista jurídico, que las ROE, o cualquier otra orden procedente de una autoridad militar española, derogaran el bloque normativo (procedente del Derecho interno o Internacional) sobre el uso de la fuerza y sus consecuencias. Existen ejemplos históricos en contrario, que tuvieron tremendos efectos jurídicos que terminaron en consejos de guerra a partir de 1945. Así, citaremos , por ejemplo, la orden de Adolf Hitler de 3 de febrero de 1933, cuando proclamó el abandono de la legalidad internacional relativa a los conflictos armados
, o la “anulación de la legalidad de guerra” para los territorios soviéticos tomados por los alemanes, mediante la “Orden relativa al despliegue de la Policía de Seguridad y el Servicio de Seguridad dentro de formaciones militares”, de 28 de abril de 1941; la “Orden sobre el ejercicio de la Jurisdicción Militar y Procedimiento en el Área Barbarroja”, de 13 de mayo de 1941, y las “Instrucciones para la conducta de la tropa en Rusia”, de igual fecha, todas ellas dictadas por el “OKW-Oberkommando der Werhmacht”, distribuidas a todas las unidades implicadas en la invasión de la URSS
. Es preciso traer a colación lo establecido por las Reales Ordenanzas para las Fuerzas Armadas, cuyo artículo 106 tiene el siguiente tenor:

Artículo 106. Deberes en relación con el Derecho Internacional Humanitario. El militar conocerá y difundirá, así como aplicará en el transcurso de cualquier conflicto armado u operación militar, los convenios internacionales ratificados por España relativos al alivio de la suerte de heridos, enfermos o náufragos de las fuerzas armadas, al trato a los prisioneros y a la protección de las personas civiles, así como los relativos a la protección de bienes culturales y a la prohibición o restricciones al empleo de ciertas armas.

Por su parte, su artículo 56 “recuerda” (con el sentido que hemos dado a esta expresión, como ya hemos apuntado) las consecuencias del incumplimiento de las normas de Derecho Humanitario:

Artículo 56. Responsabilidades penales graves en relación con los delitos contra el Derecho Internacional Humanitario. Será consciente de la grave responsabilidad que le corresponde y asume para evitar la comisión, por las fuerzas sometidas a su mando o control efectivo, de los delitos de genocidio, lesa humanidad y contra las personas y bienes protegidos en caso de conflicto armado.

Es imposible que mediante unas ROE se derogue parte de la legalidad (española o internacional) porque no son fuentes del Derecho español ni del Internacional. La realidad es que desde el punto de vista del Derecho Internacional, no se corresponden con ninguna de las categorías reconocidas en el artículo 38.1 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia como fuentes de Derecho Internacional, cuyo tenor literal es el siguiente:

1. La Corte, cuya función es decidir conforme al derecho internacional las controversias que le sean sometidas, deberá aplicar: 

a. las convenciones internacionales, sean generales o particulares, que establecen reglas expresamente reconocidas por los Estados litigantes; 

b. la costumbre internacional como prueba de una práctica generalmente aceptada como derecho; 

c. los principios generales de derecho reconocidos por las naciones civilizadas; 

d. las decisiones judiciales y las doctrinas de los publicistas de mayor competencia de las distintas naciones, como medio auxiliar para la determinación de las reglas de derecho, sin perjuicio de lo dispuesto en el Artículo 59.

Las ROE, pues, no constituyen obligaciones de carácter convencional internacional, no son costumbre ni constituyen ninguna otra de las fuentes incluidas en el precepto mencionado. A lo más, podría dárseles la consideración de directivas emanadas de una organización internacional. La circunstancia de que esta categoría tampoco se incluya dentro de ninguna disposición interna, a excepción de la remisión que se hace en la Ley de la Carrera Militar y en las nuevas Reales Ordenanzas de 2009, no permite darle, desde el punto de vista de nuestro Derecho, la consideración de norma jurídica. De todo ello resulta que no se les pueda otorgar una virtualidad más allá de la que se concede a las "órdenes de servicio" en el ámbito administrativo tal y como se mantenía en una sentencia a la Corte Militar de Bélgica, de 24 de mayo de 1995, en la que confirmando la resolución dictada por un tribunal militar en primera instancia, establecía que las ROE no eran normas legales capaces de derogar la legislación nacional ni los tratados internacionales, sino que constituían directivas de carácter político-militar que únicamente podían asimilarse a la categoría de "órdenes del servicio", sin capacidad de prevalecer sobre normas jurídicas legales o reglamentarias de superior rango
. 

La doctrina francesa abunda en esta idea, y mantiene que las ROE son actos administrativos unilaterales o, si se prefiere, actos jurídicos adoptados unilateralmente por una autoridad administrativa competente para ello, sometidos al Derecho y que afectan, por ello, a los derechos y deberes de determinadas personas (los militares concernidos e incluso “el enemigo”) sin que se haya contado con su consentimiento
. En análogo sentido, para la doctrina norteamericana son lo que denomina “administrative regulations”
. En nuestra opinión, consisten en el ejercicio concreto de una potestad administrativa (el mando), consistente de ordenar un comportamiento específico (activo o pasivo) para circunstancias especificas, de tal manera que es aplicable a las ROE no solo la definición de orden expuesta más arriba, sino la clásica del acto administrativo de contenido político discrecional (no susceptible de control jurisdiccional), manifestación jurídica de voluntad, juicio, conocimiento o deseo, dictada por la Administración Pública en el ejercicio de una potestad distinta de la reglamentaria, y que, en el caso que nos ocupa, implica una autorregulación mediante una estandarización técnica
. 

Las ROE serían una manifestación de los principios de funcionamiento de la Administración, recogidos en el artículo 3 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organización y Funcionamiento de la Administración General del Estado, en el que se establece que se cuentan entre ellos los de eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados y eficiencia en la asignación y utilización de los recursos públicos. En cuanto a los objetivos fijados, deberíamos tener en cuenta lo establecido en el artículo 8 de la Constitución y en el artículo 15 de la Ley Orgánica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, que establece lo siguiente:

Artículo 15. Misiones.

1. Las Fuerzas Armadas, de acuerdo con el artículo 8.1 de la Constitución, tienen atribuida la misión de garantizar la soberanía e independencia de España, defender su integridad territorial y el ordenamiento constitucional.

2. Las Fuerzas Armadas contribuyen militarmente a la seguridad y defensa de España y de sus aliados, en el marco de las organizaciones internacionales de las que España forma parte, así como al mantenimiento de la paz, la estabilidad y la ayuda humanitaria.

3. Las Fuerzas Armadas, junto con las Instituciones del Estado y las Administraciones públicas, deben preservar la seguridad y bienestar de los ciudadanos en los supuestos de grave riesgo, catástrofe, calamidad u otras necesidades públicas, conforme a lo establecido en la legislación vigente.

4. Las Fuerzas Armadas pueden, asimismo, llevar a cabo misiones de evacuación de los residentes españoles en el extranjero, cuando circunstancias de inestabilidad en un país pongan en grave riesgo su vida o sus intereses.

Por último, hay que destacar que las ROE pueden plantear problemas, desde un punto del Derecho Militar comparado o en casos de operaciones conjunto-combinadas, porque cada nación participante en ellas pueden entender se refieren o que contienen mandatos u obligaciones de naturaleza diversa:

There is no doubt that in each of our respective nations ROE can mean different things. They can be placed in different parts ofmission directives or operational orders. They can be presented in the form of guidance or orders. They can use different language and style. However, as I have sought to suggest here, if the legal basis for the mission and the legal framework for the use of force used by coalition partners are sufficiently coherent, then the use of different ROE doctrine, formatting, style and process is entirely manageable. The key question about national ROE in the coalition context is “What exactly do they mean?” 
 
4.1. La responsabilidad jurídica derivada de las ROE
Las ROE contienen tres facetas: el control político del uso de la fuerza, la legalidad de la regulación y, por último, el establecimiento de la responsabilidad que cada escalón de la estructura operativa tendrá en la toma de decisiones, dentro de este ámbito. En expresión penal, las ROE, sin tener carácter normativo y sin innovar el Ordenamiento Jurídico, determinan los espacios legales en los que el ejercicio de la fuerza comprende un uso ilícito de las armas. Según el Derecho español, la desobediencia a las ROE supondría la responsabilidad prevista en el artículo 102 del Código Penal Militar, cuyo tenor literal es el siguiente:

El militar que se negare a obedecer o no cumpliere las órdenes legítimas de sus superiores relativas al servicio que le corresponde será castigado con la pena de tres meses y un día a dos años de prisión.

Si se tratare de órdenes relativas al servicio de armas, se impondrá la pena de seis meses a seis años de prisión.

Estos hechos, cometidos en tiempo de guerra, estado de sitio, frente a rebeldes o sediciosos o en situación peligrosa para la situación del buque o aeronave, serán castigados con la pena de diez a veinticinco años de prisión.

Si la desobediencia consistiera en rehusar permanentemente el cumplimiento de las obligaciones militares, se impondrá la pena de dos años y cuatro meses a seis años de prisión y la pérdida de empleo.
El mando que ordenara incumplir o incumpliera las ROE podría incurrir también en el delito previsto en el artículo 139 del mismo cuerpo legal:


El militar que, en el ejercicio de sus funciones y sin causa justificada, empleare u ordenare ejercer contra cualquier persona violencias innecesarias para la ejecución de un acto de servicio que deba realizar u ordenare, permitiere o hiciere uso ilícito de las armas será castigado con la pena de cuatro meses a cuatro años de prisión.

A su vez, si se incumplieran las ROE y se produjeran daños, entrarían en juego otras consideraciones, posibles concursos, absorción de delitos, etc., y podríamos encontrarnos ante delitos contra las leyes o usos de la guerra (artículo 69 y siguientes del Código Penal Militar); abuso de autoridad (artículo 103 y siguientes); incumplimiento de los deberes inherentes al mando (artículo 130 y siguientes); delitos contra la eficacia en el servicio (artículo 155 y siguientes), etc. Se significa que a efectos penales, según el artículo 14 del Código Penal Militar, se entiende por “tiempo de guerra”…

…el período de tiempo que comienza con la declaración formal de guerra, al ser decretada la movilización para una guerra inminente o con la ruptura generalizada de las hostilidades con potencia extranjera, y termina en el momento en que cesen éstas.

Evidentemente, la perspectiva jurídica de las ROE y sus implicaciones, que determinan, en su suma, la responsabilidad penal del militar en lo relativo al uso de la violencia en una operación, ha sido despreciada con frecuencia en los conflictos bélicos del siglo XX, especialmente en las dos guerras mundiales. Recordemos, al respecto, la frase que ya hemos apuntado: “ROE are commanders’ rules, not lawyers’ rules”
, y también la cita de Nixon, ya mencionada: “cuando el presidente hace algo, entonces no es ilegal”
. Como continuación de esta declaración, el senador Barry Goldwater afirmó lo siguiente:
Estoy avergonzado de mi país por tener gente que ha autorizado la imposición de reglas sobre hombres que se han entrenado para pelear, hombres que se han entrenado para tomar decisiones… y hombres que se encuentran arriesgando sus vidas. Ruego que estas esas restricciones nunca más sean diseñadas y aplicadas a nuestras tropas. 

5. Fuentes y contenido: “la fórmula DAMP”
Las ROE se establecen de dos formas
. La primera, antes del diseño de una operación, mediante la redacción previa de un catálogo general (denominado “SROE” o “Standing ROE”), del que luego se elegirán las que se consideran más adecuadas para cada concreta misión. Así lo hace la NATO, la UE e incluso Naciones Unidas, que poseen listados de ROE de los que se eligen las concretas para cada operación. 
La segunda forma de establecer las ROE es redacción para una operación específica. En cualquier caso, ya se elijan de entre las posibles de un catalogo previo, ya se creen ad hoc, su redacción es responsabilidad del mando operacional y se elaboran o eligen en fase de planeamiento, con intervención del asesor jurídico
, una vez fijados el concepto de la misión, después de establecido el marco jurídico en que debe desenvolverse y tras definirse los objetivos político-estratégicos a alcanzarse
. Forma parte del oportuno Plan de Operaciones (OPLAN) anterior al despliegue de la misión, confirmado en la Orden de Operaciones (OPORD) una vez se haya desplegado en la zona de operaciones
.

El SROE establece un número de situaciones y de posibles respuestas en el uso de la fuerza, y en cada Orden de Operaciones se determina, ante un hipotético desarrollo de los acontecimientos, qué concreto uso de la fuerza y con qué intensidad es posible aplicar, escogiéndose las ROE que se estimen oportunas del catálogo general. La codificación previa implica que, una vez elegidas las más adecuadas para la misión en concreto, se establezca el “perfil de ROE” (“Rules of Engagement Profile”) en terminología NATO (documento AAP-6/2007):

Rules of engagement profile: A list of rules of engagement selected for a force assigned to a particular role or operation within defined time and space boundaries.

Los códigos de ROE (SROE) actualmente en vigor son los siguientes: para la NATO, el documento MC 362/1 "NATO Rules of Engagement", de 30 de junio de 2003 (este documento es de libre acceso); para la Unión Europea, el EUMC Mtg Doc 67/1/05 REV1, de 20 de febrero de 2006; y para Naciones Unidas, el documento UN MD/FGS/0220.0001(2000) “UNDPKO, Guidelines for the Development of Rules of Engagement for Peace Keeping Operations”. Actualmente, el Estado Mayor de la Defensa está trabajando en un catálogo general de ROE españolas que todavía no ha visto la luz
.

Las ROE, dado su carácter sensible, son materia clasificada, con lo que su estudio concreto, salvo para el personal de cada misión, está vedado, salvo lo dicho para el documento MC 362/1, lo cual es otro de razonamientos que permiten afirmar que no son una norma jurídica. No obstante, nos haremos una idea de su contenido gracias a testimonios indirectos. Así, por ejemplo, podemos deducir cómo fueron las establecidas por las fuerzas españolas desplegadas en Irak, por el testimonio del entonces Ministro Defensa, Federico Trillo-Figueroa
, recogidas en su comparecencia ante el Congreso de Diputados de julio de 2003. En ella, señalaba lo siguiente:

Señoras y señores diputados, señor presidente, uno de los aspectos de mayor relevancia e importancia en las operaciones de este tipo lo constituye, sin ninguna duda, lo que se denomina en técnica militar reglas de enfrentamiento —más conocidas como ROES—. A pesar de que esta misión no tiene como finalidad la confrontación, el planeamiento militar y la lógica prudencia aconsejan definir con claridad unas reglas que establezcan las condiciones en las que la fuerza puede ser empleada. Su contenido, evidentemente, estará en consonancia con los compromisos internacionales y la legislación española. Estas reglas serán establecidas por el jefe del Estado Mayor de la Defensa y autorizadas por el ministro de Defensa, y regularán la actuación de las unidades españolas en la zona, durante la operación.

Como es natural, las reglas que se establezcan no deberán entrar en conflicto con las que pueda establecer una autoridad en el área de operaciones —la autoridad—, y han de permitir el cumplimiento de la misión de manera compatible con la máxima protección de la integridad física de los componentes del contingente. Protección esta que constituye, sin duda, la prioridad número uno para el Gobierno de la nación. Estas reglas de comportamiento, cuya redacción está ya avanzada, establecen unos condicionantes, que resumimos a continuación. En primer lugar, la misión encomendada no es en ningún caso de confrontación, sino de contribución a la seguridad y estabilidad en Irak. Segundo, las unidades españolas no estarán nunca obligadas a ejecutar cometidos que pudieran constituir un quebrantamiento del derecho internacional ni de las leyes españolas. Tercero, el derecho a la autodefensa individual estará garantizado por medio del empleo de la mínima fuerza, que debe entenderse como aquella que, incluyendo la letal, se limita en su nivel y proporcionalidad, así como en su duración e intensidad. Los procedimientos a emplear serán conformes con la normativa de la Alianza Atlántica y adaptados a la situación. 

La aplicación de estas reglas —ROES— deberá contemplar la observancia de los derechos humanos y el respeto a la propiedad privada. El plan de operaciones contendrá la prohibición del uso de cualquier tipo de minas antipersona, bajo cualquier circunstancia. Además —y entre otras—, en el comportamiento del contingente se seguirán las siguientes directrices: el respeto y la consideración de las costumbres locales, y muy especialmente de las de carácter religioso. La eficacia en la labor de estabilización y mantenimiento del orden público (la seguridad es la cuestión prioritaria ahora para los iraquíes.) Si algunas de las expectativas de la población, como puedan ser las relativas a la reconstrucción, quedan fuera del mandato estricto de la misión, sería conveniente informarles de la tarea encomendada, a fin de evitar ser señalados como los responsables de potenciales frustraciones, que pudieran convertirse en amenazas en el futuro. Por último, se mantendrá una política de coordinación estrecha con los iraquíes (jefes de tribus o de clanes, políticos, representantes de comunidades locales, profesionales), haciéndoles, en lo posible, partícipes de la misión. Dada la altísima sensibilidad religiosa de la zona, especialmente de la de Najaf, será de gran utilidad mantener contacto, continuo además, con las autoridades religiosas; y no sólo por el poder que ahora ostentan, sin duda, sino también por el ascendiente moral que tienen sobre la población.
También podemos citar el caso de las ROE previstas para el contingente español de la misión de Naciones Unidas en Líbano (FINUL), respecto a las cuales, el entonces Ministro de Defensa, José Antonio Alonso, declaró ante el Congreso de los Diputados que eran claras, detalladas y robustas para proporcionar un grado aceptable de seguridad y protección a la Fuerza así como la necesaria libertad de acción:

El Ministro Alonso ha hecho un repaso a la configuración de la nueva misión de la ONU. La FINUL pasará de unos 2.000 efectivos a unos 12.500 y contará con unas reglas de enfrentamiento que, según los expertos militares, son “claras, detalladas y robustas para proporcionar un grado aceptable de seguridad y protección a la Fuerza así como la necesaria libertad de acción para cumplir su misión”. Según el Ministro, estas reglas de enfrentamiento, que son confidenciales, permiten la autodefensa y un uso apropiado y creíble de la fuerza.

Las ROE tienen un contenido mínimo, cuya determinación pasa por la aplicación de la denominada “fórmula DAMP”, tomada de la doctrina norteamericana, que la denomina “RAMP”, acrónimo que obedece, en inglés, a las siguientes consignas
-
:

1. Return fire with aimed fire. Return force with force. You always have the right to repel hostile acts with necessary force. 

2. Anticipate attack. Use force first if, but only if, you see clear indicators of hostile intent. 

3. Measure the amount of force that you use, if time and circumstances permit. Use only the amount of force necessary to protect lives and accomplish the mission. 

4. Protect with deadly force only human life and property designated by your commander. Stop short of deadly force when protecting other property.

Lo anterior, traducido al español, queda como sigue:

1. Devuelva el fuego. Vd. siempre tiene derecho a repeler actos hostiles con la fuerza necesaria.

2. Anticipe el ataque. Sea el primero en usar la fuerza pero solamente si percibe claros indicios de intentos hostiles.

3. Mida la cantidad de fuerza a utilizar, si las circunstancias lo permiten

4. Proteja con uso de fuerza mortífera sólo la vida humana y la propiedad designada por su comandante.

Sea cual sea la redacción de este mínimo, el mando debe tener presente el reconocimiento del derecho a la legítima defensa de las unidas implicadas, en caso de agresión. La NATO, en su documento MC 362/1, establece claramente que la legítima defensa es un derecho universalmente reconocido tanto a unidades, al personal militar y al civil (sea de la organización o no, pues en determinadas circunstancias se deben proteger a las “personas calificadas con un estatuto especial”, como diplomáticos, personal sanitario, refugiados, etc.). El uso de la fuerza en caso de legítima defensa debe reunir los siguientes requisitos:

1. Debe ser necesaria, lo cual implica que sea imprescindible para asegurar la legítima defensa.

2. Debe ser proporcional, acorde con la percepción del nivel de la amenaza que se plantee, con una intensidad y durante el tiempo necesario para su ejercicio, y nada más.

3. Se debe ejercer ante ataque inminente, de tal manera que la necesidad de defenderse sea manifiesta e inmediata.

La legítima defensa comprende también la “legítima defensa ampliada”, que permite actuar a las fuerzas NATO en defensa de sus aliados, cuando hayan sido éstos los atacados y no las fuerzas que ejercen el derecho.

6. Restricciones. OPCOM, OPCON, TACOM y TACON y “caveats”
En todo caso, las ROE se someten a un control de legalidad nacional, de tal manera que en las operaciones multinacionales, las autoridades nacionales pueden considerar conveniente reservarse el derecho a tomar determinadas decisiones durante la operación o a no aplicar determinadas ROE. De esta manera, en aquellas situaciones de importancia esencial para un país, se pueden establecer ciertas limitaciones de índole política o jurídica (“caveats” o restricciones) a las decisiones operativas, denunciando ROE específicas, que a pesar de contemplarse en el planeamiento de la misión, no se aplican por las fuerzas de una nación concreta. Así, el documento MC 362/1 establece, en su punto 5 que las fuerzas armadas que las naciones que participen en operaciones de la NATO o dirigidas por ella están sometidas a su propia legislación, no están obligadas a realizar cometidos u operaciones que constituyan una infracción de su legislación nacional, por lo que se les reconoce que establezcan restricciones en cuanto al uso de la fuerza, que nunca podrán ser más permisivas que el nivel permitido por la propia NATO. Esto es posible, además, porque se distinguen tres posibles formas de mando
:

1. Mando orgánico, que es la autoridad conferida con carácter permanente a un comandante para ejercer la dirección sobre fuerzas y medios, con responsabilidad en su organización, preparación, seguridad, administración, apoyo logístico y disciplina.

2. Mando territorial, o autoridad conferida con carácter permanente o temporal a un comandante para ejercer la dirección de las fuerzas y medios ubicados en una demarcación concreta. 

3. Mando operativo, o autoridad conferida con carácter temporal a un comandante para el desarrollo de operaciones.

El mando operativo comprende, a su vez, las siguientes posibilidades:

1. Mando operacional (OPCOM).

2. Control operacional (OPCON).

3. Mando táctico (TACOM).

4. Control táctico (TACON).

Para comprender estos términos, es preciso distinguir entre niveles operacionales y tácticos. El nivel operacional es el relativo al planeamiento de la campaña y la conducción de operaciones, con la finalidad de alcanzar objetivos estratégicos; mientras que el nivel táctico aquel en el que se produce el desarrollo de acciones concretas y diarias para el cumplimiento de los objetivos operacionales, o, como se decía clásicamente, “la conducción de la batalla”, que supone la concreción específica del nivel operacional. Un ejemplo nos ayudará a comprender la idea. La NATO ha mantenido abiertas, hasta tiempo reciente, dos misiones en los Balcanes (SFOR y KFOR) y una en Afganistán (ISAF). Pues de acuerdo con su actuación, podemos distinguir tres niveles-NATO:

1. Nivel estratégico: conseguir la mutua defensa y seguridad de sus miembros (general).

2. Nivel operacional: en cada misión es distinto, de acuerdo con los fines concretos: la SFOR, aplicar los acuerdos de Dayton; Kosovo, proteger minorías nacionales; ISAF, la pacificación y reconstrucción de Afganistán, etc. La suma de los objetivos operacionales produce, como resultado, el objetivo estratégico. 

3. Nivel táctico: cada una de las acciones concretas que se toman a diario para conseguir los fines operacionales: recogida de armamento, desminado, ayuda humanitaria, combates contra los taliban, etc. 

Pues visto lo anterior, si volvemos a los conceptos apuntados más arriba, y en el plano operacional, distinguiremos los siguientes:

1. Mando operacional (“Operational Command”, OPCOM): es la autoridad conferida a un comandante para asignar misiones o cometidos a jefes subordinados, con el fin de desplegar unidades, reasignar fuerzas, y mantener o delegar el control operacional (OPCON) o el control táctico (TACON) cuando se estime necesario. En sí mismo no incluye responsabilidad sobre la administración, la disciplina y el apoyo logístico de las fuerzas atribuidas, pero sí para determinar las necesidades y coordinar el apoyo logístico. 

2. Control operacional (“Operational Control”, OPCON): es la autoridad delegada en un comandante para dirigir fuerzas asignadas, de manera que pueda cumplimentar misiones o cometidos concretos (que suelen estar limitados por la función, el tiempo o el espacio), desplegar las unidades y mantener o delegar el control táctico (TACON) sobre ellas. No incluye autoridad para asignar misiones diferentes a la totalidad o parte de las fuerzas asignadas. 

Este plano es el propio del mando multinacional. En el plano táctico distinguimos, a su vez, entre los siguientes conceptos:

1. Mando táctico (“Tactical Command”, TACOM), que es la autoridad delegada en un jefe para asignar cometidos a fuerzas bajo su mando para el cumplimiento de la misión asignada por autoridad superior.

2. Control táctico (“Tactical Control”, TACON): es la autoridad delegada en un jefe para llevar a cabo la dirección detallada, y normalmente local, de los movimientos y maniobras necesarios para el cumplimiento de los cometidos asignados.

Este plano es el propio de los comandantes de las unidades nacionales asignadas como componentes de una fuerza multinacional.

Precisamente la distinción entre OPCOM, OPCON, TACOM y TACON (que van de lo general-operativo a lo específico-táctico, en una línea descendente) permite a los miembros de una fuerza multinacional se encuentre sometidos al mando multinacional por vínculos elásticos, distintos de los propios de las cadenas de mando puramente nacionales, y también que, de acuerdo con tales vínculos elásticos, puedan plantear restricciones al desarrollo de la misión, de acuerdo con sus intereses nacionales y, por ende, plantear “caveats” a las ROE.

Estas restricciones se definen como sigue, en el documento NATO AAP-6 (2007):

Caveat: In NATO operations, any limitation, restriction or constraint by a nation on its military forces or civilian elements under NATO command and control or otherwise available to NATO, that does not permit NATO commanders to deploy and employ these assets fully in line with the approved operation plan. 

Note: A caveat may apply inter alia to freedom of movement within the joint operations area and/or to compliance with the approved rules of engagement. 

Por ello, las autoridades nacionales transfieren al comandante de la operación las competencias sobre la materia, total o parcialmente, limitando el empleo y aplicación de las ROE, o condicionándolo a una autorización expresa previa de su autoridad nacional, en casos específicos, asegurando así que las actuaciones de las fuerzas propias se ajustan a las decisiones políticas o jurídicas (en relación con el Derecho nacional) relativas a la operación
. Por ello, las restricciones dependen de los siguientes factores
:

1. Los intereses políticos de los diversos Estados cuyas tropas participan en la misión, tanto los generales como los particulares derivados de la operación concreta. 

2. Los riesgos inherentes a las amenazas propias de la operación.

3. Las capacidades de las demás unidades concernidas, en orden a la detección y reacción oportunas.

4. El contenido de las ROE, es decir, qué permiten, cómo y cuándo.

Ya en 2005 (15 de noviembre) se emitió la Resolución 336 de la “NATO Parliamentary Assembly”, con el siguiente tenor:

RESOLUTION 336 on REDUCING NATIONAL CAVEATS

presented by the Defence and Security Committee.

The Assembly,

1. Recalling that national caveats are defined as restrictions placed on the use of national military contingents operating as part of a multinational operation;

2. Recalling that national caveats may be both declared and known to commanders, or undeclared and therefore unknown to commanders until they actually assign a mission to a particular unit and discover that a caveat prevents that unit from performing that mission;

3. Recalling that such restrictions limited the ability of NATO forces in Kosovo to respond to civil unrest there in March 2004;

4. Noting that NATO has since mostly resolved this issue and the current force in Kosovo is far more flexible and capable of responding in the event of future incidents;

5. Further noting that although, in the case of Kosovo, many of those caveats have been eliminated, restrictions placed on the use of national military contingents in Afghanistan remain a serious issue;

6. Concerned that military commanders of NATO forces in Afghanistan consistently cite national caveats as a significant impediment to the planning and execution of their mission;

7. Noting that the issue was not resolved until a crisis occurred in Kosovo;

8. Concerned that the Alliance should not wait for another crisis situation to spark changes in the type and number of caveats regarding the mission in Afghanistan as this could have serious negative effects on the credibility of the Alliance;

9. Further concerned that existing national caveats will have a debilitating effect on ISAF as it continues to expand its presence in Afghanistan to the south and east of the country;

10. Recognizing that sovereign nations have the right to define the terms by which they participate in a mission;

11. But also recognizing that such conditions should be made known to all other participants in the mission before a deployment to avoid complicating the planning process;

12. URGES member governments and parliaments of the North Atlantic Alliance:

aº. to eliminate the use of undeclared caveats and allow the restrictions on a national contingent to be taken into consideration during the force planning process;

bº to minimize the use of declared caveats and regularly reconsider the specific caveats to determine which can be eliminated, given changes in the operating environment or in the available resources of the national contingent.

George Bush urgió a los países miembros de la NATO, en la cumbre de Riga (noviembre de 2006) para que se tomara un acuerdo que permitiera su eliminación, pero no se aceptó finalmente esta propuesta, a pesar de que las “caveats”, según la NATO, producen complicaciones constantes en sus operaciones, es decir, afectan a su interoperatibilidad
, espacialmente en Afganistán y Kosovo, como se ha destacado en su documento “055 DSC 08 E - NATO Operations: Current Priorities and Lessons Learned”: 
21º National caveats governing the rules of engagement of some nations' contingents continue to complicate the situation. NATO officials have estimated that the lifting of caveats by all contributing nations in Afghanistan would have the same net effect as having about 5,000 extra troops on the ground. In addition to presenting planning and execution problems for commanders on the ground, national caveats dealing with geographic restrictions have also been charged with undermining Allied solidarity, with some Allied nations asserting with some justification that risk is not equally shared among all national contingents in Afghanistan.(…).

42 In the aftermath of the riots, KFOR and UNMIK were heavily criticized for their confused and uncoordinated response, and accused of having failed in their mandate to protect minority communities. A report filed by the German police serving under UNMIK laid blame on KFOR, and in particular on the German contingent, for failing to respond to requests for assistance by the police.19 But, as KFOR officials underlined, the troops' ability to adequately respond to violence was severely limited by the rules of engagement, or caveats, that allowed the use of firearms only in self-defence, that limited the deployment to a certain sector of Kosovo, or that required troops to seek approval from national authorities rather than the KFOR command structure.

Tras la Conferencia de Riga se aprobó una “Comprenhensive Political Guidance”
. En su párrafo 8, en aparente referencia a lo que está ocurriendo en Afganistán y en otras misiones, se pide a los Estados miembros que sus contribuciones sean “flexibles”, “sustanciales” y “económicamente equitativas”; y se abandona el concepto de “misión a la carta”, según los intereses nacionales de los países cedentes de fuerzas, porque se entiende que tal concepto choca con la solidaridad y la eficacia esenciales a una alianza militar. El efecto de todo ello sería, lógicamente, la reducción o casi eliminación de las “caveats”. Scheffer se refirió a este problema recientemente cuando afirmó lo siguiente: 

Today, NATO needs to cover the full spectrum of operations, from combat to peacekeeping. That’s why putting caveats on operations means putting caveats on NATO’s future.

Al respecto, Michaels señalaba, en relación con las restricciones establecidas para las operaciones llevadas a cabo en Afganistán por la NATO, que…

…U.S. Defense Secretary Donald Rumsfeld said it's understandable that nations don't want their troops to perform specific missions, but when numerous countries impose restrictions it creates a "situation that really is not acceptable." Rumsfeld and NATO authorities are working to get countries to lift the restrictions. 

Y destaca su carácter controvertido:

“If you sign on to the mission, you should sign on to the whole package," said Canadian Lt. Col. Rejean Duchesneau, a spokesman for NATO's military arm. 

Según la “Comprenhensive Political Guidance”, el comandante en jefe de una misión NATO podría disponer de las tropas sujetas a dichos acuerdos restrictivos en situaciones de emergencia, sin el previo consentimiento de los gobiernos afectados, lo cual supondría concentrar en su autoridad el OPCOM, el OPCON, el TACOM y e incluso el TACON, al contrario de lo que sucedía hasta ahora. Sin embargo, habrá que esperar a ver su desarrollo y su aplicación concreta para poder valorar la nueva situación
. 

7.-Tipos de ROE
7.1. ROE y Normas de Actuación. ROE y RUF.

Podemos agrupar las ROE en dos tipos principales, de acuerdo con la doctrina norteamericana: para su uso por fuerzas y cuerpos de seguridad y emergencias (en inglés, “enforcement agencies”) y para su uso en las fuerzas armadas. La distinción no es baladí, porque las “enforcement agencies” realizan en las Administraciones norteamericanas actividades relativas a la asistencia en catástrofes, y a ellas se suman, en determinadas circunstancias excepcionales y bajo el control de la “Federal Emergency Management Agency” (FEMA), elementos militares, como son la “Military Reserve”, la “National Guard” y las “States Guards” de los diferentes Estados de la Unión. Además, ya hemos visto las diferencias establecidas por la US Navy entre ROE y RUF (“Rules for the Use of Force, Reglas para el Uso de la Fuerza”). Las primeras se aplican en las aguas territoriales estadounidenses (y espacio aéreo suprayacente) y las segundas, en aguas internacionales (y espacio aéreo suprayacente)
, sin que exista una diferencia sustancial entre ambas. Esta distinción, que también se aplica a unidades terrestres, básicamente consiste en considerar que las ROE son propias del las operaciones en ultramar (“overseas operations”) y las RUF, de las operaciones llevadas a cabo en territorio nacional, para apoyo de las autoridades civiles:
Las actividades de asistencia en catástrofes se incluyen entre las misiones de las Fuerzas Armadas españolas en virtud de la Ley Orgánica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional y de la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la Carrera Militar, según la cual se concede el estatuto jurídico de agente de la autoridad a los militares que participen en misiones propias de la policía militar (queda por definir adecuadamente cuáles son las funciones de la policía militar y si entre ellas se contarán algunas netamente policiales o no) y en misiones apoyo a la Administración en caso de emergencia, desastres, etc. La citada Disposición adicional tercera establece lo siguiente:

Los miembros de las Fuerzas Armadas que presten sus servicios como policía militar, naval o aérea o que intervengan en las operaciones descritas en el artículo 16.e) de la Ley Orgánica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, tendrán carácter de agentes de la autoridad en el ejercicio de sus funciones, en las circunstancias y con las condiciones que reglamentariamente se determinen. 

El artículo 16.e) de la Ley Orgánica de la Defensa Nacional establece, entre las posibles misiones de las Fuerzas Armadas, la colaboración con las diferentes Administraciones públicas en los supuestos de grave riesgo, catástrofe, calamidad u otras necesidades públicas, conforme a lo establecido en la legislación vigente. Para llevar a cabo estas misiones, se creó la Unidad Militar de Emergencias (UME) por acuerdo de Consejo de Ministros de 7 de octubre de 2005, desarrollado mediante el Real Decreto 416/2006, de 11 de abril, por el que se estableció su organización y despliegue, una fuerza conjunta de carácter permanente dentro de las Fuerzas Armadas. 

Si relacionamos estas misiones con el resto de las previstas en la Ley Orgánica de la Defensa Nacional, comprenderemos la distinción entre ROE (para las operaciones exteriores) y las Normas de Actuación (NA, aplicables en territorio nacional), tanto en actuaciones militares que podríamos llamar “clásicas” como en caso de operaciones de colaboración en casos de calamidad, emergencia, etc. Tales NA deberían determinar, al igual que las ROE, en qué casos, circunstancias y formas las unidades de policía militar y de emergencias pueden hacer uso de la fuerza.

7.2. ROE de paz, ROE de guerra, OOTW-ROE y Peacekeeping-ROE.

También podría considerarse la separación entre ROE en tiempo de paz (“Peacetime ROE”); las de guerra (“Wartime ROE”), considerándose a las primeras como reglas del tipo restrictivo (impiden tomar cierto tipo de acciones) y a las segundas como permisivas (autorizan tomar un determinado tipo de acciones) y para operaciones de paz o de no guerra (“OOTW ROE”, “Peacekeeping ROE”) 
. 

Otra clasificación es la apostada por Alva
, que distingue entre las siguientes:

1.- Reglas para el Soldado.

2.- ROE Tácticas.

3.-ROE Políticas/ Operacionales.

Veamos cada una de ellas:

1.- Reglas para el Soldado.

Son aquellas dirigidas a la tropa, están expresadas en términos simples y que en su contexto se asemejan mucho a unas normas simples de comportamiento. Al respecto, podemos citar la publicación AR 350-41 del US Army, cuyo capítulo 14 contiene nueve reglas generales de este tipo
: 

1. Luche sólo contra combatientes enemigos. 

2. No haga daño a los enemigos que se rinden – desármelos y entréguelos a su superior. 

3. No cause daños ni torture a los prisioneros de guerra enemigos. 

4. Recoja y cuide a los heridos, ya sean amigos o enemigos. 

5. No ataque al personal, las instalaciones ni equipos médicos. 

6. No destruya más de lo que requiere la misión 

7. Trate a todos los civiles en forma humanitaria. 

8. No robe; y respete la propiedad y posesiones privadas. 

9. Haga todo lo posible para evitar violaciones a la ley de la guerra, e informe de toda violación a su superior. 


Estas reglas norteamericanas, que se concretan normalmente en la denominada tarjeta de ROE, que recuerdan a los principios fundamentales de la profesión militar recogidos en las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas y en las “Reglas del comportamiento militar” reguladas en el artículo 4 de la Ley 39/2007, de 19 de noviembre, de la carrera militar, cuya regla sexta menciona expresamente las ROE. 

2.-ROE Tácticas.

Son las dictadas para el ejercicio de un mando específico, con un detalle técnico mayor, en las que se definen actos e intenciones hostiles, y autorizaciones de uso (o prohibiciones) de determinadas armas. Así, por ejemplo, se autoriza a abrir fuego al comandante del buque X contra un enemigo que esté iluminando con un radar de control de tiro al buque citado; o a batir un blanco aéreo que esté en vector de aproximación a la fuerza e ingrese dentro de un área próxima al citado buque, de un radio de 20 millas; o, por último, se autoriza el empleo de contramedidas electrónicas pasivas ante la presencia de unidades desconocidas dentro un espacio de 40 millas de radio. 

El documento MC 362/1 contiene muchos ejemplos de ROE de este tipo. Así, por ejemplo, las ROE nº 160 prohíbe “ordenar maniobras de distracción para los buques, aviones, vehículos o personas calificados DESIG” (es decir, preestablecidos) y la correlativa ROE nº 161, lo autoriza. La ROE nº 230 “prohíbe la entrada en combate sin las previa identificación visual positiva”. La nº 321 “autoriza el uso de contramedidas electrónicas contra los sensores submarinos y las comunicaciones que no sean por satélite VHF o UHF, la búsqueda de los radares de captación de objetivos y los radares de control de fuego”. Los ejemplos son, como podemos ver, técnicos y muy numerosos.

3.-ROE Políticas/Operacionales.

Son las dictadas por la autoridad política competente (el Gobierno en el caso español, y demás órganos subordinados y competentes) dirigidas al mando supremo de la operación, que señalan los objetivos políticos del despliegue o empleo de las Fuerzas Armadas y que permiten la toma de decisiones sobre el planeamiento de determinadas acciones, hasta qué punto se permite la interacción con las partes en el conflicto o de qué forma se puede controlar su escalada. Equivaldrían a unas directrices operacionales de contenido concreto, dictadas en desarrollo de la Directiva de Defensa Nacional, que relacionan directamente la misión de que se trate con los siguientes artículos de la Ley Orgánica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional: 

Artículo 6. El Presidente del Gobierno. 

1. Corresponde al Presidente del Gobierno la dirección de la política de defensa y la determinación de sus objetivos, la gestión de las situaciones de crisis que afecten a la defensa y la dirección estratégica de las operaciones militares en caso de uso de la fuerza. 

2. El Presidente del Gobierno ejerce su autoridad para ordenar, coordinar y dirigir la actuación de las Fuerzas Armadas así como disponer su empleo. 

3. Asimismo, en el marco de la política de defensa, le corresponde de forma específica: 

a) Formular la Directiva de Defensa Nacional, en la que se establecerán las líneas generales de la política de defensa y las directrices para su desarrollo. 

b) Definir y aprobar los grandes objetivos y planteamientos estratégicos, así como formular las directivas para las negociaciones exteriores que afecten a la política de defensa. 

c) Determinar la aplicación de los objetivos y las líneas básicas de actuación de las Fuerzas Armadas, tanto en el ámbito nacional como en el de la participación en las organizaciones internacionales de las que España forma parte. 

d) Ordenar las misiones de las Fuerzas Armadas. 

e) Ejercer las demás funciones que le atribuyen las disposiciones legales y reglamentarias.

Artículo 8. Consejo de Defensa Nacional. 

4. Corresponde también al Consejo emitir informe sobre las grandes directrices de la política de defensa y ofrecer al Gobierno propuestas sobre asuntos relacionados con la defensa que, afectando a varios Ministerios, exijan una propuesta conjunta. 

Artículo 12. El Estado Mayor de la Defensa. 

3. En particular, le corresponde al Jefe de Estado Mayor de la Defensa:

e) Elaborar y definir la estrategia militar. 

f) Establecer las normas de acción conjunta de las Fuerzas Armadas y contribuir a la definición de las normas de acción combinada de fuerzas multinacionales. 

7.3. ROE según el objeto protegido.

También es posible clasificar las ROE por objetos protegidos. Así, la publicación del ejército norteamericano FM 27-100 “Legal Support to Operations” (“Approved by The Judge Advocate General Pursuant to Army Regulation 5-22, 30 September 1999”) distingue 10 criterios que permitirían contemplar diversos tipos de ROE: hostilidad, escala de fuerza, protección de personas y propiedades nacionales, protección de personas y propiedades extranjeras, estatuto del control de armas, órdenes de armamento, autorización de uso de sistemas de armas, visión del objetivo, etc.
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